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Résumé :
Les Contratos Plan CP sont apparus dans la législation colombienne en 2011. La recherche
porte sur la période qui va de 1996 a 2016 ou cet instrument, constamment présenté par

I’administration colombienne comme inspiré des Contrats de Plan Etat Région CPER francais,
a ¢té congu et expérimenté.

Ce travail applique d’abord les concepts des policy transfer et policy mobility studies pour
rendre compte du déroulé linéaire du processus de sélection-transposition-mise en ceuvre, en
référence a la source externe identifiée.

Ensuite, I’exploitation des données empiriques d’enquéte permet de qualifier la participation
d’un réseau social agissant au sein d’une coalition de cause (Advocacy Coalition Framework
ACF). La création de la mesure se révele étre un moment crucial dans les transformations de
deux paradigmes de I’action publique pour le développement : la reterritorialisation de la
décentralisation (par création de « schémas associatifs territoriaux » associé¢s aux CP), et la
territorialisation de la planification (dans I’élaboration et mise en ceuvre financiére du Plan
National de Développement via les CP).

Enfin, I’étude de 4 des 7 sites d’expérimentation (Atrato Gran Darién -AGD-, Boyaca, Tolima
et Santander) révele les enjeux de I’application de la mesure sur trois échelles de gouvernance
territoriale : la région, territoire-projet tiraillé entre performances de gestion et portage de
nouvelles ou anciennes constructions identitaires ; le département, territoire institutionnel de la
compétition et de I’interaction politiques ; et le niveau local, territoire morcelé de la gestion des
crises et des fragilités sociales, économiques, sécuritaires et environnementales du pays.

La recherche ouvre sur ’utilisation actuelle de la mesure, sous I’appellation Contratos Paz CPz,
déclinaison territoriale des accords de paix FARC & Gouvernement.

Mots clés : Contratos Plan, Contrats de Plan Etat Région, Contratos Paz, transfert ou mobilité
des politiques publiques, coalition de cause, décentralisation, planification, gouvernance
territoriale

Abstract:

The Contratos Plan CP appeared in Colombian legislation in 2011. This research covers the
period from 1996 to 2016 when the instrument, constantly presented by the Colombian
administration as inspired by the French Contrats de Plan Etat Région CPER, was conceived
and experimented.

This work first applies the concepts of the policy transfer and policy mobility studies to account
for the selection-transposition-implementation process linearity, in reference to the external
source identified.

Secondly, the exploitation of empirical survey data enables to describe the participation of a
social network acting within an Advocacy Coalition Framework ACF. Measure creation is



proving to be a crucial moment in the transformations of two paradigms of public action for
development: reterritorialization of decentralization (by creating "territorial associative
schemes" linked with CP), and planning territorialization (in the progress and financial
implementation of the National Development Plan via CP).

Finally, the study of 4 of the 7 experimental sites (Atrato Gran Darién-AGD-, Boyaca, Tolima
and Santander) reveals the stakes of the application of CP on three scales of territorial
governance: the Region, project-territory torn between performance of management and
portage of new or old identity constructs; the Department, the institutional territory of political
competition and interactions; and the local level, fragmented territory of crisis management and
social, economic, security and environmental fragilities of the country.

This research opens on the current use of the measure, under the name of Contratos Paz CPz,
territorial variation of the FARC & government peace agreements.

Key Words: Contratos Plan, Contrats de Plan Etat Région, Contratos Paz, policy transfer,
policy mobility, decentralization, planning, territorial governance

Resumen:

Los Contratos Plan CP aparecen en la legislacion colombiana en 2011. La investigacion abarca
el periodo que va de 1996 a 2016 durante el cual se concibe y experimenta este instrumento de
accion publica, constantemente presentado por la administracion colombiana como inspirado de
los Contrats de Plan Etat Region franceses CPER.

El trabajo aplica primero los conceptos de los estudios sobre transferencia y movilidad de
politicas publicas para dar cuenta de la linealidad del proceso de seleccidn-transposicion-
implementacion de la medida por referencia a la fuente externa identificada.

En la segunda parte, la explotaciéon de los datos empiricos de la encuesta de campo permite
analizar la participacion de una red social que actua dentro de una coalicion de causa (Advocacy
Coalition Framework ACF). La creacion de la medida aparece como un momento crucial en las
transformaciones de dos paradigmas de la accion publica para el desarrollo: la
reterritorializacion de la descentralizacidn (mediante la creacion de "esquemas asociativos
territoriales" asociados a los CP) y la territorializacion de la planificacion (en la elaboracion y
ejecucion financiera del Plan Nacional de Desarrollo a través de los CP).

Finalmente, el estudio de 4 de los 7 sitios experimentales (Atrato Gran Darién-AGD-, Boyaca,
Tolima y Santander) revela lo que estd en juego con la aplicacion de la medida en tres escalas
de gobernanza territorial: la Region, territorio-proyecto abocado a la disyuntiva de ser el
vehiculo de une gestion publica eficiente o el portador de nuevas o viejas construcciones
identitarias; el Departamento, territorio institucional de la competencia y la interaccion
politicas; y el nivel local, territorio fragmentado de la gestion de las crisis y las fragilidades
sociales, econdmicas, de seguridad y medioambientales del pais.

La investigacion se proyecta sobre la utilizacion actual de la medida bajo el nombre de
Contratos Paz CPz, para la implementacion territorial de los acuerdos de paz entre el gobierno y
las FARC.

Palabras clave: Contratos Plan, Contratos Plan Estado Region, Contratos Paz, transferencia o
movilidad de politicas publicas, coalicibn de causa, descentralizacion, planificacion,
gobernanza territorial
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INTRODUCTION

La loi du Plan National de Développement PND 2010-2014 Prosperidad para Todos et la
Loi Organique d’Aménagement du Territoire LOOT (pour Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial) adoptées a quelques jours d’intervalle en juillet 2011, ont créé les Contratos Plan
CP en Colombie. La principale fonction de ce dispositif de coordination interinstitutionnelle est
de permettre le cofinancement et la mise en ceuvre de projets de développement territorial a
vocation stratégique avec des objectifs a moyen et long terme par le biais d’un contrat signé par
I’Etat et les collectivités locales. Dans le paysage institutionnel colombien, la mesure qui est
portée et mise en ceuvre par le Département National de Planification DNP, est constamment
présentée dans la lignée du modéle francais des Contrats de Plan Etat Région CPER".

La mesure a été opérationnalisée dans un travail interne au DNP au deuxieme semestre
2011 pour préparer le lancement d’une expérimentation. Sept CP pilotes ont été ensuite signés
entre septembre 2012 et juillet 2013. Ils ont été mis en ceuvre, pour des durées variables de 5 a
7 ans, sur des territoires qui allaient de I’intercommunal (sur des groupes de communes des
départements de Tolima, Boyacd, Cauca et Narifio) et le départemental (départements de
Arauca et Santander) a I’interdépartemental (25 communes situées dans le secteur d’Uraba
entre les départements d’ Antioquia, Choco et Cordoba).

Apres trois années d’expérience et 12,6 billards de pesos colombiens investis par la
mutualisation des ressources engagées par I’Etat (2 78% en moyenne) et les collectivités locales
(22%), les réalisations des 149 projets portés par la mesure concernaient un spectre de 14
domaines de 1’action publique pour le développement. L’ impact sur la population est loin d’étre
négligeable : le bilan du DNP fait état pour cette période de lancement de 60.000 emplois créés?
et environ 20.000 personnes sorties de situations de pauvreté® sur les 7 sites pilotes. Au début

du second mandat du Président Santos (2014-2018), le dispositif est redéfinit et institutionnalisé

! La page de présentation de la mesure sur le site du DNP, consultée le 19/09/2018, met toujours en valeur cette
filiation revendiquée https://www.dnp.gov.co/Contratos-Plan/Paginas/ContratosPlan.aspx

2 Un chiffre qui s’explique par I’importance des travaux d’infrastructure routiére prévus prioritairement dans une
grande partie des CP pilotes.

3 Mesuré au moyen de I’évolution de I’indice SISBEN qui permet d’identifier la population en situation de
pauvreté ou précarité, et dont le calcul par ménage moyennant une enquéte personnalisée, ouvre droit au bénéficie
de différents programmes sociaux gouvernementaux en matiére d’éducation, santé, emploi et logement.
https://www.sisben.gov.co/sisben/Paginas/C%C3%B3mo-opera-el-Sisb%C3%A9n.aspx
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en tirant les enseignements de la phase pilote. Le nouveau PND a adopté un cadre d’expansion
maitrisée (10 CP supplémentaires), en définit une focalisation thématique (réduction des écarts
sociaux et économiques de territoires) et ciblé territorial exclusivement des accords
départementaux.

Le nouveau programme était a peine engagé avec I’instruction des premiers pré-accords
des nouveaux CP, lorsque la mesure a été redéployée au deuxieme semestre 2016 pour devenir
I’'un des vecteurs d’application territoriale des accords de paix que le gouvernement Santos a
signé avec la guérilla des FARC. La nouvelle variante de la mesure est nommée Contratos Paz
CPz et le ciblage territorial modifié afin de traiter en priorité¢ la situation de territoires
infradépartementaux touchés par le conflit et donc trés exposés dans la phase du post-conflit. La
focalisation thématique est maintenue mais une approche territoriale et participative est mise en
valeur a travers la convergence attendue avec le second vecteur d’application territoriale des
accords, les Programmes de Développement avec une Approche Territoriale PDET. Avec
I’entrée en fonction en aolt 2018 du nouveau gouvernement présidé par Ivan Duque, un
représentant des opposants aux accords de paix, la mise en ceuvre effective de la mesure sur 6
nouveaux sites pressentis, reste suspendue a la définition des orientations générales du nouveau
Plan de Développement.

Apres 6 années de confrontation de l'instrument a la pratique de I'administration, aux
contingences des territoires d’ implémentation et a la réalité de la politique nationale et locale, et
malgré les réalisations mentionnées qui ont fait évoluer les conditions de vie de la population
sur les sites d’expérimentation, cette démarche novatrice dans l'action publique colombienne
reste pourtant peu connue et insuffisamment étudice.

On peut d’ailleurs dire que factuellement son avenement Iégislatif était inattendu et son
lancement n’a pas mobilisé les acteurs du développement ni les chercheurs. Pourtant, cette
mesure, qui n’avait pas été annoncée lors de la campagne présidentielle de 2010, participe d’un
projet politique majeur de modernisation de I’administration et du systeme politique
colombiens qui porte I’empreinte du président Juan Manuel Santos.

Sans rentrer dans le détail, la campagne de 2010 qui a donné lieu a I’élection pour un
premier mandat présidentiel de Juan Manuel Santos, signait la fin des « années Uribe » en
Colombie. Empéché de se représenter apres deux mandats de 4 ans (2002-2006 et 2006-2010)
et une polémique constitutionnelle sur la possibilité d’effectuer un 3°™ mandat, Alvaro Uribe,
I’homme politique le plus populaire du pays depuis 20 ans, a di céder la place a la téte de I’Etat

a Juan Manuel Santos, son dernier ministre de la défense. Santos, est un homme politique issu
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du Parti Libéral (comme Uribe, leader antioquefio de cette formation) mais c’est le représentant
d’une famille identifiée avec I’establishment politique et intellectuel de Bogota*. Avec son le
profil technocratique qui contraste avec le charisme populiste de son prédécesseur, Santos avait
créé en 1994, au moment ou il a quitté le Parti Libéral, la Fondation « Buen Gobierno », un
think tank d’inspiration social-libérale qui sera un outil politique essentiel dans son parcours
vers la Présidence. Il n’est donc pas étonnant qu'une des premiéres mesures annoncées par le
nouveau Président qui avait écrit un livre intitulé « La troisieme voie, une alternative pour la
Colombie » (Santos, 1999) trés inspiré des socio-démocrates européens qui 1’appuieront
pendant son gouvernement’, soit sa volonté de faire adhérer la Colombie a I’OCDE. C’est ce
qu’il annonce a I’occasion solennelle de son discours de possession comme nouveau Président :

« Nous avons (...) lintention d'adhérer a la Convention anti-corruption de
l'Organisation pour la Coopération et le Développement Economiques OCDE, une
association de pays engagés pour la responsabilité économique et les bonnes pratiques, a

laquelle nous aspirons adhérer comme une étape dans notre engagement contre la

corruption »°.

Sans doute I’adhésion a ’OCDE ¢était considérée par le gestionnaire Santos comme une
sorte de consécration symbolique du passage de la Colombie a la modernité. Mais en matiere
diplomatique et de présence internationale régionale, la participation du pays a ce « club de
bonnes pratiques » sur le plan de la gestion publique, ne pouvait étre percue que comme un
projet valorisant pour faire rentrer le pays dans la « cour des grands » puisque (la précision est
importante en matiere de reconnaissance internationale), seulement deux pays latino-
américains, le Chili et le Mexique, étaient a I’époque membres de ’OCDE’.

C’est pourquoi il n’est pas surprenant que dans les premiers mois du mandat, I’ensemble
des ministres du gouvernement soient appelés a contribuer dans chacune de leurs

administrations a la modernisation de I’Etat. Le ton est donné dans I’entourage du Président

4 La famille Santos est étroitement liée au Parti Libéral colombien. Le grand-oncle de Juan Manuel, Eduardo
Santos, a été président de la république réformateur entre 1938 et 1942. 11 a été également le fondateur d’El
Tiempo, premier tirage de la presse quotidienne colombienne aujourd’hui faisant partie du groupe média espagnol
PRISA. Ce journal, aligné sur le plan éditorial depuis les années 80-90 sur les positions de 1’establishment
colombien, avait été persécuté dans les périodes noires de la violence politique et de la dictature (années 40s a 50s)
comme porte-voix officiel du Parti Libéral.

5 Notamment, Tony Blair, ancien Premier Ministre britannique et José Luis Rodriguez Zapatero, ancien président
du gouvernement espagnol, tous les deux trés actifs tout au long du processus de négociation avec les FARC.

¢ Discours de possession du Président Santos, 7 aotit 2010, Bogota

7 Le Costa Rica a entamé un processus d’adhésion en 2015 qui n’a pas encore abouti et le Brésil, entretien des
relations privilégiées avec 1’organisation sans pour autant qu’une procédure d’adhésion ne soit aujourd’hui
engagée.
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avec la création du poste de « Haut Conseiller au Bon Gouvernement » que 1’on confie a Maria
Lorena Gutierrez, une ingénieure industrielle avec une importante expérience en matiere de
gestion dans le secteur privé®. A travers cette mesure, I’accent est mis sur la question cruciale et
éminemment stratégique de la « transparence » de la vie publique, une priorité directement
rattachée a la candidature a ’OCDE car c’est un des domaines (avec 1’éducation) ou avaient été
repérés les plus grands écarts entre les normes de 1’organisation internationale et les pratiques
en cours dans le pays.

La nomination au second semestre 2013 d’une déléguée en charge du processus
d’adhésion en poste au siege de ’OCDE a Paris’, confirme I’importance de cette orientation
pour le gouvernement. La démarche colombienne va aboutir dans un délai inhabituellement
court pour I’'OCDE puisque le 25 mai 2018, c’est-a-dire a peine 5 ans apres avoir formulé sa
demande, la Colombie devient le 37°™ membre de I’organisation, 3 jours avant le premier tour
de I’¢élection présidentielle, ¢’est-a-dire au moment symbolique de la fin du second mandat de
Santos.

La création des CP fait manifestement partie de ce mouvement de modernisation de
I’action publique colombienne. On I’observe dans la genese de la mesure, notamment dans la
loi du PND 2010-2014 qu’on examinera dans le détail. Mais on le constate aussi dans les
documents de I’OCDE qui rendent compte des mesures que la Colombie devait prendre pour
obtenir ’aval des 17 comités techniques qui évaluaient les avancées du gouvernement pour se
conformer aux normes de I’organisation. Ainsi, I’OECD Public Governance Reviews de 2013
qui faisait un état des lieux au démarrage de la procédure d’adhésion, recommandait a la
Colombie des mesures pour développer la multi-gouvernance, parmi lesquelles une clarification
des dispositions qui sous-tendaient la décentralisation afin qu’elle devienne « un outil pour
bdtir un engagement collectif et mobiliser les principaux intervenants du secteur public et de la
société civile a tous les niveaux du pays afin de travailler ensemble a la réalisation des objectifs
de développement » (OCDE, 2013, p. 45). Les Contratos Plan sont explicitement mentionnés

comme un outil qui peut contribuer a cette clarification et apporter, par la mise en commun des

8 Avant de devenir une piéce essentielle des gouvernements Santos comme Secrétaire Générale de la Présidence
puis, dans la second mandat Santos, Ministre-Conseillére et Ministre de la Présidence.
http://lasillavacia.com/quienesquien/perfilquien/maria-lorena-gutierrez-botero

% 11 s’agit d’une proche de Juan Manuel Santos, Catalina Crane. Economiste de I’U. de los Andes, ancienne de la
Fondation Buen Gobierno et chercheuse a FEDESARROLLO, elle exercera des postes prestigieux a la Fédération
des Caféiers et sera membre du cabinet du gouvernement Santos au poste de Haute Conseillére a la Gestion
Publique. https:/lasillavacia.com/quienesquien/perfilquien/catalina-crane-arango
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ressources des différents niveaux de 1’administration publique, la capacité technique aux
collectivités locales pour développer des agendas communs, promouvoir la transparence et
réduire les couts des investissements. Dans ce contexte de montée en puissance du projet
d’adhésion de la Colombie a ’OCDE, la mise en ceuvre du dispositif CP apparait comme un
puissant marqueur idéologique et politique de la présidence de celui qui deviendra ensuite, dans
un contexte historique transformé, le Prix Nobel de la Paix 2016.

Les ¢léments contextuels que nous venons de présenter, dévoilent 1I’événementiel de
I’avénement immédiat de la mesure et pose en pointillés les enjeux de la création des Contratos
Plan, a savorir, la transformation des outils et des pratiques de 1’administration nationale et
locale, la modernisation de la décentralisation, le tout a un moment clé de changement des
orientations politiques nationales du gouvernement colombien. Manifestement, le sujet a son
importance dans [’évolution des référentiels de I’action publique de la Colombie, pour
reprendre un concept de la science politique cognitive frangaise et mérite selon nous un intérét
particulier. Ayant participé a la mise en cuvre de la mesure dans sa phase
d’opérationnalisation'®, j’ai souhaité décomposer et comprendre le processus qui a conduit a
I’élaboration du nouvel outil d’action publique.

Je dois cependant dire au préalable que 1’étude de la création des CP pose un probléme
méthodologique d’envergure. La difficulté majeure de ce travail de recherche était de mettre au
point un dispositif d’investigation qui permette de lire ce qui apparait de prime abord comme
une innovation, dans le temps méme de sa premiere mise en application. Car, comme nous
I’avons indiqué, la création législative de la mesure est extrémement récente, et sa mise en
ceuvre consolidée est un sujet encore aujourd’hui d’actualité. Il n’y a donc pas sur ce sujet, le
recul temporel que le chercheur peut prétendre avoir dans d’autres situations vis a vis de cadres
conceptuels institués ou de pratiques sédimentées par I’exercice de I’action publique et
I’activité du systéme politique, pas plus que des travaux de recherche qui permettraient de
confronter les schémas explicatifs élaborés a de nouvelles hypotheses interprétatives a explorer.

Par rapport a cette situation d’une policy in action, la recherche devait notamment se
défier d’une posture évaluative. L’évaluation globale de la mesure reste d’ailleurs un devoir
partiellement inachevé pour I’administration porteuse de la mesure, le Département National de
Planification, alors méme que I'instrument a été redéfini deux fois en 6 ans dans son cadre

programmatique et sur son ciblage thématique et territorial. Au fond, les seuls matériaux

10 Cf. I’ Appendice méthodologique n° 1 dans cette introduction a propos de mon rdle dans le process.
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existants qui abordent la globalité du dispositif dans sa mise en ceuvre, sont justement les deux
¢bauches d’évaluation existantes : 1’évaluation ex-post de la phase pilote confiée a un
prestataire externe en 2014 (que nous avons utilisé dans ce travail), et un bilan d’impact
¢économique de I’application de la mesure, réalisé en 2017 par un consultant, mais dont les
conclusions ne sont pas jusqu’a présent publiées. Il s’agit donc d’exercices d’évaluation
partielle, sur commande des concepteurs de la mesure, tous deux centrés sur le « comment » de
I’action en train de se faire, qui ne posent pas certaines questions importantes pour saisir la
portée réelle de la mesure, notamment celles du « pourquoi » du nouvel outil d’action publique
dans sa genéese et dans son inscription dans I’institutionnalité du pays.

Le projet d’investigation que j’ai mis au point se situe entre ces deux écueils, dépasser
I’immédiateté d’un terrain d’action actuel et évolutif, sans pencher vers la démarche évaluative.
Pour tenter de lire la manic¢re dont se construit, au passé, au présent et au futur (conditionné) de
I’instrument d’action publique Contratos Plan, j’ai choisi de croiser plusieurs regards. Cette
tentative de compréhension du phénomene, se veut donc aussi une mani¢re de poser le sujet
dans le champ des sciences sociales et politiques. Pour réaliser cet objectif, j’ai ainsi adopté une
démarche pluridisciplinaire qui m’a conduit a élaborer trois hypothéses de travail a partir de
trois approches qui, dans la littérature scientifique actuelle, convergent sur I’interprétation des
phénomenes de changement politique et d’innovation.

La premiere approche est celle de l'analyse des politiques publiques qui vise a saisir
I’intervention des autorités publiques par les résultats de leur action. Aborder ainsi un sujet de
politique publique, permet de mettre a distance une conception rationaliste de I’action publique
(public choice) et de décaler le focal des mécanismes de la représentation politique vers le
fonctionnement des organisations, c’est-a-dire se tourner vers la « boite noire » de I’Etat et des
autorités publiques en général. Nous adoptons ici la démarche de I’analyse cognitive des
politiques publiques que défend Pierre Muller (Muller, 2000) qui considére que « les politiques
publiques ne servent pas (en tout cas pas seulement) a résoudre des problemes » (p. 195) mais
qu’elles sont des espaces au sein desquels « les différents acteurs concernés vont construire et
exprimer un ‘rapport au monde’ qui renvoie la maniere dont ils percoivent le réel, leur place
dans le monde et ce que le monde devrait étre » (p. 196). Dans le cas qui nous occupe, nous
avons pris comme point de départ la filiation revendiquée des Contratos Plan par rapport au
dispositif francais CPER, et nous avons examiné la gene¢se de l'instrument afin d’établir si les
conditions de sa création et de son implantation relevaient bien d’un processus de « transfert »

ou de « mobilité » d’une politique publique, et ce que cela impliquait dans le contexte de
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réception. C’est I’approche que nous développons dans la premiére partie de ce travail, qui est
la plus volumineuse de ce document parce qu’elle « pose le décor », que nous avons intitulé
« Contrats de Plan Etat Région & Contratos Plan : transfert, mobilité et référencement
dans I’élaboration d’une politique publique ».

La deuxieme approche est celle de la sociologie de I’action publique qui cherche a
¢lucider le role des acteurs dans les changements politiques et dans I’innovation. Dans la mise
en ceuvre des politiques publiques, les outcomes, sous la forme de normes, d’instruments ou de
constructions conceptuelles, semblent étre la résultante d’une action collective qui échapperait
aux acteurs individuels avec leurs croyances normatives et leurs intéréts. Or, I’observation du
changement montre que l’interdépendance des acteurs dans leurs interactions se matérialise
dans des réseaux sociaux (Latour, 2006) qui sont au contraire déterminants dans les processus
d’innovation. A travers ce relationnel organisé, ils constituent des groupes d’acteurs qualifiés
(skilled actors) qui vont exercer des fonctions d’articulation entre divers univers de sens, sous-
systemes d’action (Sabatier, 2014) ou référentiels globaux-sectoriels (Muller, 2014) qui se
transforment dans et avec I’action. Dans notre cas, nous faisons 1’hypothése que le role que
jouent les acteurs politiques, administratifs et sociaux associés au processus de conception et
mise en ceuvre pilote des CP, participe d’une transformation au long cours des paradigmes des
politiques publiques de développement dans laquelle le point commun est la territorialisation de
I’action publique. C’est le sujet de la deuxieéme partic du document, « Reterritorialiser la
décentralisation, territorialiser la planification par le contrat : les enjeux d’une coalition
de cause ».

La dernicre approche est celle, par définition interdisciplinaire, de la gouvernance
territoriale. La notion de gouvernance territoriale est le point commun de référence d’ un champ
de recherche qui ne se départi pas d’une appartenance disciplinaire toujours plurielle dans les
sciences sociales et politiques : celui des transformations en cours de 1’action publique qui
correspondent a « /’ensemble des situations de coopération non ordonnée par la hiérarchie qui
correspondent a la construction, a la gestion ou a la représentation des territoires, en
particulier face a leur environnement économique et institutionnel » (Pasquier, Simoulin,
Weisbein, 2013, p. 5). La prise en compte de ces questions ameéne a reconsidérer des
interrogations classiques : quels acteurs gouvernent ? Comment gouverne-t-on de maniere
démocratique ? Qu’est-ce qui peut étre gouverné et financé ? (Le Gales, 2013), dans des
contextes localisés. Dans le cas qui nous occupe, nous proposons 1’hypothese de 1’existence de

systémes d'action locale différentiés par leurs enjeux (politiques, sociaux, économiques,
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d’appartenance culturelle) et par la pratique des acteurs qui les forment, en fonction des trois
échelles territoriales d’application de la mesure qui ont jusqu’a présent été utilisées dans
I’expérimentation pilote des Contratos Plan. C’est le theme de la troisiéme partie de ce travail,
« La gouvernance territoriale en question : la politique des territoires dans des territoires

en projet ».

17



Additif méthodologique n° 1 : acteur — observateur, le positionnement de I’auteur

Comme je I’ai indiqué précédemment, j’ai collaboré avec le Département National de
Planification a Bogota sur la mise en place des Contratos Plan. Entre juillet et décembre 2011,
j’ai exercé la fonction de « gerente » (directeur) du programme Contratos Plan. J’ai été sollicité
pour remplir cette fonction dans des circonstances personnelles que je dois ici évoquer.

A début 2011, j’avais été contacté par le DNP, en ’occurrence par le Directeur de la
Direction du Développement Territorial DDT, Oswaldo Porras, pour lui transmettre des
¢léments d’information sur le dispositif Contrats de Plan Etat Région. L’équipe du DNP et la
DDT en particulier, étaient alors en pleine élaboration du PND 2010-2014. J’ai donc écrit un
rapport qui a alimenté la réflexion des intervenants qui travaillaient sur le Plan (De la Torre,
2011a).

Pour des raisons personnelles et professionnelles, je me suis rendu a Bogota en juillet
2011 pour une période six mois, en position de disponibilité'!. Le PND avait été voté au
Parlement et I’établissement public en charge de la planification nationale, constituait une
€quipe pour préparer la mise en place de la mesure CP. La mission consistait a mettre au point,
avec les différentes directions du DNP concernées et la participation de la coopération des
USA, les conditions de I’entrée en application du CP sur plusieurs sites expérimentaux en 2012.

En juin, j’ai été contacté par Porras qui m’a mis en relation avec le sous-directeur général
du DNP Juan Mauricio Ramirez. L’équipe du DNP connaissait le travail que j’avais envoyé en
mars et considérait que ma connaissance pratique de la mesure, en tant que fonctionnaire
territorial frangais, et la familiarité que j’avais avec le cadre institutionnel colombien,
composaient un profil approprié pour mener a bien cette mission. J’ai donc pris en charge le
pilotage du « programme Contratos Plan » et j’ai élaboré, personnellement ou en équipe, au
terme des 6 mois de prestation de services, les documents demandés : un projet de décret
d’application pour la mise en ceuvre des CP ; un document de politique générale qui comportait
les éléments nécessaires pour la mise en ceuvre expérimentale et ’extension de la mesure,
document dit pré-CONPES (De la Torre, 2011b) ; un rapport qui abordait le cadre conceptuel
des expériences internationales correspondant aux CP (De la Torre, 2012); et un guide

d’application de la mesure a 1'usage des €lus locaux.

' Je suis Directeur Territorial au Centre Communal d’Action Sociale de Montpellier, en charge actuellement d’une
mission de conseil technique pour le développement stratégique de cet établissement.
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Cette expérience a été personnellement trés riche. Elle m’a donné une connaissance de
premiere main sur I’environnement dans lequel a été mise en place la mesure. J’ai établi des
contacts directs avec des intervenants politiques, de la haute administration et des consultants
qui ont joué un réle dans la conception de la mesure et dans sa mise en ceuvre effective. Et bien
entendu, j’ai eu une intervention directe dans la phase que j’ai appelé ensuite
« d’opérationnalisation » de la mesure, c’est-a-dire celle qui a permis de transcrire dans des
protocoles opérationnels la Iégislation adoptée en juillet 2011.

Il est donc important, avant de dérouler I’analyse de la création de la mesure, d’apporter
des précisions sur deux points qui permettent de qualifier mon positionnement dans cette
recherche : le premier concerne la temporalit¢ de 1’action et de la recherche ; le second, la
démarche de décentrement que j’ai adopté pour « neutraliser » le biais que pouvait apporter
mon implication directe dans le sujet examiné.

En ce qui concerne la question de la temporalité, j’ai déja indiqué que j'ai pris part a une
seule phase de 1’élaboration de I’instrument CP : mon intervention se situe précisément apres
I’étape de conception de la mesure, qui est antérieure et englobe 1’adoption législative de la
mesure en 2011, et précéde la phase de mise en ceuvre effective des CP dans les 7 sites pilotes
qui démarre en janvier/février 2012. Mon rdle et la production que j'ai effectuée sont
directement en lien avec la mise en forme opérationnelle de la mesure en dehors et sans relation
avec les terrains d’application du dispositif.

Au titre de la mission qui m’a €té confiée, j’ai exercé un role institutionnel direct qui s’est
arrété fin 2011 avant le lancement des pilotes. Dans I’analyse que nous allons effectuer, nous
retrouverons donc ma participation dans la premicre partie de ce travail, spécifiquement de
juillet a décembre 2011, une phase qui dans notre analyse est désignée comme la 2°™ étape de
la séquence de « transposition-transcription » de la mesure.

Au cours de ma prestation au DNP, j'ai joué également un réle dans la rencontre entre
I'Agence Frangaise de Développement AFD et le DNP, qui va permettre de consolider le
référencement de la mesure CP dans I’orbite de la figure de contractualisation frangaise CPER.
Ce point, qui est important dans I’analyse que nous proposons, sera examiné¢ de maniere
détaillée également dans la 1% partie de ce travail, et on verra que je n’ai pas joué de fonction
directe dans les missions de la coopération frangaise qui se sont succédé entre 2013 et 2014.

D’autre part, je n’ai pas participé directement a la mise en ceuvre sur le terrain des

Contratos Plan qui est analysée dans la 2°™ et 3°™ parties de ce travail.
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En résumé, on peut distinguer une double temporalité dans mon positionnement : le temps
de « I’action », la phase d’opérationnalisation de la mesure (ou j’ai effectué une prestation de
services aupres du DNP) et le temps de « la recherche » que je propose dans cette investigation
doctorale, qui démarre en 2014 la mise en ceuvre effective de la mesure dans les 7 pilotes sur
lesquels ont été collectés les matériaux d’investigation. On notera que j’ai également joué une
fonction de « médiateur » dans l'enclenchement de la relation entre le DNP et I'AFD mais que
ce role n’est pas allé jusqu’a celui « d’articulateur » (broker) dans le process de mobilité-
transfert de la mesure.

Les circonstances particulieres dans lesquelles j’ai acquis une connaissance fine du sujet,
m’ont conduit & définir une démarche de décentrement afin de mettre a distance la relation
personnelle que j’ai avec I’objet de la recherche. Pour cela, j’ai eu en téte le modéle formel
qu’un intellectuel qui n’est pas étranger a la Colombie, Albert O. Hirschman'?, avait développé
pour expliciter sa théorie sur les trois options offertes au choix d’un individu en matiere
d’action collective, le triptyque Exit, Voice, Loyalty (Hirschman, 1970). J'ai adopté une
approche qui a consisté, apres avoir été « acteur-prestataire de services » et, dans ce cadre-1a, un
des « traducteurs » de la mesure, a me positionner en tant que « chercheur », c’est-a-dire une
posture qui alterne voice et loyalty. Mais on ne peut pas considérer que ce positionnement, soit
une forme « d'extériorité » par rapport au sujet (une posture d’exit que je n’ai pas choisi). En
effet, dans mon cas, les différents aspects de la construction du protocole de recherche et le type
de traitement que je fais des matériaux collectés et analysés, sont a lire dans cette dualité du
« dedans » et du « dehors ». Dans cette optique j’ai procéd¢ de la maniere suivante :

- J'ai choisi de mettre a distance le relationnel personnel et professionnel que j'avais établi sur
place dans le cadre de l'action dans la préparation du travail de terrain : par la construction
d’un large échantillon d’informateurs et de témoins, sur la base de criteres objectifs (de
relation avec le processus d’action publique que j’expliciterais dans la partie
méthodologique) et par l'organisation de la collecte et le traitement de l'information
empirique a partir d’une grille homogene de questionnaire et un guide d'entretien semi-

directif qui ont permis de donner un statut unique et distancé a tous les répondants.

12 Hirschman a participé en 1951-52 a la premiére mission que la Banque Internationale de Reconstruction et de
Développement (une composante du Groupe Banque Mondiale) a dépéché hors de I’aire européenne, pour aider la
Colombie a faire face aux suites du Bogotazo de 1948. Nous reviendrons sur cette mission coordonnée par
I’économiste américain Lauchlin Currie dans la 2™ partie de ce travail.
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Cependant, j'ai bien sir fait usage de la connaissance préalable des acteurs et informateurs
que j’ai mobilisé pour déclencher et rendre plus rapide le travail de terrain.

- Dans l'interprétation des données collectées, j'ai utilis€¢ des protocoles de traitement des
matériaux empiriques normalisés (traitement socio-statistique, exploitation mathématique,
analyse des entretiens semi-directifs) que je détaille dans 1’additif méthodologique n° 2 ci-
apres. La lecture que j'en fais a sans doute utilisé la connaissance que j'avais des enjeux des
interactions entre certains acteurs. Cependant, il est évident pour moi que pour construire
les hypotheses sur lesquelles j’ai travaillé et pour les traiter, 1'essentiel des réponses est venu
de l'approfondissement du travail de terrain, l'interprétation de la documentation collectée,
donc de la « distanciation » qu'apporte le passage du temps (apres 'action) et le changement
de positionnement (du prestataire de service au chercheur). Je dois dire que ce changement
de positionnement a été assumé par les acteurs du processus qui ne me connaissaient pas (a
plus de 85% des personnes rencontrées dans la passation des questionnaires et des entretiens
semi-directifs), et reconnu par ceux que je connaissais. Tous m’ont considéré, au moment
de la collecte d’information documentaire et empirique, sous l'angle du nouveau statut de
chercheur.

Pour conclure, je dirais que le travail que je propose dans cette recherche est
nécessairement le résultat d'un double positionnement, « acteur » et « observateur » de 1'action,
avec un décalage dans le temps : le premier role (« acteur ») pendant une phase de l'action
analysée, et le second role (« observateur ») d'un processus dont je ne suis plus le protagoniste
mais sur lequel j’ai un « point de vue » pour partie construit dans 'action et le role antérieur.
Enfin, dans ce second role, j’ai pris soin d’approfondir et de développer ma distanciation vis-a-
vis de 1’objet, par un dispositif normalisé de collecte et de traitement des matériaux d’enquéte,
puis par l'analyse d'une documentation sur l'action qui était majoritairement inconnue pour moi

avant le travail de terrain.
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Additif méthodologique n° 2 : recensement des matériaux empiriques et des

méthodes

Cette recherche s'appuie sur un cumul de matériaux d’enquéte que je voudrais ici recenser
et indexer avant de présenter de maniere détaillée dans le corps de ce document (Partie 2, Titre
I, Chapitre A.1 ; et Partie 3, Titre II, Chapitre A) les modalités de traitement et d’exploitation.

- L’enquéte de terrain :

Elle s’est déroulée en deux temps :

o Premier séjour de terrain : février — avril 2016.
o Deuxieme séjour de terrain : novembre 2016.
- Les supports de collecte de ’information empirique :

Sur la base d’un protocole de recherche qui avait pour objectif de collecter des données de
terrain qui mettent en évidence 1’existence et les caractéristiques de groupes d’acteurs ayant eu
un role actif dans la conception-mise en ceuvre du nouvel outil d’action publique Contratos
Plan, j’ai élaboré deux supports de recueil d’information :

1. Une grille d’entretiens semi-directifs pour interviewer les acteurs. La grille a été déclinée de

maniere différente pour les acteurs nationaux (hommes politiques et agents appartenant a
I’administration centrale en charge du pilotage national du programme surtout au DNP et a
des bureaux d’études et consultants) et pour les acteurs territoriaux (élus locaux,
administratifs en charge localement des CP pilotes et responsables d’ONG) :

o Avec la grille des acteurs territoriaux (Annexe I de ce document) j’ai abordé avec
des questions ouvertes, 4 sujets: le lancement de la mesure, la phase
précontractuelle et de définition, la phase de la décision et la phase
d’implémentation ;

o Avec la grille de acteurs nationaux (Annexe II) j’ai traite par des questions ouvertes
3 thématiques : la connaissance de la mesure, la phase de conception et
d’opérationnalisation de la mesure, et I’utilisation de la mesure, les enseignements
de son implémentation et les perspectives.

2. Un questionnaire d’enquéte auto-administré destiné a établir les représentations des acteurs

enquétés sur le CP et un certain nombre de points clé des problématiques du développement
et de la gouvernance territoriale ; les relations d’interconnaissance, sociabilité ou de
proximité entre ces acteurs ; et les interactions entre eux qui participent (directement ou
indirectement) de la mise en ceuvre des CP. Le questionnaire (Annexe III) comportait trois

parties :
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1.

o Une 1°° partie avec 6 échelles d’ordination et d’appréciation sur les enjeux de

développement local li€s a la mise en ceuvre du dispositif Contratos Plan ;

Une 2°™ partie avec 6 interrogations sur une matrice de 32 acteurs identifiés comme
ayant joué un role clé dans la conception, opérationnalisation et mise en ceuvre de la
mesure, destinées a obtenir une information sur les interactions entre les membres du
groupe ;

Et une 3™ partie sur les données nominatives d’identification des répondants : sexe,

age, niveau d’études, carriere, statut professionnel, lieu de travail.

Les matériaux collectés et les modalités de traitement et d’exploitation :

Jai réalisé 43 entretiens semi-directifs dont 41 en présentiel et 2 via Skype'’. Cela
représente environ 45 heures d’enregistrements audio. J’ai procédé a une transcription
particlle de ces matériaux d’enquéte qui sont la base de la réflexion, des hypothéses
d’interprétation et des informations inédites de ce travail. J’en restitue des extraits dans la
1% et la 2°™ parties de la thése. C’est aussi la matiére premiére originale de la partie
consacrée aux 4 CP pilotes dont j’aborde les conditions de lancement et de déploiement

dans la 3°™ partie de ce document.

2. Le questionnaire a été rempli par deux groupes d’acteurs :

o Un premier groupe de 19 répondants, a I’occasion du premier séjour de terrain

constitué¢ essentiellement de personnes qui ont participé a la conception et premier
lancement de la mesure. Dans ce groupe il y a un équilibre entre intervenants
nationaux du programme CP-DNP, et acteurs des CP pilotes travaillant dans les 7
pilotes. Ils figurent tous dans la matrice des 32 acteurs ayant particip¢ a la phase de
conception-lancement de la mesure. Nous les avons donc appelés « groupe-réseau ».
Un deuxieme groupe de 25 répondants, rencontrés a ’occasion du deuxieme séjour
de terrain, constitu¢ essentiellement d’utilisateurs de la mesure dans la phase de
consolidation du dispositif'®. Ils ne figuraient pas dans la matrice des acteurs du
questionnaire et sont majoritairement des intervenants appartenant aux instances
locales de gestion des 7 sites pilotes de I’expérimentation DNP. Nous les avons

appelés « groupe-témoin ».

13 La liste des personnes interviewées est dans ’annexe IV de ce travail.

1460% des questionnaires n’ont pas été remplis en présentiel mais transmis via courrier électronique.

23



L’univers consolidé de I’enquéte par questionnaires est donc de 44 répondants qui
constituent une large majorité des acteurs qui ont été confrontés a la mise en ceuvre de la
mesure CP entre 2011 et 2016.

L’enquéte par questionnaire a donné lieu a une exploitation statistique qui est décrite
précisément dans la deuxieéme partie de ce travail (Titre I, Chapitre B. 1. B). Nous avons utilisé
une méthode de statistique multivariée de type « analyse en composantes principales » ACP.
Cette méthode a permis de présenter les réponses en « nuages de points » sur des plans
factoriels. Nous avons ensuite procédé a une classification mixte (hybrid clustering) pour
consolider les plans factoriels et les typologies d’acteurs. L’ensemble de ces données a permis
de batir et finaliser les interprétations des hypotheses sur les réseaux sociaux a 1I’ceuvre dans la
mise en place des CP que nous présentons dans la 2°™ et 3™ parties de ce travail.

Le traitement statistique a été effectué avec le logiciel SPAD (Data Mining) a ’aide de
son module d’analyse factorielle et typologies par Lala Razafimahefa, Ingénieur d’études

d’ART-DEV a Montpellier.
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PREMIERE PARTIE

CONTRATS DE PLAN ETAT REGION & CONTRATOS PLAN :

TRANSFERT, MOBILITE ET REFERENCEMENT DANS
L’ELABORATION D’UNE POLITIQUE PUBLIQUE
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La création des Contratos Plan (CP) en Colombie peut étre précisément datée : la loi
1450 du 16 juin 2011 (article 8) qui permet I’adoption du Plan National de Développement
2010-2014 “Prosperidad para todos”, et la Loi Organique d’Aménagement du Territoire
connue sous 1’acronyme LOOT' (articles 9, 12, 13, 14 et 18) du 28 juin de la méme année, ont,
toutes deux, fait rentrer les CP dans la législation colombienne. La naissance de la nouvelle

mesure est donc factuellement l1égislative.

Nous avons évoqué en introduction le contexte de cette création institutionnelle qui
s’inscrit dans les objectifs de transparence et de bonne gestion administrative du premier du
gouvernement du Président Juan Manuel Santos. Mais telle qu’elle se donne a voir dans les
déclarations de début de mandat des autorités administratives colombiennes, notamment du
Département National de Planification DNP, la mesure semble surtout mettre en perspective la
dimension d’innovation directement et explicitement référée a un modele importé, les Contrats
de Plan Etat Région CPER frangais. Cela se manifeste notamment dans le processus de
préparation du Plan National de Développement qui est une des sources législatives de la
mesure, au cours du premier semestre 2011, dans lequel ont été sollicité plusieurs intervenants

(dont moi-méme) pour une information et un avis sur les CPER 6.

On doit donc interroger le processus d’aveénement des CP en Colombie pour examiner s’il
résulte bien de I’importation d’un dispositif exogeéne et en particulier poser la question
suivante : le policy making du nouveau dispositif peut-il étre lu comme un policy transfer,

un transfert de politique publique ?

Depuis plus 20 ans, date de la publication du célebre article de Dolowitz et Marsh “Who
learns what from whom: a review of Policy transfer Studies” (1996), le philtre des policy
transfer studies PTS a aidé a nommer et a appréhender de multiples phénomenes de
changement politique dans le monde. La matrice compréhensive des policy transfer et sa
critique par 1’approche géographique et pluridisciplinaire des policy mobilities, sont utilisées
dans notre travail pour « ordonner » les événements qui, de la « découverte » de I'instrument
d’action publique francais a sa progressive assimilation et appropriation opérationnelle

colombienne, concourent a I’entrée en application de la mesure.

15 Pour “Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial”

16 Cf. L’additif méthodologique n° 1 de I’introduction.
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Ce processus s’¢tale sur 20 ans et n’apparait pas spontanément, on va le voir, comme le
résultat d’un échange ou d’une collaboration franco-colombienne, en tout cas, pas comme
I’action ou la contrepartie d’un accord bilatéral, mais comme une démarche initiée en local par
I’administration d’Etat colombienne. Cependant, la reconstruction de la généalogie du
processus de création du dispositif CP a travers le cadre conceptuel des PTS, montrera les
temps d’une gestation de I’instrument, pour partie exogene, tout en révélant un certain nombre
d’enjeux majeurs de I’organisation de I’action publique en Colombie qui rattachent le process
de ce policy-making a I’histoire de la construction institutionnelle colombienne, ce que nous

développerons de maniere plus approfondie dans la deuxiéme partie de ce travail.

La premic¢re partie comporte donc deux titres. Le premier présente les apports des
approches en termes de policy transfer et de policy mobilities a la compréhension des
changements politiques et institutionnels, en précisant notamment comment elles construisent
une matrice compréhensive susceptible de dire quels sont les temporalités de la circulation des
idées, des politiques et des modeles d’action publique dans un environnement mondialisé, et
quels enjeux d’échange, d’apprentissage et de localisation déterminent ces mouvements de
transmission. Dans le deuxiéme titre, nous appliquons ce qu’on appelle le « cycle du transfert »
(Chevalier, 2014) au cas des CP colombiens pour appréhender les conditions de I’avénement en

Colombie de I’instrument de contractualisation du développement territorial que nous étudions.
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I. POLICY TRANSFER, POLICY MOBLITY : « POSER LE DECOR » DE LA
CIRCULATION DES POLITIQUES PUBLIQUES

« La question du transfert des politiques publiques (...) concerne le processus par lequel
la connaissance des politiques, des arrangements administratifs et des institutions en
vigueur a un temps et/ou un lieu donné, est utilisée pour le développement des politiques,
arrangements administratifs et institutions sur un autre temps et/ou lieu ».

L’article de Dolowitz et Marsh de 1996 duquel est extraite la définition citée, est un des
textes fondateurs d’un champ d’études en sciences politiques dont 1’objet est a la fois pluriel,
composite et totalement contemporain. Les états de ’art sur les policy transfer studies mettent
ainsi ’accent sur la diversité des terrains explorés par ce type d’approche, sur le caractere pluri
ou interdisciplinaire des études cataloguées dans le champ, et sur le rapport qu’entretiennent ces
terrains de recherche ou d’application et les schémas conceptuels utilisés avec des phénomenes

caractéristiques de la fabrication de 1’action publique de notre temps.

Lorsqu’on délimite le champ des policy transfer studies PTS depuis plus de 20 ans, on
observe qu’une partie substantielle de ces études correspond a des terrains empiriques tres
variés. La mosaique des PTS prend en compte des situations de transmission de modeles ou de
modes d’action qui couvrent une large partie de secteurs et d’institutions publiques comme
I’indiquent Benson et Jordan (2011) lorsqu’ils recensaient pele méle des travaux sur les
politiques sociales, la lutte contre la criminalité, I’éducation publique, la coopération pour le
développement, la planification urbaine et la régulation économique, qui pouvaient concerner
des échanges entre des ensembles géographiques tels que le Royaume Uni et les USA,
I’ Australie et I’ Asie, et des transferts intra-asiatiques ou intra-européens (Benson, Jordan 2011).
On peut en particulier mettre en exergue la multiplication de travaux qui abordent les
contingences des processus d’intégration régionale, notamment ceux qui participent du
développement des institutions et des échanges a I’intérieur de I’'Union Européenne (Bulmer et
alt, 2007) et de 1‘européanisation des politiques publiques en son sein (Saurugger, Surel, 2006).
On doit également indiquer I’intérét d’autres chercheurs sur les phénomeénes de transfert du
Nord au Sud du continent américain, qui peuvent toucher des secteurs aussi divers que la
mobilité urbaine (Montero, 2017) ou les politiques sociales et de participation (Peck, Theodore,

2015).

Dans chacun de ces contextes, les chercheurs ont abordé un certain nombre de
problématiques qui délimitent aujourd’hui un champ de recherches interdisciplinaires. La
confluence des courants de recherche est une des clés de lecture de ce champ : sans chercher a

étre exhaustif dans le recensement, I’histoire administrative, la politique comparée, la
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sociologie de I’innovation, I’analyse néo-institutionnelle, la géographie de la proximité, sont
convoquées dans une convergence dont on peut a la fois relever le caractére parfois disparate
(Dumoulin, Saurugger, 2010) et observer le dialogue fructueux que permet ce croissement
d’outils conceptuels et de problématiques (Russeil, 2014). Avec cette approche a la croisée de
plusieurs disciplines, les PTS ont permis de déterminer différentes typologies des transferts,
d’identifier et de caractériser les protagonistes et les jeux d’acteurs qui rendent possible le
processus méme de circulation des idées et des politiques publiques et sa mise en ceuvre en
local, de décortiquer les enjeux qui inspirent les choix d’emprunt ou d’assimilation, les
dynamiques qui encadrent la circulation des mode¢les et les modalités de consolidation ou de

transformation des pratiques institutionnelles (Delpeuch, 2009).

Ces différentes recherches ont aussi contribué a révéler ou a appuyer sur un certain
nombre de questions et de concepts aux ancrages disciplinaires diversifiés, dans un terrain de
référence caractéristique, celui des fonctions et des raisons des organisations multilatérales
(Dolowitz, 2008) et du réle que jouent aupres des gouvernements et des entreprises, certaines
instances supranationales de gouvernance comme par exemple, I’OCDE (Loupsans, 2013). Car
c’est ’autre point qu’il nous semble important de mentionner sur le sujet : I’essentiel des
travaux que 1’on recense dans ce champ cherche a appréhender les dynamiques contemporaines
de la mondialisation ou de la globalisation des échanges. Il semblerait donc que 1’actualité
¢conomique et géopolitique pose « I’'urgence » d’une réflexion sur la circulation des modeles de
gouvernance, des instruments d’action publique ou des idées. En tout cas, quelles que soient les
raisons de cette mise en agenda scientifique'’, nous relevons que le corpus des travaux publiés
dans ce champ depuis le milieu des années 1990, examine en priorité des politiques en train de
se faire, et qu’il apparait donc comme un miroir de la fabrique actuelle de 1’action publique et

des idées contemporaines en mouvement.

Les PTS possedent les avantages d’un cadre analytique qui balise une diversité des
terrains d’enquéte empirique avec une ouverture transdisciplinaire adaptée a la contemporanéité
des process d’élaboration des politiques publiques. L’objectif de notre recherche d’appréhender

un exemple de changement politique actuel mobilise ce cadre conceptuel des études sur la

17 On pourrait ainsi s’interroger si, a son tour, I’existence parmi les sciences du politique, d’un champ de recherche
centré sur la mobilité des normes, ne concoure pas au déploiement et a la structuration de 1’internationalisation des
échanges avec des objectifs qui peuvent étre ceux d’une certaine idéologie néolibérale qui a fait justement de la
mondialisation, le filtre de toute lecture du politique (Peck, 2011).
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circulation des idées et des politiques publiques. Afin de préciser I'usage que je vais faire de
cette approche, je vais d’abord interroger un certain nombre de notions et concepts présents
habituellement dans ce champ : j’aborderais pour commencer la question de la diffusion de
I’innovation politique qui est la problématique qui fonde historiquement 1’approche des policy
transfer studies ; j’examinerais ensuite la notion de « transfert » qui est essentielle dans la
démarcation et la problématisation du champ des PTS lui-méme ; je prendrais aprés en compte
la question de la «réception» des apports de politiques en circulation, puis celle des
dynamiques de « mobilité » qui marquent I’inscription spatiale du changement politique

contemporain.

A. Les études sur les processus de « diffusion » : un schéma descriptif de la

propagation des innovations politiques

Dans 1’étude sur la propagation des politiques publiques (spreading of policy), il est
courant d’introduire un distinguo entre le processus de « diffusion » et celui de « transfert ».
Ainsi, Newmark (2002) a la suite de Rogers (1995), suggere que les processus de diffusion

comportent quatre composantes :
- Le fait que le processus concerne une « innovation » ;
- Qu’il utilise des « canaux de communication » ;
- Que l’activation du processus mobilise un champ social ou les échanges se déroulent ;

- Et qu’il se déroule dans un temps donné, celui nécessaire a la dissémination-

assimilation de « I’innovation ».

La notion d’innovation, est ici considérée comme « une idée ou un programme qui est nouveau
pour une entité, méme s’il existe ailleurs et si d’autres entités |’ont adopté » (Newmark, 2002,
p. 157). Le processus est médiatisé par des canaux de création et d’échange de I’information qui
connectent les acteurs susceptibles d’étre « producteurs » ou « adoptants » des innovations au
sens ou nous l’avons indiqué. Le champ social de la diffusion est celui de cet ensemble
d’acteurs qui investissent leur ressources temps, énergie, réputation, voir finances, pour mettre
dans 1’agenda publique de nouvelles politiques. La présence de ces acteurs, agents ou
entrepreneurs de 1’innovation, accroit le spectre et I’efficience de propagation des nouvelles
idées-programmes. La question de la diffusion des politiques fait 1’objet d’une démarche
sociologique, parfois monographique, parfois recherchant la modélisation mathématique par

une méthodologie quantitative. On peut dire que les études sur la diffusion sont focalisées sur le
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déploiement géographique et sur les interactions qui sont susceptibles de rendre « possibles »,

« adaptés » ou « réussis » les processus de circulation des politiques publiques.

Dans les «états de I'art» sur les PTS consultés'®, ces travaux sont critiqués en

considérant plusieurs points :

- D’un point de vue contextuel d’abord, ils seraient le produit du « fédéralisme compétitif »
qui a caractérisé la modernisation technocratique des états fédérés américains dans les
années 1870s et 1960s avec une circulation d’innovation politique des états « riches »
innovateurs-pionniers (New-York, Massachussetts, California p. ex.) vers des <¢tats
« retardataires » émulateurs-adopteurs (Mississipi, Wyoming, Nevada p. ex.) (Peck, 2011,

p. 776) ;

- Ensuite parce que, centrées sur les mécanismes et les événements de la circulation des
politiques publiques, les études sur la diffusion accordent peu d’importance au contenu des

politiques ainsi propagées et déployées (Newmark, 2002, p. 174) ;

- On pointe également le caractére souvent « mécaniste » des travaux qui empruntent ce
schéma explicatif ou la diffusion apparait comme une nécessité fonctionnelle liée

principalement a des évolutions de contexte (Delpeuch, 2008, p. 9) ;

- Il est aussi posé I’absence d’une analyse critique des négociations et interactions entre

acteurs dans leur rapport a I’innovation (Moulin, Saurugger, 2010, p. 11).

Les travaux sur la diffusion établissent néanmoins un cadre descriptif rigoureux dans
lequel I’observateur analyse « 1’aller-vers » de ’objet politique publique de son lieu (suppos¢)
de fabrication a celui (donné) de consommation-adaptation. Les études sur la diffusion me
semblent en cela avoir un intérét pratique important : elles s’attachent au déroulement factuel
des processus de transmission et fournissent ainsi une sorte de « schéma descriptif » de la
propagation des politiques qui apparait comme une premicre étape essentielle pour comprendre

la circulation des idées, des instruments d’action publique, des mod¢les et des institutions.

18 Page (2000), Bulmer et alt. (2007), Delpeuch (2008), Russeil (2010), Moulin, Saurugger (2010), Benson, Jordan
(2011) ; Peck (2011).
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B. La notion de « transfert » : variance dans la circulation des politiques publiques et

des idées

La notion de transfert est bien sir centrale dans les PTS mais ses contours sont difficiles a

délimiter.

Pour commencer, dans I’introduction du célébre article de 1996, Dolowitz & Marsh
prennent la précaution de distinguer le « transfert » de « ’apprentissage » (lesson drawing)'®, et
de « I’imitation » (emulation : « adoption, with adjustments for different circumstances, of a
program already in effect in another jurisdiction », Newmark, 2002). Mais la littérature
scientifique présente de multiples tentatives de catégorisation ou de problématisation des
questions que pose la circulation des politiques publiques qui s’emploient, au contraire, a

montrer la proximité entre la notion de transfert et un certain nombre de termes analogues.

Par exemple, Richard Rose (1991) prenait en compte les écarts entre le modele d’origine
et I’application visée par le processus de transfert et en ressortait une typologie établissant un
classement en cinq catégories de transferts par ordre décroissant de conformité avec I’original

qui incorpore les notions que Dolowitz et Marsh cherchaient initialement a différentier :

- Le niveau de plus grande proximité est la « copie », adoption plus ou moins intacte d’un

programme déja appliqué dans une autre juridiction ;

- Le deuxiéme, « I’imitation», adoption avec des ajustements circonstanciels d’un

programme déja appliqué dans une autre juridiction ;

- Le troisiéme, « I’hybridation », combinaison d’éléments de programmes de plusieurs

endroits ;

- Le quatriéme, la « synthése », combinaison d’éléments communs a plusieurs programmes

déja appliqués sur trois endroits ou plus ;

- Le cinquieme, le plus éloigné de 1’original étant « I’inspiration », programmes exogenes -ou
venus d’ailleurs- qui sont utilisés comme stimulation pour le développement d’un nouveau

programme sans équivalent ailleurs.

Dolowitz et Marsh eux-mémes établissent en 2000, un classement des niveaux de
transfert en utilisant comme critére de classification I’intensité de I’imposition ou de la

contrainte exercée sur I’environnement de réception. Cette approche conduit en pratique a une

19 Pour un paralléle plus précis entre les notions de transfer et de lesson drawing, voir Page (2000)
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typologie qui abandonne la stricte différentiation entre « transfert » et « apprentissage » pour
poser I’existence d’un continuum de situations qui oscillent entre I’apprentissage volontaire et

la transposition contrainte, dans le schéma linéaire ci-apres.

FIGURE 1

From Lesson-Drawing to Coercive Transfer

Obligated Transfer (transfer as a resnlt of treaty obligatons. ete )

Lesson-Drawing £ I I ! I # Coercive Transfer
(perfect rationality) | | (direct imposition)
Lesson-drawing Voluntanly Canlissndbny

(bounded rationality) but driven by perceived
necessity (such as the
desire for infermational

acceptance )

Source : Dolowit; & Marsh, 2000

Les différentes tentatives de catégorisation des policy transfer recensées par Delpeuch

(2008, p. 27 a 33) prennent en compte d’autres criteres de différentiation :

- On peut s’intéresser a la nature des entités ou objets en circulation: la gamme des
phénomenes €tudiés est tres large car « ce qui circule » peut aller des orientations politiques
générales (éléments programmatiques ou savoirs en lien avec des problémes publics, voire
les idées, par exemple) aux «réponses » et instruments (textes législatifs, techniques

organisationnelles, fiscales etc.) ;

- Ou bien, on peut prendre comme facteurs discriminants les conditions contextuelles du
transfert, et en particulier, la déploiement géographique (sur lequel nous reviendrons plus
longuement dans ce chapitre) selon que les transferts se passent sur des unités ou ensembles
locaux régionaux, nationaux, internationaux ; ou bien les temporalités du transfert dans la
mesure ou le transfert peut concerner certaines séquences de 1’élaboration d’une politique
publique donnée (par exemple, la phase de conception et la programmation, c’est-a-dire la
politique « en train de se faire ») ou bien intervenir ex-post comme facteur de 1égitimation
ou comme un outil d’évaluation d’une politique ; ou bien encore le transfert peut concerner

I’ensemble du processus d’élaboration de la politique publique.

La notion de transfert apparait ainsi in fine comme le point d’ancrage d’un champ cognitif
ouvert qui s’intéresse, en revenant a Dolowitz & Marsh en 1996, a la circulation des

« politiques, des arrangements administratifs et des institutions ». A ce type de transferts qui
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porte sur ce qu’on appelle dans la littérature scientifique les « hard transfers », ¢’est-a-dire les
apprentissages institutionnels de dispositifs juridiques, réglementaires ou techniques, avec un
caractére contrait et normatif, il conviendrait d’ajouter deux autres formes de transfert : les
processus dit « middle » qui porteraient sur la mobilité d’expériences ou de méthodes, en dehors
de toute contrainte ou obligation externe, favorisées par le jeux d’acteurs appartenant a 1’espace
d’importation ou on « s’inspire » du modele étranger librement choisi ; et les transferts dit
«soft » qui concernent la propagation de principes, méthodes et savoir-faire, et cherchent a
favoriser les apprentissages politico-sociaux dans le vaste territoire des idées, des idéologies et

des concepts (Bonnal et alt., 2016).

On peut aussi indiquer que les trois modeles de cette derniere classification synthétique
des types de transfert, jouent de complémentarité fréquemment, les transferts en train de se faire
pouvant correspondre, selon les étapes du processus, de manieére plus ou moins intense,
successivement a I’'un des trois types de transfert soft, middle, hard. On retrouve ce phasage
dans les travaux de D. Stone (2000, 2004, 2010) sur les transferts des éléments constitutifs des
politiques publiques qui circulent librement entre des acteurs non-étatiques dans le contexte de
la globalisation, cette idée de variation adaptative dans le temps des formes du transfert
appliquée a un méme policy transfer particulier pouvant s’appliquer aux différentes tentatives

de typologisation du phénomene.

La littérature des PTS, et notamment les diverses typologies de transferts, apporte des
réponses aux questions que met en exergue synthétiquement le « systeme de transfert des

politiques publiques » (policy framework) (Dolowitz, Marsh, 2000) a savoir :

Pourquoi le transfert ?

- Qui est associé au transfert ?

- Qu’est-ce qui est transféré ?

- Apartird’ou ?

- Quels sont les niveaux du transfert ?

- Quelles sont les contraintes du transfert ?
- Qu’est-ce qui rend compte du transfert ?

- Quels résultats du transfert ?

34



Selon nous, les différentes tentatives de problématisation et de catégorisation des
transferts de politiques publiques des PTS décrivent une forme de « variance » des processus de
propagation des politiques publiques et des idées, et la notion de transfert par elle-méme pose
I’adaptabilité des formes de la transmission et la pluralité des situations concrétes de circulation
et de changement de 1’action publique. En reprenant la distinction de Newmark entre diffusion
et transfert, on peut dire que les études sur la diffusion des politiques publiques apportent un
schéma descriptif de la dissémination de 1’innovation centrée sur les mécanismes de circulation
des politiques, alors que dans les études sur le transfert qui adoptent la figure de
« ’importation », les policy transfer apparaissent finalement comme des choix, plus ou moins
volontaires, faits par un certain nombre d’acteurs pour répondre aux besoins de remédiation

d’un probléme de politique publique (Rose, 1991).

C. La «réception » de politiques importées : les limites de la notion de « modele »

dans les policy transfer

Un autre point qu’il est important de questionner est celui de la «réception » des
politiques publiques issues de policy transfers. Les transformations de I’environnement qui
«regoit » une politique publique, les effets en matiere de complexification de ce contexte
d’accueil, 'impact des « greffes » dans la durée, notamment en matie¢re de choix de réponses ou
de modalités d’analyse des problemes d’action publique qui se posent, sont quelques-uns des
sujets qu’abordent les PTS. Dans ces recherches, il apparait que les résultats des transferts
dépendent de nombreux facteurs et en particulier de la nature des mécanismes ou instruments
qui sont mobilis€és pour effectuer le transfert ou la question déja évoquée des niveaux de
transfert, en particulier le caractére contraint ou volontaire de I'importation, par exemple

(Delpeuch, 2009).

Pourtant, 1’analyse des mécanismes de transfert ne permet pas d’anticiper 1’impact
possible sur I’environnement de réception, la diversité de ses effets « a Dlarrivée » et les
résultats attendus d’un point de vue institutionnel et social, dans les cas d’un processus d’import
en train de se faire. Un tel exercice prédictif pourrait éventuellement étre envisagé avec
des modeles qui seraient en quelque sorte « préts au transfert » (et a I’emploi) que les candidats
a I’import choisiraient et appliquerait. Or les conclusions des nombreux travaux empiriques que
constitue le corpus des PTS montrent, au contraire, d’abord des transformations sensibles du
«modele » utilisé dans le transfert dans son implémentation. Par ailleurs, méme si les

dispositifs ou instruments objet de transfert n’étaient pas condamnés a étre « dénaturés » ou
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« altérés » au cours du processus de transfert, on observe que les cadres et les modalités de
I’action publique du contexte de réception déterminent pour beaucoup I’ampleur de I’impact de

I’assimilation des nouveaux modes d’intervention qu’apporte le policy transfer (Bonnal et alt.,

2016).

Un certain nombre d’études, notamment celles qui portent sur 1’européisation des
politiques publiques dans les pays de I’'Union Européenne?’, privilégient, en dehors du concept
d’apprentissage précédemment évoqué, des notions telles que « I’hybridation », déja recensée
par Rose, ou la « convergence » qui rendent justement compte du fait qu’a la réception, la
relation au modele se construit par des processus souples d’adaptation et de mixage et pas du
tout de reproduction a I’identique. Dans les études de cas européens ou la circulation des
politiques publiques est orchestrée par des institutions a vocation intégratrice, en 1’occurrence
celles de 'UE, et médiatisée parfois par des compensations financieres conditionnées tels que le
systtme des fonds, programmes et aides économiques communautaires servies aux pays
membres, et ou ont lieu les transferts censés étre les « plus normés », se posent de toute fagon
de maniére évidente des questions sur la contrainte-volonté de 1’importation pour les acteurs de

la réception, ou sur la conformité-dissemblance des politiques appliquées au modele importé.

L’autre point soumis a controverse quand on se penche sur la question de la réception des
politiques objet de transfert, est la tendance des PTS a privilégier une explication exogene du
changement politique et social. Au fond, avec 1’approche des PTS, on peut avoir tendance a
interpréter les processus de circulation des politiques publiques comme ayant pour objectif
général (ou celui qui prévaut dans la grande majorité des cas), la transposition de modeles qui
chercheraient in fine I’homogénéisation des référentiels de I’action public (Delpeuch 2008). Or,
il est aisé de constater qu’en dehors des processus d’européisation, peu de policy transfer sont
inscrits dans des dynamiques de régionalisation ou de construction d’institutions
supranationales, et que pour les acteurs protagonistes le résultat attendu de I’implémentation
d’une politique publique importée n’est pas I’adéquation d’une certaine pratique institutionnelle
localisée a un référentiel normé. Comme on I’a indiqué, de nombreux exemples montrent que le
processus de transfert se lit de prime abord a ’aune de la résolution d’un « probléme politique »

posé préalablement en local dans I’environnement récepteur.

20 Bomberg, Peterson (2000) ; Saurugger, Surel (2006) ; Bulmer et alt. (2007) ; Chevallier (2014) ; Delpeuch,
Vassileva (2016)
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En méme temps, la définition a priori d’un objectif « externe » (la construction
européenne, par exemple) ou « interne » (I’optimisation du financement du développement
local ou la modernisation des institutions juridiques ou du systeme éducatif d’un pays, par
exemple), ne semble pas marquer de manic¢re déterminante la nature du processus de transfert.
Autrement dit, la généalogie d’un policy transfer, et en particulier la définition des objectifs ou
des résultats attendus par le transfert tels que le posent Dolowitz et Marsh (2000), se présente
souvent comme un compromis entre ce que les acteurs qui participent au transfert « veulent » et
ce qu’ils « doivent » faire, la « volonté » et le « devoir » pouvant étre alternativement du coté
de la conformité au modele ou des contraintes qu’impose le contexte de réception. On pourrait
dire que pour les acteurs engagés dans une démarche concréte de changement politique par
policy transfer, le « désir » de transfert ou mise en circulation d’une politique publique, se
trouve finalement a la croisée de logiques exogenes et endogenes qu’il convient de mettre en

évidence, pour chaque cas, avec toutes leurs contradictions, complexités et transversalités.

La question de la réception dans les policy transfer révele surtout, selon nous, le caractere
équivoque de la notion de « modele » : dans les situations concretes, les acteurs aux prises avec
« importation » tout comme ceux en situation « d’exportateurs », mettent en ceuvre la
transplantation d’une politique publique dans un laborieux process de traduction,
d’interprétation, d’emprunt sélectif ou d’adaptation, et cela quel que soit « I’objet qui circule »,
dispositifs juridiques et réglementaires, principes, méthodes ou savoir-faire au service d’un
processus d’apprentissage institutionnel (Chevallier, 2014) ou si on veut, en empruntant les
catégories de la typologie de Bonnal et alt (2016) qu’il s’agisse de hard, middle ou soft
transferts. Les effets induits par le processus de circulation des idées ou des politiques sur
I’objet méme du transfert et sur I’environnement de réception, conduisent donc a problématiser

la notion de « modele » qui est pourtant aussi essentielle que celle de « transfert » dans les PTS.

On le voit lorsqu’on observe que le schéma du policy transfer construit une représentation
de la circulation des politiques publiques qui renvoie a une forme de linéarité des rapports
sociaux ou politiques, assimilable au schéma canonique de la communication mis en évidence
par Abraham Moles en 1986. Il est frappant de voir que le psycho-sociologue frangais
définissait la communication dans des termes trés proches de ceux employés par Dolowitz &
Marsh en 1996 a propos des policy transfer :

« (La communication est) l’action de faire participer un organisme ou un systéme, situé
en un point donné, aux stimuli et aux expériences de [’environnement d’un autre individu
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ou systeme, situé en un autre lieu et a une autre époque, en utilisant les éléments de
connaissance qu’ils ont en commun » (Moles, 1986, p.15).

Le policy transfer décrit un process de diffusion qui fait circuler un objet (en I’occurrence
des politiques publiques, des arrangements, des institutions, des idées) d’un point a un autre, la
particularité étant que ce processus est pos¢ comme un transfert, c¢’est-a-dire la transmission
d’un « modele » qui aboutit a un objet politique autre, transformé a-et-par la réception dans un
nouvel environnement d’assimilation. On doit donc se saisir des acquis des sciences de
I’information et de la communication, pour analyser des situations de policy transfer en action
et suivre les transformations de I’objet pris comme modele, en gardant en vigilance des
questions telles que celles des codes partagés entre les acteurs engagés dans la diffusion d’une
politique?!, la problématique de la « fidélité » (les notions de feed-back et de « bruits ») dans les
échanges des contenus qui circulent dans les processus de policy transfer, et les notions de

« flux » et de « cycle » (Castells, 1998).

La dimension communicationnelle des processus de circulation des idées et des politiques

publiques nous semble négligée dans les PTS tout comme I’est la dimension spatiale.

D. La mobilité des politiques publiques : une approche critique des policy transfer

pour rendre compte de la spatialisation des changements politiques

Par rapport a la question spatiale, un des premiers constats est que les politiques ne
«voyagent » pas entre les différents territoires de 1’action publique avec le méme potentiel
d’impact ou d’évitement. Si on prend par exemple, la réalité des effets des politiques sociales
ou de cohésion sociale en France, qu’il s’agisse de politiques explicites portant sur des
populations cible ou des problématiques déterminées (la lutte contre pauvreté p. ex.) ou de
politiques implicites qui articulent diverses interventions sectorielles (école, rénovation urbaine,
sécurité pour prendre le cas de la politique de la ville), I’efficience de I’action publique varie
souvent selon les échelles territoriales d’application (nationale, régionale, départementale,

communale, infracommunale) et, bien siir, d’un territoire donné a I’autre (Davezies, 2009).

A cet égard, ’Europe constitue un bon laboratoire d’observation de 1’applicabilité et de
I’adaptabilité territoriales variables des politiques publiques. De nombreuses études portant sur
la circulation des normes et des programmes dans 1’espace de I’Union Européenne ont mis

I’accent sur la dimension adaptative des dynamiques d’européanisation. Dans ce type

21 Mise en évidence a travers la fonction métalinguistique du langage (Jacobson, 1963)
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d’approche, la question dominante n’était pas celle de la fracture dans I’implantation des
politiques elles-mémes mais bien celle de la légitimation de I’intégration communautaire
(Smith, 1999). Les structures politiques domestiques étaient saisies comme de simples
réceptacles des normes communautaires, baties et portées dans un espace public de dimension
européenne par des institutions communautaires et nationales, autant que par des

« entrepreneurs d’Europe » individuels ou coalisés (Weisbein, 2002).

Cette approche de I’Europe « par le haut», a été remplacée par une lecture plus
sociologique de I’application des normes et des programmes d’action communautaires par les
acteurs impliqués, aussi bien dans I’édiction de ces normes que dans leur utilisation en local
dans les différents pays de I’Union. Cette autre approche « par le bas », visait a prendre en
compte la pluralité des acteurs (donc pas seulement les acteurs institutionnels) dans leur action
pour re-construire les politiques européennes, par contraste avec une vision des politiques
communautaires simplement « mises en ceuvre » nationalement (Pasquier, Weisbein, 2004). Cet
effort pour saisir sociologiquement I’Europe a partir de ’espace local « par les acteurs » (par
opposition a une approche européenne exclusivement institutionnaliste « par les secteurs »)
constitue une critique implicite des policy transfer studies qui fait écho a I’approche

géographique des policy mobilities.

La réflexion sur la mobilité des politiques publiques qui se veut une forme de dialogue
critique de trois littératures aux frontieres de la science politique, le comparatisme
institutionnaliste et la sociologie politique, cherche a mettre en avant « le contexte socio-spatial
constitutif des activités de policy-making, et les mutations et hybridations des techniques et
pratiques des politiques publiques qui traversent des paysages institutionnels dynamiques »
(Peck, 2011). L’approche développée au début du siecle par Jamie Peck et Nik Theodore, décrit
un contexte post-guerre froide ou les cycles d’élaboration des politiques publiques se sont
considérablement raccourcis par la généralisation de modes d’intervention des policy-makers
caractérisés par l'emprunt pragmatique des idées ou politiques « qui fonctionnent » en ayant
recours systématiquement aux « bonnes pratiques » sous Iinfluence prescriptive des

intermédiaires du conseil en gestion et de I’évaluation des politiques publiques.

Ce nouvel environnement de « politiques publiques sans frontieres », ce qu’ils appellent
les fast policy (Peck, Theodore, 2015), serait-il le nouveau paradigme de I’action publique ou
I’adoption de nouvelles politiques est I’acte volontaire d’acteurs rationnels parfaitement insérés

dans les circuits de la mondialisation ? La critique que ces deux auteurs proposent montre
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comment dans I’imaginaire des policy transfer studies orthodoxes il y a des producteurs et des
consommateurs de politiques publiques et que les roles ne sont pas interchangeables. Mais dans
ce policy market virtuel, la propagation des idées, des politiques et des institutions, est moins
« verticale », par contrainte ou prescription comme 1’ont fréquemment posé Dolowitz et Marsh,
que « horizontale », par compétition et émulation. Le terrain des transformations des régimes
Centre et Est européens apres la chute du Mur de Berlin a été un des révélateurs de la prégnance
de ces mécanismes. Les changements opérés dans la conjoncture de la transition post-soviétique
se sont souvent fait en ayant recours aux seules recettes d’un market-friendly policy trés limité
et influent car, selon I’expression restée célebre du ministre des finances polonais Leszek
Balcerowicz, en langant son célebre « plan de choc » de 1989, son pays était tout simplement
«trop pauvre pour expérimenter... (et donc pour eux) il était préférable de prendre des

modeles éprouvés ».

Les études postérieures aux PTS classiques invitent a tester quatre mécanismes causaux
de la diffusion internationale des politiques publiques : I’émulation, [’apprentissage, la
compétition et la coercition (Garret et al. 2008). Dans le jeu compétitif des territoires a 1’échelle
mondiale, les formes de I’émulation peuvent consister a suivre le « modele leader » ¢’est-a-dire
les solutions de politique publique reconnues comme des réussites, ou bien a s’appuyer sur les
théorisations expertes que fournissent, par exemple, les organismes de gouvernance spécialisés
ou des groupes d’experts coalis€s, ou bien encore a « apprendre des paires » en se référant pour
¢laborer ses propres politiques aux pays dont les décideurs ont repéré des affinités culturelles ou

institutionnelles.

Le projet de cette approche alternative des phénomeénes de circulation des politiques
publiques qui se définit comme social-constructiviste et transdisciplinaire (aux fronticres de
I’anthropologie, la géographie, la science politique, la sociologie et la planification urbaine)??,
est de privilégier I’analyse des politiques en action et en interconnexion. Il a commencé dans un
terrain qu’a induit la dynamique de globalisation économique des années 80s, celui de I’analyse
des échanges interurbains sur des questions de planification urbaine. Une des manifestations
caractéristiques de ces échanges est que de nombreux modeles de politique publique qui
gagnaient en notoriété a cette époque, étaient associés non seulement aux villes qui controlent

les centres de production et les marchés financiers telles que Londres, New-York ou Tokyo,

22 Par opposition a la démarche positiviste-rationaliste des PTS et a son ancrage disciplinaire quasi exclusivement
politologique.
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mais aussi a des sites urbains émergeants ayant traité de maniere originale des problématiques
urbaines spécialisées : Bogota (dans les années 90s), la mobilité urbaine ; Porto Alegre, les
budgets participatifs ; Copenhague, les transports urbains doux (bicyclette) par exemple.
L’innovation politique apparait donc aussi localisée que transnationale en s’identifiant a des
sites urbains singuliers qui développent des solutions alternatives en matieére de gestion urbaine.
La circulation des idées structure méme des circuits de policy tourism a travers lesquels les
policy-makers locaux se déplacent pour voir sur site les politiques publiques émergeantes afin
d’apprendre directement de leurs auteurs comment les redéployer a leur tour (Temenos, Mc

Cann, 2013).

La dimension géographique s’affirme dans I’analyse des politiques urbaines car elle
permet d’établir un lien entre les dynamiques de globalisation et la localisation des process
d’emprunt dans la nouvelle actualité¢ de la diffusion des modeles de gestion urbaine. Les
géographes apportent a la littérature sur les transferts de politiques publiques les concepts
d'espace, d'échelle et de localisation qui sont autant d’outils pour interroger et problématiser la
notion de territoire, une notion aussi omniprésente que polysémique dans les sciences sociales
et politiques. Et cette nouvelle approche de la circulation des idées et des politiques entraine un
changement de vocabulaire qui bouleverse les cadres conceptuels instaurés par les policy
transfer studies : les processus que ’on met au premier plan dans I’analyse des situations
concretes de circulation des politiques sont ceux que recoupent les concepts d’assemblages,

mobilités et mutations.

Pour les géographes, en matiere d’analyse des politiques publiques, la notion
d’assemblage ne renvoie pas au simple montage des parties d’un tout collectées au hasard. Au
contraire, elle pose les « modeles » de politiques publiques transférés comme « faisceaux de
connaissances et de techniques volontairement rassemblées de facon ponctuelle pour des
raisons particulieres » (Temenos, Mc Cann, 2013, p 347). Cette approche offre une perspective
qualitative a I’analyse de la circulation des politiques publiques qui suppose I’étude détaillée de
la pratique sociale associée a chaque politique afin de faire apparaitre une forme de cohérence
« qui exprime une identité et exige un territoire » (Mc Cann, Ward, 2013, p. 8). La notion de
mobilité, qui s’oppose a celle de mouvement, met ’accent sur un processus complexe qui
implique un large éventail de pratiques sociales et de localisations, plutdt que le simple

déplacement d’un point « a » a un point « b » : la mobilité suppose « fluidités, mobilisations et

déterritorialisations mais aussi nécessairement amarrages, stabilités et territorialisations »
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(Mc Cann, Ward, 2013, p.9). Le résultat de la circulation des politiques publiques peut aussi

étre la transformation radicale des modeles que traduit la notion de mutation.

En focalisant I’observation sur les interrelations global/territorial et global/relationnel,
I’approche géographique des mobilités permet d'enrichir et de poursuivre I’exploration des
phénomenes de circulation et d’élaboration des politiques publiques contemporaines dans un
espace public contemporain marqué par le « penser global, agir local », travaillé donc par des

dynamiques politiques, sociologiques et aussi, irréductiblement, territoriales.

Les dynamiques de propagation des politiques-arrangements-institutions que proposent
les policy transfer et les policy mobilities studies, qui combinent les problématiques de la
diffusion, du transfert, de la réception et de la territorialisation des politiques publiques, ont
alimenté mon analyse de I’élaboration des Contratos Plan. Ces interrogations ont servi de guide
a I'investigation documentaire et de terrain que j’ai effectué pour réaliser cette recherche. Elles
m’ont apporté une méthode et un instrument pour décrire le cadre général de ce changement

politique, la matrice du « cycle de transfert ».

Cette notion, adaptée par P. Chevalier (2014) dans la modélisation du développement
local européen dans les pays de ’'UE a travers le programme LEADER, permet de faire une
synthése opérationnelle des problématiques abordées préalablement applicable a une étude de
cas comme celui qui constitue notre sujet de recherche. Le schéma que je présente ci-apres, a
¢té congu a l'origine pour rendre compte du transfert d’un modele institutionnel strictement
normé, mis en ceuvre par les institutions de I'UE pour transformer le paradigme
du développement local par la transposition dans les pays de I’'Union des principes et des regles

d’un dispositif communautaire, le programme LEADER?.

23 Rappelons pour mémoire, que le programme d’initiative communautaire L.E.A.D.E.R. (Liaison Entre Actions de
Développement de I’Economie Rurale) a été lancé en 1990 par la Commission européenne pour soutenir le
(re)développement des zones rurales. LEADER et ses avatars successifs (LEADER I -1991-1994-, LEADER 1I -
1995-2001- , LEADER + -2000-2006-, LEADER PAC -2007-2013-), ont privilégi¢ une approche « ascendante »
du développement qui mettait en valeur la consultation et la participation des populations et une démarche
multisectorielle destinée a valoriser les atouts de chaque territoire pour faire émerger des stratégies de
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La présentation du cycle du transfert proposée par P. Chevalier fait émerger un outil
analytique qui intégre les acquis des policy transfer studies et les apports de 1’approche en

termes de mobilité des politiques publiques, et permet de :

- Distinguer les séquences ou fonctions qui marquent la temporalit¢ du processus de

transfert ;
- En les associant aux principaux acteurs/opérateurs qui se mobilisent dans chaque phase ;

- Et aux actions/démarches caractéristiques qu’ils entreprennent dans le transfert-mobilité des

politiques publiques ;

- Tout en considérant les échelles territoriales ou se déroule principalement chaque temps du

processus.
SEQUENCES / ACTEURS / ACTIONS / ECHELLES
FONCTIONS OPERATEURS DEMARCHES TERRITORIALES
LA SELECTION Acteurs source Transfere Niveau supranational
LA TRANSPOSITION | Opérateurs du transfert Donn? 1’e cadre de Niveau national
référence
LA RECEPTION Acteurs’ receveurs / Met en ceuvre Niveau local
operateurs

Tableau 1 (Source : P. Chevalier, 2014)

Les éléments de contexte que nous possédons montrent que le transfert que nous étudions
en Colombie ne releve pas d’un hard transfer comme ceux qui participent des dynamiques
d’européisation des politiques publiques. Nous considérons néanmoins que la démarche
volontariste d’adaptation au contexte colombien d’un dispositif institutionnel frangais et les
conditions de sa mise en ceuvre expérimentale, peuvent étre analysées, dans un premier temps,
en utilisant ce schéma descriptif du cycle de transfert. C’est I'objet du second titre de cette

premicre partie.

développement durable. Consulté sur I’Observatoire du programme LEADER
http://www.aeidl.eu/fr/projets/developpement-territorial/leader.html
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II. GENESE ET POLICY MAKING DES CONTRATOS PLAN COLOMBIENS

Jai étudié dans le détail la généalogie des CP colombiens a laquelle, comme je I’ai
indiqué en introduction, j’ai participé au cours de I’année 2011. Pour reconstruire cette
trajectoire, je m’appuie essentiellement sur un travail personnel de terrain qui a permis de
collecter des informations de premi¢re main auprés des acteurs concernés par le déroulement
des événements qui ont conduit a la création des CP. Les faits recensés et les opinions
exprimées par les acteurs, ont €té confrontés entre les différents récits individuels et soumis a
une vérification documentaire (par sources bibliographiques, de presse ou de tiers personnes)

lorsque c’était possible.

Je propose de présenter la chronologie de ’avénement des Contratos Plan colombiens en
reprenant et adaptant le schéma du « cycle du transfert » appliqué au processus d’européisation
des politiques de développement local qui, a la suite d’autres travaux issus du corpus des PTS,

définit trois séquences dans les processus de transfert.

1. SELECTION |e Diffusion

2. TRANSPOSITION | e Transcription

3. RECEPTION * Mise en oeuvre

Figure 2 : le cycle du transfert (De la Torre, 2018)
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A. Sélection — diffusion : circonstances du choix du référent francais CPER et début

du processus d’assimilation colombienne

1. 1995-1997 : les prémisses francaises d’une importation
Le point de départ de cette histoire se situe a Paris au second semestre de ’année 1995.
David Soto Uribe, est un étudiant colombien de Sciences Po Paris en classe préparatoire pour
accéder a I’Ecole Nationale d’Administration frangaise ENA. Il avait fait ses études a
I’Université Externado de Colombia de Bogota, dans le cursus « Finances et Relations
Internationales » (1986-1991) avec une spécialisation en « Finances Transnationales » (1993-

1994) a la Faculté de Finances et Relations Internationales FIRI.

a. Le contexte francophile de la premiéere approche du référent francais
Cette faculté, créée en 1986 pour « former des professionnels avec une vision

interdisciplinaire capables d’assumer des positions de leadership aussi bien dans le secteur

4

privé que dans le publique »**, est trés marquée par I’influence des milieux académiques

francais.
Figure 3
L’UNIVERSITE EXTERNADO DE COLOMBIA : une institution universitaire tres
francophile

De¢s sa naissance, le projet académique de 1’Université Externado de Colombia s’appuie sur les
valeurs de laicité et de défense des institutions républicaines. Le texte introductif de sa page
web illustre cette orientation :

« L’Université Externado de Colombia est née le 15 février 1886 en réponse a l’absolutisme et
la répression de la liberté de [’enseignement imposé par la dictature de la régénération.
L’ Université a été fondée par le jeune juriste et éducateur Nicolas Pinzén Warlosten, avec le
soutien d’un groupe d’illustres maitres de libéralisme radical. L’ institution a permis depuis ses
débuts, I’étude et I’examen libre des idées. Elle accueille des étudiants de toutes les régions du
pays, pratique le respect des croyances religieuses et des idéologies politiques et promeut la
tolérance comme méthode pour parvenir a une coexistence pacifique dans I’hétérogénéité. On
I’a appelé « externado » (externat) parce que la nouvelle institution a assimilé l'influence des
plus modernes centres éducatifs européens qui s’opposaient a [’époque a [’ancien systeme de
« Uinternat », le college d’origine médiévale, enclin a la catéchese et inapte pour le
développement autonome de la personnalité. Externado impliquait donc ouverture, liberté des
études et de [’enseignement »*>.

Sur le plan politique, le projet initial est concordant (et contemporain) des valeurs du
radicalisme frangais. La proximité institutionnelle avec la France ne s’est jamais démentie, en

24 https://www.uexternado.edu.co/finanzas-gobierno-relaciones-internacionales/la-facultad/ consulté le 29/04/2017.

25 Extrait de la page de web de 1’Université. https:/www.uexternado.edu.co/la-universidad-externado-de-
colombia/historia/ , consultée le 29/04/2017.
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particulier sous les deux derniers Recteurs, Fernando Hinestrosa (1963-2012) qui a été décoré
de la Légion d’Honneur et fait Docteur Honoris Causa de de I’Université Panthéon Assas Paris
II, et I’actuel titulaire du poste, Juan Carlos Henao, Docteur en Droit de 1’Université Paris 11
avant d’étre Président du Conseil Constitutionnel colombien?®.

En ce qui concerne la création de la Faculté FIRI, parmi les cinq personnes qui ont participé a
sa conception, figurent deux chercheurs en sciences sociales francgais, Pierre Gilhodes et Guy
Hermet, tous deux a I’époque associés au CERI, le Centre de Recherches Internationales de
Sciences Po Paris. Ils vont jouer chacun un réle dans la communauté académique des politistes
latino-américanistes francais®’, Gilhodes en tant que sociologue et politiste avec une
spécialisation marquée et reconnue sur la Colombie®®, et Hermet comme sociologue hispaniste
avec des travaux remarqués sur les régimes autoritaires®® et les transitions démocratiques en
Amérique latine et en Europe®. Les trois autres fondateurs sont aussi des intellectuels et
hommes politiques colombiens notables : Enrique Low Murtra qui fut Ministre de la Justice
passera a I’histoire comme un des hommes politiques assassinés par le Cartel de Medellin ;
Carlos Restrepo Piedrahita, constitutionnaliste et diplomate ; et Roberto Hinestrosa, Doyen de
la Faculté et homme politique.

David Soto est issu de la premicre promotion de la Faculté. Ayant vécu en France pendant
son adolescence, il bénéficie en 1995 d’une bourse pour suivre le cycle de formation des
¢tudiants étrangers de ’ENA. Aprées la prépa de Sciences Po, il intégre a la rentrée 1996 la
promotion Valmy de ’ENA, et suit les cours de I'institution francgaise dans le cycle court de
formation continue. C’est dans le cours sur « Etat et Aménagement du Territoire » de Jean
Louis Guigou, ancien Délégué Général de la DATAR, qu’il réalise un travail de recherche en
lien avec la décentralisation. David ne s’intéressait pas spécialement au sujet mais il 1’a abordé
par les liens qu’il noue avec Nestor Humberto Martinez Neira, ambassadeur de la Colombie en

France a ’époque®!. Martinez Neira s’intéresse au modéle de décentralisation frangais qui est

26 Pour une histoire de cette université classée parmi les 5 principales universités colombiennes, cf. Rodriguez
Gomez J.C. (2016).

27 Cf. le dossier d’Olivier Dabene « La science politique latino-américaniste en France. Etat des lieux », 05/2015
http://www.sciencespo.fr/ceri/fr/content/dossiersduceri/la-science-politique-latino-americaniste-en-france-etat-des-
licux

28 Pierre Gilhodes est I’auteur de La question agraire en Colombie, 1958-1971 : politique et violence, Ed. A.
Collin, Paris, 1974, un des textes de référence en matiére d’études sur les phénomenes de violence et conflit armé
en Colombie.

2 Totalitarismes, Paris, Economica, 1985 ; Le peuple contre la démocratie, Paris, Fayard (Coll. L'espace du
politique), 1989

30 Les désenchantements de la liberté, Fayard, 1993 ; La trahison démocratique, Paris, Flammarion, 1998

3I'Né en 1954 a Bogota, Nestor Humberto Martinez Neira est économiste et juriste de la Pontificia Universidad
Javeriana de Bogota. Spécialisé dés ses débuts professionnels en droit financier et arbitrage commercial, il a
occupé des fonctions dans le secteur juridique et financier, créant au fil des années le plus grand cabinet d’avocats

46




alors aux prises avec les mesures d’approfondissement de I’intercommunalité des lois
Cheveénement et Marchand. Un dialogue s’établi entre 1’étudiant de ’ENA et I’ambassadeur,

qui conduit le premier a orienter son travail de recherche sur ces thématiques.

D. Soto fera, entre 1996 et 1997, deux stages de terrain pour préparer son mémoire de
recherche, le premier en Préfecture du Val de Marne (Créteil) aupres du Préfet Francis Idrac sur
des questions de sécurité et de police, le second au Ministére de I'Intérieur (Administration
centrale, Place Beauvau ) qui portera sur la décentralisation et en particulier sur les actions a
programmer dans le cadre des Contrats de Plan Etat Région CPER. Le mémoire issu de ce
travail de terrain portera sur les liens entre planification et aménagement du territoire (Soto,

1996).

Mais qu’est-ce que le dispositif des Contrats de Plan Etat Région CPER qui inspirera
ultérieurement les Contratos Plan colombiens ? Créés en 1982 sous le premier gouvernement
Mitterrand, les CPER sont contemporains de la grande réforme de la décentralisation du
premier gouvernement Mitterrand. Il semble indispensable de présenter de maniere précise
I’instrument d’action publique auquel se réfere le dispositif Contratos Plan. On va voir que
I’arrivée des CPER constitue a la fois un moment important de la transformation de 1’action

publique et un point crucial d’inflexion de la planification en France.

b. Les Contrats de Plan Etat Région CPER : le référent francais de la
contractualisation territoriale

Les Contrats de Plan Etat Région CPER ont été formalisés par la loi n°® 82-653 du 29
juillet 1982 « portant réforme de la planification »*2. Le dispositif est clairement 1’ceuvre de
Michel Rocard, Ministre d’Etat, du Plan et de I’Aménagement du Territoire de 1’époque. Dans
I’esprit du réformateur et inspirateur de la 2°™ gauche, il s’agit d’abord d’un instrument

d’articulation du plan national et des plans des régions (Moulin, 2002). La loi dit :

d’affaires de la Colombie. Parall¢lement, il a mené une carriére politique avec a la clé I’exercice de fonctions
ministérielles dans les gouvernements Samper (Ministre de la Justice de 1994 a 1996), Pastrana (Ministre de
I’Intérieur de 1998 a 2000) et Santos (Ministre de la Présidence d’aolt 2014 a juin 2015). Aprés cette derniére
fonction, il a été¢, nommé en juillet 2016, Fiscal Général de la Nation, sa fonction actuelle qui est le poste le plus
important du Parquet dans le systéme juridique colombien.

32 La réglementation correspondante est donnée a partir de 1983 avec le décret n°82-32 du 21 janvier relatif aux
contrats de plan entre I’Etat et les collectivités locales ou des personnes morales autres que les entreprises
publiques et privées et la circulaire du Premier Ministre (Pierre Mauroy) relative aux relations contractuelles entre
I’Etat et les régions dans le cadre du IX° Plan.
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« Art. 11. L’Etat peut conclure avec les collectivités territoriales, les régions, les
entreprises publiques ou privées et éventuellement d’autres personnes morales des
contrats de plan comportant des engagements réciproques des parties en vue de
[’exécution du plan et de ses programmes prioritaires ».

Il faut remarquer que dans ce texte fondateur, la formule des Contrats de Plan ne concerne
pas que les relations entre 1’Etat et les collectivités territoriales : elle est aussi utilisable et, de
fait, mise en pratique, dans 1’organisation des relations entre 1’Etat-actionnaire et les entreprises
nationales, notamment les entreprises industrielles et financiéres nationalisées en 1981 et 1982
par le gouvernement de Pierre Mauroy. Ainsi, en 1983, sous I’égide de Jean Pierre
Cheveénement, Ministre de la Recherche et de I’Industrie, I’Etat signe 11 Contrats de Plan avec
des entreprises industrielles®® (Barreau, Hardy, 1988). Le Contrat de Plan demeure le cadre des
relations entre les entreprises publiques de services telles que LA POSTE ou la SNCF bien

apres I’expérience des gouvernements de gauche des années 80s.

Mais sous I’angle de I’organisation politique et administrative, et des relations entre 1’Etat
et les collectivités locales, les CPER jouent un rdle essentiel. On peut dire qu’ils sont
I’instrument politique et financier qui accompagne 1’avénement des régions comme collectivités
locales de plein exercice®*. L’adoption effective des compétences et des moyens de I’Etat a
I’échelle régionale par les présidents des nouveaux Conseils Régionaux, intervient seulement
apres les premicres élections régionales du 16 mars 1986. L’exercice des nouvelles
compétences des Régions se fera donc, pour une bonne partie, dans le cadre de la nouvelle
mécanique contractuelle ce qui fait que, dans la pratique, I'instrument CPER définit les
contours et assoie la collectivit¢ Région nouvellement créé. Contractualisation et
régionalisation sont ainsi intimement liées dans I’histoire récente de 1’action publique en

France.

Concretement, a ses débuts, la formule contractuelle permet de prendre en considération

des projets inscrits dans le Plan National sur la base d’un co-financement, c’est-a-dire la

33 CGE, Saint Gobain, Rhéone Poulenc, CII-HB, EMC, Renault, USINOR, SACILOR, CDF-Chimie, THOMSON,
PUK

34 Rappelons qu’avant les années 80s, le projet régional frangais a connu une histoire mouvementée. Si 1I’évolution
des découpages administratifs des ministéres, le fameux « Etat local », fait émerger, dés 1964, des services
déconcentrés régionaux aux cotés de ceux historiques du niveau départemental, il faudra passer par 1’échec du
référendum sur la régionalisation de 1969, puis par la création d’établissements publics régionaux ERP, pilotés par
des exécutifs non ¢élus, en 1972, avant que la grande loi de décentralisation du 2 mars 1982 « relative aux droits et
aux libertés des communes, des départements et des régions », ne crée des régions avec un exécutif ¢lu au suffrage
universel.
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participation financieére des parties signataires du contrat, en ’occurrence d’un co6té I’Etat, et de
I’autre, les collectivités locales ou les entreprises nationales. On retient ainsi de la
contractualisation surtout la forme procédurale, c’est-a-dire ce qu’on peut appeler la technique
administrative. Jean Pierre Gaudin les définira d’ailleurs comme des « contrats d’action

publique » qui réunissent trois critéres de forme :

«D’abord, la présence d’un accord négocié sur les objectifs mémes d’action ; puis
[’engagement sur un calendrier de réalisation qui s’inscrit, dans un terme moyen, entre
[’annualité budgétaire et [’horizon lointain de la planification ; enfin, des contributions
conjointes des parties prenantes a la réalisation des objectifs (en termes de financement
ou de compétences humaines et techniques) ; le tout inscrit dans un texte d’engagement
cosigné par différents participants » (Gaudin, 1999, p.28).

Dans leur exécution, les CPER sont initialement calqués sur la temporalité de la
planification. Issus d’une législation « portant réforme de la planification », les CPER de la
premiere génération s’inscrivent dans les temps (1984-1988) et les priorités du IX° Plan. Pour
mémoire, celui-ci est le premier plan des gouvernements de I’'Union de la Gauche au pouvoir. Il
est adopté apres le « tournant de la rigueur » de 1983, et la devise « Moderniser la France » le
définit dans ses grandes orientations®. Mais il est aussi essentiel de rappeler que la
contractualisation en France est antérieure a la décentralisation des années 1980. Les contrats
entre les différents niveaux de gouvernement apparaissent au cours des années 1970, plus
particulierement liés aux transformations de 1’exercice de la planification, alors que, dans la
France de I’apres-guerre, la planification est une affaire de ’administration centrale de I’Etat.

C’est donc a I’initiative du niveau central que commencent les démarches contractuelles.

Deés le début des années 1970, toujours a I’initiative de 1’Etat, sont lancées les premieres
initiatives contractuelles. A partir du Ministere de I’Equipement et de la DATAR, des
administrations gestionnaires ou de mission dont le rdle est essentiel dans le champ de la
planification, se négocient les premiers Contrats de Plan entre I’Etat et les communautés
urbaines (1970), les contrats de villes moyennes (1973), les contrats de pays (1975) et les

contrats Habitat et Vie Sociale (1977). Les démarches contractuelles vont ensuite s’inscrire sur

35, Le IX° Plan porte ses efforts financiers les plus conséquents sur la modernisation de 1’appareil productif et des
équipements (notamment routiers et autoroutiers). La priorité est donnée au redressement de la situation financicre
des entreprises. La lutte contre l'inflation est aussi posée comme une « exigence primordiale » (déclaration de M.
Pierre Mauroy, Premier ministre, a I'Assemblée Nationale, a I'occasion du débat sur le IX®™ Plan, Paris le 14 juin
1983) tout comme la maitrise des colits salariaux, la progression du salaire net devant étre maintenue en deca de la
croissance de la productivité.
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le champ d’autres politiques sectorielles telles que I’environnement (1971)*¢ ou le
développement social des quartiers (1984). Les collectivités locales vont aussi s’en saisir pour
organiser leurs politiques d’aménagement territorial et les relations financieres entre elles, a
travers, par exemple, la mise en place dans de nombreux départements de « contrats de pays »
qui associent [’administration départementale avec les intercommunalités rurales (les
communautés de communes) ou urbaines (les communautés d’agglomération, les communautés

urbaines ou depuis 2016 les métropoles).

Ce qui est véritablement caractéristique de la technique du « contrat » est qu’elle met en
jeu les relations entre différents niveaux de gouvernement. On retrouve d’ailleurs ces formes
contractuelles dans la gouvernance du développement régional de plusieurs pays, comme le
constate un rapport de ’'OCDE de 2007 (Charbit, Mizell, 2007). Dans le cas francais, par sa
généalogie et par ses développements formels, la contractualisation est essentiellement une
démarche qui, a I’initiative de I’Etat, s’inscrit dans la conduite du développement et de
I’aménagement du territoire. Nous reviendrons tout au long de ce travail sur la question de la
contractualisation et de sa relation avec la gouvernance territoriale. Mais, a ce stade de
I’analyse, il faut considérer que, méme si elle ne constitue pas la premiere pratique de
négociation contractuelle entre I’Etat et les collectivités locales, comme on I’a indiqué
précédemment, la forme CPER — Contrat de Plan Etat Région est devenue, au regard des enjeux

de la gouvernance multi-niveau, la matrice de la contractualisation territoriale a la frangaise.

¢. De la planification nationale législative a la planification contractualisée avec la
3¢me aénération de CPER (1994-1998)

La contractualisation de type CPER investit un champ de I’action publique important
dans I’histoire contemporaine du pays, celui de la planification nationale. Ce domaine est un
des acquis du programme du Conseil National de la Résistance. Le Plan National est
I’instrument législatif de coordination et de programmation de I’investissement nécessaire a la
reconstruction du pays dans I'immédiate apres-guerre. Le premier des 11 plans des quatre
décennies de planification nationale francaise, le Plan Monnet (1946-1952), marque clairement
ce dessein historique : ¢’est celui de I’équipement et de la modernisation d’un pays sorti détruit
et exsangue du deuxieme conflit mondial. Il sera aussi celui de [I’installation d’une

administration dédiée, le Commissariat Général du Plan qui met en ceuvre, pour se démarquer

36 Avec la politique en matiére de Parcs Naturels Régionaux PNR, dont la création intervient en 1967, mais qui fait
I’objet de démarches contractuelles structurées a partir de 1971 (Martin-Place, 2011)
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du dirigisme de I’économie planifiée des pays du bloc de I’Est et de la planification soviétique
du GOSPLAN, une démarche de planification a la francaise dite « souple » (Bernard, 1964)
tout en s’alignant sur les principes et les priorités du « programme de rétablissement européen »

américain plus connu sous I’appellation de Plan Marshall (Mioche, 1987).

Au premier abord, la planification francaise est donc, par nécessité conjoncturelle,
« équipementicre ». Mais par sa filiation avec le projet gaulliste, elle est également nationale et
politique. On se souvient de I’expression gaullienne de «/’ardente obligation » restée
durablement attachée a I’exercice planificateur’’. Mais du point de vue de I’analyse des
politiques publiques, la planification nationale est surtout un des indices les plus forts du réle
que joue dans la conception de I’action publique, cet « Etat savant » des administrations
techniciennes de mission qui, comme I’a montré G. Massardier (1996), du Ministére de
I’Equipement a la DATAR, s’est construit dans la premieére moitié du XX° siecle par
I’autonomisation du paradigme urbanistique dans I’espace de I’administration et 1’affirmation

progressive du concept d’aménagement du territoire.

Pourtant, dans le champ spécifique de la planification, dés la fin des années 50s, on
reproche aux plans leur rigidité, leurs insuffisant niveau de réalisation des objectifs et des
projets d’investissement et de développement, et le caractére centraliste et technocratique de
leur élaboration. En écho a ces critiques et en parallele a I’affirmation toujours problématique

en France des régions, est congue la régionalisation du plan.

Dans un premier temps, ’Etat associe les collectivités locales, sans contractualisation
budgétaire ou de moyens, a la fixation des priorités des plans (Boutet, 2003) a travers les
programmes d’action régionale en 1955, les plans régionaux de 1958, les tranches régionales du
V¢ Plan (1966-1970), les plans d’aménagement rural en 1967 et les plans régionaux de
développement ¢économique en 1971. Ce sont autant d’exercices consultatifs qui
progressivement assoient la légitimité de ce qu’on va appeler plus tard des « partenariats

négociés » entre I’Etat et les collectivités territoriales.

Ensuite, cette fois-ci dans le cadre de la loi du 29 juillet de 1982 qui réforme la

planification, les régions, elles-mémes devenues collectivités territoriales de plein exercice par

37 Le Général de Gaulle, I’utilisera dans son discours télévisé du 8 mai 1961 consacré a I'échec du coup de force
militaire d’Alger dans la nuit du 25 au 26 avril. Par la suite, en évoquant I’avenir de la question algérienne, il
mettra en avant la place cruciale qu’il accorde a I'économie planifiée dans sa politique de développement général
de la France.
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la décentralisation, sont invitées a déployer de maniére autonome la planification a 1’échelle
régionale : c’est la création du « plan de la région » qui « détermine les objectifs a moyen terme
du développement économique, social et culturel de la région pour la période d’application du
plan de la nation ». Dans ’esprit des lois de décentralisation de 1982, cette année charniére
dans la réorganisation territoriale de la France, le gouvernement doit, en principe, se contenter

de contrdler la compatibilité des plans des régions entre eux et avec le Plan National.

Avec cette nouvelle répartition des compétences, la Région est désormais le niveau de
référence pour 1’élaboration des politiques frangaises (et européennes) de planification spatiale.
Car, il est intéressant d’observer que, par cette irruption dans le champ de la planification, les
régions détiennent non seulement des compétences sectorielles propres (développement
économique, formation professionnelle, lycées etc.)’®, mais elles sont les seules collectivités
territoriales a partager avec I’Etat deux compétences d’ordre général a vocation intersectorielle,

la planification et I’aménagement du territoire (Albertini, 2007).

La logique des premiers CPER est encore celle de la planification nationale. Certes, dans
la conception de la premiere génération de contrats de plan (1984-1988), le plan de la région
devait fixer I'objet et la portée du CPER. Les projets qui y étaient inscrits, relevaient, soit des
compétences de I’Etat, soit de celles des Régions et des autres collectivités territoriales. Mais
dans la pratique, c’est au contraire le CPER qui va déterminer le plan de la région, alors que le
pilotage de ’ensemble du dispositif revient, pour une large part, au Préfet de Région (Moulin,
2002). Les CPER de premiere génération déclinent ainsi clairement les objectifs du 1X° Plan
(1989-1992). 1ls mobilisent 10,65 milliards d’euros, 59.9% a la charge de I’Etat, 40.1% a celle
des collectivités territoriales. Dans cette premiere génération, les infrastructures routicres et
autorouticres absorbent 38% des crédits contractualisés. Les politiques économiques (création
de centres d’innovation et de transferts technologique CRITT, mobilisation de fonds d’aide aux
entreprises, modernisation de I’outil productif etc.) mobilisent 17% de ressources. La formation
professionnelle et universitaire (notamment par I’amorce de la création du réseau des instituts
universitaires technologiques IUT et les schémas directeurs d’intervention de I’AFPA) constitue

la troisieéme priorité budgétaire (10% des crédits contractualisés).

Dé¢s la deuxiéme génération des CPER (1989-1993), I’exercice de planification

contractualisée se détache de celui d’élaboration du plan national. La signature de ces CPER

38 A Dinstar des départements en matiére d’action sociale et de solidarité et des communes en matiére d’urbanisme.
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intervient avant le vote au Parlement du X° Plan (1989-1992). Les crédits sont en augmentation
(+ 15,57 milliards d’euros contractualisés, soit une augmentation de 46%), et de vrais choix
territoriaux sont opérés avec la priorisation des investissements sur deux types de régions, les
zones en reconversion industrielle (Lorraine, Nord, Champagne-Ardenne) et celles a vocation
rurale (Corse, Limousin, Auvergne, Poitou-Charentes). Ce zonage territorial qui permet de
concentrer ’effort budgétaire de I’Etat sur certains territoires en crise afin de leur donner un
traitement spécifique, va de pair avec un certain nombre d’avenants aux CPER adoptés
ultérieurement, qui favorisent des politiques sectorielles, la politique de développement social
urbain (contrats de ville), ’enseignement supérieur (Plan Université 2000), les conventions

culturelles régionales et la poursuite de I’effort sur I’infrastructure routiere.

Avec cette deuxieme génération de CPER, la dimension européenne est introduite et
visibilisée dans les choix d’aménagement du territoire. Les fonds structurels européens viennent
en cofinancement de plusieurs mesures prévues dans les CPER. C’est par exemple le cas de
’aide au développement économique et la création d’emplois qui s’appuient sur le FRILE®’
européen. Les principes du découpage territorial de 1’Union Européenne sont donc pris en
compte dans la conception de certaines actions, que ¢a soit dans le tracé d’infrastructures de
transport, dans 1’organisation de 1’offre de recherche et de formation, ou dans la modernisation

de I’appareil productif.

Le découplage entre la planification territoriale et la planification législative nationale va
aboutir a la disparition de cette seconde avec I’abandon du XI° Plan en 1993. Le document
avait pourtant €té préparé en 1992, et devait entrer en vigueur apres adoption législative pour la
période 1993-1997. Cependant, les élections législatives du 21 et 28 mars 1993 vont donner lieu
a un changement de majorité qui va interrompre cet enchainement institutionnel. La gauche au
pouvoir (PS et alliés Radicaux) depuis la seconde élection de Frangois Mitterrand en 1988, est
largement défaite par une droite (RPR et UDF)* qui assume les responsabilités
gouvernementales pour la deuxiéme « cohabitation» de la 5°™ République*'. La nouvelle

majorité inscrit alors son action sur la durée du mandat Iégislatif par un ensemble de lois

3% Fonds régionalisé d’aide aux initiatives locales pour I’emploi.
40 La majorité de droite cumule 81.8% des députés (458) contre a peine 9.88% (52 députés) pour le Parti Socialiste.

4! Francois Mitterrand, Président socialiste dans son deuxiéme mandat, Edouard Balladur, Premier Ministre, RPR.

53



quinquennales qui, dans la pratique et avec I’instrument CPER, vont court-circuiter et se

substituer a I’exercice de planification nationale.

Car les CPER de troisieme génération sont maintenus et finalisés pour couvrir la période
1994-1999. Ces CPER se trouvent étre ceux de la déconcentration. Ils adoptent le principe de
distinguer une enveloppe dite « libre » de 25% de I’ensemble des crédits contractualisés, sur
laquelle les préfets posseédent une certaine marge de manceuvre dans leur mandat de négociation
avec les exécutifs locaux, qui fait le pendant du « noyau dur » des projets chiffrés par les
services de I’Etat déconcentré sur les 75% des ressources financiéres restantes*’. Dans ce
nouveau contexte, le role des Comités Interministériels d’Aménagement du Territoire CIAT,
une formation du gouvernement réunie a échéance variable et présidée par le Premier Ministre,
devient essentiel. C’est clairement I’affirmation de la dimension politique de la planification,
avec en premicre ligne les services du Premier Ministre et du Ministere de I’Intérieur, qui se fait
au détriment de la composante administrative et technicienne de 1’exercice planificateur, ce qui
va conduire a I’effacement progressif du Commissariat Général du Plan (Moulin, 2002) et

aboutir a sa suppression en 20054,

La fin de la planification législative en France est ainsi actée**. La survenue d’une
planification contractuelle, dont la dynamique et les enjeux de développement relevent
désormais a la fois de la marche chaotique de la décentralisation politique et des aléas de la
construction européenne, trouve dans les Contrats de Plan Etat Région, I’instrument d’action
publique qui la caractérise le mieux. C’est cet instrument qui, deux décennies plus tard, va étre
pris comme référence pour les Contratos Plan colombiens.

2. Premiére imprégnation et projections dans le contexte colombien : les enjeux
percus de I’usage de I’instrument CPER

Reprenons maintenant le récit de ’assimilation de I’instrument CPER qui sera transféré

en Colombie. Comme stagiaire ENA, D. Soto est associé, a partir du Ministere de 1’'Intérieur

42 Les montants consacrés aux CPER sont en constante progression, 22,63 milliards d’euros soit encore 45%
d’augmentation.

43 Le Commissariat Général du Plan va étre remplacé par le Dominique de Villepin, Premier Ministre de Jacques
Chirac, par le Centre d’ Analyse Stratégique qui a son tour est remplacé en 2013 par France Stratégie (dont la
dénomination compléte est Commissariat général a la stratégie et a la prospective, CGSP).

4 La séquence qui clot le chapitre de la planification l1égislative francaise est la mission de réflexion sur « I’avenir
du plan et la place de la planification dans la société francaise » qu’Edouard Balladur Premier ministre de
I’époque, confie en décembre 1993 a Jean De Gaulle, député de Paris. Le rapport qui s’en suit n’aura aucune suite
concrete dans 1’organisation administrative et politique de la France.
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francais, a la fin de la mise en ceuvre de la 3™ génération des CPER (1994-1999). A cette
époque, entre 1996 et 1997, la neutralisation du Plan National est achevée. Les CPER ont
assumé dans la pratique le role de dispositif opérationnel d’une politique publique de traitement
des inégalités territoriales. En effet, dans le recensement général de la population de 1990, le
diagnostic sur les disparités entre régions en matiere de taux de chomage, d’évolution de la
situation économique, et potentiel fiscal des ménages, est accablant. La trame de fond des
CPER, sinon leur objectif principal, est désormais de participer a la correction des inégalités
interrégionales. Les gouvernements qui se succedent assument ainsi de moduler, selon les
régions, les efforts d’investissement et de financement de I’Etat, en appliquant une logique de

péréquation fondée sur trois critéres, chomage, emploi et revenus (Albertini, 2007).

La période est aussi celle des premieres €valuations des CPER. Le mouvement est initié
par une circulaire interministérielle du Premier Ministre du 9 décembre 1993 qui fait obligation
aux régions d'évaluer les CPER sur la période 1994-1998%. Cet exercice est obligatoire pour les
Préfets mais il trés largement décentralis€é et travaillé de maniére partenariale avec les
Présidents des Conseils Régionaux qui reconnaissent eux-mémes que |’évaluation est
nécessaire. C’est donc ensemble, Préfets et exécutifs régionaux, région par région, que sont
déterminés les périmetres des évaluations. Ainsi, certaines de ces évaluations concerneront tous
les aspects du contrat de plan alors que d’autres vont porter seulement sur une partie du
dispositif. D’autre part, tous les acteurs ayant participé aux CPER (intervenants publics,
institutionnels ou privés) peuvent étre associés. Une instance nationale d’évaluation, présidée
par le Commissaire Général au Plan encore actif, est mise en place et le Sénat se saisira
¢galement de cette démarche évaluative avec la production d’un rapport assez critique des

réalisations des CPER de 3°™ génération (André, 2000).

En tout cas, en ces années 1996-1997, les éléments de premicre €valuation, aussi bien au
niveau local que national, commencent a étre connus. Au cours du stage qu’il effectue au
Ministere de I’Intérieur, D. Soto prendra connaissance de certains de ces rapports encore

partiels. Il est intéressé par plusieurs problématiques que révele I’instrument CPER.

Il s’interroge d’abord sur la question de I’articulation centre-périphérie en matiere de
planification. Il pense que le modele francais peut répondre aux défauts d’organisation de la

décentralisation colombienne :

45 Cette circulaire fait suite aux directives européennes imposant I'évaluation des programmes financés par les
fonds structurels a destination des régions qui connaissent en France un retard d’exécution.
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«J'ai été intéressé de voir qu’en Colombie on avait reproduit de maniéere automatique un
modeéle de planification du centre vers les territoires (les départements, les communes)
dans un systeme ot on ne voyait pas quels liens ou ponts pouvaient étre établis entre les
différents niveaux de gouvernement. Quand j’ai commencé a regarder [’aménagement du
territoire en France, j’ai tout de suite été frappé de voir que la décentralisation des
années 80s mettait en question ce systeme de planification du haut vers le bas qui
continuait a étre pratiqué en Colombie (...) dans tout cela prenait place les fameux
Contrats de Plan qui étaient en train de se substituer progressivement aux Plans de
Développement »*°.

Au sein du Ministere de [D'Intérieur francais, le stage I’améne a participer aux
commissions chargées d’organiser et d’arbitrer 1’intervention des ministéres et des organismes
publics du niveau national. Sur ces réunions avec les représentants de ’administration centrale
du gouvernement et des établissements publics nationaux, Soto dit :

« Au Ministere (Place Beauvau), j’ai (...) fait plusieurs visites a la DATAR. La en

particulier, j’ai vu comment, au cours de réunions en « commission » (comme on dirait en

Colombie), étaient présents des représentants des ministeres et d’entités publiques

nationales. Ces différents acteurs se réunissent et commengaient a réfléchir a la

planification des territoires a partir du centre (du niveau national). C’était un espace de

coordination de la politique intersectorielle qui portait sur les projets des contrats de
47
plan »*'.

Les CPER, dont on a vu qu’ils montaient en charge budgétairement de génération en
génération, suscitent une implication croissante des collectivités locales qui se traduit par de
nouveaux équilibres financiers entre les parties. De la répartition des CPER 1984-1988, ou la
part des financements étaient majoritairement assumée par I’Etat dans une proportion de 60/40,
on va passer dans la 2°™° génération (1989-1993) a un rapport 55,4/44,6, pour atteindre un
quasi-équilibre dans la 3™ génération (1994-1999) avec 52% pour I’Etat et 48% pour les
régions, avant de passer, avec la 4°™ génération, a un rapport inversé, 49,5% pour 1’Etat et
50.5% pour les régions, qui n’a fait que s’amplifier depuis. Ce contexte implique une
coordination croissante des politiques interministérielles avec un certain décloisonnement des
interventions des acteurs locaux a I’échelle régionale, interrégionale ou infrarégionale,

notamment au regard des réponses que sont obligés d’apporter les acteurs publics a certaines

46 Entretien David Soto, 15/04/17

47 I1dem.
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catastrophes naturelles qui surviennent dans la période*® ou aux problématiques de reconversion

des bassins industriels et miniers inscrits dans les CPER de certaines régions.

Cette pratique de la coordination interinstitutionnelle dans le cadre de réunions en
« commission » a la DATAR, est mis en perspective par 1’observateur colombien par contraste
avec les défaillances qu’il connait dans 1’administration colombienne ou le travail
interministériel et la négociation centre-périphérie entre les administrations centrales de I’Etat

et les exécutifs locaux, génerent en permanence insatisfactions et critiques acerbes.

Deux autres sujets en lien avec la mise en ceuvre des CPER au sein de I’administration
centrale du Ministére de I’Intérieur frangais intéressent Soto: le role du Préfet et la formule des
«pays ». Nous verrons ultérieurement la mani¢re dont ces deux questions jouent un role

important dans la conception de la mesure Contratos Plan.

Pour I’heure, il est important de dire que la figure du Préfet, fonctionnaire du Ministére de
I’Intérieur placé progressivement a la téte de I’ensemble des administrations déconcentrées de
I’Etat, par des évolutions réglementaires qui datent pour 1’essentiel de I’époque a laquelle nous
nous intéressons, monte en compétence politique également a travers le réle qu’il joue dans la
négociation précontractuelle avec les Présidents de Région qui détermine les contours de
chaque CPER particulier. Or, en Colombie, depuis I’élection au suffrage universel des exécutifs
des collectivités territoriales, initiée en janvier 1986 avec les Maires autrefois nommés par les
gouverneurs (exécutif départemental) eux-mémes désignés par le Président de la République, il
n’existe plus de représentant direct de I’Etat, cumulant les fonctions de représentation, de

gestion et d’arbitrage financier du gouvernement national, sur les territoires®’. L’absence en

48 Entre 1994 et 1999, plusieurs épisodes d’inondations ou de sécheresse, ont touché différentes régions et une
partie des moyens d’indemnisation des victimes ou de reconstruction (comme par exemple dans le cas de la marée
noire de I’Erika en Bretagne en décembre 1999), ont été inscrits dans les CPER.

49 A I’exception de certaines agences d’Etat que 1’administration colombienne connait sous 1’appellation

« Entidades o Institutos descentralizados » qui mettent en ceuvre la « décentralisation administrative ou par
services » prévue dans la Constitution (art. 209) et la loi (la loi 489 de 1998). Cette forme de décentralisation
consiste a confier des compétences publiques de nature technique ou spécialisée a une personne morale
spécialement créée a cet effet. On y trouve des établissements publics tels que 1’Institut National de Radio et
Télévision INRAVISION, la Défense civile colombienne, 1’Institut colombien pour le développement de
1I’éducation supérieure ICFES, mais aussi 1’Université Nationale ; un certain nombre d’entreprises nationales
industrielles et commerciales y sont recensées la société de pétroles ECOPETROL, la compagnie aérienne
SATENA ; et également des sociétés d’économie mixte du secteur financier par ex. la Banque Centrale
Hypothécaire ou le Banco Ganadero. A c6té de ces entités décentralisées nationales, on retrouve également des
entités décentralisées du niveau départementale et communal. Comme on le voit a travers ces exemples, la
décentralisation administrative n’a pas de fondement territorial ou politique. C’est pourquoi on distingue en
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Colombie de cette figure de l’autorité de I’Etat qui rend visible et active la présence de la
Nation dans les territoires, apparait avec d’autant plus d’acuité qu’en France, notamment dans
la négociation contractuelle des CPER, la mission préfectorale semble étre a la fois décisive et

efficiente.

En ce qui concerne la notion de «pays», on sait qu’elle rentre dans la sphere
administrative francaise avec la loi d'orientation pour l'aménagement et le développement du
territoire n° 95-115 du 4 février 1995. Ce texte législatif, dit Loi Pasqua, précise que
« lorsqu’un territoire présente une cohésion géographique, culturelle, économique ou sociale, a
l'échelle d'un bassin de vie ou d'emploi, les communes ou les établissements publics de
coopération intercommunale a fiscalité propre qui le composent ont vocation a se regrouper en

0. Avant d’étre renforcée par la loi d’orientation pour I’aménagement et le

pays »
développement durable du territoire LOADDT du 25 juin 1999, dite loi Voynet, I’idée de pays,
exprime « la communauté d'intéréts économiques, culturels et sociaux de ses membres »!.
Comme elle ne recoupe ni des collectivités territoriales, ni des espaces administratifs de la
représentation politique (notamment les cantons), ni des établissements publics de coopération
intercommunale EPCI, la notion de pays est a l’origine de démarches volontaristes de
coopération entre communes. La formule des pays n’est pas directement associée a la mise en
ceuvre des CPER. Mais la vision de I’action publique territorialisée qui émerge de ces « projets
de territoire » que 1I’éleve énarque observe dans les réunions de la DATAR, contraste avec la
rigide construction constitutionnelle colombienne ou les échelles politico-administratives

traditionnelles (Etat, Département, Commune) semblent I’horizon indépassable de la

planification et du développement.

Pour le futur porteur de la mesure dans ’administration colombienne, le cycle de ’ENA
se termine fin 1997. On retiendra que cette expérience académique a été 1’occasion pour lui
d’adopter I'instrument de contractualisation territoriale CPER, paré a ses yeux d’un certain
nombre de caractéristiques qui pouvaient représenter une réponse aux déficiences de

I’organisation politico-administrative colombienne :

- D’abord le fait que les CPER étaient I’instrument d’une planification territorialisée ;

Colombie la décentralisation « administrative » de la décentralisation « politique », cette seconde recoupant le
champ d’action publique que désigne en France 1’appellation « décentralisation ».

30 Article 22 de la loi Pasqua du 4 février 1995.

S Idem.
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- Ensuite la pratique d’une coordination interinstitutionnelle efficiente que le CPER

semblaient susciter ;

- Egalement Paffirmation, dans I’élaboration des contrats, d’une présence locale de

I’Etat a travers la figure ordonnatrice et négociatrice du Préfet ;

- Et enfin, la perspective d’une construction de territoires d’action publique hors des
frontiéres administratives et de la représentation politique a travers notamment la
formule des « pays», que permettait d’imaginer dans la pratique la négociation
contractuelle.

3. 1997-2010 : I’assimilation de la mesure en Colombie, instrument d’une démarche
nouvelle d’aménagement du territoire
De retour en Colombie, son passage en France propulse David Soto au Ministeére de
I’Intérieur ou, a la demande de Nestor Martinez, ’ancien ambassadeur en France devenu
Ministre de I’Intérieur, il occupe entre aotlit 1998 et octobre 2000, le poste de Directeur général

des affaires territoriales.

On peut considérer que cette Direction générale est I’instance du gouvernement
colombien en charge nationalement de la politique de décentralisation®>. Au moment de sa prise
de fonction, I’enjeu principal pour cette direction est I’élaboration de la Loi Organique
d’Aménagement du Territoire, connue sous I’acronyme LOOT pour Ley Organica de
Ordenamiento Territorial. La LOOT constitue a ce moment-1a, une des principales picces
manquantes du nouvel arsenal législatif programmé pour mettre en application la Constitution

de 1991. En effet, dans son article 288, la constitution prévoyait que :

« La loi organique d’aménagement du territoire établira la distribution des compétences
entre la Nation et les collectivités territoriales. Les compétences attribuées aux différents
niveaux territoriaux seront exercées conformément aux principes de coordination,
concurrence et subsidiarité dans les termes qu’établira cette loi ».

52 Au sein de ’administration du Ministére de I’ Intérieur, elle remplit, pour le compte du gouvernement national,
parmi d’autres fonctions, celles de la formulation et du suivi de la politique de décentralisation et d’aménagement
du territoire, de la promotion du développement endogéne territorial et social des collectivités territoriales et de la
coopération entre 1’Etat et les collectivités territoriales. C’est aussi I’organe de contréle administratif du respect des
principes sur lesquels s’appuie la décentralisation et de vigilance de la bonne application des compétences
assignées par la Constitution et la loi aux collectivités territoriales et leurs établissements publics. Enfin, c’est
I’instance administrative en charge de la production administrative et réglementaire en matiére de décentralisation.
http://www.mininterior.gov.co/mision/direccion-de-gobierno-y-gestion-territorial/funciones-de-la-direccion-de-
gobierno-y-gestion-territorial
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Or la constitution politique de la Colombie a été promulguée le 4 juillet 1991... ca veut
dire qu’en aolit 1998, au moment auquel nous nous situons, aprés 7 années et 7 projets de loi
non aboutis, le mandat constitutionnel de donner un cadre légal normé a I’organisation
territoriale colombienne, n’a pas été remplit. /n fine, nous le verrons ensuite, il faudra attendre
2011, c’est-a-dire 20 ans, pour que cette législation de rang supérieur soit définitivement
adoptée®. ..

a. L’élaboration du projet de loi organique d’aménagement du territoire de 2001 :
premiere diffusion de la notion de Contratos Plan en Colombie.

Dés son arrivée en 1998 au Ministére, D. Soto va commencer a travailler sur la LOOT et,
compte tenu des enjeux de cette législation, il dirigera personnellement les travaux qui ont

permis d’élabore le projet de loi.

Pour mener a bien ce travail de préparation législative, la Présidence de la République va
créer, par un décret d’aolt 1999, une Commission intersectorielle qui travaillera pendant 4
mois. Cette Commission a un pilotage partagé entre le Ministere de I’Intérieur et le
Département National de Planification DNP. Compte tenu de la nature du projet de loi, elle
réunit diverses instances qui assurent une représentation des acteurs politiques locaux et de la
société civile. En son sein sont représentés des membres du Conseil National de Planification
CNP, une instance de concertation créée par la constitution de 1991 comme « un espace de
participation de la société civile pour contribuer a la construction des politiques publiques et a
la formulation, le suivi et I’évaluation des plans de développement » (art. 340)**. Au sein de la
Commission intersectorielle qui prépare la LOOT, cette représentation de la société civile et des
territoires de la CNP est en quelque sorte « doublée » par les porte-paroles des lobbys d’élus
locaux a travers des personnalités désignées par la Fédération des Gouverneurs, qui représente
les exécutifs départementaux, et par la Fédération des municipalités ou sont représentés les

Maires.

La Commission intersectorielle a abordé cinq questions dans autant de sous-commissions

ou groupes de travail :

33 La constitution colombienne signalait 4 domaines qui devaient donner lieu a une normativité organique : la loi
organique du Congres (qui ordonne le fonctionnement de la représentation parlementaire), la loi organique de
planification, la loi organique du budget et la loi organique d’aménagement du territoire (Estupifian, 2012)

54 La CNP intégre donc des représentants des collectivités territoriales (9), des communautés ethniques autochtones
(1), des secteurs économiques (4), sociaux (4) et éducatifs (2).
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- Sous-commission 1 : le droit international en matiere d’aménagement du territoire,

- Sous-commission 2 : la législation colombienne sur la répartition des compétences entre

collectivités publiques,
- Sous-commission 3 : la jurisprudence de la Cour constitutionnelle en la maticre,

- Sous-commission 4 : les recommandations de la Commission d’aménagement territorial

(créée elle aussi par la Constitution de 91),
- Sous-commission 5 : les projets de loi qui avaient été soumis jusqu'a présent au congres.

Les échanges des différentes sous-commissions sont la base du projet de loi qui sera
enregistré en 2001. D. Soto indique quel a été son role dans ce travail technique et politique.
Concretement il a personnellement pris part aux sous-commissions 1 sur le droit international et
2 sur la législation administrative colombienne, et c¢’est dans les travaux de ces instances qu’il
va faire apparaitre les Contrats de Plan :

« La sous-commission 1 sur le droit international, c’est celle ou on a analysé la question

de [’aménagement du territoire, a partir de l’extérieur (en quelque sorte), en partant

d’autres pays d’Europe et d’Ameérique latine. C’est la ot j’ai parlé de |’expérience des

Contrats de Plan Etat Région. Mais dans la sous-commission 2 sur la législation

colombienne, j’'ai aussi introduit la législation francaise, cette fois-ci sous l’angle des

relations entre le niveau national et le niveau territorial qui me semblait plus pertinentes
(que celles existantes en Colombie) »>.

On peut donc dire que la référence au dispositif frangais CPER, apparait dans 1’espace
public colombien dans les débats sur I’aménagement du territoire, entre septembre et décembre
1999. L’idée est ainsi initialement divulguée au sein d’un groupe d’acteurs ou sont présents des
représentants de la société civile mais aussi des « spécialistes », notamment de 1’administration

publique et de la politique.

Il est important d’indiquer que dans le travail collectif des sous-commissions de la
Commission intersectorielle, le futur instrument Contrato Plan émerge a coté et en cohérence
avec deux autres nouvelles instances qui vont déterminer [’architecture du systéme
d’organisation territoriale proposé dans le projet de loi LOOT de 2001 :

« Nous cherchions d’une part, a mettre au point un document tourné vers [’avenir, qui

pourrait étre envisagée comme une demarche de développement a 20 ans avec une

perspective de d’aménagement et de planification. Nous souhaitions affaiblir
I’importance des plans de développement (quadri-annuels) tels qu’ils ont été congus en

55 Entretien D. Soto 15/04/17.
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Colombie. Ce document s’appelait un Projet Stratégique National d’Aménagement du
Territoire PENOT. D’autre part, on parlait de la création d’Aires de Développement
Territorial ADT. C’est un peu ce que nous avons fait plus tard au DNP (lorsque nous
avons travaillé sur le Contratos Plan). L’idée était que les ADT qui étaient formées par
les autorités municipales et départementales, avaient des moyens propres sous la forme
d’un fonds national d’investissement. En fait ce qui était prévu c’est que les collectivités
qui créaient des ADT pouvaient accéder a ce fonds d’investissement national. Ainsi, dans
le schéma prévu par le projet de loi, la mission de planification nationale est remplie par
un plan sur 20 ans par le biais du PENOT ; ensuite, se créent des ADT financables par un
fonds national d’investissement. Mais comme il n’y a pas de région en Colombie, le
Contrat de Plan est le mécanisme par lequel nous établissons les relations entre le
PENOT et les ADT »°.

Les Contratos Plan devaient donc étre créés pour permettre 1’activation du financement
du nouveau fonds national d’investissement. IIs constituaient I’instrument facilitateur de la mise
en ceuvre des projets de développements programmés dans le Projet Stratégique National
d’Aménagement du Territoire PENOT et portés par les Aires de Développement Territorial
ADT. Le projet de LOOT de 2001 a donc ainsi travaillé concomitamment sur trois thématiques

qui sont au cceur de I’organisation de 1’action publique territoriale :
- La planification du développement ;
- L’organisation territoriale de I’Etat ;
- Etle financement et ’exécution des projets de développement.

Selon le coordonnateur de ce travail de préparation législative, la proposition de loi,
apporte un dispositif institutionnel facon puzzle :

« (...) Selon ce schéma, le pays se retrouverait avec un cadre géenéral, sorte de puzzle

appelé PENOT, et des pieces de puzzle que sont les ADT qui déclinent la dimension

territoriale de la planification. Les Contrats de Plan apparaissent comme le mécanisme

de relation entre les ADT et le gouvernement national (...) qui permettent que le puzzle
tienne (...) »’.

Il faut indiquer qu’a cette époque-la, la notion d’aménagement du territoire prenait place
progressivement dans le débat public colombien (Ibarra, 2007). La premiere référence en la
maticre était la loi 388 du 18 juillet de 1997, loi d’aménagement du territoire (sans le caracteére
organique), qu’on nomme souvent « loi urbaine », qui réglemente ’occupation des sols en

faisant obligation aux communes d’élaborer des Plans d’Aménagement du Territoire POT®.

36 Entretien David Soto, 15/04/17.
57 Idem.

38 Le sigle en espagnol de Planes de Ordenamiento Territorial.
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Les POT conduisent a penser les composantes urbaines et rurales des communes a court et
moyen terme. Nous reviendrons dans la deuxiéme partie de ce travail sur cette importante

disposition législative.

L’autre aspect du débat sur ’laménagement du territoire ¢tait la question, toujours sensible
de la création des Régions et des Provinces comme collectivités territoriales de plein exercice,
prévue explicitement dans les articles 307 y 329 de la constitution de 1991. Ce second volet, est
la composante plus directement politique de 1’aménagement territorial puisqu’elle pose les
questions du statut et du nombre des collectivités territoriales®, de leurs compétences® et des

moyens qui devraient leur étre attribués®'.

La discussion sur ’aménagement du territoire pouvait donc rentrer dans 1’'un des deux

scénarios suivants :
- Le scénario technicien et administratif de la planification de I’occupation des sols ;
- Le scénario politique de 1’organisation territoriale de I’action publique.

Dans ce contexte, le choix du Ministere de I'Intérieur a été, selon I’expression méme de
notre interlocuteur, de « suivre la voie du milieu », en considérant que la LOOT ne devait pas
porter sur la programmation de 1’occupation des sols (la composante planificatrice et
aménageuse) qui avait déja été tranchée par la « loi urbaine », ni sur la création des Régions et

des Provinces, un sujet trop polémique sous I’angle strictement politique.

Le travail de la Commission intersectorielle s’est achevé en novembre 1999. Un premier
projet de loi est alors rédigé. Ce premier texte va faire I’objet d’un processus de concertation et
d’ajustement qui prendra encore 1 an et 7 mois®?. In fine, la finalisation du projet de loi a

proprement parler qui recueille I’ensemble de ces matériaux et intégre un certain nombre de

59 Création ou pas des régions et provinces, avec quels statuts ?

60 Répartition des pouvoirs et des attributions entre les nouvelles -régions et provinces- et les anciennes -
départements et municipalités- collectivités publiques.

1 Et notamment d’ou viendraient les ressources, fiscalité, transferts de dotations etc.

62 Le Ministére de I’Intérieur va d’abord organiser cinq forums locaux pour socialiser le contenu du projet qui se
dérouleront entre février et aolit 2000 a Medellin, Pereira, Barranquilla, Cali, Bucaramanga et Bogota. Ces forums
auxquels ont pris part experts, universitaires, fonctionnaires, dirigeants régionaux, leaders communautaires y
représentants d’ONGs, vont surtout porter sur les aspects institutionnels et politiques de I’aménagement du
territoire®?. Ensuite seront sollicités un certain nombre d’experts qui apporteront des contributions sur des
questions environnementales, agraires, institutionnelles, et de représentation ethnique.
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propositions des communautés ethniques autochtones®

, se fera au cours du premier semestre
2001 dans un travail concerté entre le Ministére de 1’Intérieur et le DNP. Soto, le porteur de
I’emprunt des CPER, n’est plus en charge de la Direction générale des affaires territoriales qu’il
quitte en décembre 2000. Mais la notion de Contratos Plan a bien été conservée dans la

rédaction finale du projet de loi.

Ainsi, dans le Titre VII qui porte sur les Aires de Développement Territorial ADT,
I’article 100 est dédié¢ aux Contratos Plan. Voici la traduction du texte de cet article :

« Article 100 : Contratos Plan. Les aires de développement territorial sont des

instruments prioritaires pour la mise en ceuvre du Plan National de Développement qui

doit donner une importance particuliere a l’investissement sous-régional autour de ces

zones. La nation peut conclure des contrats avec les aires de développement territorial du

plan, lorsqu’elle le juge pertinent et lorsque [’objet pour lequel elles (les ADT) ont été
créées le permet, apres [’approbation de leur plus haute instance d’administration.

Ainsi, a travers la conclusion de ces contrats, la nation peut participer au financement de
projets particuliers structurants du territoire, présentés par les aires de développement
territorial, lorsqu’on pourra établir qu’ils sont d’intérét commun pour les deux parties.

Dans les contrats conclus entre la nation et les aires de développement territorial pour la
mise en ceuvre des programmes du Plan National de développement ou de projets
d’initiative propre, s’établiront les contributions que feront les collectivités territoriales
ainsi que ceux qui proviendront d’autres sources de financement ».

Avec ce schéma institutionnel renouvelé, qui intégre le dispositif Contratos Plan, le
projet de loi LOOT sera présenté au Sénat en juillet 2001, par Armando Estrada Villa, le
Ministre de I’Intérieur qui a succédé a Martinez Neira lui aussi démissionnaire en 2000. Le
projet de loi n’a cependant pas dépassé le filtre de la Premiere Commission du Sénat ou il a été
examiné au cours de deux débats avant d’étre abandonné®®. Nous reviendrons dans le chapitre
suivant sur la longue gestation de la LOOT qui aboutit seulement en 2011. Mais de cette
irruption dans le débat sur I’aménagement du territoire en Colombie, il faut retenir, d’une part,
que les Contratos Plan sont associés a une autre notion surgie du travail préparatoire, celle
d’aires de développement territorial ADT, et, d’autre part, qu’ils doivent prendre place dans la

pratique de la planification nationale comme instrument opérationnel de financement et de

gouvernance du développement. D’autre part, le projet de loi LOOT de 2001 assume

63 Préparées en concertation de la Direccién General de Asuntos Indigenas du Ministére de I’Intérieur.

% Dans la démarche parlementaire colombienne, les textes législatifs doivent étre approuvés dans la Commission
constitutionnelle a laquelle ils ont été distribués aprés au moins deux débats, avant de pouvoir étre soumis aux
séances plénicres des deux Chambres du Parlement, avec d’éventuels ajouts du gouvernement et passages dans
différentes instances de conciliation entre les chambres pour la consolidation d’un texte commun définitif.
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pleinement la filiation de la figure (encore virtuelle) des Contratos Plan avec I’instrument de
politique publique francais puisque, deés le préambule (exposicion de motivos, page 6), il
mentionne « le cas francais qui met en lumiere le systeme de contrats entre I’Etat et les
collectivités territoriales qui ouvre la possibilité d’établir des engagements spécifiques avec
une coresponsabilité du niveau national et des collectivités locales». La démarche
d’élaboration de la nouvelle politique publique colombienne se place ainsi clairement sous les
auspices du dispositif de contractualisation territoriale frangais.
b. 2001 - 2010 : assimilation administrative de I’instrument entre planification et
gouvernance politique du développement

Comme on vient de le voir, avec le processus d’élaboration du 8™ projet de loi LOOT, la
notion de Contratos Plan est rentrée dans le vocabulaire des administratifs, des aménageurs et
des politiques colombiens. Et méme si elle n’aura pas de réalité dans la pratique institutionnelle
avant dix ans, cette premi¢re formulation législative constitue une sorte d’acquis qui va étre

développé et assimilé dans différents niveaux de I’administration colombienne.

C’est a partir de la matrice du projet de loi LOOT 2001 que la diffusion de la notion de
Contratos Plan va se poursuivre dans I’administration ministérielle et dans les instances
techniciennes et aménageuses en charge de la planification. Le process de diffusion tient
beaucoup a I’activisme du porteur de cette innovation, David Soto, qui dit avec humour : « ... a
cette époque-la, s’il fallait faire la rénovation d’une maison, eh bien moi je te mettais des
Contratos Plan ! ». Nous allons donc évoquer comment I’idée et la méthode d’action publique
contractuelle, naviguent d’une administration nationale ou locale a I’autre ce qui permet que
s’opere une premiere forme d’assimilation de I’instrument importé. Pour cela, nous allons
évoquer trois interventions du porteur initial de la mesure dans trois espaces politiques et
administratifs différents qui se déroulent entre 1999 et 2006. Ces terrains qui augmentent le
spectre de diffusion de la mesure sont ’administration centrale de I’Etat (Présidence de la
République), des collectivités locales dont I’administration de la capitale Bogotd et le
Département National de Planification DNP.

i. 1999 : la méthode Contrato Plan a travers un document CONPES pour résoudre la
crise sociale de [’tle de San Andrés

Un épisode charniere qui se situe au moment de I’élaboration du projet de loi LOOT, au
2tme semestre 1999, est selon nous suffisamment stratégique pour devoir étre mentionné. A
cette époque, D. Soto est au Ministere de I’Intérieur, et il est sollicité par le cabinet du Président

de la République de I’époque Andrés Pastrana, pour travailler sur un sujet d’actualité, la crise
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sociale qui secoue I’archipel d’iles caribéennes colombiennes de San Andrés, Providencia et
Santa Catalina. Pour présenter cette intervention, nous devons évoquer le contexte particulier de

ce territoire insulaire caribéen.

Cet archipel, qui occupe une superficie d’environ 52.5 kms? pour une population totale de
70.554 habitants®®, se situe a 700 kms des cotes de la Colombie continentale et a peine a 180
kms de I’Amérique Centrale, spécifiquement des cotes caribéennes du Nicaragua. Ce territoire
insulaire qui reste au cceur d’un conflit de délimitation des frontiéres maritimes entre la
Colombie et le Nicaragua®®, posséde un certain nombre de particularités que la constitution
colombienne de 1991 est venue en quelque sorte acter par un statut spécifique®’ ce qui marque

un tournant dans I’histoire de 1’archipel.

En effet, dans I’histoire du peuplement de ces iles, on a pu établir une occupation
temporaire ou saisonniere jusqu’au XVII® siecle de groupes miskitos (aujourd’hui présents sur
la cote nicaraguayenne) puis, a partir de 1620, le début d’une immigration anglophone, d’abord
en provenance des Bermudes et de la Jamaique, qui va stabiliser une population noire
protestante dans les deux plus grandes iles San Andrés et Providencia. La reconnaissance de ce

88 colombienne en 1912, constitue le point de départ d’un

territoire comme « intendencia »
processus d’assimilation de 1’archipel sous le signe de la généralisation de 1’'usage de 1’espagnol

et de la primauté donnée a I’église catholique sur les églises protestantes dans 1’enseignement.

65 Recensement national de la population du Département Administratif National de la Statistique DANE de 2005.

% La Colombie revendique la possession de ces territoires insulaires sur la base de I’adhésion volontaire d’un
certain nombre d’habitants des fles en 1822 et sur le Traité Esguerra-Barcenas entre les Républiques de la
Colombie et du Nicaragua de 1928 dans lequel cette derniére reconnaissait la souveraineté de la premiére sur
I’archipel. Cependant, ce méme traité ne fixait pas, comme le défend la Colombie, les frontiéres maritimes entre
les deux pays au méridien 82. Le Nicaragua a donc engagé en 2001 des procédures aupres de la Cour
Internationale de Justice de la Haye pour obtenir I’invalidation du traité pour des raisons historiques (le pays ¢tait
occupé par les Etats Unis au moment de la signature de traité) et de droit (I’application du droit de la mer qui s’est
construit & partir de la Conférence de Genéve en 1958 qui change la donne en matiére de délimitation de frontieres
maritimes des pays). Les décisions de la Cour de la Haye, alternativement favorables a la Colombie (2007) et au
Nicaragua (2012), créent une situation de tension notamment sur I’exploitation des ressources de péche dans la
zone environnant les iles, reconnues territoire colombien. http://www.elpais.com.co/colombia/por-fallo-de-la-haya-
san-andres-y-providencia-llevan-tres-anos-a-la-deriva.html

7 Art. 310 « L archipel de San Andrés et Providencia aura son propre statut spécial d’administration en matiére
d’immigration, de régime fiscal parmi d’autres afin de protéger I'identité culturelle des communautés natives et
préserver [ 'environnement et les ressources naturelles de I’archipel ».

8 C’est-a-dire une forme de collectivité territoriale qui figurait dans la constitution de 1886, de la dimension des
départements mais dont le statut était réservé a des territoires peu peuplés ou de frontiére avec, en général, un
développement économique embryonnaire.
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Cette « colombianisation » de I'archipel s’engage pendant la premiére moitié du XX°™ siecle
sous la contrainte éducative et religieuse, et s’accélére économiquement avec la proclamation
de la principale ile (San Andrés) comme port libre par le gouvernement du Général Rojas
Pinilla en 1953. La possibilité d’organiser le commerce de biens de consommation courante,
notamment électroménagers, sans prélevements fiscaux d’Etat, va Iégaliser une partie des
activités de la contrebande endémique des grandes et petites Antilles, et jeter les bases d’un
développement économique basé sur un tourisme commercial bas de gamme. Mais ce
déploiement de nouvelles activités économiques va bouleverser la société de ’archipel : les
insulaires-raizales® vont abandonner massivement les activités productives traditionnelles
(agriculture vivriere et péche), vendre une partic de leurs terres et intégrer les circuits
économiques commerciaux que controlent des investisseurs non-insulaires arrivés a la faveur de
ce boom du « turismo de compras » (tourisme de shopping). Le phénoméne de San Andrés,
paradis de I’électroménager bon marché et des produits de luxe défiscalisés, aura en Colombie
continentale une continuité¢ symbolique avec la banalisation du terme « sanandresito » qui
désigne, encore aujourd’hui, de vastes enclaves commerciales dans toutes les grandes villes ou
on trouve, sur le modéle commercial du San Andrés insulaire des années 60-80, des produits de

consommation a prix cass¢s, résultant de la contrebande ou du blanchiment de 1’argent sale.

Au cours des années 90, ce territoire vit une crise €conomique et sociale de grande
ampleur. C’est la décennie de I’application des mesures de libéralisation économiques du
gouvernement Gaviria (1990-194-94) qui marque la fin des avantages compétitifs que donnait
le statut fiscal dérogatoire de port libre a I’activité commerciale de I’ile. Mais c’est également le
moment de I’intensification du narcotrafic qui prend 1’ille comme étape d’acheminement de la
drogue vers les marchés nord-américains, dans le sillage des nouvelles alliances entre les cartels
colombiens et mexicains. Les effets destructeurs de la conjoncture sont révélés par les
mobilisations des acteurs de la revendication raizal qui, a I'image du mouvement Archipielago

Movement for Ethnic Native Self Determination AMEN-SD dirigé par des pasteurs protestants,

% Le terme « raizal » est dérivé du substantif « raiz », racine. C’est un vocable d’usage récent qui nomme les
populations autochtones de I’archipel a partir de référents socio-historiques et culturels anglo-africains : la
dominance du protestantisme baptiste et la pratique de I’anglais créole. La constitution de 1991 y fait directement
référence mais le terme est aussi revendiqué et porté par des mouvements contestataires qui, dans la continuité du
nouveau texte constitutionnel, vont contribuer a I’ethnicisation de la question sociale et politique sur I’archipel
(Valencia, 2011)
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portent en méme temps la revendication sociale des habitants de I’lle et la construction de

I’identité ethnique que la Constitution avait contribué a affirmer’’.

Pour faire face a ces revendications qui vont donner lieu a des gréves et blocages des
transports sur I’ile a la fin des années 90, la Présidence de la République mobilise donc une
équipe et associe le Directeur Général des affaires territoriales du Ministére de I’Intérieur. Dans
la réponse a la crise sanandresana, le gouvernement met au point une stratégie pour appuyer le
développement du département de I’archipel. L’originalité de la démarche est qu’il va élaborer
un document-cadre qui décline un plan d’investissement de grande ampleur. Le texte de

référence est un document CONPES’'.

Dans le contexte de troubles sociaux et d’avenement de nouveaux interlocuteurs issus
d’un mouvement qui porte autant la revendication sociale que celle de la reconnaissance
identitaire de la population raizal, 1’élaboration du document CONPES va emprunter un chemin
inédit. D’abord sur la méthode : le programme d’investissement consigné dans le CONPES
3058 de décembre 1999 sur le développement du département archipel de San Andrés,
Providencia et Santa Catalina, résultera d’un large processus de concertation mené sur place par
les représentants du gouvernement national. Des tables rondes qui intégrent, aux cotés des
autorités nationales et locales, les représentants d’organisations syndicales, religieuses et
ethniques, mettent en scéne une démarche de controle citoyen, qui aboutira a un certain nombre

d’accords et de consensus.

Mais surtout, la démarche est originale par le contenu du document lui-méme. En effet, a
I’époque, les CONPES n’étaient pas habituellement dédiés a un territoire spécifique. Issus
d’une conception économique de la planification, ils apportaient généralement une réponse

\

sectorielle a une problématique macroéconomique ou sociale. Le document CONPES San

70 En méme temps qu’ AMEN-SD, apparaissent plusieurs autres groupes qui déclinent le discours éthniciste dans
divers secteurs sociaux : Ketlena National Association KETNA héritier de I’historique Sons of the Soil (fils de la
terre), INFAUTAS un groupe d’agriculteurs et pécheurs, et San Andrés Solution SAISOL formé par des étudiants
(Valencia, 2011).

"1 Créé par la loi n° 19 de 1958, le Conseil National de Politique Economique et Sociale CONPES est la principale
autorité nationale de planification de la Colombie. Présidé par le Président de la République, il est composé de
I’ensemble des ministres, du Directeur du Département Administratif de la Présidence de la République, du
Directeur du Département National de Planification DNP et du Directeur du Département Administratif de
Sciences, Technologie et Innovation COLCIENCIAS Le DNP joue le role de Secrétariat Exécutif du CONPES et
c’est donc I’instance chargée de coordonner et de mettre au point les documents qui sont présentés en séance. A ce
titre, il élabore des textes de politique générale soumis pour approbation au CONPES qui sont donc connus sous
I’appellation de « documents CONPES ».

68



Andrés ( N° 3058, 1999) se caractérise lui par un diagnostic territorial global sur la situation de
I’archipel et décline un programme d’actions sur 2 ans avec comme perspective de créer les
conditions pour « surmonter les facteurs qui limitent le développement du département (de San
Andrés) moyennant les efforts conjoint des gouvernements nationale et local, afin de générer le
bienétre social de la communauté de [’archipel et son épanouissement économique et

culturel ».

Compte tenu de modalités collaboratives de son élaboration et de sa focalisation
territoriale inédite, ce premier CONPES territorial, sera donc « un CONPES concerté comme si
¢ était un Contrato Plan »"*. On est donc en présence d’une premiére application de la méthode
qui sera mise en ceuvre a travers les Contratos Plan pilotes en 2012 que nous examinerons plus

loin.

Nous sommes aussi dans un épisode d’apprentissage (/esson draw) méthodologique qui
facilitera ensuite « I’acclimatation » de I’idée de contractualisation dans un parcours que nous
décrivons ensuite a travers deux autres événements marquants repérés dans la recherche et la
documentation consultée. Le Contrato Plan est encore virtuel certes mais un certain nombre
d’éléments de méthode de négociation, de technique de la démarche projet et de coordination
interinstitutionnelle, qui seront associés a la nouvelle mesure sont présents dans cette séquence.
Le chemin ultérieur pour la mise en ceuvre de la mesure se prépare également dans le
relationnel interindividuel qui se construit a travers cette intervention.

ii. 2004 : Contratos Plan et décentralisation infra-municipale : essai d’application de
la formule, hors cadre-législatif, a Bogota DC

La diffusion de la figure des Contratos Plan va se poursuivre a partir de 2001. Il y a
d’abord la diffusion par le porteur de la mesure D. Soto dans des espaces académiques et de
débat politique ou la mesure et ses fondements institutionnels sont souvent mis en avant. Parmi
ces interventions sur les themes de la décentralisation parmi lesquels un cycle de conférences a
I’Ecole Supérieure d’ Administration ESAP, la participation a la préparation de la réforme du
régime départemental en 2009 aupres de la Fédération des Départements et d’autres prestations

aupres d’organismes en lien avec le Ministere de I’ Intérieur.

L’autre terrain de diffusion est celui des rapports d’études aupres de divers collectivités

publiques. On doit s’arréter sur une intervention marquante aupres de la Mairie de Bogota en

72 Selon I’expression de David Soto
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2004. Ce travail revét un caractere stratégique compte tenu des enjeux auxquels il répond : c’est
au début du mandat de Luis Eduardo Garzon, premier Maire de gauche de la ville, issu du Polo
Democrdtico Independiente, qui va exercer la fonction supréme au District Capital de Bogota

entre 2004 et 2007.

L’arrivée a la Mairie de la capitale de Lucho Garzon (comme on I’appelle familierement)
est en soit un événement car cette ¢lection intervient au milieu du premier mandat présidentiel
d’Alvaro Uribe. Le président des deux mandats de la « sécurité démocratique », trés marqué a
droite, est alors au sommet de sa popularité. Pourtant, Garzon, ancien syndicaliste du secteur
pétrolier et ex-membre du Parti Communiste Colombien, s’impose a Bogota aprés une rude
campagne contre le candidat uribiste, issu de la classe politique traditionnelle de Bogota, Juan
Lozano Lozano. Son mandat municipal de 4 ans va mettre ’accent sur le développement
humain avec comme valeurs la solidarité, I’équité et I’inclusion sociale. Le plan de
développement qu’il mettra en ceuvre, « BOGOTA SIN INDIFERENCIA. Un compromiso

3 est reconnu comme un des plus ambitieux des trois

contra la pobreza y la exclusion »’
dernieres décennies a Bogota. Il fait suite aux mandats gestionnaires et aménageurs de deux
Maires indépendants (Antanas Mockus -1995-1997 puis 2001-2003- et Enrique Pefialosa -1998-
2000-) qui ont permis au tournant du siecle a la ville-capitale de faire un bond en avant en
matiere d’équipements, d’urbanisme et de culture citoyenne, et qui I’ont placé pendant quelques
années dans la vitrine des villes innovantes a 1’échelle internationale. Plusieurs programmes
emblématiques du mandat de Lucho Garzén en matiere d’aide alimentaire (Bogota sin hambre)
et santé (Salud a su hogar), et les efforts en matiere de couverture éducative gratuite (Mas y
mejor educacion para todos) et de réductions des tarifs de prestations de services publics, vont

permettre d’améliorer considérablement les conditions de vie dans les secteurs urbains qui

concentrent les personnes en plus grandes difficultés sociales.

Mais avant I’élaboration du Plan de développement, un diagnostic socio-économique
mettait I’accent sur la situation préoccupante de la couverture scolaire, santé, alimentation et
des services publics sur six des vingt localidades (arrondissements)’® du District Capital. Les
efforts d’investissement devaient donc porter sur ces territoires ce qui a amené 1’équipe du
Maire fraichement élu a commander, au début de mandat, en vue de la préparation du Plan

municipal de développement, une étude sur le modele de décentralisation applicable a Bogota.

3 BOGOTA SANS INDIFFERENCE. Un engagement contre la pauvreté et I’exclusion.

711 s’agissait des arrondissements périphériques de San Cristobal, Usme, Ciudad Bolivar, Bosa, Kennedy et Suba.
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La démarche a été soutenue par le PNUD’® qui a mandaté une équipe d’experts constitué de

Sonia Duran Smela’®, Alfredo Manrique Reyes’’ et David Soto.

Le rapport établi un diagnostic de 1’organisation territoriale de I’agglomération capitale et
pointe les défaillances des relations institutionnelles et administratives entre ce qu’on appelle la
Alcaldia Mayor, celle que préside le Maire qui concentre les moyens administratifs et financiers
de la collectivité, et les localidades (qu’on appelait autrefois significativement Alcaldias
menores) sur les territoires urbains de I’agglomération-capitale. Pour répondre aux défis en
matiere de couverture des services publics, les experts proposent plus d’autonomie pour les
entités locales avec un renforcement de leurs capacités financiéres et institutionnelles. Les

instruments de cette montée en puissance des localidades sont :

- La certification des localidades selon leur capacité de gestion afin d’engager le transfert de

différentes compétences a chacune ;

- La mise en ceuvre d’une ambitieuse démarche de cogestion avec la population d’un certain

nombre de moyens financiers destinés aux investissements locaux ;

- La concertation de mécanismes de contréle pour prévenir la corruption (cartes locales de

risque, contrdle interne, défenseurs des droits citoyens etc.)

- Et le rapport introduit la figure des Contratos Plan comme « instrument de planification
concertée du District et des localidades et mécanisme pour développer des projets

stratégiques ».’8

Dans le scénario proposé, les Contratos Plan doivent optimiser le processus de gestion
publique et permettre un rapprochement des organismes des administrations du District Capital
et locales, et améliorer I'offre institutionnelle par la territorialisation de I’investissement. Le

dispositif vise a substituer a « la planification volontariste du Plan de Développement du

75 Programme des Nations Unies pour le Développement

76 Politologue de I’université de I’U. de Los Andes avec un post-doctorat a Sciences Po Paris, la fille de I’ancien
dirigeant libéral progressiste Hernando Duran Dussén, va exercer la fonction de Maire de Bogota, dans 1’intérim de
3 mois qui a suivi la destitution en 1992 du Maire Juan Martin Caicedo.

7 Juriste et politologue qui fut le premier veedor (une fonction de « défenseur des droits » intervenant comme
autorité indépendante entre I’administration et les citoyens sur le modéle de I’ombusdman suédois) de la ville de
Bogota entre 1992 et 1994.

8 “Hacia un gobierno a escala humana para Bogotd™ rapport de la misiéon d’experts PNUD Colombie pour la
Mairie de Bogota, 2004, p. 10.
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District, un schéma de planification qui permette de concerter des accords de volontés entre le

District et les localidades »"°.

Comme on le voit dans le schéma extrait du rapport de la mission PNUD ci-apres,
I’application du mécanisme proposé passe par la construction d’un « projet de territoire »
concerté avec la population pour chacune de 20 /localidades qui doit donner une « vision de
territoire » afin de fixer des choix d’investissements sectoriels sur la durée du mandat

municipal (4 ans).

ELABORACION DEL CONTRATO-PLAN. Materializacion de la vision del territorio plasmada en el
Proyecto. El Contrato-Plan condensa proyectos sectoriales coherentes con el modelo de territorio.

i

Construccion de un Proyecto de Territorio. Participacion de la ciudadania, los actores representativos de
la comunidad, los gremios y el sector productivo, en coordinacion con la Alcaldia Distrital

1L

Proyectos Sectoriales. Transversales.

Figure 4: extrait du rapport “HACIA UN GOBIERNO A ESCALA HUMANA PARA BOGOTA”, PNUD
Colombia 2004

Finalement, les conclusions de ce rapport sur la décentralisation du District Capital de
Bogota ne seront pas incorporées au Plan de développement du mandat de Garzon®® qui va se
contenter d’une réforme de structures cantonnée a la rationalisation (attendue et nécessaire) de
’administration districale®!. Cependant, ce rapport d’étude pose I’idée d’une application

possible de la mesure Contratos Plan a la gouvernance des ensembles urbains. Le champ des

7 Idem, p. 16.

80 Cf. le bilan de mandat du rapport “Andlisis de la Evolucién de la Calidad de Vida en Bogotd 2004-2007”, Juillet
2008, préparé dans le cadre du programme BOGOTA COMO VAMOS financé par la Fondation CORONA, le
groupe éditorial EL TIEMPO et la Chambre de commerce de Bogota.

81 Seront créés 12 secteurs administratifs qui constituent en quelque sorte la structure des « portefeuilles
ministériels » de I’administration du District Capital, confiés chacun a un « Secrétaire », et auxquels sont rattachés
divers établissements publics et agences.
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possibles de la mesure s’élargi ainsi théoriquement a des territoires exposés aux transformations

rapides qui résultent du développement et de la croissance urbaine.

iii. ~ 2005-2006, la contractualisation au DNP : la tentative de réforme de la
distribution des redevances du secteur minier et des hydrocarbures

Les contacts établis avec le Département National de Planification a ’occasion du projet
de LOOT avorté de 2001, conduisent D. Soto a travailler avec cet organisme entre 2005 et
2006. L’institution sollicite son expertise sur plusieurs sujets en lien avec ’aménagement du
territoire et ’évaluation de politiques publiques®. L’intervention la plus marquante est celle sur
la tentative de réforme du Systeme Général de « Regalias », les redevances du secteur minier et

des hydrocarbures.

Disons d’abord que la question de la gestion et la redistribution de la rente que produit
I’exploitation des ressources naturelles non-renouvelables du sous-sol en Colombie, est un sujet
stratégique qui se situe a la croisée de la planification du développement et de la gouvernance
locale décentralisée. D’une manicre générale, la rente que génere ’extraction des ressources
naturelles du sous-sol, notamment les produits miniers et les hydrocarbures destinés a
I’exportation dans les marchés internationaux des « commodities » industriels, est au coeur du
développement économique des pays qui posseédent de grandes capacités d’exploitation de ces

ressources.

On constate que dans les pays d’Amérique Latine ou les ressources non renouvelables du
sous-sol (gaz, pétrole, minéraux) sont importantes, la forme la plus directe de maitrise de cette
rente par les gouvernement est la participation a l'exploitation a travers des compagnies
publiques : au Mexique avec PEMEX, au Brésil avec PETROBRAS et au Venezuela avec
PDVESA, et en Colombie ou ECOPETROL, la principale compagnie d’exploitation pétrolicre,

est une société par actions a 100% étatique®’. L’autre forme d’appropriation publique de la

82 Dans ce second domaine, le consultant est associé en 2006 a la mise en place de la composante territoriale du
Systeme National d’Evaluation, de Gestion et de Résultats SINERGIA. La prise en compte de la question
territorial arrivera dans les années 2004 a 2008 pendant lesquelles le DNP expérimentera des modé¢les pilotes de
gestion et de budgets par résultats pour 3 communes, Medellin, Pasto et Tocancipa (DNP, 2010).

8 Créée en 1951 avec la réversion a ’Etat colombien des actifs de la concession De Mares qui avait été faite a la
Tropical Oil Company américaine pour 1’exploitation depuis 1921 de gisements situés dans la zone de La Cira-
Infantas dans la moyenne vallée du Rio Magdalena, Ecopetrol est d’abord une entreprise industrielle et
commerciale publique, directement contrélée par le Ministére des Mines et de I’Energie. C’est en 2003, apres que
la compagnie rentre dans une phase de forte croissance avec la découverte successive dans les années 80 et 90 des
sites de Cafio Limon, puis Cusiana et Cupiagua situés dans les aires du piémont Llanero, proche de 1’Orénoquie,
qui amenera le pays a I’autosuffisance énergétique, que le gouvernement colombien va restructurer la compagnie
afin de lui permettre de s’internationaliser. C’est le moment de la transformation de la Compaiiia Colombiana de
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rente, est la mise en place de systemes de redevances, généralement basés sur la production, qui
permettent le paiement par les opérateurs publics et privés d’une compensation pour
I’exploitation des ressources. En complément, s’appliquent généralement aux entreprises les
dispositifs fiscaux traditionnels qui taxent 1’ensemble des activités économiques du pays
notamment les impdts sur les sociétés, le revenu, les salaires ou le transport des ressources

(Acquatella et alt., 2013).

Dans le cas colombien, la Constitution détermine que 1’Etat est propriétaire du sous-sol et
des ressources naturelles non renouvelables (art. 332) et que leur exploitation donne lieu a une
contreprestation économique percue par 1’Etat sous la forme d’une « regalia » (redevance) (art.
360). Elle prévoit également que les collectivités locales dont les territoires sont concernés par
I’exploitation ou le transport de ces ressources naturelles non-renouvelables pourront participer
ou « exécuter directement » ces redevances (art. 360). Ces trois dispositions Iégales dessinent le
cadre d’un enjeu essentiel pour la gouvernance et le développement territoriale : les redevances,
qui ne sont pas un impdt mais une contreprestation économique en lien avec le droit
d’exploitation de certaines ressources naturelles territorialisées, sont dues a I’Etat mais elles
peuvent étre directement utilisées et investies en autonomie par les collectivités locales. La
question de la gestion, du calcul du montant et des formes de redistribution des redevances du
secteur extractif, est donc stratégique pour déterminer les capacités d’intervention des

collectivités locales dans le développement de leurs territoires.

C’est d’autant plus important qu’en Colombie, avec la découverte dans les trois dernieres
décennies de plusieurs importants gisements et ’aménagement consécutif de nouveaux sites
d’exploitation, 1’évolution des secteurs miniers et des hydrocarbures a généré des ressources
financieres treés conséquentes. La rente cumulée du secteur minier des hydrocarbures est passé

en 20 ans, d’environ 5%% du PIB au début des années 90 a plus de 8% en 2010%. Un 2009, la

Petroleos, établissement public, en ECOPETROL S.A., sociéte par actions avec participation publique a 100%.
Actuellement ECOPETROL est la 26™ compagnie pétroliere d’ Amérique du Sud et la 4™ a I’échelle
latinoaméricaine.http://www.ecopetrol.com.co/wps/portal/es/ecopetrol-web/nuestra-empresa/quienes-
somos/acerca-de-ecopetrol/nuestra-historia

$4.0.17% les mines, 4.97% le pétrole.

850.91% les mines, 7.11% le pétrole.
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rente miniére, c’est-a-dire les redevances et impdts générés par I’exploitation des mines®®, était

de 1.129 millions de dollars, et la rente pétroliere 13.520 M$ (Acquatella et alt., 2013).

Le systéme de gestion des redevances mis en place entre 1994 et 200287 établissait une
répartition des redevances qui bénéficiait de mani¢re quasi exclusive aux territoires ou
s’extrayaient ou transportaient les ressources naturelles non renouvelables. Dans ce systéme, les
redevances dites « directes », 80% du total des ressources collectées aupres des entreprises,
¢taient versées directement par le Ministére des Finances (Ministerio de Hacienda) tout au long
de I’année par 12°™ aux seules collectivités territoriales concernées par ’exploitation, sans
véritables contrdles sur leur utilisation. Les redevances dites « indirectes » étaient réunies dans
un Fond National de Regalias FNR, rattaché au Département National de Planification, mais
elles ne représentaient que 20% du produit total. La législation qui a créé ce Systeéme Général
de Regalias, destinait initialement les ressources de ce Fond aux Conseils Régionaux de
Développement CORPES qui vont disparaitre en 1999%. Dans cette configuration
institutionnelle, ce produit résiduel de la redevance extractive était potentiellement utilisable par
toutes les collectivités locales, moyennant la présentation a la Commission Nationale des
Regalias, une instance évaluative et décisionnaire rattachée au DNP, des projets de
développement (construction, éducation, santé, induction d’eau etc.) des communes et

départements préalablement validés par les Ministéres concernés.

Mais ce systeme a généré des phénomenes de concentration, de gaspillage et de
corruption importants : les sept départements extracteurs (Arauca, Casanare, Cesar, Guajira,
Huila, Meta y Santander) qui représentaient a peine 17% de la population totale du pays,
recevaient a eux-seuls 90% des redevances directes, soit 80% du total du produit de la
redevance (Ospina et alt., 2015). Pourtant, dans le classement des territoires départementaux en

matiere de performance de I’administration publique, plusieurs de ces départements « rentiers »

comme la Guajira, Arauca, Casanare et Cesar possédaient des indices de couverture des

8 Ces données concernent I’extraction d’étain, or, plomb, zinc, fer, cuivre, nickel, argent, bauxite et phosphate.
L’exploitation des mines de charbon a ciel ouvert de la Guajira qui en 2016 exportait 32.5 millions de tonnes du
minerai vers I’Europe, la Méditerranée et le reste de I’ Amérique, n’est pas ici comptabilisée.
http://www.eltiempo.com/economia/sectores/balance-de-las-exportaciones-de-carbon-del-cerrejon-en-el-2016-
35297

87 Par les lois 141 de 1994 et 756 de 2002.
88 Compte tenu du réle que joue dans I’histoire récente de la gouvernance territoriale en Colombie cette figure

atypique de la planification territorialisée, expérimentée entre 1985 et 2000, nous reviendrons amplement sur sa
geneése et ses développements dans le 2°™ partie de cette recherche.
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services publiques et de niveau de « besoins fondamentaux insatisfaits »*° parmi les plus faibles
du pays. L’urgence de la transformation de ce systéme, a la fois asymétrique et inégalitaire,

¢tait donc a I’ordre du jour.

Le DNP va préparer plusieurs scénarios techniques pour une réforme du Systeme
National de Redevances et demande une contribution a D. Soto sur les mécanismes
d’assignation des ressources du Fond National de Redevances. La consultation porte sur les
critéres techniques que peut mobiliser a court terme la Commission Nationale des Redevances
pour assigner les ressources financieres du FNR, et sur les mécanismes de planification, a
moyen terme, pour organiser un systéme de redistribution de la manne miniere et pétroliere qui

soit bénéfique pour I’ensemble du pays.

Les propositions partent d’un constat : la Commission Nationale des Redevances doit
répondre a un nombre trés important de projets présentés par des collectivités territoriales
isolées qui reflétent des intéréts individuels et fragmentés et qui n’ont que rarement une vision
intégrée du développement territorial. L’absence de critéres techniques définis fait que la
Commission se contente de choisir des projets qui corrigent des problémes ponctuels ou
stratégiques qui sont en réalité du ressort des collectivités locales (par exemple 1’absence dans
tel ou tel territoire d’infrastructures ou de services de base -éducation, santé, traitement des
eaux-). Les moyens du FNR se voient ainsi atomisés dans des projets sans perspective de

développement a moyen ou long terme.

Le rapport d’étude au DNP (Soto, 2005) donne dans un premier temps un tableau de
pondération des critéres techniques qui pourraient permettre a la Commission Nationale des

Redevances de faire un premier tri des projets présentés. Les trois critéres retenus sont :

- L’articulation territoriale des projets (pondération des projets jusqu’a 50%) évaluée en
fonction du nombre de collectivités locales avec continuité géographique qui présentent le

projet ;

% Les besoins fondamentaux insatisfaits (NBI pour Necesidades Bdsicas Insatisfechas) se référent a une méthode
pour identifier les défaillances majeures dont souffre une population et caractériser donc les niveaux de pauvreté.
Elle utilise des indicateurs calculés dans quatre domaines des besoins de base des personnes, le logement, les
services de santé, 1’éducation et les revenus. Ces données sont disponibles dans les recensements de la population
que conduit le Département Administratif National de la Statistique DANE colombien. La méthode a été mise en
place a partir des années 80s sur recommandation de la Commission économique pour I'Amérique latine et les
Caraibes CEPAL qui est I'Agence de I'Organisation des Nations Unies chargée de promouvoir le développement
économique et social de la région. http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/fichas/ficha NBIL.pdf
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- La rentabilité marginale du capital du projet (pondération des projets jusqu’a 40%) calculée

en fonction de I’impact économique et social des projets présentés ;

- La structuration administrative et financicere du projet (pondération des projets jusqu’a 10%)
qui prend en compte le profil gestionnaire des initiatives présentées, les mécanismes de
controle de la dépense, d’évaluation des résultats, d’apports en matiere de conseil, et de

cofinancement.

La deuxie¢me partiec ébauche une nouvelle approche de la mobilisation des moyens du
FNR avec la création « d’espaces d’intégration et d’action collective autour de projets
stratégiques communs de développement »*°. Ses espaces qui doivent permettre de « profiter
d’économies d’échelle potentielles dans les régions et sous-régions, rompre la vision
sectorialiste nationale et avancer vers une vision de développement intégral du territoire,
réduire le nombre d’acteurs avec lesquels la Nation interagit pour [’assignation des ressources
(...) et dépasser les frontieres politico-administratives en générant une dynamique

' ne sont autres

d’intégration par contraste avec la vision introvertie du territoire actuelle »°
que les Aires de Développement Territorial ADT qui avaient déja ét€¢ mises en lumicre dans le

projet de loi LOOT de 2001.

La proposition de création des ADT est étayée par une définition assez précise : les ADT
ne seront pas de nouvelles collectivités territoriales, qui nécessitent une législation organique
encore inexistante a 1’époque, mais elles pourront fédérer des communes et/ou des
départements entre eux, en y associant également des « organismes non-étatiques . entreprises,
groupes économiques, organisations civiles et ONG »°*. 11 est précisé que les ADT doivent étre
initiées par les communes (sous-entendu pas par les départements) et qu’elles s’organiseront
avec une « logique de mission stratégique de développement » pour coordonner et concentrer
efficacement les ressources de participation des acteurs publics et privés. On fait ici allusion a
une logique de cofinancement et de mutualisation des moyens. Sur le plan méthodologique, il
est préconis€ un diagnostic territorial préalable, un document stratégique avec des objectifs a 6

ans, validés par I’engagement des communes, acté a travers des documents contractuels®.

% Idem, p. 3.
°l Tbidem.
2 Idem, p. 4.

% Idem, p. 5.
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Comme on le voit, in fine, la proposition ne mentionne pas la notion de Contratos Plan
mais elle s’y réfere implicitement, tant sur le plan conceptuel qu’en matiere de cadrage

opérationnel.

La nouvelle approche des redevances miniéres et pétrolieres propose surtout une
disposition révolutionnaire : « les projets d’investissement régional qui requierent les
ressources du Fond de Développement Régional (qui se substitue au Fond National de
Redevances existant) devront étre présentés par les ADT et devront correspondre aux objectifs
stratégiques de développement de chaque Aire de Développement Territoriale »**. Ce qui est ici
avancé ce n’est, ni plus ni moins, que la conditionnalité de 1’octroi de I’importante manne
financiere des redevances extractives a la fixation d’accords stratégiques de développement de
moyen terme, a vocation territoriale, par les collectivités locales associées entre elles. Le
changement de cap proposé par rapport au systeme existant de redistribution des ressources sur

la base de critéres purement juridiques ou techniques, est donc radical.

C’est peut-étre la raison pour laquelle cette proposition, soumise a la Direction de
I’Evaluation de Gestion et des Résultats du DNP, ne sera pas retenue dans le texte final du
projet de loi de réforme de la loi de regalias présenté a cette époque >, qui aura d’ailleurs un
court passage au Parlement avant d’étre abandonné a la suite d’un avis défavorable de la

commission chargée de son instruction en deuxi¢me instance®®.

A ce sujet, il faut introduire un élément de contexte politique : 2005 a été une année
parlementaire particuliere en Colombie. C’était la troisieme année (d’un mandat de quatre ans)
du premier gouvernement d’Alvaro Uribe, ou, sur le plan politique, la majorité
gouvernementale au Parlement, préparait activement une réforme constitutionnelle qui
permettrait la réélection du président de la République. Cette mesure, qui n’était pas prévue
dans la Constitution de 1991, est d’abord adoptée en mai par les deux chambres du Parlement,
et ensuite déclarée constitutionnelle par la Cour Constitutionnelle le 19 octobre de cette méme

année. Le constat est évident : les majorités fluctuantes du Parlement ne sont pas prétes a

% Ibidem.

%5 Enregistré par le n°® 133 et présenté en 2005 a la Camara de Representantes par le Sénateur Hugo Serrano Gomez
sous le nom “Ley por la cual se establecen normas especiales para la exploracion, explotacion, tratamiento,
refinacion y transporte de petréleo pesado en Colombia y se dictan otras disposiciones”.

% Avis défavorable présenté par le parlementaire Oscar Leonidas Wilchez Carrefio
http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.mostrar_documento?p_tipo=93&p _numero=133&p_consec=13054
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aborder la réforme de fond d’un dispositif institutionnel de gestion des redevances minicres et
pétrolicres aux effets distributifs inégalitaires certes reconnus, mais qui toucherait directement
les finances des sept départements mentionnés précédemment, dont 1’adhésion a la modification
constitutionnelle était mathématiquement indispensable pour le vote de 1’autorisation de la
réélection présidentielle. Il n’y avait donc pas de « fenétre de tir » pour cette réforme
institutionnelle majeure, ce que corrobore la faible majorité qui a adopté la réélection
notamment au vu des épisodes de corruption, dont celui dit de la « yidispolitica » révélés

apres’’.

Le Systeme Général de Redevances sera finalement réformé en 2011 par un acte législatif
pratiquement contemporain de 1’adoption des lois du Plan et LOOT qui créent les Contratos

Plan, que nous examinerons ultérieurement dans ce chapitre.

Ce dernier épisode ferme pour nous la phase de « sélection — diffusion » de la mesure

CPER frangaise en passe de devenir le Contrato Plan colombien.

Selon les espaces de diffusion, le concept se décline en mettant ’accent d’abord sur les
politiques de planification : cela concerne la planification nationale au DNP (dans la tentative
de réforme du Systeéme National de Redevances minieres et pétrolicres) et les exercices de
planification des collectivités locales (Iles de San Andrés et Providence et District Capital de
Bogotd). La forme contractuelle sert ici des objectifs de rationalisation—priorisation des
investissements de I’Etat et de développement de la concertation locale, bien présents dans le
CPER frangais. Les acteurs qui participent a cette tentative réformatrice sont des fonctionnaires
de ’administration de I’Etat ou de certaines collectivités locales, qui peuvent alterner comme
c’est le cas du porteur initial de la mesure, des missions de fonctionnaires et de conseil et

d’expertise aupres de ces mémes collectivités publiques.

7 En avril 2008, la députée pour le Parti Conservateur Yidis Medina a déclaré avoir négocié son vote en faveur de
la réélection en échange de la nomination de plusieurs de ses proches dans des postes officiels (en 1’occurrence
dans I’administration notariale) et du paiement de contributions pécunicres. Les fonctionnaires du gouvernement
Uribe incriminés par la parlementaire et condamnés ensuite en aott 2010 par le Procureur National de la
République pour des actes de corruption, sont Bernardo Moreno, Secrétaire général de la présidence, Sabas Pretelt
de la Vega, Ministre de I'Intérieur, et Diego Palacio, Ministre de la protection sociale. Mme Medina a été elle-
méme condamné par la Cour Supréme et I’affaire dont elle a été la principale protagoniste méme si d’autres
parlementaires, notamment les députés Teodolindo Avendafio et Ivan Diaz Mateus (tous deux conservateurs
¢galement) y ont participé, est passée a I’histoire récente de la Colombie sous 1’appellation de « yidispolitica », un
terme désormais synonyme de corruption politique qui restera associ¢ au premier gouvernement Uribe et
contribuera a faire avorter en 2010la tentative de sa deuxiéme réélection.
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-15575795
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Le dispositif Contratos Plan navigue également dans un « format » plus aménageur a
travers la formule qui lui est associée des Aires de Développement Territorial ADT, ou
s’affirme la perspective d’une mutualisation des moyens et d’une réorganisation des territoires
d’action publique sur d’autres échelles territoriales que celles institutionnelles des collectivités
publiques. On peut repérer ici en toile de fond, I’influence de la figure francaise du « pays » qui
est implicitement contenue dans le schéma général de ’aménagement du territoire proposée par
le projet de loi LOOT avorté en 2001, et la réforme, elle aussi différée, du Systéme National de
Redevances minicres et pétrolicres. Dans cette séquence de diffusion de la mesure (encore
¢bauchée dans le domaine des possibles), les acteurs qui sont sensibilisés a I’intérét de
développer un tel dispositif sont des administratifs qui circulent dans la haute administration
colombienne mais également, en nombre relativement important, des législateurs et hommes
politiques locaux associés au dispositif original de concertation mis en place pour élaborer le
projet de loi LOOT entre 2000 et 2001. La base sociologique du portage de la future mesure et
de la méthode contractuelle, se dessine donc autour de la haute administration d’Etat et de la

représentation nationale parlementaire issue des territoires et des régions.

La période qui va suivre, celle de la « transposition — transcription » du dispositif entre
2010 et 2011, sera décisive a la fois dans la construction du nouvel instrument d’action

publique colombien et dans la confirmation de son référencement frangais.
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B. Transposition — transcription : de la création législative a I’opérationnalisation des

Contratos Plan

Dans cette séquence de I’élaboration du nouvel instrument d’action publique, il est
important de distinguer deux phases tres rapprochées dans le temps mais essentielles dans la
mise en place de la mesure. La premiére phase correspond a 1’élaboration et a 1’adoption
parlementaire des deux textes législatifs qui vont donner naissance a la mesure Contratos Plan,
la loi du Plan National de Développement 2010-2014, et la Loi Organique d’Aménagement du
Territoire LOOT. Elle se situe dans le temps court du début du premier mandat du président
Juan Manuel Santos, entre aotlit 2010 et juin 2011. La seconde phase concerne le travail qui se
déroule sans discontinuité au Département National de Planification, aprés 1’adoption
1égislative de la mesure, pour rendre opérationnelle son implémentation sur le terrain. Elle se
déroule dans un délai tres serré entre juillet et décembre 2011.

1. 2010-2011, un avénement technique et parlementaire disjoint pour une double
naissance législative de la mesure

Pour traiter de la phase de préparation technique et 1égislative de la mesure nous allons
examiner d’abord la Loi Organique d’Aménagement du Territoire LOOT, puis la Loi du Plan
National de Développement 2010-2014 connue, selon la tradition colombienne, par un titre-
programme de gouvernement, en 1’occurrence « Prosperidad para Todos » celui du premier

gouvernement de Juan Manuel Santos.

Comme nous avons pu I’établir dans I’enquéte de terrain, la particularité¢ de la gestation
de ces deux projets Iégislatifs est qu’elle se déroule en parallele dans deux administrations qui
collaborent peu et n’échangent pratiquement pas sur les projets de lois en cours d’élaboration.
Certes, 1’objet de chaque texte releve des compétences et des spécialités fonctionnelles que la
Constitution attribue distinctement a ces deux piliers de ’administration gouvernementale : au
Ministere de I’Intérieur, ’aménagement du territoire avec ses implications sur la gouvernance
politique et territoriale, et au Département National de Planification la planification nationale
dans sa dimension programmatique et économique. Pour autant, I’enjeu stratégique des deux
lois en préparation aurait pu amener une collaboration entre les deux instances
gouvernementales. Il n’en sera rien. C’est pourquoi on va décrire en parallele le cheminement
particulier de ces préparations séparées qui mettent en évidence des logiques propres et
disjointes d’action dans chaque cas, directement politique au Ministere de I’Intérieur et au
Parlement pour le LOOT, et trés macro-économique et technicienne a Planeacion pour la loi du

Plan.
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a. La LOOT de 2011 : portée de la mesure Contratos Plan dans un texte a vocation
politique

Apres I’échec du projet de loi de 2001, le Contrato Plan va rester dans ce premier « point
de chute » institutionnel qu’est le Ministére de I’Intérieur, en quelque sorte « suspendu »

pendant 10 ans.

1°8, apparait

L’adoption de la Loi Organique d’Aménagement du Territoire le 28 juin 201
d’abord comme le résultat d’une conjoncture politique enfin favorable, celle du début du
premier mandat du Président Santos. On doit aussi considérer que le contenu du texte, tout en
affrontant ou contournant les écueils de vingt années des tentatives législatives avortées, va
conserver un ¢tat d’indéfinition dans un certain nombre de questions clé de 1’organisation
territoriale du pays, ce qui favorisera son adoption dans un parlement qui refléte les enjeux des
arénes politiques territoriales toujours sensibles a la répartition des compétences centre-
périphérie.

En ce qui concerne la conjoncture, nous avons rappelé en introduction les circonstances
dans lesquelles le Président Juan Manuel Santos est arrivé a la fonction supréme le 7 aott 2010.
Pour mémoire, a la fin de la décennie uribiste de la « sécurité démocratique », avec I’appui de
toutes les forces politiques qui ont soutenu I’ancien Président Uribe, la victoire de Santos au
second tour, avec le plus fort score en voix de I’histoire démocratique de la Colombie
(9.004.221 voix), donne une forte légitimité au nouveau Président. La coalition de partis de
« I’Accord d’Unité Nationale » qui soutiendra le nouveau Chef d’Etat, se forge dans I’entre-
deux tours et explique en grande partie le score historique de Santos. Les membres de cette
coalition représentant toutes les composantes de I’ancien systéme bipartisan, les partis Libéral
et Conservateur, et les dissidences de ces formations, le Parti Social d’Unité National, plus
connu comme Parti de la U (le groupe qui appuie la candidature de J.M. Santos) et le groupe
Cambio Radical, qui étaient allées toutes deux au premier tour de la présidentielle avec un
candidat propre. L’une des adhésions clés de cet entre-deux tours est justement celle du
candidat de Cambio Radical a la présidentielle, German Vargas Lleras, un des hommes

politiques les plus influents dans la conjoncture colombienne contemporaine®®. Arrivé troisiéme

%8 Nous reviendrons sur le long cheminement de ce texte législatif essentiel et inachevé dans 1’organisation
institutionnelle colombienne dans la deuxiéme partie de ce travail.

9 Cet avocat de I’U. del Rosario, petit-fils de I’ancien président Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) dont il fut trés
proche, lui-méme issu d’une importante famille de dirigeants du Parti libéral, ou se sont succédé plusieurs
Présidents de la République, rentre en politique avec des mandats électifs locaux (conseil municipal de Bogota)
puis nationaux (Sénat) dans le sillage du rénovateur libéral Luis Carlos Galan. Rappelons que Galan a été assassiné
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au premier tour de cette ¢lection (sa premiere comme candidat a la présidence) il sera nommé
Ministre de I’Intérieur et de la Justice en 2010. Ce poste va s’avérer essentiel dans le lancement

du premier gouvernement Santos.

En effet, le nouveau Ministre va d’abord rétablir le dialogue et la confiance entre le
gouvernement et les représentants du pouvoir judiciaire, mis a mal par les différentes affaires
d’ingérence et d’intervention sur I’indépendance des magistrats qui ont émaillé les deux
mandats du Président Uribe (Revelo-Rebolledo, 2008) dont le symbole éclatant est la fusion des
deux ministéres de ’Intérieur et de la Justice'®’, dans une seule entité directement controlée par
la Présidence. Le retour en aoGt 2011 a une administration qui distingue les deux secteurs
ministériels, va permettre aux différentes juridictions et aux instances administratives
judiciaires dont la Constitution consacre I’indépendance, d’avoir un dialogue constructif avec

I’exécutif, indispensable pour faire aboutir I’agenda I€gislatif du gouvernement.

L’autre chantier de Vargas Lleras sera de mener a bien un ambitieux programme
1égislatif'®'. Le nouveau Ministre est trés bien placé pour réaliser ce programme puisqu’il venait
de siéger pendant 4 mandats consécutifs (16 années) au Sénat. Dans cette tache politique,
Vargas Lleras applique une méthode gestionnaire faite de célérité et d’affirmation d’autorité,
deux traits de caractere qui sont attachées au personnage. En ce qui concerne la LOOT, le
Président de la République annonce son adoption dans son discours de possession et le projet de
loi est déposé au Parlement le 23 aott 2011, alors que le Ministre était entré en fonction

(comme le Président de la République) le 7 aofit.

par les cartels de la drogue le 18 aoit 1989, quelques mois avant 1’élection présidentielle qui lui était promise, et
que sa mort va étre un tournant dans la lutte contre le narcotrafic en Colombie. Atypique et ambitieux, Vargas
Lleras sera le premier leader du Parti Libéral a rentrer en dissidence pour appuyer la candidature d’Alvaro Uribe en
2002, mais aussi le premier homme politique d’audience nationale a s’opposer a la tentative de deuxiéme
réélection du méme Uribe en 2010. C’est un personnage que I’on situe généralement a droite du spectre politique
national pour sa forte opposition a toute concession aux groupes armes, notamment les FARC (il a été victime de
deux attentats et I’investigation judiciaire a conclu a I’arrestation de deux membres actifs des FARC), mais qui a
pu prendre également des positions libérales sur différents sujets de société, notamment sur les droits de la
communauté LGBT. http:/lasillavacia.com/quienesquien/perfilquien/german-vargas-lleras

100 Par un décret de février 2003 qui en plus réduira drastiquement le nombre de fonctionnaires de 1’entité
regroupée.

101 Qutre la stratégique réforme de la justice mentionnée, et I’adoption du Plan National de Développement, qui est

un exercice « routinier » de début de mandat, le programme annoncé combine des lois qu’on pourrait appeler de

« conjoncture » demandées par les partis de la coalition telles que la réforme du premier emploi et la loi des
victimes proposées par le Parti Libéral, et des textes de portée plus structurelle ou institutionnelle, parmi lesquelles
notamment la réforme du systéme des redevances miniéres et d’hydrocarbures, et la loi organique d’aménagement
du territoire.
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Le texte gouvernemental sera peu amendé par les 1égislateurs. 11 va étre adopté le 28 aoft
2011 apres quatre débats dans les commissions et les plénicres de la Camara et du Sénat, et le
passage par une « conciliation »'%? obligatoire prévue par la Constitution. Para rapport aux
initiatives des gouvernements antérieurs, « I’effet de surprise » de la rapide présentation au
Congres qui apporte une large majorité au gouvernement, va conduire a un débat plutot apaisé,

si on en croit les compte-rendu parlementaires consultés.

De fait, le texte de la LOOT, avec ces 40 articles réunis dans 5 titres, ne va pas
bouleverser [’organisation politique territoriale du pays. En [Doccurrence, les
constitutionnalistes considerent plutdt que la LOOT de 2011 ne répond pas aux attendus de la
loi organique prévue par la Constitution de 1991. La LOOT ¢était sensée trancher ou développer

différentes questions institutionnelles de fond (Hernandez Becerra, 2015)'%.

Il est vrai aussi que, méme sans LOOT, pendant les 20 ans qu’a duré la gestation de la
lIégislation organique, le Parlement et les gouvernements successifs avaient abondamment
1€giféré sur des questions importantes d’aménagement du territoire. Pour prendre trois exemples
consignés dans d’autres lois organiques'®. Le «vide » en matiére d’ordonnancement de
I’aménagement du territoire est donc relatif (Trujillo Mufioz, 2012). In fine, les questions clé
posées par la Constitution qui devaient figurer dans la fameuse loi organique, seraient de trois

ordres (Estupifian, 2012) :

- La structure territoriale, c’est-a-dire la question essentielle sur le plan politique des
conditions nécessaires pour la création de nouvelles collectivités territoriales et de certaines

circonscriptions administratives ;

- Les mécanismes de participation (politique, sociale mais aussi financieére) d’un territoire

donné au sein de I’entité nationale ;

102 Navette parlementaire entre les deux chambres du Congrés.

1% Y es consultations populaires municipales et départementales (art. 105); La répartition des compétences
normatives entre les collectivités territoriales (art. 151) et entre celles-ci et la Nation (art. 288) ;Les conditions
nécessaires pour la création de nouveaux départements (art. 297); et celles pour transformer une région
administrative et de planification RAP en collectivité territoriale (art. 307) ; le statut des aires métropolitaines (art.
319); et enfin la question de la constitution des collectivités territoriales indigénesA I’heure actuelle, les points
visés par les articles 297, 307 y 329 de la Constitution, ne sont toujours pas traités.

104 1.a Joi 60 de 1993 déterminait déja la répartition des compétences entre la Nation et les collectivités territoriales
en matiére d’éducation et de santé ; la loi 128 de 1994 permettait la création et déterminait la fonction des Aires
Mcétropolitaines ; et la loi 715 de 2001 réformait et complétait celle de 1993 en mati¢re de prestation locale des
services d’éducation et de santé.
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- Enfin, la répartition des compétences entre le niveau national et celui des collectivités

territoriales.

Objectivement, la LOOT finale ne répond pas a ces questions. Sa structure méme le
révele : le titre 1 (Dispositions générales) détermine en 3 articles 1’objet et les principes de
I’aménagement du territoire ; le titre II (Cadre institutionnel) institue sur 4 articles la
Commission d’Aménagement du Territoire COT, déja mentionnée précédemment ; le titre III
porte sur les Schémas Associatifs Territoriaux (17 articles) ; le titre III traite des compétences
sur 4 articles ; le titre IV définit les Régions Administratives et de Planification RAP (7
articles) ; et le titre V avec 4 articles, pose des « dispositions finales » pour I’harmonisation de

la législation existante et des mesures transitoires.

Ainsi, on observe que la question de la participation est absente des dispositions
1égislatives adoptées et celle de la répartition des compétences, déja traitée comme on vient de
le voir, par une législation antérieure dans les secteurs éducatifs et de la santé, est bien abordée
mais en fixant des principes généraux tres €loignés des demandes d’affirmation d’autonomie

émanant des territoires'?’

. De fait, I’article 29 se cantonne a définir les seules compétences qui
relevent de I’aménagement du territoire, en excluant des « blocs de compétences » fonctionnels
qui permettraient de définir le champ des interventions de chaque collectivité locale en maticre

de politiques publiques, ce que demandaient instamment les élus locaux.

En ce qui concerne la question de la structure territoriale, la LOOT va promouvoir des
solutions d’association entre collectivités locales a ’encontre de I’affirmation de la dimension

régionale de 1’organisation du territoire. Ce n’est pas un choix anodin.

Les «schémas associatifs territoriaux » déclinent la gamme complete de possibles
initiatives de coopération inter-collectivités locales : les associations de Départements, les

associations de Districts Spéciaux'®, les associations de Communes, les associations d’Aires

105 I "article 28 qui consacre la coordination, la concurrence, la subsidiarité et la complémentarité comme cadre
d’exercice des compétences fonctionnelles d’action publique.

106 es Districts Spéciaux sont des communes pour lesquelles des régles administratives, politiques et fiscales
particuliéres, ont été adoptées pour tenir compte d’une particularité géographique, politique ou économique qui les
différentie des autres collectivités de méme niveau territorial. On distingue aujourd’hui 7 districts spéciaux :
Bogota en raison de sa fonction administrative de capitale (District Capital) ; 2 districts & vocation économique
portuaire Barranquilla et Buenaventura ; et 4 districts a vocation touristique et patrimoniale, Cartagena de Indias,
Santa Marta, Riohacha et Mompox.
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Métropolitaines, et les Provinces Administratives et de Planification'””. Ces instances de
coopération entre collectivités territoriale n’ont pas vocation a devenir elles-mémes des
collectivités territoriales. La promotion de ces espaces inter-scalaires de collaboration
volontaire et flexible, fonde en réalité une architecture institutionnelle directement opposée a

une vision régionale du développement.

L’échelle spatiale régionale fait 1’objet d’un titre a part ou on décrit la région comme un
échelon administratif gestionnaire, les Régions Administratives et de Planification. Leur
fonctionnement, leurs objectifs et leur mode de financement sont décrit, y compris avec
I’instauration d’un Fonds de Développement Régional, une mesure encore théorique puisqu’elle
n’a pas €té mise en ceuvre depuis 2011. Néanmoins, si la question de leur promotion au rang de
collectivité territoriale de plein exercice, est bien évoquée (art. 36, « De la région territoriale »)
c’est par un lapidaire et rhétorique renvoi a la norme constitutionnelle (art. 307 de la
Constitution) qui justement demandait explicitement a la LOOT « d’établir les conditions pour

solliciter la conversion de la Région en collectivité territoriale » ...

C’est dans ce contexte ou au fond 1’associationnisme volontaire est privilégié¢ a I’encontre
d’un régionalisme institutionnel, qu’est consacrée 1’apparition du Contrato Plan. Ainsi, I’article
18 intitulé « Contratos o convenios plan », fait partie du titre II sur les schémas associatifs
territoriaux. Dans cet article, la définition des Contratos Plan, se fait a travers trois

paragraphes :

- Le premier autorise le gouvernement a établir ce type d’accord avec les collectivités locales

et les schémas associatifs y compris les aires métropolitaines ;

- Le deuxieme précise le champ d’intervention de la mesure en indiquant que les Contratos
Plan doivent porter sur I’exécution par les schémas associatifs de programmes du Plan

National de Développement ;

107 La division infra-départementale des « provinces » ou « sous-régions », puisse son origine avant les débuts de la
République colombienne. La province était le niveau intermédiaire de gouvernement du Virreinato de Nueva
Granada, la structure territoriale de gestion administrative de I’Empire espagnol. La Vice-royauté était constituée
de 22 provinces qui prendront progressivement leur indépendance entre 1810 et 1815 dans le premier épisode
d’émancipation de la couronne espagnole. De la Grande Colombie bolivarienne (1819-1830), a la République de la
Nouvelle Grenade (1830-1862) et dans la république fédérale des Etats Unis de Colombie (1863-1886), les
provinces (qui vont passer de 36 a 65 en 1877) possédent un régime d’autonomie qui les aménera a se gouverner
par des institutions propres (gobernadores et conseils provinciaux) et méme a édicter des constitutions
provinciales. Dans la Constitution unitaire de 1886, la circonscription provinciale disparait en tant que niveau
territorial de gouvernement et d’administration (Minaudier, 1997). On voit donc la portée symbolique autant
qu’historique et politique du retour en force de la question provinciale dans la 1égislation colombienne.
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- Dans le troisieme paragraphe, la nouvelle Iégislation priorise certaines ressources
financiéres aux schémas associatifs sous Contrato Plan, en 1’occurrence celles du futur
Fonds de Développement Régional. Le texte de loi précise aussi que les moyens de ce fonds
(toujours virtuel en 2018) pourront étre octroyés aux collectivités territoriales (et donc pas
seulement aux schémas associatifs) qui développeront des Contratos Plan en s’accordant a
trois principes de I’aménagement territorial (fixés dans I’article 3 de la loi), a savorir, la
« durabilité » (sostenibilidad), la « solidarité et équité territoriales », et la « progressivité et
flexibilité » (gradualidad y flexibilidad). De cette réécriture, ressort le caractere « incitatif »
pour la constitution des nouveaux schémas associatifs de la mesure Contratos Plan, avec

des ressources financicres théoriquement fléchées ou dédices.

Cet article n’est pas la seule mention a la nouvelle mesure. La LOOT consacre deux

nouveautés dans la conception du dispositif :

- D’une part, le contrato ou convenio plan apparait comme [I’instrument qui rend
opérationnels les fameux schémas territoriaux puisqu’il est précisé que les collectivités
territoriales décident de s’associer dans des schémas associatifs, sauf les Provinces
Administratives et de Planification (donc les seules associations de départements, de
districts spéciaux, de communes ou d’aires métropolitaines), « par le biais (médiante) de
contratos ou convenios plan souscrits » établis entre les autorités compétentes (gouverneurs
pour les départements, maires pour les communes, conseils métropolitains pour les aires
métropolitaines). La figure Contrato Plan apparait de manicre récurrente avec cette méme

vocation incitative dans les articles 12, 13, 14 et 15 de la loi.

- Dr’autre part, I’article 20, s’appuie sur la mesure pour autoriser le gouvernement national a
« déléguer » aux collectivités locales ou aux schémas associatifs, par le biais des Contratos
Plan, des attributions propres des organismes d’Etat. L’idée de confier aux collectivités
locales (prises individuellement ou en association) des missions de la nationale de I’Etat,
c’est-a-dire des services publics ou des compétences qui resteraient a définir, via les

Contratos Plan, n’avait pas ¢té jusqu’a présent envisagée.

Le Contrato Plan que consacre la LOOT posséde donc un champ d’intervention tres

ouvert :

- Il peut servir a mettre en ceuvre des projets stratégiques de développement territorial ou

certaines orientations du Plan National de Développement dans le cadre d’une « exécution
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associée » entre d’une part, I’Etat et, d’autre part, les collectivités locales ou les nouveaux

schémas associatifs territoriaux ;

- Il consacre les schémas associatifs territoriaux (hors Provinces administratives et de
planification et Régions), puisqu’il devient le mécanisme qui concrétise ce type

d’association inter-collectivités territoriales ;

- Il permet de déléguer des attributions, c’est-a-dire des compétences ou des missions légales,
propres aux autorités nationales, aux collectivités locales ou aux schémas associatifs que

celles-ci créeraient.

On observe a travers ces dispositions que le Contrato Plan ne se limite pas aux
partenariats négociés entre I’Etat et les collectivités locales, ce qui est explicitement mentionné
dans I’article qui lui est consacré dans la LOOT (art. 18) mais que le CP concerne également les
schémas associatifs territoriaux, a I’exception des provinces administratives de planification
(dans les articles qui lui sont consacrés 12, 13, 14 et 15 de la loi). Autrement dit, il peut y avoir
des Contratos Plan sans la participation de I’Etat. Le champ d’application de la mesure
consacre un schéma de gouvernance territoriale multi-niveaux asymétrique et variable en

fonction de I’objet de la contractualisation :

- Un partenariat vertical Etat-territoire, piloté par le niveau central, qui concerne les grands
projets stratégiques, la planification nationale, et la possibilité de délégation de compétences

ou attributions de la Nation aux collectivités territoriales ;

- Un partenariat horizontal inter-territoires ou 1’enjeu est « la prestation de services publics,
[’exécution de projets a [’échelle régionale et [’accomplissement de fonctions

08

administratives propres »'%, afin de coordonner les plans locaux de développement des

signataires du contrat, et dont le pilotage incombe aux autorités territoriales.

Il faut mentionner pour terminer que, sur le plan des espaces territoriaux qu’il peut
couvrir ou développer, le Contrato Plan de la LOOT n’intervient pas a I’échelle régionale
puisqu’il n’est pas mentionné dans le chapitre consacré aux Régions Administratives de
Planification RAP. Ce choix du gouvernement et d’une majorité¢ de législateurs, confirme sa
nature d’instrument de consolidation d’une démarche associativiste. Nous verrons dans la

deuxieme partie de ce travail, que ce choix peut étre lu comme une alternative politique aux

108 C’est la rédaction commune aux articles 12, 13, 14 et 15 de la LOOT qui concernent respectivement les
associations de départements, communes, districts et aires métropolitaines.

88



régionalismes toujours actifs dans certains territoires locaux colombiens dont les élus de la

représentation nationale au Parlement peuvent étre aussi d’actifs promoteurs ou porte-voix.

Du point de vue de la forme juridique, le Contrato Plan de la LOOT est un instrument qui
va au-dela du CPER, son mod¢le de référence. La LOOT, tout en restant dans le champ de la

contractualisation territoriale « a la frangaise », consacre deux dynamiques d’évolution :

- En ¢élargissant le champ des accords entre collectivités publique (National/Local et
Local/Local) auxquels peut s’appliquer la mesure, la loi opére une forme d’hybridation de
différentes formules contractuelles présentes dans la pratique institutionnelle frangaise : les

Contrats de Plan Etat Région et les contrats inter-collectivités locales (ex. Contrats de
pays) ;

- Enpermettant la délégation de compétences de la Nation aux collectivités locales, la LOOT
explore une perspective de décentralisation administrative qui est étrangere a la pratique
administrative francaise, ce qui traduit une forme de mutation de I’instrument mis en ceuvre

en Colombie.

Planification nationale concertée, consolidation de 1’associationnisme territorial,
délégation de compétences nationales ou locales, on peut dire que le Contrato Plan de la LOOT
devient une sorte de « couteau suisse » de la gouvernance territoriale colombienne. On verra
que ce format plus ou moins concurrent de celui que promeut la Loi du Plan National de
Développement 2010-2014, ne sera pas celui qui se mettra en pratique ultérieurement au
moment de I’implémentation expérimentale de la mesure.

b. La loi du Plan National de Développement 2010-2014 : le Contrato Plan et la
territorialisation de la planification

Dans la pratique institutionnelle colombienne, le Plan National de Développement PND
est le document qui donne les orientations stratégiques des politiques publiques formulées par
le Président de la République pour un mandat électif de quatre ans. D’un point de vue formel et
1égal, le PND fixe les objectifs du gouvernement et, d’un point de vue politique, il peut
permettre d’évaluer sa gestion. Nous allons voir dans cette partie ce qu’est concreétement le
PND et le role que joue le DNP dans son ¢laboration et suivi, pour ensuite examiner le contenu
et le processus d’élaboration et d’adoption du PND 2010-2014 afin de cerner le profil de la

figure des Contrato Plan qui en ressort.
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i.  Le Plan National de Développement et le Département National de Planification :
un exercice technique dans un environnement de planification législative

La Colombie est un exemple typique de planification législative. Le Plan National a une
base constitutionnelle, I’article 339 qui établit 1’obligation pour le gouvernement d’avoir un
Plan National de Développement, et une législation dédiée, la loi organique du plan de
développement (n°152 du 15 juillet 1994), qui fixe les procédures et les mécanismes
d’élaboration, approbation, exécution, suivi, ¢&valuation et controle des plans de

développement!®’.

La loi sur la planification prévoit une procédure avec plusieurs étapes d’élaboration,
concertations et validations que nous détaillerons aprées. Elle fixe d’abord un calendrier strict et
resserré : le PND doit étre soumis au Parlement dans les six mois qui suivent I’installation du
Président de la République et son gouvernement. Il faut rappeler que I’installation des
gouvernements colombiens intervient traditionnellement le 7 aolt, date de la féte de
I’Indépendance du pays, de I’année de 1’élection présidentielle. Le projet de PND est donc
généralement présenté aux parlementaires en janvier-février de 1’année suivant I’élection du
nouveau président. Compte tenu des étapes du travail parlementaire, I’adoption et ’entrée en
application du plan interviennent aux environs de la fin du 1 semestre de la deuxieéme année de

mandat du Président.

Sur la forme, les lois du plan soumises au Parlement, mais aussi les plans territoriaux de
développement qu’approuvent les collectivités locales, se composent de deux parties (art. 4 de

la loi 152 de 1994) :

- Une partie générale qui fixe les objectifs nationaux a long terme, les résultats attendus, les
priorités de ’action publique a moyen terme et les stratégies et orientations générales de la

politique économique, sociale et environnementale du gouvernement en place ;

- Et un plan d’investissements avec les budgets pluriannuels des principaux programmes et
projets du gouvernement national, la focalisation des ressources requises pour I’exécution

de ces programmes et projets, et I’identification des sources de financement.

199 La loi organique de 1994 concerne le PND mais aussi les plans de développement des collectivités territoriales,
communes, départements et collectivités territoriales indigeénes, puisque celles-ci doivent également, a travers des
instances spécialisées (les secrétariats de planification), ¢laborer puis faire valider par les instances collégiales
délibératives (Conseil Municipal, Assemblée Départementale, Conseils ETI) des documents de planification pour
chaque mandat électif.
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L’¢laboration du PND donne lieu a un travail complexe de mise en cohérence de
contributions de divers intervenants de 1’ordre national et local qui se matérialise dans six

¢tapes non-séquencees.

Dans les deux premieres (art. 14, formulation initiale, et art. 15, coordination des taches
de formulation) le gouvernement et ’ensemble des composantes de I’administration nationale
commencent 1’élaboration du plan. Le réle du DNP est clairement la préparation des documents

de base et la coordination de ces différentes contributions.

Intervient ensuite la participation active des autorités en charge de la planification des
différentes collectivités locales (art. 16). Pour cela le projet de plan fait ’objet d’un passage
obligatoire au Conseil National de Planification : la loi (art. 18) prévoit que le gouvernement
présente a cette instance, créée par la méme législation (arts. 9 a 12), un document « consolidé
dans ses différentes composantes » avant le 15 novembre. Ce texte, connu sous 1’appellation
« Bases du Plan », est un document technique trés dense qui rassemble des contributions des
différentes directions du DNP. Nous avions déja mentionné le role du Conseil National de
Planification, I’instance consultative qui organise et coordonne le débat sur le projet de plan par
I’organisation de réunions nationales, locales et thématiques afin que s’expriment les différents
secteurs de la société colombienne. Pour la composante territoriale de cette concertation, la
formule retenue est celle des « forums régionaux » qui alimentent la réflexion des Conseils
Territoriaux de Planification''?, eux-mémes amenés a apporter des avis écrits sur le projet de
plan sur la base de ces contributions. Le Conseil National de Planification doit ensuite formuler
des recommandations au gouvernement. La aussi, un calendrier précis encadre ce travail
puisque le concept et les recommandations sur le plan du Conseil National de Planification

doivent parvenir au gouvernement avant le 10 février'!!.

Simultanément, le projet de plan est présenté au CONPES qui se réunit plusieurs fois dans
une formation élargie a 10 représentants des collectivités territoriales (5 gouverneurs et 5

maires) et a 1 représentant d’une juridiction administrative, le Comnsejo Superior de la

110 Ces instances consultatives locales, désignées par les exécutifs locaux, remplissent les mémes fonctions que le
Conseil National de Planification (art. 35 de la loi de 1994).

117] faut néanmoins considérer que le CNP est hébergé par le DNP, et que les instances administratives et
techniques de coordination de ses missions, parmi lesquelles il faut aussi inclure le suivi de I’exécution du plan,
sont composées de personnels du DNP, ce qui peut manifestement interférer sur la nature et la portée de 1’expertise
qui lui est demandée.
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Judicatura'?, pour statuer sur son contenu. Le CONPES prend en compte ’avis du Conseil
National de Planification et amende éventuellement le projet de plan. C’est donc ce document

approuvé par le CONPES qui est transmis au Congres.

A la fin, le Parlement examine et débat le texte dans les commissions économiques des
deux chambres. Puis le PND est approuvé en séance pléniere par une loi aprés une

« conciliation » qui aura pris en compte les modifications proposées par les parlementaires.

Au terme de ce cheminement administratif, politique et 1égislatif, chaque Plan National de

Développement se compose de deux types de documents :

- Les Bases du Plan, le document technique déja mentionné qui, dans le cas du PND 2010-
2014, par exemple, comporte 595 pages, réparties dans 7 sections thématiques complétées
par une annexe financiere (Plan pluriannuel d’investissement 2011-2014) et une partie

méthodologique (Indicateurs pour le suivi du PND).

- La loi du Plan National de Développement, qui dans le cas qui nous intéresse est un
document de 276 articles (88 pages) parmi lesquels, dans le respect de la 1égislation, un

article (n°4) qui énonce le plan d’investissements et les budgets pluriannuels dédiés.

Depuis le plan de 2010, le DNP établit également un document de « Régionalisation du
Plan Pluriannuel d’Investissement 2011-2014 » qui précise quels seront les investissements de

I’Etat par département et par programmes du PND sur la durée du mandat.

Comme on vient de le voir, le DNP joue un rdle essentiel dans la conception et
formulation du Plan. Mais il est également chargé de sa mise en ceuvre ce qui en fait un espace

institutionnel singulier en Colombie.

Tout d’abord, le statut du DNP au sein de I’organisation politico-administrative
colombienne est particulier. Sur le plan juridique c’est un « Département Administratif » c’est a
dire une instance a caractére technique chargée de diriger ou coordonner un service, et
d’apporter une information au gouvernement pour la prise de décisions. Ce type d’organismes

113

administratifs nationaux qui couvrent des domaines de I’action publique spécialisés '°, sont

112 Cette instance judiciaire qui est en charge les aspects administratifs et disciplinaires des institutions juridiques
du pays, était en instance de dissolution a la suite I’acte 1égislatif n°® 02 du 1" juillet 2015 « par lequel est adoptée
une réforme de 1’équilibre des pouvoirs ».

113 Le nombre de ces Départements Administratifs est variable puisque la Constitution prévoie qu’ils puissent étre
créés ou supprimés par le Congres (art. 150). Les plus importants sont le Département Administratif de la Fonction
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rattachés a la Présidence de la République et ont pratiquement rang de Ministére mais n’ont pas,
a priori, d’initiative législative. Mais le DNP n’est pas un Département Administratif comme
les autres. Il est au coeur de la conception de la politique €conomique et sociale des
gouvernements a travers justement sa fonction planificatrice, ce qui fait que la loi du Plan est
présentée au Congres sous la double signature du Ministre des Finances et du Directeur Général
du DNP. Le Directeur Général du DNP peut ainsi étre inclus fréquemment dans le tour de table
du Conseil des Ministres, et, en tout cas, étre directement associé a la prise de décisions pour de

nombreux projets d’investissement public ayant un impact économique sur le budget de I’Etat.

Le DNP apparait comme une entité éminemment technique qui favorise l'ancrage d'une
vision stratégique du pays dans les différents domaines de I’action publique notamment
¢économique, sociale et environnementale. Dans la liste des directeurs généraux de ce
département administratif (34 en 60 ans de vie de I’institution), on trouve plus de fonctionnaires
issus de I’académie et des milieux économiques que de politiques attitrés. Mais sa mission
planificatrice qui se manifeste dans la conception, l'orientation et 1'évaluation de pratiquement
toutes les politiques publiques colombiennes, et la gestion de la part la plus substantielle du
budget d'investissement de I’Etat a travers justement les programmes du PND, en fait un lieu de

pouvoir et d’influence essentiel dans le systéme politique national'!'“.

i. ~LePND 2010-2014 “PROSPERIDAD PARA TODOS” : élaboration et contenus du
premier Plan des gouvernements Santos

La préparation du PND 2010-2014 est assurée par I’équipe mise en place en aott 2010

par le Président Santos. C’est une équipe trés technicienne, ce qui n’est pas obligatoire pour cet
¢tablissement, constituée pour I’essentiel d’économistes et consultants qui posseédent une
expérience reconnue dans des institutions publiques et privées de différents secteurs
¢conomiques et font preuve d’une cohésion interne par I’antériorité de formations universitaires
communes ou partagées de ses membres, et par leurs collaborations professionnelles au sein

notamment des services études de I’administration publique nationale'!>.

Publique, le Département Administratif National de la Statistique, le Département Administratif de ’Economie
Solidaire, le Département Administratif de la Présidence de la République.

114 Les liens et conflits de compétences et d’influence, et la circulation des élites techniques et politiques du pays
entre les deux administrations que sont le DNP et le Ministére d’Hacienda, mais aussi entre et avec I’université et
les cercles corporatifs (économiques notamment), mériterait une enquéte sociologique et historique approfondie
qui fait aujourd’hui défaut en Colombie.

115 A ]a téte du DNP est nommé un économiste de I’ Université de los Andes, Hernando José Gomez. Ce titulaire
d’un master en économie monétaire, bancaire et internationale de 1’U. de Yale, possédait une expérience de
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Le Plan National de Développement 2010-2014 qu’ils vont mettre au point, constitue, a
I’image de tout le début du premier gouvernement Santos, un exercice politique délicat de
continuité-rupture avec les Plans des deux gouvernements Uribe. Mais en plus de cet exercice
d’équilibre politique, il va opérer un vrai tournant dans ’approche du développement territorial

en Colombie.

Le préambule du PND pose le contexte économique par un constat : par rapport aux
diagnostics nationaux antérieurs qui mettaient souvent en exergue les difficultés sociales et
¢conomiques structurelles de la population et I’environnement insécure généré par le conflit
interne et I’économie criminelle, et qui ont conduit a la caractérisation de la Colombie comme
Etat failli dans certains milieux internationaux (Tokatlian, 2008)''°, la situation de ’année 2010
peut donner aux dirigeants colombiens un certain optimisme. Les acquis de la presque
décennie de présidence uribiste sont essentiellement économiques et d’image extérieure : une

économie émergente et attractive pour les investisseurs qui justifieraient 1’inclusion de la

I’administration publique a des postes techniques spécialisés de responsabilité qui ont concerné tour a tour I’unité
de recherche du Banco de la Republica, le Ministere des Finances et la Chambre Colombienne de la Construction
CAMACOL. Nommé ensuite ambassadeur colombien a I’Organisation Mondiale du Commerce en 1998, il sera le
chef de I’équipe de négociation du Traité de Libre Echange avec les Etats Unis (“Acuerdo de promocion comercial
entre la Republica de Colombia y los Estados Unidos de América” signé en novembre 2006 et rendu exécutoire
apres les transpositions réglementaires dans les deux pays en mai 2012). Le sous-directeur général est un autre
économiste de 1’Université de los Andes, Juan Mauricio Ramirez. Issu du milieu universitaire, Ramirez était en
poste depuis 2009 ou il avait ét¢ nommé par le précédent Directeur Général de 1’époque Estéban Piedrahita
économiste de Harvard et philosophe du London School of Economics, qui était, jusqu’a sa nomination au DNP,
conseiller du Président Directeur Général de la Banque Interaméricaine de Développement BID, le conservateur
colombien Luis Alberto Moreno. Master en économie de I’U. de Stanford, Ramirez a été responsable de la
politique macro-économique du Ministére des Finances et exercé des fonctions de recherche et d’enseignement
dans différentes think tanks (FEDESARROLLO, CEGA-BBVA et CEDE -Centro de Estudios sobre Desarrollo
Econdmico- et dans les universités de los Andes, Javeriana, Universidad Nacional et Externado de Colombia. Le
travail de coordination du Plan est assuré par José Leibovitch et Olga Lucia Acosta. Le premier est aussi
économiste de I’Université de los Andes et docteur en économie du développement de la Sorbonne (dans son
expérience professionnelle antérieures il faut noter ses passages a la direction du CERE (centre d’études régionales
caféicres et entrepreneuriales) lié a la puissante Fédération de Producteurs de Café, et de I’unité de recherche du
Banco de la Republica). La seconde est également économiste de la Sorbonne (master en Développement
économique spécialité « politique et régulation économique »), elle sera ensuite chercheuse (Banco de la
Republica, FEDESARROLLO) et professeur a 1’Université del Rosario a Bogota.

116 La théorie des « Etats faillis » qui a servi de base doctrinaire a la politique extérieure et militaire des Etats Unis
vis a vis de plusieurs pays dans 1’aprés 11 Septembre 2001, a été mobilisée par le Secrétariat d’Etat et les agences
anti-drogue pour justifier leurs modalités d’intervention en Colombie dans la premiére décennie du XXI*™ siécle.
Les milieux conservateurs ont relayé cette idée a travers les publications de think tanks spécialisées (Center for
Strategic and International Studie, Task Framework ou Council on Foreign Relations) pour analyser et expliquer
rétrospectivement la situation du pays a la fin des années 80s et pendant les années 90s, caractérisée par les
défaillances de 1I’Etat dans I’intensification du conflit armé interne, 1’expansion du narcotrafic et la crise de
1égitimité du régime pendant I’administration Samper.
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Colombie dans le groupe des CIVETS!'7et I’engagement au début du mandat Santos du
processus d’adhésion a ’OCDE. C’est pourquoi le nouveau gouvernement peut se fixer des
objectifs ambitieux : la consolidation de la sécurité, la diminution du chomage, 1’élimination de
la pauvreté en faisant face aux défis du changement climatique. L’objectif général qui résume
ces engagements est celui qui sera retenu comme titre du PND, la « PROSPERITE POUR
TOUS »''8. Pour réussir cet objectif qualifié d’historique et d’imprescriptible, et qu’on retrouve
parfois sous I’expression « prospérité démocratique » afin sans doute d’établir une forme de
continuit¢ avec la matrice politique de la période antérieure connue sous le concept de
« sécurité démocratique », le PND 2010-2014 identifie huit axes d’intervention. Dans un

premier cercle de quatre axes transversaux séquencés, on retrouve d’abord :

- L’innovation dans les activités productives (nouvelles et existantes) a travers des
processus d’alliances public-privé, dans la conception du développement institutionnel et

dans I’adaptation au changement climatique et le développement durable ;

- La « bonne gouvernance » qui doit étre le principe de I’exécution des politiques publiques

dans les programmes sociaux et dans la relation entre le gouvernement et le citoyen ;

- La reconnaissance internationale pour I'insertion dans le marché mondial, les relations

internationales bilatérales et I’agenda multilatérale de développement de coopération ;

- La viabilité environnementale (sostenibilidad ambiental) qui doit devenir une priorité et
une pratique comme un €élément essentiel de bienétre et comme principe d’équité avec les

générations futures''”.

17 « Michael Geoghegan, PDG du groupe bancaire HSBC, a (...) fait I 'éloge du pays (la Colombie), le présentant
comme le chef de file d’un groupe d’économies émergentes de taille moyenne qu’il a baptisé CIVETS. Le terme est
en vogue dans le monde et, apres avoir misé sur les BRIC (Brésil, Russie, Inde et Chine) a partir de 2001, les
analystes parient a présent sur les CIVETS (Colombie, Indonésie, Vietnam, Egypte, Turquie, Afrique du Sud). (...)
D’apres une étude de I’Economist Intelligence Unit, du magazine britannique The Economist, les CIVETS
apparaissent comme des destinations séduisantes pour les investisseurs et devraient connaitre une croissance de
4,5 % par an au cours des deux prochaines décennies ».
https://www.courrierinternational.com/article/2010/08/26/les-civets-futures-stars-des-pays-emergents

18 “E] suefio de un pais seguro y en paz, con bajos indices de pobreza y con una poblacion educada y
trabajando”. PND 2010-2014, Tome I, p. 21

119 Précisons que la question environnementale c¢’est imposé dans 1’agenda gouvernementale aprés la survenue en
2010 d’une période de trés fortes pluies qui ont affecté, dans le second semestre 2010 et le premier semestre 2011,
tout le pays mais particulierement la région Pacifique et les vallées centrales des fleuves Magdalena et Cauca. Le
bilan en terres inondées, avalanches, disparition de cultures, destruction d’infrastructures et morts (plus de 500) a
donné lieu a une forte prise de conscience des questions d’environnement global et de changement climatique
puisque cette « vague hivernale » sans précédente était le résultat du phénomene “La Nifia”. La Nifia est un épisode
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Sur la base de ces axes transversaux, 1’objectif de « prospérité pour tous » se traduit dans

trois piliers :

- Une croissance soutenue basée sur une économie plus compétitive, plus productive et
plus innovante, avec un certain nombre de secteurs dynamiques (des « locomotives » du

développement) qui impulsent la croissance ;

- Une stratégie d’égalité d’opportunités qui permette de « niveler le terrain de jeu afin de
garantir a chaque colombien I’acces aux instruments fondamentaux qui lui permettront de
forger son propre destin, indépendamment de sa condition de genre, ethnique, position

sociale ou lieu de naissance »'*° ;

- Une stratégie pour la consolidation de la paix sur tout le territoire avec la consolidation
de la sécurité, la pleine application des droits de I’homme et le fonctionnement efficient de

la justice.

Enfin, le huitiéme parametre central dans la recherche de la « prospérité pour tous » est la
réduction des inégalités régionales et des disparités en matiere d’opportunités qui existent en
Colombie du fait de la localisation géographique des populations, bref la recherche d’une plus

grande « convergence et développement régional ».

Voici la représentation de ces huit axes structurants telle qu’elle est présentée dans les

documents du PND « PROSPERIDAD PARA TODOS » (PND 2010-2014, Tome I, p. 23)

cyclique de variabilité climatique, dérivé du refroidissement en dessous des moyennes des eaux du Pacifique
tropical central et oriental, en face des cotes du Pérou, de I’Equateur y du sud de la Colombie, qui produit un
changement de I’orientation des vents et, par la méme, de trés fortes pluies (alors qu’el Nifio réduit les
précipitations et génere de dramatiques périodes de sécheresse). (CEPAL & BID, 2012)

120 PND 2010-2014, p. 23.
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Ejes del Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014

PROSPERIDAD

DEMOCRATICA

Figure 5 : Source PND 2010-2014, DNP

Le projet politique de ce premier Plan de Développement Santos, annonce un profil
social-libéral, explicitement cité comme référence en introduction (p. 24). En rentrant plus dans
le détail des presque 600 pages de ce PND, on peut considérer qu’il y a continuité avec les
précédents Plans dans les choix macroéconomiques de croissance et de compétitivité, et dans la
démarche redistributive d’égalité de chances. Les Plans de la période Uribe affichaient un
méme concept de référence, « 1’état communautaire »'?! puisqu’en dépit de 1’accent mis sur
I’offensive militaire sur le front du conflit interne (qui déclinait la notion de « sécurité
démocratique ») ils ont été porteurs de grands programmes sociaux ciblant diverses populations
en situation de fragilité!*?. La thématique de la paix, qui sera le grand dessein de la Présidence
Santos au cours de ses deux mandats, est encore timidement insinuée et posée en termes de
« consolidation » d’un processus, par référence aux programmes de la période antérieure. Pour
ce qui est du quatrieme pilier du PND de 2010-2014, celui qui porte sur la « convergence et le

développement régional », c’est un autre point qui marque une forme de continuité-rupture avec

121 Le PND 2002-2006 s’appelait « VERS UN ETAT COMMUNAUTAIRE » et celui du second mandat (2006-
2010) « ETAT COMMUNAUTAIRE : DEVELOPPEMENT POUR TOUS ». La définition du concept qui en était
donnée est la suivante : « Un Etat participatif qui associe les citoyens a la réalisation des objectifs sociaux. Un
Etat gestionnaire qui investit avec efficience et austérité les ressources publiques. Un Etat décentralisé qui

privilégie I’autonomie régionale avec transparence, responsabilité politique et participation communautaire ».
(PND 2002-2006, p. 18)

122 Sous la méme dénomination de « 1’action » : « familles en action », « jeunes en action », « emploi en action etc.
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la politique antérieure. En effet, si la dimension régionale était bien présente dans les Plans
2002 a 2010 a travers I’idée « d’autonomie régionale », la perspective territoriale du PND 2010-
2014 est beaucoup plus accentuée. La question territoriale est un des supports conceptuels du
Plan et elle se traduit dans des orientations programmatiques concretes sur différents projets
d’investissements. Nous allons donc préciser la maniere dont la question territoriale a pris place
au cours de ces années de gestation du PND 2010-2014 dans la réflexion du DNP.

ii.  PND 2010-2014, le tournant territorial de la planification colombienne : facteurs

externes et dynamiques internes

La question territoriale est un des sujets que nous avons notamment abordé dans les
entretiens avec les intervenants de I’équipe qui a élaboré le Plan. Il apparait que deux facteurs
concordants, I’'un externe, I’autre interne au DNP, ont joué un réle important pour propulser la
thématique du développement territorial a la short-list des « fondamentaux » du PND 2010-

2014.

Le facteur externe est I'impact qu’a eu sur la réflexion des professionnels de la
planification économique du DNP, ce World Deviopment Report 2009. Juan Mauricio Ramirez,
le Sous-directeur du DNP de 2009 a 2011, a ce titre la cheville ouvriére de ce travail
préparatoire, fait explicitement mention de I’importance des orientations de ce rapport de la
Banque Mondial comme fondement de la démarche proposée :

« Le World Devlopment Report de 2009 a marqué notre approche de la question
régionale. Ce document était une géographie économique du monde qui proposait une

autre vision du développement. Il traitait des inégalités régionales, des problématiques
de mobilité et de cohésion territoriale d une maniére nouvelle. »*

En effet, le WDR 2009 contraste avec les théories libérales classiques du développement
par la croissance que I’on associe traditionnellement a la conception du développement et aux
modalités d’intervention de la Banque Mondiale. Il postule que la croissance économique est
rarement équilibrée et que les efforts déployés pour la diffuser prématurément peuvent
compromettre les progres. A la base il y a deux idées : d’abord, un constat historique, « deux
siecles de développement économique montrent que les disparités spatiales de revenu et de
production sont inévitables » ; d’autre part, une conclusion analytique, «la recherche
économique depuis une genération le confirme : aucune raison valable ne permet de penser que
la croissance économique se diffusera dans [’espace sans a-coups » (World Bank, 2009, p. 6).

A la vision unilinéaire du développement des fameuses cinq étapes que chaque pays devrait

123 Entretien JM. Ramirez, 12/03/2016.
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suivre pour accéder au développement (Rostow, 1962)!*4 cette approche oppose une
conception dynamique ou trois enjeux géographiques conditionnent le développement
¢conomique : la densité, la distance et la division. La densité, c’est-a-dire le niveau de
concentration de la population, de la production et de la richesse, est la dimension qui influe le

', La distance, c’est-a-dire le niveau

plus sur les mesures a prendre sur le plan loca
d’éloignement des populations, des centres de production et de consommation, va &tre un
élément important a 1’échelle géographique nationale!?¢. La division, c’est-a-dire le niveau
d’intégration et de cohésion institutionnelle des ensembles territoriaux, est la composante a
prendre en compte dans les politiques de développement a 1’échelle internationale (mais aussi
locale et nationale)'?’. L’intervention des autorités publiques que le rapport réunis en trois
catégories, les institutions (1’action publique « spatialement neutre »), I'infrastructure (les
investissements centrés sur les « liaisons spatiales ») et les incitations (les programmes
« Spatialement ciblés »), doit étre centrée sur un objectif général, I’intégration économique qui
est, selon la Banque Mondiale, le chemin a suivre pour recueillir les bénéfices des inégalités de

croissance (productrices dans cette approche de la richesse mondiale) et du développement

inclusif.

Il en découle une conception multidimensionnelle de 1’action publique. Selon la régle dite
« d’un instrument par dimension », le rapport préconise que pour un probléme qui concerne une
des trois conditions géographiques de la croissance (densité, distance ou division), les
institutions (spatialement neutres) soient le principal point d’appui de ’action gouvernementale.

Mais si le probleme est bidimensionnel (deux conditions), il faut a la fois s’appuyer sur les

124 La société traditionnelle, les conditions préalables au décollage, le décollage (ou take-off), la maturité et la
consommation de masse.

125 « Le probleme pour les gouvernants est d’obtenir le bon niveau de densité — mobiliser les mécanismes du
marché pour encourager la concentration et promouvoir la convergence des niveaux de vie entre les villages, les
villes et les grandes agglomérations urbaines. Mais la distance peut étre un facteur important puisque
["urbanisation rapide entraine un surpeuplement et que les divisions au sein des villes peuvent se traduire par
["apparition de bidonvilles et de ghettos ». WDR 2009, p. 7

126 « Le probleme pour les gouvernants est d’aider les entreprises et les travailleurs a réduire la distance qui les
sépare de la densité. Les principaux mécanismes sont la mobilité de la main-d’ceuvre et la réduction du coiit des
transports grdce aux investissements en infrastructure ». WDR 2009, p. 7

127 « La production économique est concentrée dans quelques ensembles régionaux du monde — L’Amérique du
Nord, I'"Asie du Nord-est et ['Europe de [’ouest — qui sont aussi les plus intégrés. D autres ensembles sont
cependant divisés. Si la distance a de I’importance sur le plan international, pour [’acces aux marchés mondiaux,
les divisions liées a la perméabilité des frontieres et aux différences des monnaies et réglementations sont un
obstacle plus important que la distance ». WDR 2009, p. 7
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institutions et sur les infrastructures (spatialement connectives). Et lorsque le probléme est
tridimensionnel, il faut jouer des trois instruments, a savoir les institutions, les infrastructures et

les interventions (spatialement ciblées)'?8.

Cette approche qui s’est fortement inspirée des travaux de I’école de la nouvelle
économie géographique'?®, met la question territoriale au cceur du développement en
privilégiant les problématiques de la mobilité, de la diffusion et de I’agglomération. J. M.
Ramirez indique :

« Pour lui donner plus de contenu a l'analyse régionale et territoriale qui était déja
présente au DNP, j'ai pris contact avec la Banque Mondiale pour avoir une analyse
appliquée a la Colombie de cette approche. La Banque Mondiale a donc élaboré un
travail sur la Colombie. Et a partir de la sont sortis des programmes comme la mission

sur les systemes de villes, |’approfondissement de la réflexion sur le renforcement des

capacités institutionnelles des collectivités territoriales et notre approche sur les

politiques régionales différentiées »'°.

La question des systémes urbains et la démarche pour le renforcement institutionnel des
collectivités territoriales vont faire au sein du DNP I’objet ultérieurement de missions d’études
ou d’intervention. Mais sur un plan organisationnel, dans la préparation de la transition entre la
fin du gouvernement Uribe et le futur premier gouvernement Santos, c’est-a-dire des la fin
2009, le sous-directeur général Juan Mauricio Ramirez va structurer au sein du DNP un groupe
de travail réunissant des intervenants de plusieurs directions autour de la mise en place de
« politiques régionales différentiées ». Pour ’heure, il est intéressant de signaler qu’un facteur
externe (le WDR 2009) se combine, sans le surdéterminer, a un facteur interne pour expliquer
I’importance trés marquée de la question territoriale dans la conception du PND 2010-2014. Car
cette réflexion sur 1’adaptation des politiques publiques aux réalités régionales, avait une
antériorité dans un travail de longue haleine développé au sein du DNP par la Direction du
Développement Territoriale DDT sur lequel nous reviendrons dans la deuxieéme partie de ce

travail.

Rapidement, au sein de ce groupe de travail transversal, I’enjeu identifié¢ est la question

des relations entre territoire et développement. J. M. Ramirez signale :

128 WDR 2009, p. 23.

129 Le rapport de base du WRD 2009 « Market Potential and Deviopment » est 1’ceuvre de I’économiste de
Sciences Po Paris, Thierry Mayer, un des auteurs avec Pierre-Philippe Combes et Jacques-Frangois Thisse, en
2008 de “Economic Geography: The Integration of Regions and Nations” (Princeton University Press, Londres).

130 Entretien JM Ramirez, 12/03/2016.
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« Dans la démarche de la Banque Mondiale il y avait une critique sur les moyens
traditionnels d’intervention publique sur les régions, notamment sur le féderalisme
fiscal et sur la décentralisation sous I’angle du simple transfert de compétences et de
ressources. Les préconisations de la BM nous poussaient plutot a regarder les besoins
urgents de coordination des actions sur le territoire, [’alignement des stratégies de
différents niveaux de gouvernement sur le territoire. Cette approche nous a fait
comprendre qu'il fallait aller au-dela d'une analyse administrative ou politique de la
décentralisation, de la portée de la décentralisation (...) et explorer le theme territorial.
Et dans cette exploration, lorsqu’on a commencé a construire le PND, nous avons
commencé a trouver les limites des circonscriptions purement politico-administratives
et a réflechir a ce que nous allions appeler les ‘territoires pertinents’ du

développement »'3'.

iii.  La reprise des Aires de Développement Territorial a travers la législation du Plan
Dans le nouveau Plan National, cette nouvelle maniére d’aborder le développement va
donner lieu a la promotion de la figure des Aires de Développement Territoriale ADT. Nous
avons évoqué ce concept apparu dans la LOOT avortée de 2001 ou il était intimement lié aux
Contratos Plan. Rappelons aussi qu’il a ensuite disparu dans les projets législatifs successifs y
compris dans la version finale de 2011. Nous avons dit que dans la préparation du projet de
LOOT de 2001, le travail de concertation mené par une Commission intersectorielle ad hoc
¢tait coordonné par le Ministeére de I’Intérieur, en la personne du Directeur général des affaires
territoriales, et par le DNP, représentée par le Directeur du Développement Territorial. Le
concept d’ADT, est en quelque sorte, « ’apport » du DNP au processus d’élaboration du projet
de LOOT 2001. Voici comment le remet en contexte Oswaldo Porras, directeur de la DDT :
« Lorsque j’ai participé aux travaux sur la LOOT au Ministere, nous travaillions a la
Direction du Développement Territorial du DNP sur la question territoriale et nous
avions « inventé » a cette époque ce qu’on va appeler dans ce texte et ensuite dans le
Plan de 2010, les Aires de Développement Territorial ADT. A cette époque notre
raisonnement était qu'en Colombie, il existait une série de zones propices au
développement territorial. Nous parlions de territoires tels que l'axe des Caraibes,
[’Orénoquie, [’axe andin caféier etc., c'est-a-dire, de grands espaces qui, pouvaient
générer du développement territorial a travers un grand projet structurel, par exemple
[’aménagement d’une riviere, la construction d’une voie routiére ou une grande zone
industrielle, et qui nécessitaient pour cela une série d'équipements. Nous avons vu que
la figure du Contrato Plan pouvait étre un instrument par le biais duquel la Nation et

les décideurs locaux pouvaient se mettre d'accord pour consolider une série de tdaches a
accomplir »'*.

Apres I’échec de la LOOT de 2001 ou les Contratos Plan et les ADT étaient donc

intimement liés, les Aires de Développement Territorial font leur chemin au sein du DNP. On a

131 Entretien JM Ramirez, 12/03/2016.

132 Entretien Oswaldo Porras, 29/03/2016
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ainsi vu que les ADT figuraient dans une premicre tentative de réforme du Systéme Général des
redevances en 2007. Finalement la notion sera intégrée au PND 2010-2014. Telle qu’elle est
présentée dans ce document de programmation, elle intervient comme un outil conceptuel pour

repenser le développement territorial.

Le PND pose dés le 2°™ chapitre (Convergence et développement régional —
Caractérisation, dynamique et défis p. 23 a 56) la nécessité de penser le développement en
termes territoriaux en délimitant « six aires homogenes a l’échelle macro-régionale, chacune
étant une agrégation de communes et départements avec des capacités de développement
endogeéne similaires » (p. 24 des Bases du Plan'3?). Les six zones issues de ce classement sont,
la zone 1 Centrale, la zone 2 Caraibe et insulaire, la zone 3 Nord-occidentale, la zone 4 Sud, la

zone 5 Amazo-orénoquie et la zone 6 Pacifique.

:

Zona 2
Caribe

Zona 1 Zon_a 3
Central Nororiental
Zona5
Amazorinoquia

Fuente: DNP, 2010. Plan Nacional de Desarrollo 2010 - 2014, "hacia una sola Colombia: camino a la
prosperidad democratica. DNP. Bogota.

Figure 6 : Carte des zones macro-régionales du PND 2010-2014 (DNP, 2010)

133 Nous verrons plus loin que ce zonage résulte d’un travail d’évaluation des capacités de développement
endogene des communes, réalisé par la Direction du Développement Territorial DDT du DNP a partir d’un indice
synthétique I’'IENDOG qui réunit 13 variables regroupées autour de trois facteurs, les conditions sociales (pondéré
a 45% qui mesure le bienétre des individus dans le territoire), la densité de la population (pondéré a 16% qui
mesure la concentration de la population et les activités économico-financieres qui favorisent la compétitivité d’un
territoire donné) et la croissance (pondéré a 39% qui met en relation les facteurs productifs du capital humain et
institutionnel).
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Le document « Bases du Plan » défini pour chaque zone des indicateurs clé et des
orientations stratégiques en matiere de croissance durable, de développement social, d’égalité
des chances et de bonne gouvernance. Afin de fagonner un développement national plus
équilibré, le PND cherche a construire des stratégies d’articulation intra et interrégionales qui
s’appuient sur la structuration de réseaux de villes, d’infrastructures et d’équipements et
I’organisation de chaines productives et de clusters territoriaux (p. 26-49). Le pari est qu’a
travers ces synergies territoriales « il sera possible d’articuler intérieurement les régions et les
intégrer entre elles en générant des complémentarités pour que les territoires avec des plus
grandes capacités de développement entrainent celles qui ont de capacités moindres, en
augmentant la compétitivité et le niveau de vie des populations » (p. 50 des Bases du Plan).
Sont ainsi définis cinq articulations ou couloirs de développement stratégiques entres les zones
qui vont définir autant d’Aires de Développement Territorial, que le document définis au-dela
de leur fonction d’axes d’intégration spatiale comme des « plateformes génératrices d’une plus
grande croissance régionale et d’un développement équilibré et soutenable » (p. 54). Le Plan

leur fixe quatre objectifs :

- L’intégration des principales centralités du pays (Bogota, Medellin et Cali) en recherchant
des complémentarités économiques compétitives, promouvant le développement de sous-

régions autour des axes pour réduire les déséquilibres ;

- L’intégration de l'intérieur du pays avec la zone occidentale avec les ports et les zones
frontalicres d'acces aux marchés internationaux tels que le bassin du Pacifique, le bassin des

Caraibes et I'Amérique du Sud ;

- Intégrer la grande densité urbaine-régionale du centre du pays avec les zones périphériques,
en recherchant deux objectifs complémentaires : la réduction des cofts d'exportation et,
simultanément, le développement des zones intermédiaires, qui amplifieraient les chaines

productives et le développement territorial endogeéne des zones environnantes.
- L’articulation et la mise en valeur de zones a fort potentiel productif non exploités.

Et sur le mandat, le PND se fixe ’expérimentation d’une démarche de développement

endogene type ADT sur trois territoires stratégiques :

- Le secteur de la MOJANA, situé entre les zones Centrale et Caraibe. Cet espace localisé
dans les moyennes vallées du Magdalena et du Cauca, est un territoire a forte valeur

environnementale et a haut risque d’inondation ;

103



- La ALTILLANURA, qui fait le lien entre les zones Centrale et Nord-occidentale, du
piémont andin jusqu’a I’Orénoque, est pensé¢ comme une plateforme d’économie verte a fort

potentiel de développement agricole ;

- La région du littoral PACIFIQUE dans le prolongement de ’axe de communication Cali-
Buenaventura et au-dela dans les confins des foréts tropicales vers le Sud jusqu’a la
frontiere équatorienne et vers le Nord dans le département du Chocd, est un territoire avec

des forts indices de pauvreté et une présence distinctive d’une population afro-descendante.

Un point essentiel a considérer dans la nouvelle approche territoriale de la planification
qu’inaugure le PND 2010-2014 est qu’avec les ADT, le champ de I’action publique s’affranchit
des territoires traditionnels de 1’organisation politico-administrative de I’Etat, qui sont aussi

ceux de la représentation politique électorale.

Dans le texte définitif de la loi du Plan, la notion d’Aire de Développement Territorial
n’est pas explicitement mentionnée. Mais elle reste un des développements essentiels des Bases
du Plan qui, comme nous I’avons indiqué, est un document constitutif, au méme titre que la loi
a proprement parler, du Plan National de Développement. En revanche, le dispositif des
Contratos Plan est bien présent explicitement dans les deux documents qui forment le PND.

iv.  Le Contrato Plan dans la loi du PND 2010-2014 : la naissance d’un outil pour
transformer la planification nationale

L’adoption du PND 2010-2014 suivra le cours normal de I’initiative législative : quatre
débats dans les commissions III (finances, budgets et affaires du DNP) et IV (loi organique du
budget et controle fiscal) des deux chambres réunies en formation « conjointe » ; puis des
plénieres dans chaque chambre avant le texte de conciliation qui permet 1’adoption du PND le
16 juin 2011. Les débats et arbitrages propres a ce type d’exercice, ou sont pré-affectés une
partie des investissements du mandat du Président de la République, se déroulent comme a
I’habitu¢ mais la nouvelle orientation générale du Plan avec sa forte composante régionale, ne

sera pas remise en question.

La notion de Contratos Plan est développée dans les Bases du Plan et dans le linéaire des

mesures du texte de loi du Plan National de Développement 2010-2014.

Dans les Bases, le CP sont introduits parmi les « supports transversaux de la prospérité
démocratique ». Cette expression est I’'intitulé de la partie VI qui clot le document apres les
développements sur les orientations sectorielles qui déclinent les trois piliers du Plan

(compétitivité et croissance, égalité des chances et consolidation de la paix), ou sont présentés
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les dispositifs-support (législatifs, organisationnels, fiscaux) qui permettront de réussir les
objectifs de développement fixés'**. La notion de Contrato Plan est abordée dés le propos

introductif de ce chapitre, page 527, avec le texte suivant :

«Afin de promouvoir le développement régional et approfondir le processus de
décentralisation et de participation citoyenne, est proposée l'élaboration de Contratos
Plan Nation-territoire ou bien la ot convergent les efforts du gouvernement national et
des gouvernements régionaux et locaux, pour promouvoir des programmes et des projets
d'impact régional priorisés dans les plans départementaux et municipaux et dans le Plan
National de Développement, en application des principes de subsidiarité, de concurrence,
de complémentarité et de coresponsabilité ».

Cette présentation de la mesure est ensuite complétée, p. 535, parmi les trois catégories
« d’objectifs et orientations stratégiques » recensées dans ce chapitre, a savoir, les orientations
en matiere d’aménagement du territoire'®, de décentralisation'*® et de renforcement
institutionnel territorial'*’. Les Contratos Plan font partie des orientations aménageuses, et le

texte qui les introduit est le suivant :

« Institutionnalisation des mécanismes de coordination et de concertation, tels que les
Contratos Plan — contrats d'action publique* entre la Nation et les territoires (ici
considerés comme des ensembles de municipalités et/ou de départements associés pour
l'exécution de projets stratégiques de développement territorial), afin que les plans de
deéveloppement départementaux et municipaux soient intégrés aux orientations
stratégiques du plan national de développement 2010 - 2014: ‘PROSPERITE POUR
TOUS"’, en application des principes de subsidiarité, de complémentarité, de coordination
et de concurrence ».

La note en bas de page du texte (*) dit les phrases suivantes :
« Un contrat d'action publique formalise un processus de coopération et fixe des
obligations réciproques, afin de répondre a un ou plusieurs objectifs communs. Les

propositions régionales devront s ’appuyer sur des processus participatifs de planification
stratégique territoriale avec une vision a long terme ».

De cette premic¢re mention de la notion de Contrato Plan, on peut tirer un certain nombre

de conclusions :

134 Sont ici nommés des éléments de gestion environnementale et de prévention des risques (pp. 444-469), des
mesures de bonne gouvernance, de lutte contre la corruption et de participation citoyenne (pp. 470-498), des
démarches pour le rayonnement international (pp. 499-524), et enfin des « apports transversaux au développement
régional » (pp. 525-556).

135 Sont citées ici, 7 directives parmi lesquelles celle portant sur les Contratos Plan.
136 Treize orientations qui établissent un agenda trés ambitieux en la matiére, sont ici posées.

137 Cette derniére catégorie se résume a une seule orientation, la mise en ceuvre d’un « Programme pour le
renforcement des capacités institutionnelles de développement territorial » que nous examinerons apres.
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- D’abord, la mesure se situe sur le champ du développement territorial mais elle est associée

aux processus de décentralisation et de participation citoyenne ;

- Elle s’applique ensuite a I’exécution de programmes et projets qui traduisent une
convergence des gouvernements national et locaux (aussi bien départemental que
municipal) et qui ont fait ’objet d’une priorisation dans leurs plans de développement
respectifs. Il faut observer que la formulation du texte de loi laisse entendre que cette
convergence programmatique est une forme « d’intégration » dans le PND des choix
locaux. Le CP apparait comme un instrument de programmation du développement qui fait

appel a des mécanismes de gouvernance multiniveaux ;

- Elle concerne la relation Nation-territoire, en considérant a 1’échelle locale aussi bien les

espaces de type intercommunal que départemental.

- Enfin, il est intéressant de relever que le Contrato Plan est associé a la notion de « contrat
d’action publique ». Cette notion ne fait pas partie du vocabulaire juridique colombien. En
revanche, elle est explicitement utilisée dans 1’'un des textes de référence de la science

politique frangaise en la matiere, « Gouverner par Contrat » de Jean Pierre Gaudin (1999).

Si on considére maintenant le linéaire de la loi du Plan elle-méme, le Contrato Plan fest
nommé a Darticle n° 8 qui fait partie du Titre IIl MECANISMES POUR L'EXECUTION DU
PLAN et du Chapitre 1, « Convergence et renforcement du développement régional ». Le texte

de I’article est le suivant :

« Article 8 °. CONVENIO PLAN. Pendant la validité de cette loi, le Gouvernement
National peut signer des Convenios Plan, qui auront pour objectif de mettre en ceuvre le
présent Plan National de Développement et a compléter les actions de politiques
(publiques) que les autorités territoriales souhaiteraient mettre en ceuvre, en conformité
avec les objectifs du PND.

Le Convenio Plan sera compris comme un accord-cadre de volontés entre la Nation et les
collectivités territoriales, dont les dispositions établiront les mécanismes spécifiques de
développement des programmes établis dans la présente loi qui, par leur nature, rendent
nécessaire qu’ils soient engagés en commun avec une ou plusieurs collectivités
territoriales.

Les Convenios peuvent inclure d’éventuelles contributions du budget national, dont
l'inclusion dans la loi annuelle du budget et (les modalités) de leur décaissement sera
définie par le Ministre des Finances et du Crédit Public et le DNP, conformément aux
compétences établies par la loi organique du budget. L'inclusion et les dépenses n'auront
lieu que si le Ministere ou le service administratif sectoriel compétent certifient que la
collectivité territoriale s'est pleinement conformée a toutes les obligations contractées
dans chaque Convenio. Aucune autre autorité ne pourra se substituer a la délivrance de
'attestation prévue au présent sous-alinéa.
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Les Convenios Plan pourront incorporer des mécanismes de participation publique-
privée, conformément aux normes contractuelles en vigueur en fonction du type de
programme et des entités privées.

Les Convenios Plan peuvent étre signés a l'initiative du gouvernement national, des
collectivités territoriales et des autorités environnementales, conformément a leurs
compétences respectives et en accord avec la réglementation édictée par le gouvernement
national.

Paragraphe 1 °. La Direction Générale du crédits publics et du Trésor est autorisée a
administrer les ressources de tierces parties engagées dans la mise en ceuvre des
Convenios Plan.

Paragraphe 2 °. Les Convenios Plan seront évalués a travers le Systeme National
d'Evaluation de la Gestion et des Résultats qui comprend le Systeme de Suivi des
Objectifs du Gouvernement SISMEG et le systeme national d'évaluation SISDEVAI

Paragraphe 3 °. Tous les Convenios Plan qui intégrent des apports du budget national ou
des ressources de participation publique-privée doivent étre publiés sur le site Web de la
collectivité publique ou territoriale qui a pris l'initiative de le souscrire. C’est une
obligation pour sa réalisation. Le rapport détaillé sur la mise en ceuvre des ressources
associées devra également étre publié afin de faciliter leur surveillance et leur controle
par les citoyens et les organismes de controle compétents. »

Par rapport aux « Bases du Plan », cette formulation de la mesure apporte des éléments de

définition complémentaires que 1’on doit mentionner :

Un premier point important est que la mesure est nommé Convenio Plan et pas Contrato
Plan. On avait déja remarqué que la LOOT reprenait la dualit¢ Contrato ou Convenio,
postulant ainsi une condition de synonymie. Si on devait s’en tenir au sens étymologique, le
terme convenio se traduirait en frangais par « convention » ou « accord ». Le changement
d’appellation doit donc étre examiné d’un point de vue juridique car, dans le droit
colombien, les deux termes contrato et convenio renvoient théoriquement a des définitions
différentes. Le contrato est un « acte par lequel une partie s’engage avec umne autre a
donner, faire ou ne pas faire quelque chose »'*, et avec le Convenio on met 1’accent sur
I’accord de volontés pour I’obtention d’intéréts convergents ou une fin commune. Les
juristes expliquent ainsi que le premier donne lieu a la coordination ou ajustement par un
acte juridique d’intéréts divergents, alors que le second traduit, toujours par un acte
juridique, une confluence d’intéréts (Gonzalez Franco, 2013). Cependant, les deux termes
ont tendance a s’utiliser de manicere a peu pres indiscriminée ce qui semble étre le cas ici
puisque cette loi du Plan (tout comme la LOOT) indique aussi un peu plus loin (article 15, §

2) que « le Convenio ou Contrato Plan s’assimile par ces effets légaux a un Convenio

138 Code Civil colombien, article 1945.
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interadministrativo dans lequel s’établissent les compétences spécifiques a déléguer ou

transférer dans les différentes collectivités territoriales selon la nature de I’objet »'*.

- La deuxiéme observation est sur la hiérarchie des documents de programmation. Si dans les
Bases du Plan on parlait de « convergence » entre les Plans de développement national et
des collectivités territoriales, la loi du Plan établit la primauté du Plan National de

Développement qui est I’enjeu de la mise en ceuvre opérationnelle des CP ;

- Un point important est la question de I’initiative de la mesure. La loi pose ici un scénario
dans lequel le lancement du processus contractuel est clairement partagé : pour prendre
I’initiative de mise en commun d’une démarche de développement a travers le dispositif
nouveau, sont cités le gouvernement national et les collectivités territoriales qui sont les
principaux acteurs institutionnels de la gouvernance territoriale. Mais on voit également
apparaitre explicitement les autorités environnementales. Le texte se réfere en fait aux
Corporaciones Autonomas Regionales CAR qui sont des instances administratives et pas
politiques, créées par la loi 99 du 1993, la Loi Générale Environnementale colombienne, qui
créée aussi le Ministére de I’Environnement et réordonne le systéme national de gestion de

I’environnement'*°,

- Le méme article 8 prévoit la possibilité d’associer le secteur privé au cofinancement des

projets de développement prévus dans le cadre des Contratos Plan. La figure des

139 1] existe dans le droit administratif colombien des « convenios administrativos » et des « convenios
interadministrativos » qui font participer une ou plusieurs personnes juridiques de droit publique mais ils sont
dédiés a I’exécution d’ceuvres ou a la prestation de services (Lois 80 de 1993 et 1150 de 2007).

140 La loi désigne les CAR comme des « entités corporatives a caractére public, créées par la loi, et constituées
des collectivités territoriales qui par leurs caractéristiques constituent géographiquement un méme écosysteme ou
forment une unité géopolitique, biogéographique ou de juridiction, dont I’objectif est de protéger [’environnement
et les ressources naturelles renouvelables et agir pour un développement durable ». Ainsi, le territoire national
colombien est maillé par 33 Corporations autonomes qui sont majoritairement départementales, mais peuvent
ponctuellement correspondre a des espaces supra-départementaux (par exemple, CORPOAMAZONIA qui s’étend
sur les départements de Putumayo, Caqueta et Amazonas) ou infra-départementaux (comme CORMOJANA qui se
localise sur I’aire inondable de La MOJANA et la Vallée de la riviére San Jorge, ou bien la CDMB qui concerne
exclusivement la Plateau de Bucaramanga, capitale de Santander, département lui-méme concerné par un
établissement de type départemental, la Corporation Autonome de Santander CAS qui couvre le reste du territoire
départemental). Il est intéressant de signaler que dans la gené¢se de la figure administrative CAR, il y a d’abord des
Corporaciones Auténomas créées en 1954 par décret-loi du gouvernement militaire de Gustavo Rojas Pinilla et que
la source explicite de cette institution est la Tenessee Valley Authority TVA créée pendant la Grande Dépression
aux Etats Unis par le gouvernement du Président Roosevelt. L’institution américaine devait promouvoir le
développement régional a partir d’une grande installation hydroélectrique. Les CAR créées en Colombie sur ce
modele vont aussi étre centrées sur le développement régional avant que la Constitution de 1991, puis la Loi sur
I’environnement, leur donne une mission centrale dans la gestion environnementale (Molina Triana, 2014).
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« associations public-privé » APP est introduite dans le paysage institutionnel colombien
par une législation pratiquement contemporaine qui marque aussi le tournant gestionnaire

de la premiére I’administration Santos'*!.

- Enfin, les dispositions financiéres et d’évaluation des Contratos Plan prévues par la loi,
consolident le pilotage national de la mesure puisque ce sont des instances du gouvernement
national qui sont désignées pour remplir les principales fonctions d’administration des

ressources et de suivi et évaluation des actions.

Un dernier point doit étre mentionné : la loi du Plan 2010-2014 se donne un objectif
quantitatif, I’implantation durant le mandat, de trois expériences pilote de Contrato Plan

souscrits entre la Nation et des collectivités territoriales ou des figures associatives.

Finalement, les deux naissances législatives des Contratos Plan déclinent deux formats
d’un méme instrument de contractualisation territoriale : un format de contractualisation-
planification pour les CP de la loi du Plan National de Développement, ou I’instrument est
incorporé aux mécanismes de la programmation du développement territorial, et un format de
contractualisation-politique pour les CP créés a travers la Loi Organique d’Aménagement du
Territoire LOOT, ou il est mobilisé dans la construction de ces nouveaux territoires d’action
publique qui peuvent surgir de la libre association des collectivités locales a travers les schémas
associatifs territoriaux. A la croisée de ces deux déclinaisons possibles de la mesure, c’est

I’action publique en mati¢re d’aménagement et le développement territorial qui est redéfinie.

141 Bn effet, la loi 1508 du 10 janvier 2012, créé les Associations publico-privées comme (art. 1) « un instrument
d’intégration du capital privé qui se matérialise par un contrat entre une entité étatique et une personne naturelle
ou juridique de droit privé pour la fourniture de biens publics ou de ses services associés ». 1l est intéressant de
voir comment a travers ces dispositions se consolident en méme temps, des mécanismes de partenariat et de
cofinancement inter-collectivités publiques et entre les secteurs public et privé. Le champ d’application des APP
est trés vaste puisqu’il peut concerner la conception, construction, opération et entretien d’infrastructures y
compris dans le champ des services publics (article 4 de la loi). L’utilisation de la mesure connait un succes
extrémement important depuis 2012 notamment en maticre d’infrastructures de transports, avec par exemple le
vaste programme de construction de routes interrégionales dit de 4™ génération 4G, mais aussi la construction
d’aéroports, établissement scolaires, musées, équipements d’assainissement d’eau, batiments publics, prisons. Les
projets réalisés en APP peuvent étre aussi bien d’origine publique que privée, dans ce deuxiéme cas la part de
cofinancement publique ne peut pas dépasser 30%.
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A ce stade de notre travail, il nous semble important d’introduire une observation sur le

plan sémantique et conceptuel.

L’expression frangaise qui désigne la mesure dont s’inspire I’instrument colombien est
« Contrat de Plan ». Comme nous I’avons indiqué, dans I’histoire des politiques publiques
francaises, ce dispositif d’action publique prend place dans la continuité d’autres outils qui ont
permis d’expérimenter la contractualisation des politiques entre collectivités publiques. Ces
« Contrats » remontent au milieu des années 70s et amorcent I’installation du paradigme de la
gouvernance territoriale multi-niveaux. La survenue du « Contrat de Plan », peut donc étre lue
comme I’application a I’exercice de planification (forcement nationale a cette époque) de la
démarche contractuelle expérimentée préalablement dans 1’action publique sectorielle de 1’Etat
(politiques urbaines, rurales, de développement social urbain ou environnementales,

notamment).

En Colombie, le nouveau dispositif de contractualisation est nommé, en espagnol, par une
expression composée de deux vocables « Contrat » et « Plan », sans I’article de conjonction de
liaison « de »'*2. Si le terme Plan ne semble pas poser de probléme comme complément ou
qualificatif du vocable Contrat, dans la mesure ou il fait référence a une pratique institutionnelle
de planification, il faut rappeler que, dans les deux lois, il y a une hésitation sur 1’appellation

puisque I’instrument est simultanément nommé Contrato ou Convenio Plan.

Pourtant, nous I’avons également indiqué, méme si une pratique institutionnelle et
administrative les assimile, les deux termes ne sont pas strictement équivalents du point de vue
juridique. Sous cet angle strict, la notion de Convenio (assimilable au terme francais
« convention »), qui met I’accent sur 1’accord politique, semblerait plus adaptée car elle décrit
une coopération inter-collectivités publiques moins contraignante. C’est pourtant ce vocable-la
qui est rejeté in fine dans la pratique du vocabulaire officiel. Quelle est I’explication de ce

choix ? Il nous semble qu’on pourrait I’attribuer a deux raisons possibles :

- D’une part, on pourrait évoquer la volonté stratégique des acteurs qui ont mis en ceuvre la
mesure, et en particulier du gouvernement national, de faire en sorte que les CP passent
progressivement d’un « accord de volontés » a une démarche obligatoire ou contraignante

pour les parties qui s’engagent dans le contrat ;

142 Le choix de ’expression « Contratos de Plan », bien que légérement redondante, n’aurait pas été incorrecte
grammaticalement parlant.
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- Ou bien, la question peut concerner le choix délibéré de maintenir, a travers 1’appellation
Contrato Plan, une référence explicite a un modele étranger, en I’occurrence celui des

Contrats de Plan Etat Région frangais.

La recherche que nous avons menée montre que le dispositif Contratos Plan reste
clairement attaché a une pratique volontaire de la collaboration interinstitutionnelle, c’est-a-dire
au fond a la forme juridique du Convenio-accord de volontés. Le choix de rester sur un registre
de référencement de la mesure dans le champ de bonnes pratiques institutionnelles importées
peut donc s’avérer étre I’explication de cet arbitrage final dans la nomination officielle de la
mesure. On verra comment le rattachement du dispositif de contractualisation colombien a la
mesure francaise, s’illustre dans sa mise en ceuvre au cours de la phase pilote entre 2012 et

2014.
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2. Juillet — décembre 2011 : opérationnalisation des Contratos Plan en vue d’une mise
en ceuvre expérimentale

Avec la mesure déja adoptée dans la législation, s’engage dés ’entame du 2°™ semestre

2011, la préparation de sa mise ceuvre opérationnelle.

Il est d’abord intéressant de signaler que c’est au sein du Département National de
Planification DNP ou a été congu le CP de la loi du Plan que s’engage ce travail. [l n’y a pas du
coté du Ministere de I’Intérieur, la méme initiative pour la mise en ceuvre de la mesure qui a
aussi été¢ engendrée par la LOOT. On verra que dans le processus d’opérationnalisation de la
figure 1égislative, la participation des représentants de ce Ministére sera limitée a une question
réglementaire. Cette absence, voire ce désintérét, va marquer définitivement I’orientation de son

application.

Au DNP, c’est la Sous-direction générale qui prend en charge cette mission. Une fois le
Plan National adopté, sa mise en ceuvre stratégique et opérationnelle, est clairement la
principale fonction de cette instance du DNP. Pour effectuer cette tache, le Sous-directeur
général de I’époque, J. M. Ramirez, fait appel a des intervenants extérieurs. La pratique est
ordinaire au DNP et dans I’administration colombienne ou les fonctionnaires dits de
« carriére »'#, ¢’est-a-dire les personnels nommés de maniére temporaire o permanente pour
exercer des postes dans les pouvoirs exécutifs, 1€gislatif, judiciaire ou dans les collectivités
territoriales, avec une rémunération publique, ne sont présents que dans un nombre restreint

d’organismes du niveau national'*,

La nature de I’intervention semble également justifier le choix de consultants extérieurs.
Méme si I’élaboration du PND est, pour I’essentiel, ’ccuvre des équipes du DNP, il s’agit ici
d’une démarche-projet spécifique qui va au-dela des compétences et des fonctions des
directions de I’institution. Par ailleurs, il est clairement établi que le Contrato Plan posseéde une
spécificité compte tenu de son double rattachement dans la I€gislation colombienne mais

surtout qu’il a un caractere « allochtone » qui nécessite une approche spécialisée.

143 Régie par les lois 443 de 1998 et 909 de 2004 sur la carriére administrative.

144 Des organismes de controle judiciaire et administratifs tels que les Personerias, Procuraduria, Auditoria et la
Contraloria Nacional. A coté de ces entités, des organismes comme les CAR et les collectivités territoriales,
peuvent aussi bénéficier de la position dite de « fonctionnaires de carriere » qui est celle qui se rapproche le plus
du statut francais de la fonction publique.
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Une premiere série de contacts sont donc assez logiquement établis en juin 2011 avec
celui que I’on identifie volontiers comme le « pére » de la mesure, a savoir I’ancien Directeur
général des affaires territoriales du Ministere de 1’Intérieur, David Soto. Celui-ci, qui est engagé
depuis un certain temps dans un poste de responsabilité au sein d’une importante ONG, décline
I’offre de pilotage global du projet tout en proposant d’apporter sa contribution ponctuelle a la

démarche.

Des circonstances personnelles et professionnelles ont fait que j’étais a cette époque-1a a
Bogota en position de disponibilité pour une période de six mois. Apres le retrait de D. Soto,

j’ai donc été sollicité pour prendre en charge le pilotage du « programme Contratos Plan »'®.

Les objectifs de cette mission de « prestation de services professionnels et d’appui a la
gestion » de cinq mois, étaient consignés dans un « cahier des charges » en trois points, le
soutien technique du DNP, Darticulation avec les acteurs a l'intérieur et a I’extérieur de
I’institution, et la coordination du processus d’implantation de la mesure. La production

attendue était composée de trois documents :

- Un plan d’action détaillé de la coordination et de 1’élaboration du dispositit Contratos Plan

(objectifs, acteurs et produits a réaliser) ;

- Un inventaire et une analyse des expériences internationales correspondant aux Contratos
Plan confrontés aux expériences de coordination de I’action publique territoriale en
Colombie, et une proposition conceptuelle et méthodologique pour D’application de

I’instrument a travers des expériences pilote en Colombie ;

- Un document qui apporte tous les ¢éléments nécessaires pour la mise en ceuvre
expérimentale et I’extension de la mesure qui serve de base a 1’élaboration d’un cadre

normatif général, c’est-a-dire un brouillon de document CONPES.

En résumé, le premier était un rapport de préfiguration et de cadrage de la mission, le
deuxieme un document qu’on appellera « cadre conceptuel » de I’'implantation des CP en
Colombie, et le troisieme un pré-CONPES qui devait fixer les orientations de politique générale
pour la mise en ceuvre expérimentale du dispositif. L’objectif central de la prestation était donc

bien la préparation de I’implantation expérimentale de la mesure, dans les plus brefs délais.

145 J°ai abordé de maniére plus précise la question de mon implication dans 1’élaboration du programme CP en
introduction de ce travail dans « L’additif méthodologique n° 1 : acteur-observateur, le positionnement de
I’auteur ».
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a. Contratos Plan et « Programme de création et renforcement institutionnel des
capacités des collectivités territoriales » : des instruments pour répondre aux
constats d’échec de la décentralisation colombienne

Un aspect important de la commande est que cette mission d’implémentation des CP est
formellement associée (dans le cahier des charges de la prestation de services) a la mise en
ceuvre du « Programme de création et renforcement des capacités institutionnelles pour le
developpement territorial ». On avait déja mentionné cette mesure du PND 2010-2014 qui
apparait d’abord dans les Bases du Plan parmi les « objectifs et orientations stratégiques du
developpement régional » ou figuraient des dispositions en matiere d’aménagement du territoire
(dont le Contrato Plan), de décentralisation et de renforcement institutionnel territorial. Ce
Programme de renforcement institutionnel, comme les Contratos Plan, fera aussi ’objet d’un
article de la loi (le n° 16) qui pose le cadre d’intervention suivant :

« Le DNP coordonnera la conception et la mise en ceuvre d'un ‘Programme pour la

création et le renforcement des capacités institutionnelles de développement territorial’,

dont bénéficieront les maires, les gouverneurs, les groupes ethniques et les organes de la
societé civile. Dans ce programme un certain nombre d'actions immédiates d'assistance
technique aux collectivités territoriales seront engagées en matiere de . formulation de
plans de développement municipaux, districaux et départementaux afin de réussir les

Objectifs de Développement du Millénaire, [’attention intégrale des victimes de

déplacements forcés par la violence, la gestion des risques liés au changement

climatique, les plans de développement des collectivités territoriales et la formulation de
projets stratégiques régionaux »

146

2

L’initiative du programme, dont la direction est confiée a Alberto Maldonado-Copello
est aussi issue, nous I’avons également relevé, des recommandations de la Banque Mondiale
qui ont précédé I’élaboration du PND'¥. Méme si le lien entre les deux missions va rester
finalement plutdt théorique, il est important de signaler comment le champ auquel s’attaque
I’instrument CP est pensé dans un diagnostic global qui postule les insuffisances de la

décentralisation colombienne.

Dans un document interne de cadrage du Programme de renforcement institutionnel,

Maldonado montre que le modele de décentralisation colombien a fixé un cadre institutionnel

146 Alberto Maldonado-Copello est un économiste de 1’Université Externado de Colombia avec un Master en
Etudes Régionales et Urbaines pour le Développement du MIT, et docteur de I’Université Complutense de Madrid
avec une these sur « Les limites de la décentralisation territoriale : le cas de la Colombie » (Madrid 2011), un
important travail sur le sujet que nous citerons plus loin. Il a été directeur de 1’Unité de Développement Territorial
au DNP dans les années 1990.

147 11 bénéficiera d’ailleurs par la suite, dans le cadre de la réforme du Systéme Général des Regalias, d’un
financement dédié de la Banque Mondial.
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pour fournir de maniére satisfaisante les biens et services dont la population (en particulier la
plus pauvre) a besoin, en mettant [’accent sur I’éducation, la santé, 1’eau potable et
I’assainissement. Et si les transferts de ressources financiéres pouvaient représenter a cette
époque 40% de recettes courantes de la Nation, et que les collectivités territoriales exécutaient
68% du total de I’investissement publique (en 2010), force était de constater que les objectifs de

la décentralisation précédemment mentionnés, n’avaient pas ¢té atteints.

Il donne un certain nombre d’indices qui corroborent ce diagnostic : des niveaux de
couverture de la population préoccupants en matiere d’éducation (656 communes sur 1.112 a
89% de couverture), de santé¢ (100 communes en dessous de 80% et 720 avec des taux de
mortalité¢ enfantine deux fois supérieure aux objectifs ONU du Millénaire) et assainissement et
eau potable (217 communes a moins de 50%). A cela s’ajoutent des insuffisances fortes en
matiere de logement, d’activité économique, de création d’emplois et, sur un autre registre, des
restrictions persistantes aux processus de participation politique et citoyenne toujours limités

par les phénomenes de clientélisme.

Face a ce constat sévere, est posée une problématique identifiée des les années 80s
comme un des principaux obstacles a la mise en ceuvre de la décentralisation, et sur laquelle un
retard considérable a été pris pendant les premieres 20 années de mesures décentralisatrices :
I’insuffisante capacité des acteurs présents dans les collectivités locales a faire un usage
approprié des ressources, notamment issues des transferts Etat-territoire, qui irriguent les

finances locales depuis la mise en ceuvre de la décentralisation.

Les problemes de gestion associés a cette faiblesse administrative, politique et
institutionnelle sont nombreux : une gestion peu orientée vers des résultats ; une information
stratégique mal adaptée a la planification ; des documents de programmation (plans de
développement, plans d’occupation de sols, plans d’aménagement du territoire) notoirement
déficients qui ne définissent pas de projets stratégiques territoriaux ; une gestion fiscale
défaillante ; une logique de I’intervention budgétaire peu ajustée aux notions d’impact et de
produits ; des défaillances techniques et de procédure en matiere de commande publique ; peu
de process d’évaluation de la qualité des services rendus etc. Des questions plus directement
politiques sont également pointées : I’absence d’un « blindage » réglementaire et administratif
satisfaisant pour faire face aux phénomeénes de corruption, et les carences flagrantes en maticre

de transparence et de participation dans la gestion publique des collectivités locales.
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Dans ce contexte, ’objectif du Programme de renforcement institutionnel sera de
rechercher de meilleurs résultats dans la gestion des collectivités territoriales de manicre
coordonnée avec le niveau central.!*®. Il se décline en cinq objectifs spécifiques parmi lesquels
« consolider les stratégies territoriales pour le renforcement des capacités et l'amélioration de
la gestion par l'aide et la formation ». Dans ce texte est explicitement cité la figure des

Contratos Plan, en précisant que le Programme favorisera la mise en ceuvre.

b. Le travail technique d’opérationnalisation des CP : une équipe-projet interne
DNP et des intervenants extérieurs porteurs d’enjeux convergents

A partir de fin juillet 2011, une équipe-projet est constituée au sein du DNP pour préparer
I’opérationnalisation de la mesure. L’apport d’un certain nombre d’intervenants extérieurs a
I’institution a été a la fois nécessaire et stratégique dans la préparation du dispositif opérationnel

qui sera ensuite mis en ceuvre expérimentalement a partir de janvier 2012.

i.  Le travail interne au DNP : les acteurs techniques de référence sur les questions
d’aménagement du territoire

Au sein du DNP, la structure de cette équipe comporte un groupe dédi¢ de 4 personnes et
un groupe ¢largi de référents appartenant aux différentes Directions de 1’établissement

concernées par les différents documents nécessaires a la mise en ceuvre de la mesure.

Le groupe restreint que je coordonne'*’ est constitué d’une assistante administrative'*’,
d’un fonctionnaire du DNP en poste depuis plusieurs mois a la sous-direction générale, Carlos
Aparicio'!, et d’un consultant externe, intervenant a temps partiel, en la personne de David
Soto. Les fonctions de ce noyau dur étaient de concevoir les lignes force du programme de mise
en place des CP, coordonner le travail de production nécessaire a remplir le « cahier des
charges » précédemment mentionné, et finaliser les documents nécessaires au lancement de la

mesure.

18 | es autres quatre sont : consolider un modéle de gestion national pour les collectivités territoriales ; promouvoir
les formules de gestion associative ; créer des conditions structurelles pour la génération de capacités internes ;
renforcer les systémes de contrdle et d'incitation a la bonne gestion. “Programa de generacion y de fortalecimiento
de capacidades institucionales para el desarrollo territorial. Propuesta de Diagnostico, Objetivos y Lineas de
Accion”. Document interne DNP, nov.2011, p. 11.

149 Avec le titre de « Gerente del proyecto Contratos Plan ».

150 Ana Cecilia Zamudio, exercant des fonctions de secrétariat et de coordination administrative.

151 Economiste et politologue de 1’Université del Rosario a Bogot4, il posséde des masters en Administration

Publique de la Bishop’s University (Sherbrooke — Canada) et en Politiques Publiques de I’Université de Los Andes
(Bogota)
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Presque toutes les Directions sectorielles du DNP ont été conviées a participer aux

travaux du groupe élargi de cette équipe-projet. On peut cependant distinguer un « premier

cercle » qui va avoir un réle important dans les différentes phases de la mission, et un « second

cercle » de contributeurs ponctuels a 1’élaboration des documents qui composent le référentiel

utilisé ultérieurement pour le lancement des CP. Je citerais les directions concernées par ce

travail collectif au sein de 1’équipe-projet avec leurs fonctions et les référents éventuels,

lorsqu’ils ont pu jouer un role important dans la démarche-projet.

Dans le « premier cercle » :

La Direction de Développement Territorial : est un acteur technique important a
I’origine, au sein de I'institution, de la réflexion essentielle pour le tournant du PND 2010-
2014 en matiere de politiques régionales différentiées et de territorialisation de la
planification. La présence d’un ou plusieurs représentants de la DDT, dont le directeur
Oswaldo Porras mais aussi la sous-directrice Luz Helena Chamorro, sera un point d’appui
important dans la mise en ceuvre de la mission. Un autre apport important interviendra dans
I’élaboration des documents de divulgation de la mesure, un des livrables finalement rendu

a la fin de la mission'32.

Le Bureau des Affaires Juridiques: ce service directement rattach¢ a la Direction
générale a la lourde tache d’aborder les aspects juridiques et réglementaires de I’ensemble
des actions du DNP et cela aussi bien dans 1’élaboration du cadre normatif nécessaire pour
I’application des mesures des Plans de Développement que dans la gestion des contentieux
administratifs que ne manque pas de générer leur mise en ceuvre. Dans le cas du projet
Contratos Plan, I’enjeu est 1’élaboration prioritaire d’un décret d’application permettant
I’application de la mesure et c’est le directeur de I’OAJ a I’époque, Leonardo Pasos, qui

prendra directement en main, a mes cotés, le dossier ;

La Direction du Suivi et de I’Evaluation des Politiques Publiques : dans I’institution,
cette direction transversale est connue par le sigle du Systeme National de Evaluation de
Gestion y Résultats SINERGIA auquel nous avons déja fait référence préalablement. Dans
la mise en place des Contratos Plan, son implication fonctionnelle est d’abord en lien avec

I’élaboration des outils de suivi et d’évaluation du programme (qui font partie des attendus

152

Au fil de diverses actions de communication aupres des €lus et de la population, souvent financées par la

coopération internationale, la DDT avait acquis un savoir-faire reconnu au DNP dans la conception de « guides »

ou

« manuels d’induction ». Ce travail a été fait dans le cas du projet Contratos Plan par Ana Paola Gomez.
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du cahier des charges). D’autre part, la question du lancement de la démarche expérimentale
d’implémentation des CP mobilise notamment le responsable du dispositif SINERGIA
Territorial qui est alors en phase d’installation avec pour objectif la collecte, consolidation
et analyse de I’information relative a la mise en ceuvre dans les territoires de programmes
du PND. C’est le responsable de ce programme Carlos Cordoba qui prend part aux travaux
de I’équipe-projet. Nous le retrouverons ultérieurement avec un rdle majeur dans le

déploiement de la phase pilote.
Dans le « second cercle » :

La Direction de I’Investissement et des Finances Publiques : est associée ponctuellement
par son expertise en maticre de finances, notamment avec une réflexion prospective sur
I’incorporation des ressources du nouveau Systeme Général des Redevances dont la réforme

¢tait a I’époque en cours d’¢élaboration au DNP et au Ministére des Finances ;

La Direction de la Politique Industrielle et Commerciale : la contribution de cette
direction sectorielle c’est cantonné a un travail spécifique sur les Conseils Régionaux de
Compétitivit¢ CRC, un dispositif qui va servir de référence dans 1’élaboration du cadre

conceptuel de la mission ;

La Direction de ’Eau et de I’Assainissement : sera aussi sollicitée pour présenter une
documentation formalisée sur les Plan Départementaux d’Eau et d’Assainissement qui va

aussi enrichir la réflexion sur la coordination interinstitutionnelle du cadre conceptuel.

ii.  Les acteurs externes au DNP : partenariats institutionnels et convergences
d’intéréts

Le cahier des charges de la mission avait explicitement mentionné la nécessité d’articuler

les apports des acteurs externes au DNP impliqués dans la mise en ceuvre de la mesure. Parmi

ceux-la il y a eu, d’un coté, les administrations ministérielles et, d’autre part, ’agence de

coopération américaine USAID.

Au stade pré-opérationnel de mise en place des CP qui nous occupe, la participation des

administrations d’Etat autres que le DNP, c’est cantonné a deux ministeéres, Finances et

Intérieur. Leur implication a été relativement limitée mais en méme temps stratégique. Le

Ministére des Finances a été consulté sur les financements associés aux CP et sur la maniere

d’organiser des mécanismes de gestion unifiée des ressources. Diverses questions techniques,

par exemple, en matiere de cofinancement ou de programmation pluriannuelle des

investissements, ont donné lieu a différents échanges et apports.
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L’implication du Ministére de I’Intérieur a été plus importante. Ce Ministere était bien siir
directement concerné par la création de la mesure Contratos Plan dans la LOOT. L’enjeu
exprimé par la Directrice générale des affaires territoriales du Ministére, Sandra Devia, qui a été
présente a une réunion du groupe de travail, était de faire reconnaitre les particularités des CP
de la LOOT, en vue de sa mise en ceuvre expérimentale. Les deux points essentiels exprimés

lors de la réunion de cadrage de la démarche (9/08/2011), étaient :

- L’importance des CP pour les nouveaux schémas associatifs territoriaux, c’est-a-dire les
pactes entre collectivités territoriales entre elles (sous-entendu sans la présence de I’Etat)

sous I’angle notamment de la prestation de services publics ;

- Et la possibilité d’utiliser la mesure dans la délégation de compétences nationales aux

collectivités territoriales et aux schémas associatifs.

Pour ce Ministere, la conclusion pratique était la nécessité d’élaborer un seul décret
d’application qui engloberait I’ensemble des composantes et perspectives d’utilisation de la
mesure. En effet, comme il y avait deux textes législatifs il pouvait y avoir aussi deux décrets
d’application pour la mise en ceuvre de la mesure. Sur un plan strictement juridique, 1’option
d’un seul document réglementaire pour encadrer I’application des CP, pouvait donc éEtre
théoriquement contestée mais ¢a n’a pas été¢ le cas. Le projet de décret d’application des
Contratos Plan a donc été pensé et finalement adopté pour faire coincider et rentrer en
cohérence les deux textes de loi créateurs de la mesure, et cela sur la base d’un travail qui a
surtout concerné les services juridiques et 1’équipe Contratos Plan du DNP, et la DG des

collectivités territoriales du Ministére de 1’Intérieur.

La participation au projet de I’agence de coopération nord-américaine USAID est, en

revanche, un point cl¢ et stratégique dans le déroulé du processus.

L’United States Agency for International Devlopement USAID n’est pas un acteur
secondaire en matiere d’action publique en Colombie (Aguilar, 2008). L.’ Agence, créée en 1961
par le Président John F. Kennedy pour conduire la politique du gouvernement des USA en
matiere de développement international et d’action humanitaire, est présente en Colombie
depuis sa création. Dans la période qui nous intéresse, ’action d’USAID doit étre restitué¢e dans
le cadre de la mise en ceuvre d’un dispositif de coopération militaire et civil plus large, connu

sous le nom de Plan Colombia.

Le Plan pour la Paix, la Prospérité et le Renforcement de I'Etat, le nom officiel du Plan

Colombia, est un accord bilatéral entre la Colombie et les Etats-Unis, préparé au début du
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gouvernement Pastrana, en 1999, et signé pour une période de six ans par le Président Clinton.
Révisé apres évaluation de la premiere phase (1999-2005), il sera prolongé et appliqué
¢galement sous les gouvernements colombiens Uribe et Santos, et Bush et Obama c6té USA. Le
Plan, présenté comme un Plan Marshal pour la Colombie, part du constat que « la violence dans
le pays est profondément enracinée dans [l'exclusion économique et politique et dans une vie
democratique qui ne résout pas les inégalités et la pauvreté, et que cette violence se voit

dynamisée par les cultures illicites »'> .

Le lien entre violence et narcotrafic est ainsi
directement établi. Le Plan Colombia apparait donc essenticllement comme un effort
d’investissement militaire avec des apports annuels d’environ 500M$'>*. Les moyens sont
principalement orientés vers I’augmentation du pied de force de I’armée, I’achat d’armes et
d’équipements et le développement des services de renseignement, avec en ligne de mire la

lutte contre les organisations criminelles liées au narcotrafic.

Cependant, comme le laisse entendre également le texte cité, le Plan Colombia va au-dela
du volet militaire et contre-insurgent que 1’on met souvent exclusivement en exergue. En
I’occurrence, il est intimement 1ié a I’élaboration du Plan National de Développement “Cambio
para Construir la Paz 1999 — 2002, le PND du gouvernement Pastrana (Guevara, 2015) ou,
dans les Bases du Plan, est consigné 1’observation suivante :

« Les principaux criteres ou principes qui servent de base a l'élaboration du Plan

Colombia sont la promotion de la participation de la communauté, en considérant,

d’abord, que le plan n'atteindra ses objectifs que dans la mesure ou les points de vue des

bénéficiaires seront pris en compte, notamment les populations les plus vulnérables, et

ensuite, qu’il obtenir l'engagement actif et solidaire de la communauté locale dans la
résolution de leurs propres difficultés ».

On voit comment la démarche du Plan Colombia, malgré la prégnance de la question
sécuritaire qui est une constante dans les relations historiques entre la Colombie et les USA,
comporte un important volet de coopération civile. Le volet militaire mobilise les agences et
administrations nord-américaines concernées par la question du trafic de drogues (Narcotics

Affairs Section (NAS), U.S. Military Group (MILGP), Départements de la Défense et de

153 Le document original du Plan Colombia 1, consulté sur
http://archive.wikiwix.com/cache/?url=http%3 A%2F%2Fwww.ciponline.org%2Fcolombia%2Fplancol98.htm

154 Selon le “Plan Colombia: A Progress Report” de Juin 2005 https://fas.org/sgp/crs/row/RL32774.pdf,
financements auxquels il faudrait ajouter, pour la phase 1 du Plan, environ 4.500 M$ d’aide du Département de la
Défense inscrits dans d’autres accords bilatéraux.
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Justice) dans leurs relations avec leurs homologues colombiens, et le volet de coopération civile

est ’affaire d’USAID avec, comme principal interlocuteur colombien le DNP.

Comme partout dans le monde, pour la conduite de son action en Colombie, 1’Agence
américaine de coopération n’intervient pas en direct mais a travers des opérateurs privés
conventionnés. En I’occurrence, 1’intervenant est le groupe AECOM, une société multinationale
d'ingénierie qui fournit des services de conception, conseil, construction et gestion a un large

éventail de clients!>?

. Pour la période qui nous intéresse (2010-2013) le groupe AECOM
Colombie est 1’opérateur du « Programme Politiques Publiques » d’'USAID doté de 27.2 MS$.

Dans ce programme, les objectifs sont :

« D’appuyer l'élaboration et la mise en ceuvre de stratégies et de politiques foncieres, de
renforcer les capacités de concevoir, d’adopter et mettre en ceuvre des politiques visant a
améliorer la prestation des services publics aux groupes pauvres et vulnérables touchés
par le conflit interne, et d’aider le GC a mettre en ceuvre son programme de
consolidation »'*.

De maniere plus précise, pour la période qui nous intéresse, le protocole formel de cette
coopération est donné par un Memorandum of Understanding MOU signé entre USAID et le
DNP le 29/07/2011, qui fixe la coopération entre les deux entités autour de la conception et la

mise en ceuvre de politiques publiques, prévues dans le PND, visant & promouvoir :

1. Le développement rural, la compétitivité et la productivité du secteur agricole et a améliorer

les conditions de vie des populations rurales ;

2. La production de revenus pour les populations déplacées et vulnérables, y compris les

populations afro-colombiennes, natives et informelles ;
3. L’inclusion financiére afin d’encourager 1'équité sociale ;
4. Le renforcement institutionnel des régions, y compris la gestion efficace des ressources ;

5. La protection, de conservation et d'utilisation durable de la biodiversité et d'amélioration de

la qualité de I'environnement.

155 Classée depuis 2016 par le magazine économique Fortune parmi les 500 plus grandes entreprises mondiales,
elle emploie environ 87.000 personnes dans le monde http://www.aecom.com/about-aecom/brands/

156

file:///C:/Users/Luis/Documents/DNP/USAID/Colombia%20Country%20Fact%20Sheet%20Augst%202013 _USA
ID_at_a_Glance.pdf
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L’équipe USAID-AECOM sera donc intégrée au dispositif sur la base de ce qu’on peut
considérer comme une convergence d’intéréts bilatéraux : I’orientation d’USAID, prise en
pleine autonomie dans le cadre de la coopération avec le gouvernement colombien, rejoint
I’approche du DNP engagé a ce moment-1a dans une démarche de territorialisation de la
planification. L’assistance technique d’USAID se concentre sur quatre cibles que résume le
schéma ci-aprés ou sont cités nommément les Contratos Plan et le Programme de

Renforcement Institutionnel.

Agplicacién del
instrumento en
maodelos de
Desarrollo Local

l Estrategia de
Desarrollo Local

Contratos Plan

Generacidn de

tapacidades en la Integracion de la
relacion Nacidn gestion de

Aphcacion del
instrumente en
proyectos de
infraestructura

Generacian de
capacidades para el
Desarrollo local

Territorio infraestructura en
los modelos de
desarrolio local

Estructuracion y Programa de
financiacion de ! Capacidades
Infraestructura T Institucionales

capacidades parala
gestion de
infraestructura local

\ J
|

Proyectos Piloto

Figure 7 : extrait du document interne Plan d’Action DNP — PPP USAID, juillet 2011

Concretement, 1’équipe désignera un consultant senior, Carlos Rodriguez, qui aura une
présence assidu et importante dans cette mission.

¢. La production de I’équipe-projet : un cadre conceptuel et juridique, une

méthodologie d’action, des préconisations de territorialisation

Le travail de 5 mois de cette équipe va étre intense : en interne, des réunions
hebdomadaires de concertation et de travail et la production de nombreux documents
intermédiaires ; en externe, de nombreux déplacements ou réceptions d’intervenants de
plusieurs Ministéres notamment le Ministére de I'Intérieur, des Finances et des Relations
Extérieures, et les Hauts Commissariats en charge de la Réforme de I’Etat et la Bonne
Gouvernance, et des Relations Public-Privé. Une présentation du dispositif pratiquement
finalisé sera faite en réunion hebdomadaire de tous les Vice-ministres du gouvernement, une
sorte de formation technique du Conseil des Ministres, au palais de Narifio, sicge de la

Présidence de la République (le 21/11/2011). Deux déplacements ont aussi été fait dans des
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sites pilotes potentiels : Barrancabermeja, 1’enclave historique d’exploitation pétrolicre de la
moyenne vallée du Magdalena ou était menée une expérience d’application prioritaire du PND,

et Villavicencio, la capitale du département du Meta, principale ville pour le lancement du

projet ’ADT de ’ALTILLANURA.

Dans I’optique de notre recherche, ce qui semble important de mettre en lumiere c’est la
production qui va servir de base au lancement, sans discontinuité, de 1’expérimentation de la
mesure en janvier 2012. Les documents ici proposés, dans I’ordre chronologique de leur
production, sont: le projet de décret d’application, le cadre conceptuel du dispositif, le

document pré-CONPES et le manuel ou guide opérationnel pour la mise en ceuvre de la mesure.

i.  Le projet de décret d’application : un cadre normatif ultérieurement synthétisé
Comme nous I’avons indiqué, le décret d’application qui est nécessaire pour commencer a
utiliser la mesure, est le cadre normatif commun aux deux lois qui ont créé le Contrato Plan.
Dans son ¢€laboration il associe les instances gouvernementales qui ont porté les deux textes de
loi (la loi du Plan et la LOOT) mais aussi, compte-tenu des implications financieres qu’il
comporte, il nécessite I’avis et ’autorisation du Ministére des Finances. Sa rédaction a donc fait
I’objet d’une concertation tripartite pour obtenir un consensus sur certains aspects techniques ou

budgétaires.

Le projet de décret sera finalisé¢ début octobre 2011. La proposition comporte 26 articles
répartis en 6 sections : les titres I (dispositions générales), V (dispositions communes aux
Contratos Plan) et VI (arrangements institutionnels) fournissent respectivement des ¢léments
de définition, de fonctionnement général et d'administration des CP. La partie centrale du
décret, composée des titres II (Phase précontractuel), III (Phase contractuelle) et IV (Phase
post-contractuelle), présente la procédure qui permettra la préparation, I'exécution et

I'évaluation des Contratos Plan.

Le texte proposé est a la fois précis sur la procédure d’¢élaboration de 1’accord politique et

technique, et souple sur les questions de financement et d’organisation du dispositif.

Pour ce qui est de la procédure, le choix a été fait d’emprunter a la théorie juridique du
contrat la « méthode de perfectionnement » qui distingue trois étapes formelles de la relation

entre les parties qui souscrivent un contrat :

- La phase dite précontractuelle comporte ici I’obligation de mettre a jour, entre les
parties, un « accord stratégique pour le développement du territoire » et donc 1’ébauche

d’un programme d’actions de développement a réaliser a travers le CP ;
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- La phase contractuelle n’est autre que celle de la structuration des conditions de 1’accord, de

la signature et de I’exécution du contrat ;

- Et la phase post-contractuelle concerne I’évaluation d’impact et la liquidation des
obligations des parties en lien avec la réalisation des objectifs et des projets du Contrato

Plan.

Pour I’équipe-projet DNP, le schéma juridique formel pouvait servir a préparer un accord

politique en devenir, ce qu’illustre le graphique de la figure 8.

En ce qui concerne les mesures d’organisation générale, le projet de décret fait le choix

d’un certain nombre d’options gestionnaires et organisationnelles :

- Il prévoyait (art. 6) la fixation des lignes force de la politique publique de contractualisation

territoriale par un CONPES ;

- 1l rentrait dans le détail des documents entrants dans 1’élaboration des CP : demande
souscription, acte de compromis, documents de structuration des projets, documents

supports etc. (art. 8 a 12)

- Il donnait des indications précises en matiere d’organisation de ['offre institutionnelle,

délégation, financements (art. 21 a 26).
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Flujograma de elaboracion de un Contrato Plan
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Figure 8 : extrait du document pré-CONPES Contratos Plan DNP novembre 2011

Finalement, cette proposition de décret sera amendée et sa publication retardée. Il ne sera
signé (sous le n° 0819 du 28 avril 2012) qu’apres le changement d’équipe du DNP en février-
mars 2012, celle-1a méme qui lancera la phase pilote. Le texte définitif se cantonne a 10 articles
mais conserve les points essentiels du projet d’octobre 2011 : le cadre procédural en trois
¢tapes, le principe de 1’accord stratégique pour le développement du territoire, les missions de
délégation, et les principales dispositions de financement (y compris la priorisation de projets
dans le cadre du Systeme Général de Redevances). Ce sont, pour 1’essentiel, les propositions

gestionnaires et d’organisation qui sont supprimées.

ii. Le cadre conceptuel : des théories du « contrat » aux logiques de la gouvernance
territoriale

Tel qu’il avait été posé explicitement dans le cahier des charges de la mission, ce

document aurait pu se cantonner a une sorte « d’état de I’art » spécialisé des expériences

étrangeres en matiere de contractualisation territoriale et leur confrontation avec des pratiques

nationales de cofinancement ou de coordination entre différents niveaux de gouvernement.

Nous avons redéfini les attendus de la démarche pour centrer le propos sur un nombre restreint

d’expériences internationales significatives et sur des dispositifs opérationnels colombiens, en
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cours d’application, qui relevaient d’une problématique stricte de co-construction de projets de

développement.

Ce travail a un intérét particulier si on postule, comme nous le faisons dans cette
recherche, que le processus de création de la mesure Contratos Plan correspond a une
dynamique pour partie exogene. Nous avons documenté dans les premiers chapitres de cette
partie la manicre dont le Contrato Plan « rentre » en Colombie a partir d’un mode¢le — alter-ego
francais, les CPER. L’exercice de confrontation de [I'outil, au moment de son
opérationnalisation préparatoire au lancement expérimental, a un éventail plus large
d’expériences internationales de contractualisation, pourrait ainsi sembler superflu puisque,
justement, I’instrument a déja été créé sous 1’angle Iégal avec des références au modele frangais
(surtout dans la LOOT). En réalité, c’est un moment essentiel du process de transcription
puisqu’il est demandé d’ébaucher, dans une dynamique active d’analyse comparative et
d’assimilation, les spécificités possibles de I’instrument colombien en devenir, a partir des

acquis des expériences étrangeres et nationales.

Le travail que nous avons effectué s’est appuyé sur deux sources, les travaux (récents a
I’époque) de 'OCDE en matiere de régionalisation du développement, et le repérage
d’expériences €trangeres et nationales fait par I’équipe d’USAID en préparation de la signature

du MOU de juillet 2011.

Les travaux de I’OCDE auxquels nous faisons référence avaient ét¢ mentionnés par

I’équipe qui a préparé le PND 2010-2014'%7

. Il s’agit du rapport sur les « subventions
intergouvernementales et les dépenses publiques décentralisées » paru en 2006 (Bergvall et alt.,
2006), et celui intitulé « Relier les régions et les gouvernements centraux : des contrats de

developpement régional » de 2007 (Charbit et alt., 2007).

Le premier mettait en exergue la question de la coresponsabilité dans la conduite du
développement territorial qu’avait introduit la décentralisation. Selon ce rapport qui s’appuie
sur une étude portant sur les pays de ’OCDE, le paradoxe des décentralisations des années 80s
et 90s, était qu’a I'issue de ces réformes, le pouvoir fiscal des gouvernements locaux est resté
tres faible et donc que leur autonomie demeure limitée car, avec la décentralisation, se sont
impos¢ des mécanismes de conditionnement des transferts de la Nation vers les collectivités

publiques territoriales, de sorte que « la décentralisation semble avoir conduit a une plus

157 Notamment José Leibovitch et Juan Mauricio Ramirez.
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grande responsabilité des régions qui a augmenté en méme temps la dépendance du niveau

central sur les ressources » (Bergvall et alt, 2006).

Le second était une importante ¢tude qui utilise la théorie économique du contrat pour
analyser différentes expériences de contractualisation pour le développement territorial. Les

terrains ¢tudiés étaient les cas frangais, italien, allemand, espagnol et canadien.

En ce qui concerne le repérage initial des expériences internationales qui méritaient d’étre
explorées, I’équipe d’USAID proposait d’examiner un échantillon ou figuraient les cas francais,
USA, brésilien, indou, chinois et de ’Union Européenne. Pour ce qui est des expériences
locales, étaient mentionnés plutdt des mécanismes de transfert (Systéme Général de
Participations ou Systeme Général de Redevances) ou de technique budgétaire (le
cofinancement dans les secteurs agricole, des transports en commun ou du tourisme) que de

vraies expériences territoriales de planification du développement.

Le document final remis au DNP était composé de deux parties. La premicre a permis de
circonscrire le cadre théorique. La notion de « contrat » est, en effet, convoquée dans divers
champs cognitifs et, dans le cas des dispositifs de type Contratos Plan, il nous a semblé qu’il y
avait trois approches théoriques du contrat qu’il fallait confronter : les théories économique,
politique et juridique du contrat. L.’analyse que nous avons faite, a mis en avant les apports
pratiques que chacune de ces approches théoriques donnaient a la compréhension de la
démarche contractuelle, ce qui dictait trois points de vigilance pour la mise en ceuvre

opérationnelle des Contratos Plan :

- Lanégociation politique et le cadre normatif a respecter ;
- Les ¢éléments de procédure et d’administration ;

- Les questions technico-budgétaires.

Ci-joint le tableau récapitulatif de ces éléments qui définissent la contractualisation
territoriale a la croisée des trois approches théoriques. Ils fournissent, au-dela de cette question,

des ¢éléments de compréhension de la gouvernance multiniveaux.
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Tableau 2: Marco conceptual para la implementacion del instrumento Contratos Plan en Colombia DNP. 05/2012 (extrait p. 17)

CAMPOS DEL APORTE TEORIA ECONOMICA TEORIA POLITICA TEORIA JURIDICA
- El nivel de interdependencia entre las partes Al explicitar y formalizar la negociacion
no es solo institucional sino igualmente territorial, los contratos entre diferentes
correlativo a los recursos y a las capacidades niveles de gobierno permiten el
de las partes. Es por ello que el tema de la fortalecimiento institucional de los
interdependencia entre las partes merece actores del desarrollo local
una atencion constante tanto en la fase ex
EN LO POLITICO YEN LO ante de la negociaci()n como en la fase ex
JURISDICCIONAL post de la implementacion.

- Las partes deben considerar que en el
contexto de aplicacion del contrato juegan
un papel importante las instancias
independientes de control, los
procedimientos de veeduria y la evaluaciéon
en continuo de los procesos.

EN LO ADMINISTRATIVO Y EN LO
PROCEDIMENTAL

Es importante tomar en cuenta el grado de
complejidad de lo procedimental y lo técnico
en los acuerdos buscando aligerarlo y
racionalizarlo en la medida en que lo permite
el objeto del contrato

El “contrato territorial” es un mecanismo
de modernizacion de la administracion
que establece la categoria de lo
“territorial” o de lo “local” como nivel
pertinente para la deliberacion y la
ejecucion de las politicas publicas

La definicion juridica general
permite distinguir el contrato
territorial de los actos
unilaterales de la
administracion

EN LO TECNICO - PRESUPUESTAL

Importancia de una reparticiéon equitable o
equilibrada entre las partes de la
informacion y el conocimiento de todo lo que
se aborda en el contrato (objeto y forma)

La contractualizacion puede ser un
factor de racionalizacion del gasto
publico pues instituye reglas y
mecanismos estables de cofinanciacion

La logica procedimental
muestra como el contrato se
construye con el
perfeccionamiento gradual de
acuerdos presupuestales en la
fase precontractual
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La deuxiéme partie du travail sur le cadre conceptuel de la mesure a été le choix et
I’analyse des expériences étrangeres et nationales qui pouvaient permettre de penser les
modalités d’intervention du programme expérimental CP. Le « débroussaillage » théorique
avait permis d’¢élaborer une grille de recueil de I’information nécessaire a I’examen de ces

158 et a été remplie par les membres de I’équipe-

expériences. Cette grille abordait 9 questions
projet élargie. En reprenant et en calibrant les expériences proposées, on a choisi de travailler

sur 4 expériences étrangeres et S colombiennes.

Pour faire le choix des cas étrangers (outre des criteres de faisabilité dans les délais
impartis), on a choisi de privilégier, parmi les expériences recensées par USAID et I’OCDE, les
plus assimilables au contexte national d’un point de vue institutionnel, économique et
culturel'®. Le travail d’investigation a donc porté sur les CPER francais, les dispositifs italiens
« Pactes Territoriaux » et « Accords de Programme Cadre », I’expérience brésilienne de
politique régionale de développement, et le cas chilien des « Conventions de Programmation »
qui avait I’intérét d’étre une adaptation latino-américaine du dispositif frangais CPER dans un
pays aux institutions comparables, d’ailleurs souvent pris en exemple ou comme mode¢le en
Colombie. In fine, la documentation collectée a montré que la politique régionale brésilienne ne
relevait pas d’une démarche formelle de contractualisation ce qui fait qu’on a fini par 1’écarter

de la comparaison finale.

Le choix des expériences colombiennes s’est décanté pour le dispositif historique de
planification territorialisé déja cité, les Conseils Régionaux de Planification Economique et
Sociale CORPES, une initiative d’associationnisme territorial, les Agences de Développement
Local ADEL, et trois programmes pilotés nationalement du PND, les Commissions Régionales
de Compétitivité CRC, les Zones de Consolidation de la Paix et les Plans Départementaux

d’Eau.

Le traitement des données collectées, a permis de révéler, a la croisée de deux axes qui

distinguent I’intervention des « institutions » et des « acteurs sociaux » impliqués, des logiques

158 Identification de I'expérience, contexte national et institutionnel (pourquoi ?), acteurs impliqués (qui ?),
territoires de 1'action (ou ?), logiques d'action (pour quoi ?), modalités d'action (comment ?), relation d'expérience
avec d'autres mécanismes de coordination entre la nation et les niveaux (infranationaux lequel ?), coordination
entre les processus de planification et de budgétisation (combien ?), et éléments d'évaluation (résultats).

159 Les cas USA, allemand, espagnol et indou, propres d’un environnement institutionnel fédéral ou

« autonomique » ont été mises de coté. L expérience supranationale de I’Union Européenne ne nous a pas semblé
compatible avec les attendus des CP colombiens et le cas chinois aprés prise d’information n’a pas semblé
correspondre a une vraie démarche contractuelle.
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d’action qui se combinent et permettent de positionner chacune des 8 expériences étrangeres et
nationales. L’analyse fait ainsi apparaitre des lignes-force ou logiques d’action que chaque
expérience combine selon un dosage que I’on peut représenter dans le graphique de la figure 9.

Ces quatre logiques d’action sont :

- La gouvernance : définie comme la coopération entre les pouvoirs publics et acteurs locaux
de différents niveaux territoriaux dont la fonction principale est la coordination inter-

administrative et politique.

- L’action multisectorielle : c'est le niveau de coopération qui appelle a une action
transversale des autorités publiques des différents niveaux territoriaux sur la base d'un
diagnostic socio-économique, socio-politique ou démographique qui fait émerger certains
problémes prioritaires a traiter. L’action multisectorielle obéit généralement a des processus
de coopération bilatérale, plus ou moins équilibrés entre les différents acteurs et niveaux de

gouvernement.

- La planification stratégique : c'est la forme d'interaction qui intervient lorsque l'objectif de
la coopération interinstitutionnelle est la réalisation d'actions de développement qui
répondent aux exigences de l'ordre national. Elles coincident généralement avec une
dynamique institutionnelle nation-territoire descendante et verticale, c'est-a-dire a des

processus de développement de type top-down.

- La projection territoriale : nous considérons ici les actions de développement proposées par
les acteurs locaux a la suite d’une concertation territoriale et de processus de participation
citoyenne. Ce type d’interventions reprend a des démarches de développement horizontales
et participatives qui correspondent a une dynamique ascendante d’interpellation des

autorités nationales de type bottom-up.

Dans le plan cartésien ci-apres qui représente les logiques d’action, il faut observer que
loin de surévaluer le référent francais CPER, ce cadre conceptuel le définit dans sa singularité
historique et fonctionnelle, c’est-a-dire, un dispositif tres stable et institutionnel, puisque porté
par une dynamique de planification d’Etat, peu participatif dans son élaboration, assez efficient
dans le sectoriel par le contenu des projets qui ont été financés, mais peu intégré au sens de la

portée plurisectorielle et territoriale des interventions.

Pourtant, ce moment d’objectivation des singularités et des points forts et des faiblesses

de D’expérience francaise, ne va pas avoir une influence majeure dans la poursuite d’un
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référencement de la mesure colombienne par rapport au modele francais. On voit bien que le
processus de transcription-transposition de la mesure ne se fait pas dans un simple process
mécanique de réplication d’un modele. Les apprentissages a 1’ceuvre explorent a la fois des
pistes d’assimilation des logiques d’action a I’ceuvre des cas référencés et de modélisation des
expériences en focalisant [’analyse sur les aspects politiques et stratégiques (plus que

techniques et opérationnels) de la mise en ceuvre concréte de chaque dispositif étudié.

La volonté de mettre sur le méme plan des expériences étrangeres et des programmes
nationaux, participe de cette approche « pragmatique » du process de transcription-
transposition. L’idée que le pays « récepteur » de I’instrument d’action publique en voie de
création, posseéde une culture propre de la coopération interinstitutionnelle multiniveau n’allait
pas de soit au moment de la commande de cette prestation. Il nous a semblé pourtant important
de montrer que la définition d’un cadre conceptuel ex-nihilo, hors sol en quelque sorte, pouvait
porter préjudice a la mise en ceuvre opérationnelle de la mesure. L’assimilation a travers cette
comparaison des dynamiques de coordination et de co-construction de I’action publique a
permis sans doute de fixer « I'univers des possibles », en élargissant a la fois les références

internationales et en montrant leur compatibilité avec une pratique nationale déja éprouvée.
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Figure 9 : Plan cartésien des
expériences étudiées pour le marco
conceptual des CP (De la Torre, 2012)
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iii. Le document pré-CONPES : des propositions de gouvernance et de territoires
pertinents pour le lancement du programme pilote

Le document de politique générale sur les Contratos Plan, préfiguration d’'un CONPES
présenté en novembre 2011, est le texte le plus important de cette intervention préparatoire au

lancement du dispositif.

Le texte de 65 pages (De La Torre, 2011b), respecte le format de ce type de documents:
il comporte en premiere partie une présentation de la mesure avec son cadre normatif et
définitions ; la deuxiéme partie apporte un diagnostic qui met 1’accent sur les insuffisances de la
coordination interinstitutionnelle pour le développement en Colombie et les conséquences de
ces failles en matieére notamment d’inégalités territoriales dans le pays ; la troisiéme partie pose
les objectifs que doit se remplir la mesure CP dans son déploiement expérimental ; la quatriéme
détermine les cinq stratégies a mettre en ceuvre pour répondre aux objectifs fixés; et la

cinquie¢me le plan d’action.

Comme nous I’a indiqué le responsable du projet Contratos Plan qui a pris le relais, ce
texte a servi de guide méthodologique sur plusieurs points importants dans la mise en place des
7 CP pilotes a partir de janvier 2012, principalement les recommandations en matiere de

gouvernance et de vision territoriale proposce.

La stratégie principale préconisée était d’élaborer pour chaque projet CP, par une
concertation explicite entre les acteurs, un « accord stratégique pour le développement du
territoire ». Dans la pratique institutionnelle colombienne, 1’exercice n’est pas simple. Les
acteurs politiques et administratifs locaux ont pris I’habitude de la formulation des plans locaux
de développement localement en fonction de critéres et de priorisations qui concernent le
contexte singulier de chaque territoire. Les Plans de développement locaux, tout comme le Plan
National de Développement, sont I’expression technique et budgétaire des choix politiques de
acteurs investis des mandats exécutifs résultants d’une élection. C’est pourquoi malgré
I’exigence d’une coordination en matiere de planification nationale inscrite dans la Constitution
qui donne un réle de chef de file au DNP comme maitre d’ouvrage du PND, le gouvernement
national et les gouvernements locaux s’appliquent dans la pratique a défendre concurremment

les choix stratégiques de leurs plans respectifs.

D’autre part, nous avons déja présenté le cadre 1égal de ces exercices de programmation
des investissements qui sont obligatoires, en début de mandat, pour engager I’action des

exécutifs élus mais qui s’avérent souvent étre rhétoriques ou routiniers, et manquent
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généralement d’une approche prospective de moyen et long terme. A arrivée de la nouvelle

mesure, il était donc important de poser clairement que 1’accord stratégique des CP, ne pouvait

pas étre une reformulation des plan locaux et nationaux mais qu’il devait traduire une « vision

partagée du territoire ».

Pour trouver le sens de cet exercice de « planification concertée », ou les plans de

développement restent néanmoins une des ressources de la démarche mais ne sont pas le

résultat attendu, il a été proposé de donner un contenu aux accords stratégiques par une

démarche-projet en trois temps :

L’¢laboration d’un diagnostic territorial partagé qui détermine le territoire et les secteurs

d’intervention en s’appuyant sur des données démographiques, socio-économiques et

environnementales ;

La priorisation des actions et projets a réaliser, en s’appuyant sur les lignes force des

différents plans de développements, mais en évitant « I’effet-catalogue » et mettant en

exergue une logique d’impact attendu et résultats recherchés ;

La construction commune de la structuration du CP : sur la base des acquis du diagnostic et

des choix de priorisation, I’accord stratégique se traduit par une matrice de mise en ceuvre

qui détermine modes de financement, intervenants et opérateurs et calendrier

Des stratégies subsidiaires ont été proposées afin de contribuer a :

I.

Mettre au point la procédure contractuelle en 3 étapes mentionnées dans le décret

d’application (phases précontractuelle, contractuelle et post-contractuelle) ;

Coordonner I'offre nationale : il s’agissait de mettre en exergue le réle que devait
jouer le DNP en matiere d’organisation d’un « guichet unique » des programmes et
sources de financement que proposent les Ministeres et les organismes nationaux ;
d’une assistance technique et méthodologique aux collectivités locales pour une
bonne structuration des projets ; et d’administration générale du programme CP et

évaluation ;

Encadrer I’administration et le financement de chaque CP : il a été proposé une
administration souple qui travaillerait spécifiquement a la coordination de I’action, le
suivi des engagements et la finalisation des projets. En mati¢re de financement le
document détaille quels sont les « ressources propres » des co-contractants (Budget

National, transferts avec autonomie de gestion notamment les ressources issues du
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Systéme Général de Redevances SGR directement percues par les collectivités
territoriales) et les « ressources associées » avec la préconisation d’un fléchage
prioritaire sur les projets réalisés dans le cadre des CP, des ressources des Fond de
Compensation Régional, de Développement Régional, de Sciences et Technologie du

SGR, gérés par I’Etat, et de la coopération internationale.

4. Renforcer les capacités d’intervention des collectivités territoriales par un acces
privilégié pour les acteurs locaux engagés dans des CP aux actions de formation et
d’assistance technique prévus dans le cadre du « Programme de création et

renforcement des capacités institutionnelles pour le développement territorial »

Ainsi, les choix de gouvernance, tels que préconisés dans le pré-CONPES, ont mis en
avant I’importance et les avantages pratiques d’une négociation explicite et d’'une matrice de
structuration de I’accord entre les parties homogene pour chaque projet de CP. Il a aussi fixé le
role du DNP dans le pilotage de la démarche en mettant en valeur ses missions de coordination,
facilitation de I'offre institutionnelle, assistance technique et évaluation. Enfin, il a ouvert la
perspective d’un systéme de financement stable et sécuris€ des projets par un fléchage

prioritaire des ressources nationales que gere directement ou indirectement le DNP.

La vision territoriale que développe le pré-CONPES est abordée dans la partie V
consacrée au plan d’action (pp. 49-63). La question qui se posait était de savoir, compte-tenu du
fait que les CP sont des dispositifs pour renforcer la planification concertée entre les niveaux de
gouvernement, si I’échelle territoriale ou s’applique la mesure était importante. Cette question
est d’autant plus importante que les Contratos Plan, contrairement au dispositif frangais CPER,
n’a pas légalement et ni réglementairement un territoire institutionnel d’application obligatoire.
Il est vrai qu’a I’échelle plus générale de la contractualisation territoriale des deux pays,
d’autres territoires institutionnels peuvent étre pris en compte : les communes, départements,
intercommunalités et méme les « pays » en France, et toutes les déclinaisons des schémas
associatifs territoriaux dans le cadre prospectif de la LOOT colombienne, aujourd’hui encore en

passe d’étre mise en application.

Mais la question est moins juridique que pratique et c’est sous cet angle qu’elle a été
abordée dans le document pré-CONPES, en termes de pertinence de 1’utilisation de la mesure
CP pour réussir des objectifs de développement et d’aménagement du territoire. C’est dans cette
perspective qu’est proposée, une typologie des territoires dits « pertinents » pour le lancement

de la démarche pilote. La typologie s’inspire des conclusions du cadre conceptuel de la mesure
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que nous avons présenté précédemment. Elle fait apparaitre trois types de Contratos Plan qui

correspondent a trois échelles territoriales d’action publique :

- Le niveau départemental : ¢’est le niveau intermédiaire de gouvernement qui, en matiere de
développement et aménagement du territoire, rempli un rdle de coordination et
d’articulation entre les politiques publiques nationales et les aspirations et demandes

locales ;

- Les territoires inter ou intra-départementaux que le gouvernement national a défini dans le
PND, en dehors des frontiéres politico-administratives, par leur cohérence géographique,
¢conomique, populationnelle ou environnementale afin d’y affirmer la présence de I’Etat et

prioriser I’investissement publique ;

- Les schémas d’association ou d’intégration territorial : ces territoires de projet dans
I’intercommunal (associations de communes, de districts et d’aires métropolitaines),
I’infradépartemental (les provinces de planification et de gestion), voire les ensembles
interdépartementaux (associations de départements, régions d’administration et de
planification), représentent le volant associativité territoriale que la LOOT a définie

prospectivement.

Sur cette base territoriale ont été définis trois catégories de CP, les Contratos Plan Nation
— Département (CPND), les Contratos Plan Nation — Territoires Stratégiques (CPTE) et les
Contratos Plan Nation — Schémas Associatifs (CPEA). On fera remarquer que la typologie
opérationnelle de territoires pilote des CP, ne prévoit pas la formule des CP qui réunit des
collectivités territoriales entre elles, sans la présence de I’Etat. Cette possibilité est bien prévue
dans la LOOT mais c’est délibérément que le DNP a choisi de ne pas la proposer. Ce choix
stratégique résulte de 1’idée que le lancement expérimental devait réussir sur le plan de la
réalisation effective des projets afin de pouvoir 1égitimer la mesure dans le paysage politique et
administratif colombien. Or, sans la participation financiere de I’Etat, les investissements

auraient été de faible impact économique et politique sur le terrain.

Un schéma de montée en charge de la mesure pour les 3 années restantes du mandat

présidentiel et un choix des sites pilote du lancement est propos¢.

La montée en charge s’appuie sur un certain nombre de principes et objectifs

opérationnels :
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- Année 1 (2012) LANCEMENT : sur 8 sites avec une représentation équilibrée des 3
catégories de CP (3 CPND, 3 CPTE, 2 CPEA) ;

- Année 2 (2013) EXPANSION : avec une montée en puissance significative (+ 16 CP) a

répartir dans les 3 catégories ;

- Année 3 (2014) CONSOLIDATION : recherche d’une couverture intégrale du territoire

national avec en tout 32 CPND avec tous les départements.

L’objectif quantitatif du mandat est fixé a 50 CP ce qui est trés ambitieux, a la mesure

d’un changement de fond dans la pratique d’exécution du Plan National de Développement.

Tipologia de territorios pertinentes

Departamento

32 departamentos
1103 Municipios

Figure 10 : Extrait d’un Powerpoint de présentation de la typologie des CP. Nov. 2011

En ce qui concerne le choix des sites-pilotes année 1, il a été le résultat d’un travail de
collecte d’information et de rencontres avec les acteurs locaux (y compris en déplacement sur
site) pour proposer une « avant-garde» de site territoriaux a la fois représentatifs de
problématiques socio-économiques et sécuritaires de fond, et « mires » pour une démarche de
planification concertée participative. Ci-aprés la traduction du tableau de présentation de la

proposition de sites de démarrage, extraite du document pré-CONPES (p. 59).
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Catégorie
Contrat Plan

Territoires proposés

Caractéristiques

CPND

Département.
d’ Antioquia

Dept. de Narifio ou

INorte de Santander

Dept. de Chocd

Le lancement de I'expérience avec le département avec la
plus grande capacité institutionnelle et budgétaire
(Antioquia) est important pour le début du processus.
C'est aussi un territoire avec de grands déséquilibres
intra-départementaux sur lesquels la nouvelle
administration cherche a intervenir.

Il semble important de travailler avec ['un ou l'autre de
ces deux départements frontaliers sur des problématiques
de la ruralité, du commerce, de la sécurité, qui sont
stratégiques pour le gouvernement national.

La Dept. de Choco, I'un des plus pauvres et avec peu de
capacités institutionnelles, fait face a des problémes
sociaux aigus qui touchent une population
majoritairement de afro-descendante. Cela mérite d'étre
pris en compte pour accompagner les nouveaux
dirigeants élus.

CPTE

Montes de Maria
Pilote PND

Barrancabermeja

Golfe du Morrosquillo

La situation de cette zone emblématique du conflit armé,
est encourageante de par les initiatives citoyennes
présentes sur le territoire qui ont justement besoin d'un
instrument de focalisation et d'articulation du type des
CP.

Le processus de développement régional couvrant 20
communes autour de Barranca avec un solide soutien
d’ECOPETROL, dans un terrain expérimental de
l'application locale des mesures du PND.

La dynamique qu'il proposé d'accompagner ici est celle
de la promotion du développement durable du tourisme
dans le golfe de Morrosquillo, une initiative qui
rassemble 10 communes et 3 départements des Caraibes
colombiennes.

CPEA

Région Caraibes

Région Capitale

Bassin Cane — Iguaque

(Boyacad)

Le processus historique de création d'une Région
Caraibes qui rassemble les 8 départements cotiers et
insulaires, est I'initiative de régionalisation politique la
plus enracinée du pays.

Le processus d'intégration régionale entre le District
Capital et le département de Cundinamarca, doit étre
consolidé dans la premiére région administrative et de
planification RAP de la Colombie. C'est un projet
stratégique pour le pays.

L'initiative de 4 communes boyacenses pour la
préservation et la valorisation commerciale de la
ressource hydrographique formée par la riviere Cane et
la Laguna d’Iguaque, soutenue par la coopération
décentralisée francgaise, peut utiliser correctement le CP
dans son développement.

Tableau 3 : les territoires proposés pour ’expériemenation (Pré-CONPES, 2011)
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iv. Le guide opérationnel : un document de vulgarisation a ’usage des élus locaux

Le dernier document proposé dans la phase d’opérationnalisation de la mesure, n’était pas
explicitement prévu dans le cahier des charges de la mission. Cependant, la nécessité d’élaborer
un guide pratique d’application de la mesure c’est avéré une nécessité, au fur et a mesure que le

travail de I’équipe-projet avangait.

Plusieurs documents de présentation du contenu de la nouvelle mesure, sur différents
formats et supports (papier, €lectroniques) ont été préparés en cours de mission. Mais aucun ne
semblait pouvoir se départir du vocabulaire technique d’experts et de la formulation d’enjeux

tres €loignés de la mise en ceuvre concrete de la mesure.

De plus, une échéance politique importante se profilait a I’horizon : les élections locales
prévues le 30 octobre 2011. Ce calendrier politique imposait une démarche active de
communication aupres de acteurs politiques car ce seraient les nouveaux exécutifs locaux
(Maires et Gouverneurs) et les assemblées correspondantes (municipales et départementales),

qui allaient étre sollicités pour mettre en place la premicre génération de CP.

L’équipe-projet Contratos Plan a donc travaillé a un guide opérationnel a I’adresse des
¢lus. Ce fut un travail collectif, réparti et coordonné par le responsable du projet dont la
finalisation, comme nous I’avons mentionné précédemment, a été I’ceuvre d’intervenants de la
DDT du DNP!®,

d. Le CP retrouve le CPER : le rapprochement entre le DNP et I’Agence Francaise
pour le Développement

Un dernier point important, qui n’est pas primordial dans le déroulement de la phase
d’opérationnalisation mais qui va avoir son importance dans la suite de la mise en ceuvre de la

mesure, intervient en octobre 2011.

On a indiqué que D. Soto faisait partie de I’équipe-projet. Son apport au déploiement de
chaque étape d’élaboration de cette « matrice » pour le lancement des pilotes que constitue, au
fond, la production de cette fin d’année 2011, a été important. Au moment de la mission
d’opérationnalisation du dispositif, je partageais avec lui une connaissance pratique de

I’instrument de référence et de son inscription dans I’environnement institutionnel francais.

160 T ¢ document de 37 pages posait les définitions juridiques et réglementaires de base, les mécanismes de
négociation et de mutualisation qu’il mettait en ceuvre, et le processus d’élaboration étape par étape d’un Contrato
Plan. Diffusé a I’époque dans différents forums d’¢lus, il est toujours consultable sur le site du DNP.
http://www.tesauro.com.co/TIPOLOGIA/CONTRATOS%20PLAN%20DNP.pdf
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C’est pourquoi on a observé, avec étonnement, que les services de I’ Ambassade et du Consulat
de France a Bogotd, n’étaient pas associés a ce dossier... C’est donc de commun accord que
nous avons pris ’initiative de prendre contact avec I’Ambassadeur de France en Colombie afin
de lui exposer le projet en cours au DNP. Le titulaire du poste Pierre-Jean Vandoorne'®!, nous a
accueilli et a manifesté un vif intérét pour I’expérience en cours. A sa demande, une réunion de
travail a été organisée avec 1’Agence Francaise de Développement AFD a Bogota. Le Directeur
a cette époque, Fabrice Richy a également pris la mesure de I’intérét de I’action en cours. Ce
fonctionnaire de I’AFD'®? avait été avant Directeur Général des Services de la ville de Saint

Quentin en Yvelines et, a ce titre, il connaissait bien le fonctionnement du dispositif CPER.

D’autre part, I’AFD avait fait un prét pour un montant de 100 M$US a la Colombie pour
appuyer le processus de décentralisation. La possibilité de travailler avec le DNP sur un sujet
portant sur les politiques contractuelles en France, était une idée qui pouvait prendre place dans
la mise en ceuvre de la contrepartie technique du prét. Ce contact va s’avérer important dans la

suite de la mise en place expérimentale de la mesure.

*

En cette fin d’année 2011, les Contratos Plan sont théoriquement préts a étre déployés sur

le territoire colombien. Outre la 1égislation qui sert de base 1égale a la mesure, le DNP dispose :

- D’un projet de décret d’application qui apporte un cadre normatif commun aux deux

1égislations qui ont permis la naissance législative de la mesure ;

- D’un cadre conceptuel permettant de cerner les enjeux de la mise en ceuvre de la
contractualisation territoriale et de la planification concertée, avec un spectre diversifi¢ de
référents internationaux et une représentation des convergences possibles avec des
expériences colombiennes de coordination interinstitutionnelles pour le développement en

cours d’exécution ;

161 Ce diplomate de carriére, aujourd’hui a la retraite, a été un spécialiste de I’ Amérique Latine en poste dans sa

carriére au Venezuela et en Colombie. Il est administrateur de France-Amériques, Président de la section Amérique
latine-Caraibes.

162 Qui a depuis été Directeur au Vietnam et actuellement Directeur du département des Outre-Mer de I’ AFD.
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- D’un document de politique générale de type pré-CONPES qui fait des propositions de
gouvernance, de coordination interinstitutionnelle, de financement, et des choix de terrains

d’expérimentation pour le lancement de la mesure sur 8 sites-pilotes ;

- D’un texte de divulgation a ’'usage pratique des ¢lus qui vont commencer leurs mandats a

partir de janvier 2012 et qui seront, pour certains, les premiers « utilisateurs » de la mesure ;

- Enfin, un rapprochement avec la coopération francaise s’est opéré, ce qui ouvre la porte a la

consolidation d’une collaboration directe avec le référent originel de la mesure.

Au moment de clore ce chapitre, on peut remarquer que le processus de création des
Contratos Plan commence (dans la premiere phase de sélection-diffusion) par le philtre d’une
création législative différée ou la référence a I’instrument frangais CPER est lancinante, et qu’il
se termine (a la fin de la phase de transcription-transposition) par 1’opportune ouverture d’une
collaboration possible entre 1’établissement colombien chargé de sa mise en application, et un
organisme frangais spécialis€é dans la coopération internationale. Il nous semble important de
s’arréter sur ces deux aspects de 1’élaboration des CP car ils montrent le role singulier de deux

acteurs associés a la mise en ceuvre de la mesure.

En effet, dans ces deux moments ou s’affirme et se concrétise la relation du dispositif
colombien en devenir avec le modele-référent francais, interviennent deux nationaux
colombiens rattachés par leur pratique professionnelle et leur formation universitaire au pays
source de I’innovation, la France, a savoir, David Soto sur la phase de premicre assimilation et
« importation » de la mesure, et toujours Soto et moi-méme dans le rapprochement avec I’AFD.
La condition et le positionnement individuel des deux acteurs évoquent pour nous les
dynamiques a I’ceuvre dans les phénomenes d’échanges et transferts transnationaux que

recouvre la notion de « diaspora scientifique et technique » DST.

Ce concept, définit explicitement des groupes de chercheurs et ingénieurs expatriés du
Sud vers le Nord qui ceuvrent au développement de leur pays d’origine par des démarches
d’entraide, d’échanges d'informations ou d’apports aux institutions, parmi diverses formes de
contribution recensées (Meyer, 2004). Des recherches spécifiques ont mis en évidence ce type
de groupes auto-organisés dans différentes aires géographiques, aussi bien la ou les
phénomenes de mobilité en va-et-vient entre le pays d’installation et le pays de naissance sont
fréquents et structurés autour de flux économiques identifi€s (par ex., les mexicains habitant les
Etats-Unis, ou les chinois du sud-est asiatique), que 1a ou les circonstances exceptionnelles ou

contraintes des départs (guerres, dictatures, famines etc.) transforment 1’expatriation en exil
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(chiliens, argentins ou uruguayens en Europe dans les années 80s). Les études sur les DST
soulignent le role actif des diasporas dans le développement des entités ou programmes
auxquels elles participent, mais aussi les effets d’affirmation d’appartenances ou d’identités
choisies, revendiquées ou assumées, de leurs membres. Les réseaux d’intellectuels ainsi
constitués ont été étudiés dans le cas de la Colombie a travers notamment la Red Caldas, un
réseau colombien de chercheurs et ingénieurs vivant a I’étranger qui, au cours des années 90s, a
¢té mis en place dans le cadre de la convergence d’intéréts du Systéme National de Science et
Technologie de COLCIENCIAS!® et de plusieurs réseaux de chercheurs colombiens a
I’étranger (Chaparro, Jaramillo, Quintero, 2004)'%*. Cette contribution & distance des « cerebros
fugados » (cerveaux enfuis) selon 1’expression colloquiale colombienne, au développement du
pays, prendra corps progressivement malgré le fait que de multiples indices repérés
empiriquement montrent une séparation consommee de la plupart de membres vis-a-vis de leur

pays d’origine (Fibbi, Meyer, 2002).

Dans les deux épisodes sur lesquels nous revenons a propos des CP, il ne s’agit pas de
I’intervention d’une diaspora constituée et agissante méme si 1’appartenance a certains réseaux
diasporiques (anciens éleves du Lycée Frangais de Bogotd, anciens éléves colombiens de
I’ENA) peuvent expliquer les convergences des acteurs. Mais il nous semble qu’il y a bien un
« effet de diaspora » qui joue un réle dans la consolidation du référent exogeéne en cela que c’est
la double identité nationale des deux intervenants, et les réseaux de sociabilité¢ qui les
rapprochent, qui les positionne dans une fonction d’intermédiation favorable a ’activation des
mécanismes de copie, assimilation ou référencement au modele externe, propres au process de
transfert-mobilité d’une politique publique que nous étudions, en I'occurrence, a « 'entrée »
(pour la phase de sélection-diffusion) et a «arrivée » (pour la phase de transcription-
transposition) de la mesure. Nous reviendrons dans la deuxieme partie de ce travail sur le role et
le positionnement des différents acteurs clés dans la dynamique de changement politique qui est

au cceur de I'introduction des Contratos Plan en Colombie.

Signalons pour terminer qu’a la fin de cette phase d’opérationnalisation de la mesure

(décembre 2011), une nouvelle équipe est constituée en interne au sein du DNP. Le responsable

163 I’ organisme public colombien en charge de la recherche scientifique.

164 La Asociacion Colombiana para el Avance de la Ciencia, ACAC et le Centro Internacional de Fisica (CIF) qui

ont développé des présences aux Etats Unis et en Europe au cours des années 90s.
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désigné sera Carlos Cordoba, un des membres de I’équipe-projet de cette phase qui clot la

séquence de transcription-transposition.
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C. La réception — mise en ceuvre : de la « phase pilote » a la recréation de la mesure

La troisieme séquence du processus d’élaboration du dispositif Contratos Plan sous le
signe de I’assimilation d’un instrument d’action publique importé, est celle de la réception-mise
en ceuvre. Elle comporte trois temps qui concourent a sa progressive installation dans le
paysage institutionnel colombien : le premier temps (§ 1) est celui du lancement opérationnel a
travers sept expériences-pilote qui vont démarrer en 2012 et continuer a se mettre en place
jusqu’en 2014; le deuxieme temps (§ 2) est celui du projet de consolidation qui est préparé au
début du deuxieme mandat du président Santos (aott 2014), et va se prolonger jusqu’en mai
2016 ; a partir de juin 2016, le troisieme temps (§ 3) est celui de la refondation de la mesure a
travers une nouvelle réglementation qui créé les Contratos Plan para la Paz, Contratos Paz,
pour I’application du volet territorial des accords de paix souscrits entre le gouvernement
colombien et la guérilla de FARC.

1. 2012-2014, la phase pilote : le temps des apprentissages opérationnels et
institutionnels

L’équipe qui prend le relais pour entreprendre le lancement de la mesure en janvier 2012
reste strictement ancrée au DNP. Il faut considérer dans un premier temps deux points qui
¢tablissent une forme de continuité par rapport a la démarche de préparation opérationnelle de

la mesure.

D’une part, le maintien de deux intervenants de la premiere équipe-projet, en ’occurrence
Carlos Cordoba, politologue et philosophe qui représentait initialement la Direction
d’Evaluation des Politiques Publiques du DNP, et David Soto. C’est autour de ce noyau dur que
va se constituer progressivement la nouvelle équipe au niveau national, et, au fur et & mesure

que sont signés les différents Contratos Plan, au niveau territorial.

D’autre part, la poursuite du rattachement du dispositif a la Sous-direction générale
adjointe du DNP. Cette organisation n’allait pas de soi car apres ’adoption du PND, la mise en
ccuvre des mesures qui y sont recensées est traditionnellement confiée aux directions
thématiques de I’institution. Dans le cas présent, compte-tenu de sa vocation de coordination
territoriale, le dispositif pouvait étre confié¢ a la Direction du Développement Territorial, ou
bien, au regard des implications financieres de son implémentation, a la Direction des Finances.
Le maintien d’un pilotage direct par la Direction générale, via la sous-direction générale, est un
signe du caractere stratégique du programme dans le début du premier mandat Santos. Ce

pilotage a la téte de I’institution se maintient malgré le changement de I’équipe de la Direction
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générale au début de ’année : en effet, les DG et Sous-DG de la phase antérieure, sont
remplacés respectivement au cours du premier trimestre 2012 par Mauricio Santamaria

165 et la

Salamanca et Paula Acosta. Le premier posséde un profil technique mais aussi politique
seconde a travaillé sur différentes thématiques de 1’évaluation des politiques publiques a la
modernisation de 1’administration'®. Tous deux avaient déja travaillé au DNP et vont confirmer
dans I’exercice de leurs nouvelles fonctions I’importance accordée par le gouvernement a

I’application de la mesure.

Les ¢éléments conceptuels et opérationnels élaborés dans la phase immédiatement
antérieure, avaient été préparés avec un objectif trés pratique : la mise en ceuvre expérimentale
de la mesure CP. Le Plan National de Développement avait fixé un objectif de 3 expériences-
pilotes pour le mandat, et dans l’opérationnalisation de la mesure, on recommandait le
lancement initial de 8 expériences correspondant aux différentes situations représentatives de la
typologie des territoires aptes a développer les CP. Le DNP va finalement développer les
Contratos Plan entre 2012 et 2014 dans 7 territoires intercommunaux, auxquels on peut ajouter
les lancements de 2 expériences plus ou moins inabouties d’accords stratégique de

développement urbain basées sur la méme démarche des CP.

Ce déploiement ne résultera pas d’un choix délibéré de pilotage expérimental national tel
que l’avait préconis¢ le document pré-CONPES de 2011. Ce que I'on observe c’est un
processus d’entrée au fil de ’eau de chaque site-pilote dans le programme. C’est le point que

nous allons aborder dans la section « a ».

Ce qui est marquant dans cette phase d’implantation des CP sur les sites pilotes est qu’elle
constitue surtout un processus d’apprentissage : les différentes catégories d’acteurs confrontés a
la mise en ceuvre de ce dispositif qui se pose comme un instrument radicalement nouveau dans
le paysage colombien, mettent en place dans l’action des processus d’acquisition de
connaissances mais aussi de valeurs et d’attitudes. Les piliers de tout processus d’apprentissage

(Pattention, I’engagement actif, le retour d’information et la consolidation des acquis)

165 Economiste de 1’U. de Los Andes et de Georgestown University avec une expérience dans les services études
de la Banque Mondiale, de la Banque Interaméricaine de Développement, il a été le premier ministre de la
protection sociale du président Santos.

166 Paula Acosta est ingénieure industrielle de 'U. de Los Andes et titulaire d'un master en économie de
I'Université de Georgetown et d'administration publique de I'Université de Syracuse (NY)

http://lasillavacia.com/quienesquien/perfilquien/paula-ximena-acosta-marquez
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(Dehaene, 2018) sont présents et focalisés sur la recherche des pratiques sociales et
professionnelles, et des solutions institutionnelles les plus adaptées a la mise en ceuvre du
dispositif. Dans cette recherche, les acteurs confrontés non seulement a la création
opérationnelle des CP mais aussi, ne I’oublions pas, avec I’impératif de sa réussite dans le

lancement, ont deux possibilités.

Dans le cas présent, il y a d’abord une source externe d’apprentissages pour ces acteurs-
auteurs de I’innovation : I’existence d’expériences, antérieures et actuelles, d’implémentation
non pas de la mesure Contratos Plan en elle-méme, mais du dispositif frangcais CPER qui a
servi de référence a sa gestation. Les responsables du programme au DNP vont donc penser,
des le début de I’année 2012, qu’il est pertinent de faire appel a la coopération frangaise pour
accompagner cette période de lancement en s’appuyant sur I’expérience de professionnels
familiers de D'utilisation du référent francais. Nous examinerons I’'impact de ces « missions

francaises » dans la section « b » de ce chapitre.

D’autre part, il y a aussi une dimension d’auto-apprentissages dans cette premicre
application des CP sur les sites pilotes. Dans les récits collectés et dans les documents
d’évaluation consultés, on observe que les acteurs ont engagé des démarches individuelles et de
collaboration entre intervenants, en fonction de leurs intéréts respectifs et de la compréhension
qu’ils ont des possibilités d’application de la mesure, et qu’ils ont adapté constamment leurs
propres attitudes et comportements aux contraintes de I’environnement institutionnel national et
des territoires d’implantation. Dans un jeu d’essai-échec-révision-consolidation ils ont été
appelés a apprendre de et par soi-méme. Ce sera le sujet de la section « ¢ » de ce chapitre.

a. Une expérimentation au fil de I’eau : des territoires choisis en fonction de critéres
d’opportunité politique

Comment se construit le groupe de sites qui vont appliquer pour la premicre fois la

mesure Contratos Plan en Colombie ?

Apres I’annonce de la création législative de la mesure au milieu de I’année 2011, I’enjeu
pour le gouvernement national était la diffusion d’une information sur les objectifs du nouveau
dispositif, a I’adresse des nouveaux exécutifs territoriaux issus des élections locales du 30
octobre 2011. Comme nous ’avons rappelé précédemment, c’est avec les nouveaux élus
locaux, gouverneurs et maires, que le gouvernement national comptait mettre en place les CP.

Les échéances concretes de ce calendrier politique de communication étaient :
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3 décembre 2011, journées d’intronisation des nouveaux élus: la loi'®” prévoit que «
[’Ecole de Haut Gouvernement (...) organisera et dirigera des séminaires d’installation
dans les postes de l'administration publique pour les Gouverneurs et les Maires élus ». Ces
journées doivent se tenir dans la période qui coure entre I'élection et la possession des
nouveaux dirigeants €lus. La participation a ces séminaires est obligatoire pour les
nouveaux €lus afin de pouvoir prendre possession de la charge pour laquelle ils ont été €lus.
C’¢était donc une date incontournable pour diffuser une information synthétique et incitative

afin d’intéresser les nouveaux €lus locaux a la nouvelle disposition de partenariat ;

1¢ janvier 2012 : investiture des nouveaux élus ; c’était la date officielle du début de
mandat pour les autorités locales. C’est le moment solennel des annonces de début de
mandat de I’élu, c’est-a-dire celui de la présentation dans I’espace public des grandes
orientations et des projets majeurs d’un mandat, parmi lesquelles pourraient figurer la mise

en place de CP ;

30 avril 2012 : date limite d’adoption des Plan locaux de développement. C’est aussi une
obligation pour pouvoir engager des dépenses et des investissements. Dans la mise en
ceuvre des CP, c’était donc une échéance importante car les projets que les collectivités
locales pouvaient cofinancer dans le cadre des Contratos Plan, devaient obligatoirement

figurer dans les plans locaux de développement.

Le DNP a investi ce calendrier contraint pour diffuser I’information et les ¢élus locaux

vont commencer a se mobiliser aupres du DNP, des la fin de ’année 2011, pour examiner

I’opportunité d’incorporer dans leurs plans locaux la mesure Contratos Plan. Avec la mise en

ceuvre de cette stratégie de communication, on aboutit a une situation ou le DNP informe sur la

mesure mais ce sont les €lus qui prennent I'initiative d’implantation des CP sur leur territoire.

Le déploiement de la mesure va donc se faire de maniere singuliere dans chaque site, toujours a

I’initiative des acteurs locaux. Le tableau récapitulatif ci-aprés donne une premiere idée des CP

pilotes de I’échantillon de lancement de la mesure.

167

489 du 29 décembre 1998 qui régule la fonction administrative.

147



Tableau 4 : récapitulatif des pilotes de Contratos Plan
et des Accord Stratégiques de Développement Urbain ADU au lancement

DATE
SIGNATURE

NOMINATION TERRITOIRES BENEFICIAIRES

Contrato Plan Atrato | 25 communes des départements de Chocd,

12 sept.2012 Gran Darién Antioquia et Cordoba

Contrato Plan

10 nov. 2012 . 117 des 123 communes du département
Boyaca
L Contrato Plan de 14 communes situées dans 5 sous-régions du
6 janvier 2013 - .
Narifio département

Contrato Plan du Sud

12 janvier 2013 . 9 communes du Sud du département
Tolima
L Contrato Plan du
19 janvier 2013 Nord de Cauca 13 communes
16 février 2013 C’ontmto Plan 7 communes
d’Arauca
27 juillet 2013 Contrato Plan de Toutes les communes du département (87)

Santander

Accord stratégique de

Développement .
2 février 2014 Urbain ADU de 2 communes du département de la Guajira,

Riohacha et Maicao Riohacha et Maicao

Accord stratégique de
Développement

25 mars 2014 Urbain ADU de 1 commune, Tunja
Tunja

On constate que le processus d’inscription des différents territoires dans le programme
DNP-CP s’¢étale sur une durée de deux ans. Il faut dire que 1’équipe-projet DNP travaille avec
les acteurs locaux qui manifestent leur intérét pour les CP mais que la décision d’inscription
dans le programme DNP est systématiquement validée par son Directeur Général et elle doit
recueillir ’acceptation explicite de la Présidence de la République. A la croisée de la gestion
nationale de I’instrument par le gouvernement et des intéréts des acteurs locaux de chaque site,
s’impose une logique d’opportunité politique. Nous examinerons plus précisément cet aspect de

la gouvernance territoriale du dispositif dans la troisieme partie de ce travail.
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Figure 11 : carte de la 1°™ génération des Contratos Plan pilotes

fé

Cordoba

hntioqui’i

Source DNP

b. Apprendre de ses paires et du modele : 2013, les missions francaises
En 2011, I’équipe en charge de I’opérationnalisation des CP avait ouvert des contacts
entre le DNP et la direction de I’AFD a Bogota. De maniere pratique, le rapprochement pouvait
se faire sur le volet coopération technique attaché a un prét octroyé en 2009 par 'AFD a la
Colombie pour soutenir le processus de décentralisation. La mise en place des CP, était un
terrain possible d’application de cette coopération technique puisque la Colombie avait toujours
mis en avant la filiation de la mesure Contratos Plan avec les Contrats de Plan Etat Région

CPER.
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Précisons d’abord que I’Agence Francaise de Développement est présente en Colombie
seulement depuis fin 2009. Arrivée dans le cadre de son mandat « croissance verte et solidaire
», la banque bilatérale francgaise a depuis réussi une percée importante parmi les bailleurs de
fonds internationaux de I’Etat colombien. En quatre ans, ’AFD était devenue le 1° bailleur
bilatéral de DI’Etat colombien et le 3% derritre la Banque Mondiale et la Banque
Interaméricaine de Développement!®®, tous bailleurs internationaux confondus. Les préts, qui
atteignaient, fin 2014 quelques 1,15 milliard d’euros, concernaient principalement des
ressources financieres destinés a la croissance verte et au climat (55%). Dans la partie des préts
dits « souverains », il y a eu trois préts budgétaires a 1’Etat en appui aux politiques de
décentralisation (100 millions d’euros), de gestion intégrée des ressources en eau (76 millions

d’euros) et de protection sociale en santé (295 millions d’euros)'®’.

Cette réussite rapide de I’AFD en Colombie s’explique en partie par la palette d’outils de
financement dont elle dispose. Elle a octroyé a I’Etat colombien différents types de préts (préts
budgétaires, préts sous souverain). Mais elle dispose d’un avantage comparatif par rapport aux
autres bailleurs internationaux présents en Colombie : a ’exception de la CAF, c’est la seule
banque de développement qui finance directement, sans garantie de I'Etat, les collectivités
locales colombiennes. Dans ce second domaine, I’opération la plus médiatisée a été le prét de
197 millions d’euros a la municipalité de Medellin qui a permis de financer deux lignes de
métro-cable et une ligne de tramway dans le centre-est de la ville. L’impact social de cet
investissement a ¢té trés commenté : ces réalisations ont contribué a renforcer une politique
d’urbanisme social tres ambitieuse autour de projets urbains intégraux (PUI) des dispositifs qui
concentrent des ressources et leviers de 1’action publique en matie¢re de santé, éducation, sport,
sécurité, espaces publics, transports en commun, dans un temps tres court, dans les quartiers les
plus difficiles de cette ville emblématique des difficultés socio-économiques contemporaines du

pays!7°.

168 Dans les institutions multilatérales, le 1°" bailleur est la Banque mondiale (20 % du stock de la dette externe),

suivie par la BID (15 %), puis la Corporation Andine de Développement CAF. Les autres banques bilatérales
importantes en la Colombie sont la KFW allemande et la JICA japonaise.

169 Signalons que I’AFD a également mobilisé 9,5 millions d’euros de fonds délégués de 1’Union européenne
(LAIF) au profit de Colombie.

170 En complément de ce financement, I’ AFD a mobilisé 1’ Atelier Parisien d’Urbanisme (APUR) pour appuyer la
ville dans la définition d’une stratégie a horizon 2030. Ella a également octroyé un financement de 275 millions
d’euros a I’opérateur des services publics domiciliaires Empresas Publicas de Medellin EPM pour le financement
de son programme d’investissement dans le secteur de 1’énergie, un prét de 150 millions d’euros a FINDETER,
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L’AFD a aussi une image forte de financeur du développement local et territorial qui
contribue a I’animation du débat d’idées sur plusieurs thémes en lien avec la question des villes
et du changement climatique. Elle a été a I’initiative de I’organisation de deux sommets
d’envergure internationale, en juillet 2011 et en novembre 2012, autour du partage des bonnes
pratiques en matiere de gestion urbaine durable. Cela a permis de constituer, a partir du forum
de Bogota en novembre 2012, un réseau de villes latino-américaines!’! engagées autour de ces
problématiques. En mars 2012, I’AFD a co-organisé un atelier sur « Le changement climatique
et son intégration dans les plans locaux de développement 2012-2015 ». En soutien de son
partenaire municipal de Medellin, ’AFD s’est mobilisée a 1’occasion du Forum Urbain

Mondial (FUM) événement onusien qui s’est déroulé en 2016 a Medellin.

Sur la base de ces débuts réussis, I’AFD s’est positionnée en Colombie pour la période
2014-2018'7? sur le soutien des projets ou des politiques ayant un impact sur trois dimensions
du développement durable : croissance économique, protection de I’environnement et inclusion

sociale.

L’AFD est également appréciée par les partenaires colombiens pour diverses raisons
pratiques (sa réactivité -ex. délais d’instruction des demandes courts-, sa capacité¢ d’adaptation
au contexte local — ex. la prise en compte des procédures nationales de passation de marché-),
mais aussi par la philosophie qui préside aux actions de coopération technique qu’elle favorise
en complément des financements octroyés. Alors que les banques multilatérales privilégient
I’intervention de groupes d’experts et de spécialistes'’®, et que certaines agences bilatérales font
intervenir des entreprises, parfois liées a des opérateurs multinationaux comme nous I’avons
indiqué pour USAID, I’AFD favorise la mise en réseau des experts locaux et des techniciens de
I’administration frangaise. De fait, ’AFD qui est un établissement public, considére que les
projets et politiques publiques qu’elle contribue a financer en Colombie et ailleurs dans le

monde, sont des vecteurs de diffusion du savoir-faire frangais. C’est dans cet esprit que va étre

banque de financement des collectivités locales, et un prét de 50 millions d’euros au département d’ Antioquia pour

le financement partiel de son plan de développement 2012-2015.
171 México, Saint-Domingue, Kingston, Port-au-Prince, Arequipa, Asuncién, Quito, Rosario, Lima, Buenos Aires,
Montevideo, La Paz, Rio de Janeiro

172 https://www.afd. fr/fr/cadre-intervention-colombie

173 Bt la Colombie est coutumiére de ces « missions » d’experts de la Banque Mondiale et des organisations du
systéme onusien qui ont marqué tout au long du XX siécle I’histoire du pilotage des politiques économiques et
de la planification comme nous le verrons dans la deuxieme partie de ce travail.
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traité le volet coopération technique du prét relatif au soutien a la décentralisation colombienne

qui va accompagner la mise en place des CP dans cette phase de lancement.

Il faut au préalable rappeler les conditions du prét d’accompagnement du processus de
décentralisation colombien enregistré sous I’acronyme PSACOL. C’était le premier que I’AFD
faisait en Colombie. Il avait été négocié en 2009 initialement a hauteur de 140 MS$US et fixé
finalement a 100 M$US. Son octroi et les modalités de versements étaient conditionnées au
respect par le gouvernement colombien d’un plan de réformes a mener entre 2009 et 2010
(avant donc la fin du deuxiéme mandat du Président Uribe) et consigné dans une matrice de

politiques publiques comportant deux volets :

- Un volet « décentralisation budgétaire » portant sur I’amélioration du Systeme Général de
Participations (consolidation des transferts aux collectivités locales de moyens notamment
en matiere d’eau et assainissement) et la bonne utilisation des ressources du Systéme
Général des Redevances (en attendant sa réforme) par 1I’amélioration des dispositifs
d’évaluation, controle aupres des collectivités locales (notamment pour les communes

riveraines du Magdalena) ;

- Un volet « décentralisation administrative » qui visait le renforcement de la transparence
dans I'utilisation des ressources fiscales des collectivités territoriales et ’amélioration des
capacités des administrations locales (développement de la planification de moyen et long

terme ; apports méthodologiques et harmonisation)

La démarche du gouvernement colombien en matiere de Contratos Plan pouvait donc étre

abordée comme se situant a la croisée des deux volets opérationnels du prét PSACOL.

Au début de I’année 2012, s’établissent des contacts entre ’AFD et le DNP. Le lien se
fait entre les techniciens, le responsable de I’équipe CP-DNP Carlos Cordoba et Jérémy
Bonhomme, chargé de mission a I’AFD de Bogota. La convergence d’intéréts est rapidement
trouvées : pour ’AFD, le volet coopération technique du prét n’avait pas été¢ mise en ceuvre ;
pour le DNP, il y avait le souhait d’avoir un appui sur la conception et le pilotage des Contratos
Plan et tous les enjeux liés a la mise en ceuvre de ce nouvel outil. Un document d'accord a été
¢laboré qui situe la démarche du DNP comme visant a :

« Mettre en place un cadre juridique nouveau pour formaliser la relation Etat-collectivité

dans le cadre de financements communs de projets stratégiques pour le développement

des communes et départements colombiens. Le DNP est donc en train de définir et de
mettre en place les outils d’une politique contractuelle explicitement inspirée des
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exemples francais (CPER (Contrats de projets Etat-région), Contrats urbains de cohésion
sociale, Programme national de Requalification des Quartiers anciens dégradeés, etc. ».

Pour aider le DNP a définir et suivre de la mise en place de la politique contractuelle,
I’AFD doit confier a un intervenant spécialisé¢ la coordination de ce programme d’appui qui
comprendra des missions d’expertise technique animées par des acteurs institutionnels francais,

dont la DATAR citée explicitement en exemple.
Les trois objectifs du programme sont :

1. Guider le DNP et FONADE!" dans la définition et la mise en place de modéles de contrat
adaptés a différentes échelles de gouvernance locale (commune, département) « qui, bien
qu’inspirés des expériences francgaises, devront tenir compte des réalités juridiques,

institutionnelles et politiques colombiennes » ;

2. Proposer au DNP et FONADE un «modé¢le de gouvernance» et un mode de

fonctionnement pour I’élaboration du contenu, la négociation et suivi des futurs contrats ;

3. Accompagner le DNP et FONADE dans la mise en place des premiers contrats (6 projets-

pilotes amorcés, notamment celui du Gran Darién).
Le programme d’appui devait se dérouler en trois temps :

- Constitution, par le consultant, d’une équipe d’experts et acteurs institutionnels frangais,
impliqués dans la négociation ou la coordination des contrats de projets et autres outils

d’action Etat-collectivités ;

- Organisation de plusieurs missions d’expertise en Colombie aupres des équipes du DNP et
FONADE, et en France des acteurs institutionnels colombiens — équipes du DNP, du
FONADE, représentants de collectivités, etc., dans des groupes de plus ou moins 10
personnes) — pour permettre un échange d’expériences in situ sur la conception et la

coordination des contrats ;

174 Le Fonds Financier de Projets Développement FONADE est un établissement industriel et commercial d'Etat,
de nature financiere, rattaché au Département National de Planification. FONADE a pour principales missions
d'intervenir dans chaque étape du « cycle du projet » de la préparation, le financement et I'administration des
études, a la gestion, exécution et évaluation de projets de développement. FONADE est a la fois le trésorier-payeur
d'une partie de la dépense du DNP, et le facilitateur technique de la mise en ceuvre des projets. Symboliquement, le
siege du DNP a Bogota est 'immeuble FONADE.

http://www.fonade.gov.co/portal/page/portal/ WebSite/Fonade/ConsultasContratacion/BuscadorProcesos
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- Capitalisation des pratiques et expériences acquises au cours des différentes missions
(formalisation du modeéle de contrat et de son mode d’élaboration, publications,

organisation de séminaires de restitution etc.)

L'AFD fixe deux échéances : une premicre mission au cours du dernier trimestre de 2012
et la finalisation du programme au 31 décembre 2013. La proposition technique distingue les
honoraires de mission (honoraires du consultant pour le réle d’ensemblier et la prestation
d’organisation, honoraires des acteurs institutionnels associés au programme) d’un montant de
50.000€ (hors TVA) a la charge de I'AFD, et les frais de déplacement et logistiques (voyages
internationaux et nationaux, frais de séjour et per diem, et ceux li€s aux éventuelles publications
et a 'organisation de séminaires de capitalisation) pris en charge par les partenaires colombiens

pour (170.000€).

L’ambassade de France a Bogota va suggérer de faire appel a un attelage qui a déja une
expérience dans d’autres sites et programmes de coopération technique a 1’étranger, I’Ecole
Nationale d’Administration et la DATAR. En effet, la DATAR et PENA ont I’antériorité
d’interventions coordonnées a I’étranger sur des missions réalisées a la demande des partenaires
de la France'”. Mais pour I’AFD, le travail en direct avec I’ENA, qui va porter

administrativement le programme, est une premicre.

Le programme congu par ’ENA en lien avec la DATAR pour la mission de coopération
technique de I’AFD fait d’abord le constat que la décentralisation en Colombie est un processus
original ou coexistent un Etat unitaire et des collectivités locales autonomes ol « un bon
équilibre est encore recherché entre le controle central et les autonomies locales, entre [’équité
dans la distribution des ressources et une plus grande efficacité dans les dépense
publigues »'7°. L’arrivée des CP est analysée comme devant aider a « formaliser les relations
Etat-Collectivités, notamment en ce qui concerne les financements communs des projets
stratégiques pour le développement des communes et départements colombiens »'"’. Le
programme est donc concu comme une démarche d’assistance technique et de formation des

intervenants colombiens des CP par la présence d’experts frangais en Colombie, d’échange

175 Par exemple dans plusieurs pays d’Afrique, en Chine et en Russie, et en Amérique Latine en Argentine et au
Chili.

176 Projet ENA-DATAR-AFD, décembre 2012. Document interne ENA.

177 Idem
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d’expériences sur le terrain grace a la visite en France d’équipes colombiennes avec des temps

de restitution, publications, capitalisation des compétences et des pratiques acquises.

La coordination du programme va é&tre confiée a Hélene Mazeran, chef du département
« Amériques » a la direction des relations internationales de I’ENA, et a Xavier Givelet,
conseiller pour les affaires internationales a la DATAR, en lien avec le représentant colombien

du DNP en charge du programme Contratos Plan, Carlos Cérdoba.

Voici le récapitulatif des 5 missions frangaises de coopération technique au programme

Contratos Plan colombien qui se sont déroulées au cours de ’année 2013.
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TABLEAU 5 : RECAPITULATIF DES MISSIONS FRANCAISES CONTRATOS PLAN 2013 (1/2)

Lieu Dates Objectifs Intervenants Activités
= Rencontres interlocuteurs nationaux : DNP, FONADE,
» Présentation générale de la USAID, ambassade
politique frangaise = Visite Medellin, CP Atrato Gran Darién
27/01/2013 au d’aménagement du territoire et Xavier Givelet. DATAR » Production : une matrice de 3 modules d’intervention
2/02/2013 de contractualisation ’ pour définir le cadre de la suite de la mission en
= (Cadrage de la suite de la Colombie et en France : module 1 autour de
= mission « I’engagement contractuel » ; module 2 « la gestion
= physique et financiére » ; module 3 « comparaisons ».
= = Séminaire de formation de 2 jours pour les intervenants
S du programme CP (DNP et territoires). Deux axes :
Q 1. Donner corps au partenariat et a I’engagement
© contractuel : aspects politiques liés au diagnostic
25/02/2013 au Présentation de la démarche de Philippe Navarre, ancien territorial et la négociation ; aspects techniques liés a
1/03/2013 contractualisation territoriale CPER | Préfet la validation juridique, I’exécution et les contentieux
2. Renforcer la gestion opérationnelle : sélection des
projets, contrdle, organisation, flux financiers et
paiements
*  Visite a Ibagué, CP Tolima
= Jour 1 Paris : ENA (la stratégie de la
Organisation Héléne contractualisation) ; DATAR (I’observatoire des
Apporter I’expérience frangaise Mazeran, ENA territoires)
PP P §aIse Intervenants techniques = Jour 2 Paris : ENA (la négociation contractuelle et le
= dans le domaine de la coopération administrations centrales PRESAGE) ; AFD
@) Etat-collectivités locales aux programme ) S
Z. 3/06/2013 au intervenants colombicns avee des (ENA, DATAR, DGCL) |= Jour 3 Bordeaux : SGAR (la négociation CPER) ;
é 7/06/2013 ‘sites d’administrations central et locales (Conseil Conseil Régional (la concertation CPER) ; Mairie de
= Vistes @ adiministrations © © Régional Aquitaine, Bordeaux (les politiques urbaines)

(tronc commun Paris) et
déplacement en province

SGAR Aquitaine)
10 participants
colombiens

Jour 4 Bordeaux : Conseil Régional (contrdle,
exécution, révisions CPER)

Jour 5 Paris : ENA (financements collectivités
territoriales et transports et politiques urbaines)
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TABLEAU 5 : RECAPITULATIF DES MISSIONS FRANCAISES CONTRATOS PLAN 2013 (2/2)

Lieu | Dates | Objectifs | Intervenants | Activités
g/lragzan;;sstlé);ielene = Jour 1 Paris : ENA (la stratégie de la contractualisation
y . cran, . et I’observatoire des territoires)
Apporter I’expérience francaise Intervenants techniques = Jour 2 Paris : DATAR (la négociation contractuelle ; le
- dans le domaine de la coopération administrations centrales financement ’ des collectivités territoriales) ’
o Etat-collectivités locales aux (ENA, DATAR, DGCL) o o . .
Z 7/10/2013 au . . . = Jour 3 Paris : ENA (le Grand Paris ; le dispositif
11/10/2013 intervenants colombiens avec des et locales (Conseil PRESAGE) : AFD
é visites d’administrations centrales Régional Bretagne, ’ . .
= . . = Jour 4 Rennes : SGAR (présentation CPER Bretagne) ;
(tronc commun Paris) et Métropole Rennes, SGAR INRA B . herch
ol ¢ : Bret retagne (projet recherche agro)
placement en province retagne) = Jour 5R . Meét 1 ot do t "
10 participants our 5 Rennes : Métropole (p'I‘O‘]e e transpor
. régional) ; visite ferme expérimentale
colombiens
Séminaire « LES CONTRATOS PLAN, UN
INSTRUMENT POUR LE RENFORCEMENT DE LA
DECENTRALISATION » réalisé a I’Université
= . EXTERNADO DE COLOMBIA
) Paulette Pommier, 14 Partic -
= 18/11/2013 au . . o consultante ex-DATAR e . . ,
S | 20112013 Séminaire conclusif de la mission Jaime del Castillo Les défis des politiques publiques pour le développement
= ’ territorial (interventions des experts de la mission)
8 consultant péme i
Les Contratos Plan, un défi pour la nouvelle planification
en Colombie (interventions des responsables du programme
DNP et des représentants des collectivités locales)
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La documentation recueillie et les entretiens que nous avons eus avec les principaux
acteurs colombiens et francais de cette phase de la mise en ceuvre de la mesure, nous amene a
privilégier dans I’analyse trois aspects : la demande des acteurs colombiens, la réponse des
coopérants francais et les acquis du processus d’apprentissage dans son ensemble.

i.  La perception de la demande des acteurs colombiens : les enjeux politiques,
techniques et juridiques du lancement des Contratos Plan

Dans le déroulé¢ des « missions frangaises », la premicre étape a été celle de la
structuration de la demande de la part de I’administration colombienne. Le cahier des charges
de la prestation de coopération technique de I’AFD donnait les grandes lignes : la « définition et
la mise en place de modeles de contrat adaptés a différentes échelles de gouvernance locale
(commune, département) » et I’accompagnement du « DNP et FONADE dans la mise en place
des premiers contrats ». C’est donc avec la réponse du tandem ENA & DATAR et surtout a
I’issue de la premiére visite de la mission que va se préciser ce qui est véritablement attendu par

les bénéficiaires de la coopération.

L’expert frangais qui co-coordonne la mission au nom de la DATAR, Xavier Givelet est
la personne chargée de recueillir cette demande et structurer la réponse. Lors de son
déplacement de janvier-février 2013, qui ne se cantonne pas aux responsables nationaux du
DNP mais qui inclue un déplacement a Medellin ou sont installés les responsables du CP Atrato
Gran Darién, il identifie 6 interrogations des acteurs colombiens sur la mise en ceuvre de la

mesure :

1. Comment motiver les élus, et notamment les Gouverneurs a s’engager dans une démarche

contractuelle avec 1’Etat ?

2. Comment garantir ’exécution des contrats signés en cas de changement de Gouvernement

ou de Gouverneur ?
3. Comment assurer la cohésion gouvernementale sur les contrats et les projets ?

4. Comment identifier — et faire admettre — qu’un projet est bel et bien d’intérét national et

régional ?

5. Comment mettre en place une autorité de gestion qui sera reconnue de tous les acteurs du

contrat de plan sur I’ensemble du territoire du contrat ?

6. Comment éviter que les relations directes entre des municipalités et le Gouvernement

mettent en péril la stratégie définie dans le contrat de plan ?
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Ces six problématiques renvoient a des enjeux politiques (1 et 6), administratifs et
techniques (3, 4 et 5) et juridique (2) et a partir de ce constat, le consultant francais va élaborer
3 « modules d’intervention » qui vont guider la suite des missions francaises en Colombie et en

France.

Le premier module concerne I’engagement contractuel. Seront abordés dans ce module
d’abord des questions politiques : la motivation politique de ’engagement dans un contrat de
plan; la sélection des territoires pertinents devant bénéficier d’un contrat de plan ;
I’organisation de la négociation, et la validation du contrat négocié, par I’organe délibérant de la
collectivité locale et par le Gouvernement ; et la définition de la capacité de négociation de la
part du représentant de I’Etat et du représentant de la collectivité. Devront étre pris en compte
¢galement des questions de gestion administrative et de gouvernance nationale du dispositif :
les instruments de la préparation de la planification : prospective, observatoire des territoires ;
la répartition des responsabilités et des compétences des différents niveaux de collectivités
locales ; la coordination interministérielle pour préparer une proposition homogene de la part de
I’Etat comme de la part des collectivités locales concernées ; la définition des priorités et la
sélection éventuelle de projets déja identifiés ; D’intégration de financements
additionnels (royalties provenant de ressources naturelles, contributions privées, aides
étrangeres ) ; I’évaluation ex ante, 1’évaluation d’impact environnemental, et les autres
¢valuations préalables. Enfin, sont considérées les problématiques juridiques majeures qui
semblent étre un point important dans la demande exprimée par les acteurs colombiens : les
instruments de conventionnement ; les effets juridiques de la signature des contrats; les
obligations des contrats en cas de succession politique (c'est-a-dire en cas de changement de

majorité politique).
Le deuxieme module porte sur la gestion physique et financiere des CP :

- Le cycle de vie du projet(guichet unique, procédures d’instruction, avis des
administrations, communications entre le bénéficiaire final et I’administration, les guides de

procédure) ;

- La procédure de sélection (comités techniques, comité de programmation, information du

bénéficiaire final) ;

- Le systeme de suivi, le pilotage régional et national de la mise en ceuvre des projets et des

contrats ;
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- L’organisation des flux financiers (tracabilité, responsabilités, contrdles, reversements), les
financements décroisés, et les facilités de financement entre I’Etat et les collectivités

locales,
- Les recours contentieux, la révision a mi-parcours, les autres révisions, les controles ;
- Les politiques et les techniques d’évaluation ;
- La communication.

Le troisitme module préconise d’explorer des comparaisons avec d’autres formes de
contractualisation francaises (contrats de ville, contrats de pays, contrats de site et de
territoires), européennes (la gestion des fonds structurels européens) et des exemples étrangers
(ex. programmes territoriaux pluri-acteurs de coordination des aides étrangeres en Serbie).

ii.  Laréponse de la coopération technique frangaise : assimiler le contexte de

création et mise en pratique du dispositif francais CPER

A la demande colombienne ainsi identifiée autour des principales questions politiques, de
planification, de gouvernance technique, d’organisation des flux financiers et de faisabilité
juridique que pose le lancement des CP, la réponse de la coopération technique frangaise va se

décliner dans quatre missions.

La premiere de ces mission en Colombie sera effectuée par consultant au profil mixte
d’expert et praticien administratif. M. Philippe Navarre, est un énarque d’origine hispanique qui

maitrise donc bien la langue espagnole. Fonctionnaire du Ministeére de I’Intérieur, il a exercé

178 9

des fonctions d’administration centrale!” et de Préfecture!” mais a il a aussi été directeur
général des services de la Région Aquitaine (1988-1998) ce qui fait qu’il posseéde une
expérience de la mise en ceuvre des politiques contractuelles coté Etat et coté collectivités
territoriales. C’est lui qui va effectuer une premi¢re formation des responsables administratifs et
politiques colombiens en février 2013. Il accompagnera ensuite également un des groupes

colombiens en visite en France.

Dans cette mission, I’intervenant va mettre ’accent, au cours d’un séminaire de deux
jours, sur deux thématiques en partant de ’expérience des CPER : la construction du partenariat

contractuel et la gestion opérationnelle.

178 Dont directeur de cabinet de la Ministre Michéle Alliot-Marie dans les années 80.

179 Sous-préfet ou SGAR dans le Calvados, la Vienne et les Bouches du Rhone
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Le premier sujet concerne d’abord les aspects politiques de I’engagement contractuel : la
fixation d’un cadre de référence stratégique national avec la priorisation d’un « noyau » de
politiques ou programmes a incorporer aux CPER, et la préparation ensuite d’une planification
territoriale par fixation des territoires d’intervention et des mandats de négociation des acteurs.
Ensuite est abordée la question de la validation des accords sous I’angle juridique, le suivi et le
controle de I’exécution, et les recours en cas de manquement des obligations contractées. Cette
premiere approche normative de la mise en place des dispositifs contractuels semble a
posteriori assez décalée par rapport au contexte de lancement de I’expérimentation-pilote des
CP colombiens dont on a vu qu’il répondait a des considérations de conjoncture politique.
Cependant, nos interlocuteurs ont assimilé la nécessité pour le gouvernement national de fixer
un cadre stratégique avec des vrais choix de secteurs ou programmes prioritaires d’action
devant étre privilégiés dans les CP, comme un des facteurs de réussite du déploiement du
dispositif'®®. Pour les uns et pour les autres, I’absence d’un représentant de I’Etat sur le
territoire, la figure du Préfet, est apparue comme une des grandes différences entre les deux
contextes nationaux et comme une des difficultés majeures de I’implantation de la mesure en
Colombie, aussi bien dans la phase de négociation-priorisation des projets, que dans celles de
validation et d’exécution des accords. L’exposé sur les aspects juridiques du perfectionnement
du contrat, et les possibilités de contrdle et de recours contentieux envisagés dans la pratique

administrative frangaise, ont plutdt rassuré les administratifs du DNP.

Le deuxieme sujet apportait des informations et des réflexions sur le déroulement
opérationnel des CPER. Il abordait la question de la sélection et I’exécution des projets, le suivi
général de CPER (décision, programmation et suivi administratif) et la question de
I’organisation des flux financiers. L’exposé mettait en avant les méthodes qui prévalaient a
I’époque en France : les démarches d’appels a projets et d’instruction technique des projets ; le
distinguo entre pilotage politique et suivi technique ; les procédures de tragabilité des flux
financiers. Les outils développés en France tel que le logiciel PRESAGE'! ont été mis en

exemple.

180 Un point qui a justement fait défaut en Colombie en 2012.

181 Le logiciel PRESAGE est une application informatique développée en 2000 pour le suivi des programmes
européens et des politiques publiques de I’Etat en région. Son champ d’intervention a été élargi, depuis 2007, au
suivi des politiques nationales de I’Etat en région et, notamment, des CPER.
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Dans son rapport de mission, l’intervenant préconisait de mettre en avant dans les
missions d’étude a venir des acteurs colombiens en France, le role de la DATAR et les
exigences méthodologiques et organisationnelles des outils de suivi (notamment le logiciel
PRESAGE). Il indiquait aussi I’intérét de proposer une présentation pratique de la répartition
des compétences des différents niveaux de gouvernement pour expliquer les enjeux de la

démarche contractuelle.

Les deux visites des groupes d’acteurs colombiens qui se sont rendus ensuite en France en
juin et octobre 2013, ont été organisées par 'ENA selon un méme format : la moiti¢ du séjour
était destiné a des rencontres avec des fonctionnaires de 1’administration centrale de 1’Etat,
I’autre moitié¢ consacrée a des échanges avec des intervenants locaux concernés par des CPER
en région. Dans la premiere partie, les interventions portaient sur la stratégie de la
contractualisation, la négociation contractuelle et le financement des collectivités territoriales
pouvant étre mobilisés, et les outils de suivi (PRESAGE) et d’observation (observatoire des
territoires)'®2. La partie consacrée aux CPER en région a concerné I’ Aquitaine (Bordeaux), pour
le groupe qui s’est déplacé en juin 2013, et Rennes (Bretagne) pour celui d’octobre 2013. Dans
les deux déplacements, les colombiens ont rencontré des fonctionnaires territoriaux des
Conseils Régionaux et des mairies ou des aires urbaines, et des fonctionnaires des préfectures
(SGAR) sur les aspects pratiques de la négociation et la mise en ceuvre opérationnelle de
chacun des CPER. Une séance particuliere a été consacrée dans chaque site a des projets
marquants, les politiques urbaines a Bordeaux, des projets de recherche agro et de transport
régional a Rennes. En tout ce seront 15 personnes, entre agents du programme national DNP,
responsables locaux et €lus locaux (gouverneurs), qui ont pu participer a ces ¢changes

d’expérience qui ont €té majoritairement qualifiés de fructueux par les bénéficiaires.

Le dernier volet de la mission de coopération technique s’est déroulé entre le 18 et le 22
novembre 2018. Dans cette mission il y a eu 6 séances de travail de deux consultants mandatés
par I’AFD avec les agents du DNP. Les intervenants étaient Paulette Pommier, ancienne
chargée de mission a la DATAR sur la compétitivité des territoires avec une expérience

importante en Amérique Latine et un consultant basque-espagnol, Jaime del Castillo, en raison

182 1 es intervenants choisis sont des fonctionnaires de I’administration centrale de I’Etat ou liés a elle, souvent
d’anciens énarques : le Préfet Joél Filly, spécialiste des questions de sécurité urbaine ; Vincent Le Dolley, ancien
conseiller pour les contrats de plan et les fonds européens ; Lionel Rimoux, Inspecteur général de I’ Administration
au Conseil Général pour I’environnement et le développement durable ; Anne Azam-Pradeilles, administratrice
civile, experte en mati¢re d’administration publique réforme et gouvernance.
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de ses travaux pour I’Union européenne sur des questions territoriales. La séquence devait se
clore avec un événement public : un séminaire qui s’est déroulé le 20 novembre a I’Université
Externado de Colombia sur le theme « Les Contratos Plan, un instrument pour le renforcement
de la décentralisation ». Cette manifestation avait une fonction de bilan de I’expérience et
ouvrait sur des perspectives pour la prochaine mandature puisque les élections Iégislatives et

présidentielles étaient annoncées pour I’année 201433,

Les séances de travail et d’échange que les consultants ont animées, en s’appuyant sur des

diaporamas, étaient centrées principalement sur trois thémes :

1. Les Contrats de Plan Etat-région avec une analyse approfondie de quelques aspects
techniques : suivi des financements, sécurisation des financements sur plusieurs années,
controle des réalisations, révision a mi-parcours, publicité, réle de I’administration d’Etat

dans les régions etc.

2. Les contrats infra (ou supra) régionaux, inclus ou non dans le volet territorial des contrats de
plan, notamment les trois types de contrats : infra départementaux, interrégionaux de

massifs montagneux ou régions fluviales, de villes et agglomérations.

3. L’aménagement du territoire et le role de la DATAR, instance d’animation
interministérielle de I’aménagement et de la cohésion sociale.

4 et Jaime del Castillo a

Paulette Pommier a coordonné 1’essentiel des échanges'®
développé le théme de I'innovation et décrit le mode de fonctionnement de la Commission
europé¢enne. Le séminaire conclusif a I’U. Externado a permis en premiere partiec aux
intervenants de la mission AFD, accompagnés de David Soto, d’aborder les défis des politiques
publiques pour le développement territorial a I’échelle internationale. La deuxiéme partie
portait sur « les Contratos Plan, un défi pour la nouvelle planification en Colombie ». Cette
partie a donné ’occasion aux responsables de DNP, et en particulier a Carlos Cdrdoba, de
souligner I’'importance du dispositif dans la perspective d’une réforme institutionnelle de la

gouvernance multiniveaux. Le séminaire a ¢ét¢ un temps fort pour mettre en lumicre les

difficultés de la mise en ceuvre en Colombie de la planification concertée.

183 Le 9 Mars pour le Congrés et le 25 Mai pour le premier tour de 1’élection présidentielle a laquelle le Président
Juan Manuel Santos avait déja annoncé qu’il se représenterait.

184 En illustrant le propos avec des exemples concrets, de chaque type de contrat : CPER de Bretagne, Contrat de

Pays Cceur de I’Hérault et Contrat Territorial du Pays Basque, Contrat de Massif des Alpes, Contrat
d’Agglomération de Toulouse, Contrat Urbain de Cohésion Sociale de Paris etc.
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iii. Les acquis des missions francaises : reflet d’enjeux politiques convergents et de
différences contextuelles

Quand on reprend le déroulement des différents volets de la mission de coopération

technique de I’AFD et les retours qu’en ont fait les participants, on peut considérer que les

missions frangaises ont apporté au programme Contratos Plan plusieurs points importants :

D’abord la prise de conscience de la diversité des dispositifs contractuels qui, au-dela du
CPER, organisent I’action publique en France notamment en ce qui concerne les relations
inter-collectivités publiques, qu’il s’agisse des rapports « verticaux » Europe — Etat —
collectivités locales ou des relations « horizontales » entre collectivités territoriales. La
contractualisation émerge ainsi comme une forme d’action publique qui redéfinit I’exercice
de la planification. Les dirigeants colombiens ont pu passer ainsi de 1’assimilation d’un
simple instrument administratif a 1’amorce d’une réflexion sur une nouvelle politique

publique de I’Etat pour le développement territorial.

La question de la participation active des ministéres aux projets de contractualisation
territoriale. L expérience francgaise a montré que la politique contractuelle territoriale est, et
ne peut étre, qu’une politique interministérielle. L’enjeu de fond est comment mettre du
territorial dans les politiques sectorielles. L expérience de la DATAR a amené les experts
francgais a insister sur deux outils majeurs : les Comités Interministériels de I’ Aménagement
et Développement du Territoire (CIADT) et le Fonds National d’Aménagement et
Développement du Territoire (FNADT). L’utilisation de ces deux instruments, 1'un
politique et normatif, I’autre incitatif et opérationnel'®>, pour ordonner et coordonner 1’offre
institutionnelle de I’Etat, est un enseignement qui va inspirer pour partie ultérieurement les

nouvelles orientations qui vont étre données aux CP ;

Les aspects administratifs et juridiques de 1’application de la mesure figuraient au premier
rang des interrogations des intervenants colombiens. C’était notamment le cas du probleme
technique lancinant de la sécurisation des crédits inscrits dans les Contratos Plan. A cette
question que les colombiens lient directement a celle de la transparence et du suivi de

I’exécution du contrat, les apports repérés dans les visites en France et définis par les

185 Paulette Pommier disait que ces outils illustraient deux modes d’action complémentaires : « le premier outil
étant quasiment un instrument de coercition, le second de séduction/attraction. C’est grdce a ces outils que les
politiques territoriales impulsées par la DATAR ont, bon gré mal gré, vu le jour avec la participation des
ministeres, aucun n’étant a priori trés enclin a admettre des priorités territoriales déterminées de maniére
exogene ». Entretien avec P. Pommier le 9/12/2016.
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experts en matiere de révision a mi-parcours des CPER francais, sans remise en cause de
I’enveloppe globale, a intéressé les participants. D’une maniere générale sur les différents
sujets administratifs et juridiques, la mission aurait pu donner lieu a la valorisation d’un

vade-mecum méthodologique qui a été envisagé par les consultants mais n’a pas été réalisé.

- Une autre question qui a été posée lors de ces missions est celle de la participation de la
société civile, laquelle, dans le cas frangais, peut s’exprimer plus facilement dans des
contrats territoriaux trés proches des gens (agglomérations, pays). Pour cette raison, les
experts frangais ont souvent insisté sur les organes de gouvernance mis en place dans ces
derniers types de contrats qui visent a permettre a la demande des habitants de s’exprimer et
d’étre entendue. En la matiére, D’instrument francais de I’appel a projets, présenté
notamment dans les visites en France, a intéressé I’administration du DNP. Ces remarques

n’ont pas encore eu de traduction dans les réorganisations de la démarche CP.

On peut aussi mentionner la prise de conscience chez les acteurs colombiens des
différences irréductibles qu’il y a entre les contextes des deux pays qui concourent, dans de
nombreux domaines politiques et techniques de I’application de la mesure, a ne pas chercher a
« imiter » mais a « assimiler et recréer ». La question de I’absence d’une représentation de
I’Etat dans les territoires (la figure du Préfet, ordonnateur de la négociation territoriale), et celle
des regles du jeu politique (la non-réélection colombienne et son spoils system local qui limite
la continuité des politiques territoriales) pour ne prendre que deux exemples en maticre de
gouvernance politique, sont a mettre au rang de ces dissemblances qui fondent la nécessité, bien
comprise par les acteurs, de rechercher des réponses originales en dehors du modele de

référence initialement utilisé.

Un dernier point qui concerne cette fois-ci les CPER doit étre mentionné. Parmi les
membres des missions frangaises, nous avons cité le nom de Paulette Pommier, une ancienne de
la DATAR. Mme Pommier avait déja fait partie d’un autre process de transfert du CPER qui a
eu lieu a la fin des années 1990 au Chili. En effet, les Convenios de Programacion dont nous
avons parlé dans le document « cadre conceptuel des CP », se sont directement inspirés des
Contrat de Plan Etat Région. Carolina Gutierrez Ruiz a consacré une recherche doctorale aux
politiques de régionalisation et de décentralisation au Chili (Gutierrez Ruiz, 2011). Elle montre
que I’assimilation de la mesure et sa transposition au Chili est la derni¢re étape du processus
d’institutionnalisation de la décentralisation qui intervient a la fin du régime autoritaire

(référendum de 1985 perdu par Pinochet). C’est le moment ou s’engage la transition
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démocratique qui aboutit aux lois chiliennes de décentralisation de ’année 1992. Dans cette
Iégislation est posé le principe de la création des Convenios de Programacion dont la mise en
ceuvre effective intervient en 1996. Le role de plusieurs missions frangaise entre 1990 et 1996
(auxquelles participe ponctuellement Mme Pommier) qui signent la reprise de la coopération
bilatérale France-Chili, appuy€e par le gouvernement francais (Parti Socialiste), est décisif dans
le transfert de la mesure. Il nous semble intéressant de faire deux observations en la matiere. La
premiere est le fait que le process chilien est un policy transfer plus classique, programmeé
presque de « a a z » dans le cadre d’accords bilatéraux, dans lesquels Gutierrez Ruiz repere le
role crucial d’une communauté €pistémique, ¢’est-a-dire d’un réseau d’acteurs (administrateurs,
politiques et chercheurs) dont elle analyse la trajectoire sur 30 ans. Les deux déclinaisons sud-
américaines des CPER ne sont donc pas assimilables. En revanche, et c’est la seconde
observation, cet épisode montre que I’instrument de contractualisation CPER est bien un objet
de transfert qui s’est installé dans les mod¢les internationaux de référence.
c. Apprendre de soi-méme : autoapprentissages face aux enjeux politiques et
techniques de I’expérimentation pilote

Cette phase pilote étant celle de la premiere application de la mesure, elle a été
obligatoirement aussi celle ou ont été élaborés et testés localement les mécanismes de
gouvernance, de management, de programmation opérationnelle, de financement et d’exécution
budgétaire des Contratos Plan.

Le travail de terrain que nous avons effectué¢ avec les rencontres des principaux acteurs de

¢ ou externe'®’,

’équipe CP-DNP, et I’analyse de plusieurs documents d’évaluation interne'®
nous a amené a examiner le process d’implémentation de la mesure sous I’angle des
apprentissages techniques et politiques qu’il a généré. Dans 1’analyse que nous avons faite, on a
pris en compte le déroulé de chaque CP en considérant deux temps, qui intégrent le phasage
ternaire du décret d’application de la mesure (phases précontractuelle, contractuelle et post-

contractuelle) et qui correspondent au cycle réel de mise en ceuvre de la mesure :

- Le temps de la « formulation » (phase précontractuelle) ou se déroulent les actions
d’identification de I’initiative, de négociation de son entrée dans le programme national, de

construction du projet et de formalisation de I’accord ;

136 Pour I’essentiel des tableaux de bord, fiches financiéres et présentations de 1’état d’avancement de chaque CP.

137 On prend en compte principalement un rapport de recherche de 'ESAP (Borda Villegas, 2012), et 1’évaluation
de ECONOMIA URBANA (Bautista, Ibafiez, 2014).
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- Le temps de « I’opération » (phases contractuelle et post-contractuelle) ou ont lieu les
arrangements institutionnels et organisationnels, la préparation budgétaire, 1’exécution
opérationnelle et budgétaire, le suivi de I’exécution et le bilan.

A partir de cette approche des terrains, on observe que les cinq principaux domaines!'8®

dans lesquels les acteurs impliqués ont été amenés a élaborer des réponses nouvelles, adaptées

aux attendus du dispositif et aux différents contextes locaux, sont :
- La pratique de I’exercice de planification ;
- Les mécanismes d’articulation entre niveaux de gouvernements et d’administration ;
- La définition et articulation des roles des différents acteurs ;
- Larecherche et I’affectation des ressources financiéres ;
- Les arrangements institutionnels et opérationnels.
i.  La planification négociée sur chaque territoire : de la « liste de courses » a la
« priorisation concertée »

L’exercice de planification est au cceur de la démarche des CP pilotes puisque, comme on
I’a indiqué, c’est la formule des Contratos Plan de la Loi du Plan qui est mise en application.
Ce format de CP met ’accent sur la nécessaire articulation des Plans Locaux (Départementaux
et Municipaux) avec le Plan National de Développement. Par ailleurs, dans la phase de la
formulation du CP, on a pu observer que la négociation respecte d’abord des temps politiques
qui mettent face a face les €lus locaux et des parlementaires issus du territoire, et des
responsables nationaux (Président de la République, Ministres et Direction du DNP) sur les
questions de lancement de I’initiative et sur les arbitrages généraux du contenu des CP. Les
temps a proprement parler d’élaboration des documents de planification et des affectations
budgétaires, viennent apres et constituent un exercice qui confronte des techniciens spécialisés
ou dédiés aux missions de planification au sein du DNP, dans les Ministeres qui apportent les

financements, et dans les collectivités locales, en I’occurrence principalement les Secrétaires de

Planification des départements.

La formulation des CP instaure donc « un dialogue et une négociation technique entre

techniciens » inédits (ou peu usités) par rapport a la conduite de programmes de développement

188 Nous reprenons ici pour partie les catégories d’analyse de 1’évaluation ’ECONOMIA URBANA 2014
précédemment mentionnée.
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en Colombie, selon les témoins-protagonistes consultés. Pour les territoires, dans cette
négociation, le CP se profile comme un espace de délibération et d’opportunité de capter des
ressources de la Nation. La perception de I'effet d’aubaine budgétaire est confortée par un
certain discours national qui a introduit la notion de « bourse d’argent » pour caractériser les

opportunités de financement des Contratos Plan.

Cette situation nouvelle perturbe les données de I’exercice de planification a deux

niveaux apparemment contradictoires :

- La recherche de financements nouveaux ameéne les territoires a poser sur la table de
négociations, toutes les problématiques et besoins du territoire afin d’obtenir le maximum
de ressources financicres dans la négociation. La logique de la « liste de courses » (chercher
a mettre en avant 1’exhaustivité des problémes du territoire) s’impose et rend la négociation

difficile pour le financeur national qui exige une démarche de priorisation ;

- Pourtant, la demande de « priorisation » des projets posée comme une exigence technique
du processus de négociation, n’obéit pas, pour les différentes parties, a des « criteres
d’entrée » au dispositif CP préalablement fixés et partagés. C’est ainsi que, dans le jeu de la
négociation, le besoin de priorisation s’impose généralement au détriment de la construction

d’une vision du territoire a long terme.

Dans la mise en ceuvre de cet exercice de planification par négociation, les acteurs locaux
constatent souvent la méconnaissance des réalités locales par les administratifs et techniciens du
niveau central. Mais les techniciens des ministéres qui ne sont pas associés a la phase initiale de
la formulation (le temps de la négociation politique) consideérent de leur co6té qu’ils sont trop
tardivement associ€s au processus et que leur réle de simples « pourvoyeurs de fonds » ne
prend pas en compte la réalité de leurs fonctions.

ii.  Faire coincider [’offre nationale et la demande locale : les difficultés de

["articulation multiniveaux

L’articulation multiniveaux est un des défis majeurs de la concrétisation des CP aussi bien
dans la phase de formulation que dans celle d’opération. La recherche de concordances entre les
plans national et locaux est un prérequis de la formulation. Mais la logique de la « liste de
courses » corrigée par celle de « priorisation », engendre plutot un répertoire de projets qu’une
vision territoriale @ moyen ou long terme. A partir de 1a, le choix des projets qui seront

réellement inclus dans les CP se concentre sur la « faisabilité » des projets ce qui se traduit en
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réalité par une évaluation de la viabilité des projets a la lumicre de I’offre de programmation et

de financement existante au niveau national.

Car un des points marquants du contexte institutionnel et administratif dans lequel se
mettent en place les projets de CP, c’est que I'offre nationale est préétablie. Les ministeres
fixent leurs orientations et leurs programmes d’investissement avec une vision souvent tres
simplifiée et généraliste des besoins des territoires. Chaque ministére est plus ou moins souple
dans I’adaptation de ses investissements : on recense du coté de la flexibilité et de la capacité
d’adaptation, les ministéres du Logement et de Transports qui ont une bonne habitude du travail
interinstitutionnel ; la difficulté d’adaptation et la rigidité sont souvent présentes du coté de
I’ Agriculture ou de la Santé, des départements ministériels qui posseédent pourtant d’importants

programmes d’investissement territorial.

Si on considere I’adaptation de 1’offre nationale de programmes et de financements parmi
les questions clé de I’articulation entre niveaux de gouvernement, on a pu recueillir deux autres
observations intéressantes quant aux difficultés qui se sont présentées dans la mise en ceuvre

des pilotes CP.

La premiere observation est en lien avec la capacité d’adaptation des administrations
ministérielles aux enjeux de la négociation territoriale. Le constat (parfois désespéré) des
acteurs du territoire et des responsables du programme CP-DNP associés a la négociation, était
la prégnance dans les ministeres d’une forme d’atavisme des critéres techniques d’attribution
des financements sectoriels. Le cri du coeur était « en dehors des programmes pluriannuels
nationaux d’investissements de tel ou tel ministere, point de salut !» ... sauf si pouvait étre
mobilisé un des vice-ministres en charge du secteur... En effet, souvent le dialogue était faussé
des le début par le fait que « ’entrée » des interlocuteurs locaux avec leurs projets des CP, était
« forcée » par I'intervention du DNP ce qui créait un climat de suspicion et de prévention dans
les administrations centrales. C’est alors que la médiation des vice-ministres dans les différents
Ministeres qui généralement doivent respecter un bas profil politique et faire montre d’une
expertise technicienne affirmée, et qui, de surcroit, ont majoritairement une expérience
professionnelle antérieure au DNP, a pu jouer pour débloquer des situations sans forcer

autoritairement les décisions.

La deuxiéme observation concerne la question de I’instabilité politique qui apparait
comme un obstacle a la consolidation des projets mis en ceuvre dans les CP : on se réfere ici

aux incertitudes que laissent planer les changements de titulaires des ministeres et au rythme de
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renouvellement des exécutifs locaux soumis a la norme légale de la non-réélection sur deux
mandats consécutifs qui s’applique en Colombie a tous les exécutifs élus. 11 y a eu dans la
période étudiée des projets sous-financés ou abandonnés par 1’'une de ces deux circonstances.
Malgré le portage politique national du gouvernement en la personne du Président de la
République, lui-méme fervent convaincu des vertus du Contrato Plan, dans cet exercice délicat
de création opérationnelle sur les territoires pilotes, le dispositif ne bénéficiait pas d’une assise
institutionnelle qui garantissait, aux yeux des différents acteurs-utilisateurs, la pérennité de son
implémentation.

iii.  L’émergence de nouveaux réles techniques et politiques pour réussir la

planification négociée

Avec le lancement de la mesure, c’est instaurée une sorte de sociologie fonctionnelle du
dispositif qui définit les roles des différents acteurs impliqués. On a vu que I’initiative de la
formulation revenait au territoire mais que 1’intervention active du gouvernement national (au
plus haut sommet de I’Etat) dans la priorisation des choix des sites-pilotes et des moyens, avait
¢té essentielle. Il faut considérer aussi I’implication des €lus de la représentation nationale au
congres qui, en tant que grands €lecteurs des arenes politiques locales, ont été dans I’obligation

de jouer de leur influence pour faire aboutir les projets des territoires dont ils sont issus.

Au niveau national toujours, le réle du DNP est clairement établi. Les acteurs locaux et
nationaux des autres administrations lui reconnaissent la fonction de coordination et de
développement de la mesure. Les acteurs locaux percoivent les membres de 1’équipe CP-DNP
comme des « alliés » pour promouvoir leurs projets et articuler la mécanique complexe de
I’offre institutionnelle nationale. La relation avec les secteurs ministériels a du coup €té plus
tendue : I’équipe CP-DNP cherchait toujours la viabilité des projets pour répondre aux
aspirations des territoires, quitte a « forcer » les ministeres qui attendait de leur part une aide
afin de rendre « faisables » les projets, au regard de la réalité des ressources financieres et de

I’inflexibilité organisationnelle et technique de 1’offre nationale.

On voit bien que dans ce jeu de rdles, le DNP va au-dela de ses fonctions de planificateur
puisqu’il assume la mission d’exécution des CP. Ce positionnement de « juge et partie » dans
des processus aux enjeux politico-administratifs considérables pour les régions, a conduit le
DNP a s’impliquer financiérement et humainement directement dans la mise en ceuvre concrete
des projets. Il s’agissait, par exemple, de pallier les insuffisances des territoires dans la
structuration des projets, et de mobiliser des moyens financiers propres pour compenser les

retards et rigidités de I’affectation des ressources des secteurs ministériels.
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Au niveau des territoires, les CP ont contribué a donner un réle essentiel aux gouverneurs.
La présence des exécutifs départementaux a été essentielle aussi bien dans la phase de
formulation que dans celle d’opération. La mesure confirme ainsi une autre tendance plus
générale du systéme politique colombien, la centralit¢é du niveau départemental dans
I’articulation de intéréts et des démarches-projet du niveau local-communal, facteur d’une
coopération intercommunale qui a des difficultés a surgir et a s’exprimer. Aux cotés des
gouverneurs, nous avons indiqué précédemment le role éminent des secrétaires de planification
qui, dans I’organisation des exécutifs départementaux, sont les intervenants devant combiner, a
un haut niveau de compétence, des capacités d’intervention politiques et techniques. Dans le
sillage de cette relation privilégiée DNP-gouverneurs, on doit signaler la faible présence et
implication des maires, et plus généralement du niveau local et infra-local, notamment des
organisations de la société civile et des habitants. Quelques contre-exemples qui confirment

cette régle seront abordés dans la troisieme partie de ce travail.

iv.  Face aux goulots d’étranglement budgétaires : logiques réglementaires, affectation
locale des ressources du Systeme Général des Redevances et ressources propres
dédiées

Pour étre une des questions clé dans la réussite du lancement de la mesure, la

problématique de I’affectation des ressources budgétaires a été un des domaines qui a révélé le
plus grand nombre d’inconsistances et de dysfonctionnements du systéme administratif et
institutionnel colombien. Le CP était percu, nous I’avons déja dit, comme un instrument pour la
focalisation territoriale des ressources financieres de la Nation. A partir de cette perception, les
acteurs ont pu établir de maniere précise I’insuffisante coordination entre les ressources
transférées (les dotations de I’Etat aux collectivités locales du systeéme général de participation)
et les investissements du gouvernement (programmes prévus dans le Plan National de
Développement). L’alignement des financements au gré des besoins des projets pris isolément,
contrastait avec les objectifs de batir une stratégie de développement intégral des territoires,

exprimés clairement dans le PND.

La question de I’absence d’harmonisation des cycles budgétaires national et local a été un
autre obstacle plus technique a I’aboutissement de la négociation sur certains projets : les
budgets de I’Etat (des Ministeres) n’étaient pas seulement inaccessibles aux collectivités locales
parce qu’ils répondent a des critéres sectoriels (et pas territoriaux) mais aussi parce qu’ils
¢taient élaborés en amont et sans articulation (« en aveugle ») par rapport a ceux des territoires.

Dans les facteurs de rigidité résultant de la législation existante les acteurs ont surtout pointé la

171



logique de I’annualisation de la dépense et I’absence de mécanismes pour I’exécution commune
des budgets, cet « effet de silo » résultant de I’autonomie des collectivités publiques (nationales
et locales) qui bride les initiatives de cofinancement, pourtant un des fondements de la

démarche contractuelle.

Mais en méme temps, les CP ont montré leur utilit¢ pour aider a I’affectation d’une
rubrique budgétaire nouvelle incorporée a partir de 2012 dans les budgets des collectivités
locales, les ressources issues du nouveau Systéme Général des Redevances SGR du secteur
extractif. 11 faut indiquer a cette occasion, en quoi les choses ont évolué par rapport au systéme

de redistribution que nous avions évoqué a I’occasion de la réforme avortée de 2005.

Le SGR a été modifi€ par I’acte 1égislatif n® 5 du 18 juin 2011. Nous avons déja expliqué
les défauts et défaillances du SGR existant jusqu’a cette date'®® Dans le nouveau dispositif, le
choix est fait d’attribuer a toutes les collectivités locales (communes ou départements) et pas
seulement aux seules collectivités détentrices de la ressource naturelle exploitée, le produit de la
redevance miniere et pétrolicre, et d’orienter son investissement sur trois domaines d’intérét

général :

- L’épargne publique mutualisée (déficits du systéme de retraites, compensations inégalités

régionales) ;
- L’investissement dans 1’éducation, la recherche et I’innovation ;

- Le financement de projets de développement social, économique et environnemental a

travers les collectivités locales

La distribution des redevances se réparti dans plusieurs fonds dont I’architecture générale

est présentée dans le schéma ci-apres.

189 Section 11, Titre A, chapitre 3 de cette partie.
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Systeme Général de Redevances

(issu de la loi de juin 2011)

Collectivités Fond de Compensation Régional
locales Fonds Régionaux 60% (28% du total)

réceptrices o o
20% (10%/total) 80% (40%/ total) Fond de Développement Régional

40% (12% du total)

Figure 12 : la répartition des ressources du Systéme Général des Redevances (De la Torre, 2018)

Pour accéder aux financements des fonds d’investissement (les deux Fonds Régionaux et
celui de Science, Technologie et Innovation), la réglementation du nouveau SGR a créé des
OCAD, Organes Collégiaux d’ Administration et de Décision. Les OCAD sont responsables de
I'évaluation, de la viabilité, de l'approbation et de la priorisation des projets d'investissement qui

seront financés par le SGR. Il existe quatre types d’OCAD :

- Les OCAD municipaux : 1077 comme le nombre de communes du pays. Ils décident de
I’affectation des ressources directes attribués a chaque commune et d’une partie de celles du

Fond de Compensation ;

- Les OCAD départementaux : 39 comme le nombre de départements. Ils s’emploient a

affecter des ressources directes destinées aux départements ;

- Les OCAD régionaux : 6 sur la base des 6 régions créées a cet effet : région Caraibe, région
Pacifique, Région Centre Orient, région Centre Sud, Axe Caféier et Llanos. Ils travaillent

sur les affectations des deux fonds régionaux ;

- L’OCAD Science, technologie et innovation qui gere le Fonds correspondant. Il est

coordonné par COLCIENCIAS.
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Les OCAD sont collégiaux parce qu'ils font participer les trois niveaux de gouvernement :

national, départemental et municipal'®’.

Pour donner deux exemples, dans les OCAD
municipaux siégent un représentant du gouvernement (souvent un fonctionnaire du DNP), le
maire de la commune et le gouverneur du département ; dans les OCAD départementaux
siegent 2 ministres, le gouverneur et 10% des maires du département. Dans le nouveau
dispositif, les responsables de la planification du niveau territorial concerné jouent le role de

secrétariat technique. Le DNP assure le soutien logistique et le conseil technique aux différents

OCAD territoriaux.

Or, il faut savoir que les participations locales ou contreparties des ressources accordées
par les ministéres pour les projets des Contratos Plan, viennent presque systématiquement des
redevances dont disposent les collectivités locales qui sont une des rares ressources sans
affectation préalable dédiée. Les Contratos Plan et le Systeme Général des Redevances sont
donc intimement liés dans D’application de la régle de cofinancement propre aux accords
contractuels. Cependant, le systéme qui a ét¢ mis en place avec I’instruction obligatoire des
projets par les instances consultatives que sont les OCAD, fait peser une incertitude sur les
engagements locaux de financement. En effet, ces instances collégiales d’élus ne donnent pas
un aval automatique a tous les projets qui leur sont présentés et le jeu politique intra-local peut

ainsi interférer dans le bouclage financier des projets CP.

Concretement, en application du principe de cofinancement Etat — Territoires, les projets
inscrits dans les Contratos Plan devaient étre payés par les crédits des ministeéres et par les
ressources des collectivités locales, principalement issues des redevances, affectées via les
OCAD. Cependant, la pratique du démarrage des CP a mis en évidence des déficits dans le
bouclage des plans de financements de certains projets auxquels le DNP a pallié avec des
crédits propres non-affectés. Il s’agissait de projets productifs (secteur agricole, par exemple),
d’environnement ou de développement social, qui, contrairement aux grands projets
d’infrastructure, par exemple, n’avaient pas de rubrique budgétaire dédiée dans les programmes
sectoriels nationaux ou bien faisaient appel a des ministéres possédant de faibles capacités
d’investissement. C’est ainsi qu’émerge deés ’année 2013, une « Enveloppe DNP » provenant
de ce que I’on connaissait comme « les projets d’investissement du Directeur », un montant du

budget d’investissement du DNP laissé a ’arbitrage final du Directeur Général. La somme

190 https://www.metet/files/adjuntos/Cartilla%20Informativa%20SGR%20y%200CAD.pdf
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mobilisée pour la finalisation des CP sera de 2.500 millions $ colombiens en 2013 et de 3.500
en 2014. Méme si la contribution sur I’ensemble du programme pour la période 2012-2015 est
proportionnellement faible (a peine 0.0001% du total des apports de I’Etat), cette mobilisation
de fonds dédiés aux Contratos Plan représente une adaptation du mécanisme d’ingénierie
financiére « classique » des CP qui aura une suite importante dans les dispositions qui seront
prises ultérieurement pour la continuation du programme. On peut aussi remarquer la parenté de

ce fond dédi¢ avec I’instrument de financement FNADT francais.

v.  Les gerencias territoriales : un arrangement institutionnel entre pilotage national
du programme et gestion locale des projets

Les arrangements institutionnels sont ceux qui permettent la mise en ceuvre opérationnelle
des CP. La législation et la réglementation n’avaient pas établi un cadre organisationnel précis
pour trois questions pratiques auxquelles seront confrontés les acteurs dés le lancement de la
mesure : le pilotage local du dispositif, la structuration et mise en ceuvre des projets, et le suivi

et évaluation des projets et des CP dans leur ensemble.

Pour apporter une réponse a ces questions, le programme CP-DNP a mis en place des
instances locales de gestion. Ces « gerencias territoriales » financées au démarrage
intégralement par le DNP, mobilisent des personnels qui font partie de 1’équipe CP-DNP.
L’équipe locale CP compte un « gerente » et un nombre variable d’assesseurs chargés des
interventions sectorielles (par exemple, planification, projets d’infrastructure, projets productifs
agricoles etc.). Basés dans les territoires et trés actifs dans le travail concret de faire émerger
des projets et mettre en ceuvre les actions, ses membres sont aussi en situation de devoir jouer
un réle de médiation et d’articulation technique sur le terrain : les fonctions d’identification des
besoins, de concertation entre acteurs, d’élaboration et structuration des projets, aussi bien sur
le plan technique que financier, la mise en ceuvre concrete qui inclus contractualisation de

prestation de services, suivi, bilan et évaluation, leur reviennent directement.

Les membres des équipes territoriales sont aussi régulierement réunis ou conviés a
travailler a Bogota au DNP, soit dans le cadre de leur travail opérationnel de terrain, soit dans le
cadre de formations spécialisées. Le dispositif de pilotage a également prévu des référents
territoriaux au sein de I’équipe nationale DNP. Ces interlocuteurs privilégiés des gerentes vont
jouer un rdle important dans la finalisation des projets locaux en matiere financiere (le contact
avec les ministeres), la tenue des tableaux de bord locaux et nationaux, et la coordination inter-

sites pilotes. Dans la pratique, les liens et les déplacements Capital-territoire sont fluides et
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fréquents. La mobilité géographique et les échanges des acteurs locaux sont donc une

composante importante de création sur le terrain des CP.

Ce qui ressort également des entretiens et des évaluations c’est que les gerencias
territoriales, a travers ses différents intervenants, sont percues comme des composantes
dynamiques du programme CP. Prospectivement, se posent alors des questions sur I’adéquation

des profils de poste, la définition des missions, le positionnement en leur sein des gerentes.

La figure de I’instance locale de gestion des CP qui est un des apports de la mise en
ceuvre des CP au moment de la création opérationnelle du dispositif, révele un autre besoin de
nature plus générale : la nécessit¢é de mettre en forme une sorte de «régime
réglementaire spécial » pour les CP. En effet, les membres des gerencias territoriales, et en
particulier les gerentes rencontrés, disaient avoir besoin d’un cadre juridique pratique et
stabilisé en matiére de commande publique, contractualisation des prestations et gestion des
ressources financiéres pour mener a bien un certain nombre de taches fonctionnelles de leur
mission. Par exemple, la mise en ceuvre des projets dépend du respect de processus d’appels
d’offres et d’attribution de marchés qui sont d’autant plus complexes qu’ils s’étalent dans le
temps car ils mobilisent les apports de différents financeurs (ministéres, collectivités locales,
¢tablissements publics voir dans certains cas des entreprises privées) appliquant chacun une

réglementation propre, méticuleuse et tatillonne.

A cheval entre les temps de la formulation et de I’opération, un des problemes de fond est
celui de la structuration des projets. Il y a une interrogation que révelent les documents
d’évaluation, sur le timing de la structuration des projets : est-ce que les projets doivent étre
formulés dés la signature de « I’accord stratégique » (la phase de négociation) ? ou bien apres,
lorsqu’a été établi le « portefeuille » de chaque CP ? Mais aussi des questions fonctionnelles
comme, qui doit faire ce travail de structuration, c’est-a-dire de rédaction des documents
prenant appui sur tous les éléments de faisabilité, viabilité, impact social et économique
attendu, financiabilité dans le temps, des différents projets ? L’ensemble de ces questions se
pose dans la mesure ou les territoires, méme dans les équipes-projet CP, ne possedent pas
partout les compétences et les capacités correspondant a ces taches techniques. On a déja
indiqué comment on considére en Colombie que le principal goulot d’étranglement dans la mise
en ceuvre du développement territorial se situe justement dans la capacité de structuration des
projets de développement par les acteurs locaux. Il nous semble que mettre dans la premicre

ligne des causes de blocage au développement cette problématique technique et cognitive est un
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peu excessif car cela conduit a faire fi d’autres causalités agissantes telles que la prégnance du
jeu politique national-local dans I’affectation des ressources, les phénoménes de corruption et
les inégalités territoriales en matiere de capacités institutionnelles. Cependant, avec les CP on
« touche du doigt », en effet, I’importance d’une bonne ingénierie de projet a I’échelle locale,

en lien avec les acteurs producteurs de projets et bénéficiaires des mesures.

En ce qui concerne la question du suivi évaluatif, le DNP a été trés vigilant dans la mise
en place dés le début de stratégies de suivi et d’évaluation de I’exécution des projets. Cet
investissement est sans doute motivé autant par des obligations d’engagement et de rendu

financier que par le respect d’impératifs de communication.

Les outils de surveillance de 1’exécution des projets que j’ai consulté (tableaux de bord
notamment) apportent des informations quantitatives sur 1’avancement des actions et des
réalisations financieres. Mais il y a peu d’éléments qualitatifs sur ’impact des projets en local
(sur I’environnement économique, social etc.) et sur la réalité¢ de I’exécution des projets (causes
des difficultés, raisons des réussites). Cette observation rejoint nos remarques initiales sur les

insuffisances de 1’évaluation globale du dispositif CP.

En revanche, la communication institutionnelle est devenue une préoccupation croissante
dans la démarche du programme CP. On a vu au fil des mois et des années se consolider une
présence médiatique forte sur le programme. D¢es le début du programme, les efforts pour
communiquer positivement sur le déroulement du programme sont importants. Dans les
premiers temps le DNP privilégie des formats qui ciblent les acteurs locaux par des conférences
de presse au lancement des CP individuels, par exemple, et les milieux des décideurs
(fédérations d’élus, parlementaires, milieux universitaires) avec des colloques et séminaires qui
permettent d’augmenter la diffusion et I’information sur la mesure. Les sites pilotes prennent
ensuite le relais pour « vendre » la mesure en local. C’est le cas du CP de Santander qui a
réalis¢ un nombre considérable de reportages vidéo, compilés sur YouTube, qui mettent en
perspective les avancées et les réalisations du programme'®!. A une moindre échelle, on
retrouve cette volonté de diffusion vers un large public, via les réseaux sociaux, a Boyaca!*?,

3

Narifio'”® ou Cauca!®*. Un point important est sans doute 1’élaboration d’un livre collectif

191 Par exemple https://www.youtube.com/watch?v=IaBvNfBe7EM ;

https://www.youtube.com/watch?v=TJ9uoDOhHS0 ; https://www.youtube.com/watch?v=SH82kK 57b4k

192 https://www.youtube.com/watch?v=eU8pTYS4y50

193 https://www.youtube.com/watch?v=exa2MJ2mncl
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« Contratos Plan. Un instrumento para la descentralizacion y el desarrollo en las regiones »
¢dité en 2016 par le DNP qui confirme le tournant de la consolidation-refondation de la mesure

que nous allons examiner dans les paragraphes suivants.

*

La confrontation sur le terrain a la mise en ceuvre concrete de la mesure nous a révélé des
enjeux techniques et politiques importants auxquels les acteurs ont apporté des réponses qui se
sont construit a partir d’une logique d’adaptation-ajustement qui constitue le propre des
processus d’auto-apprentissage. Dans la phase de formulation des CP, le choix des orientations
prioritaires et des projets passe par un exercice de planification négociée Nation — Territoire ou
les logiques d’intervention de chaque acteur s’expriment et s’affirment dans toute 1’étendue de
leurs contradictions. Dans ce contexte, I’articulation multiniveaux s’est avéré étre un défi
permanent qui n’a, a ce stade de la mise en place du programme, que des réponses au cas par
cas. Dans la phase d’opération des CP, les roles respectifs des acteurs s’installent et établissent
un décor ou les lignes de clivage ne sont pas seulement territoriales (nationaux-locaux) mais
aussi fonctionnelles et politiques : le role coordonnateur du DNP et le leadership politique du
gouverneur semblent s’imposer et sortir 1égitimés de 1’expérience pilote. La question budgétaire
montre les limites du systéme d’affectations aux territoires des crédits des administrations
centrales de I’Etat, le caractére stratégique des redevances du SGR affectées aux collectivités
locales dans le bouclage financier des actions et la nécessité d’identifier des ressources
spécifiques fléchées CP. La figure des gerencias territoriales, localisées sur le territoire mais
strictement pilotées au niveau national par le DNP, constitue une réponse organisationnelle qui
permet de concrétiser les projets et montre aussi les besoins d’évolution de la réglementation

pour prendre en compte la spécificité de 1’outil.

d. 2014, la fin de la phase de lancement : réalisations et constats de manques
Le programme Contratos Plan du DNP a commencé a s’appliquer avec les premieres
signatures de CP a partir de fin 2012, début 2013. L’engagement financier des investissements
et la réalisation des premiers projets interviennent donc a partir de 2013. Un certain nombre de

données de bilan sont disponibles a partir de fin 2014 mais les chiffres les plus significatifs,

194 https://www.youtube.com/watch?v=JDdVaNumTP§
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communiqués en interne a 1’administration nationale, sont fixés en septembre 2015. Voici un

état récapitulatif de ’avancement du programme issue de cette documentation.
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Tableau 6 : ETAT D’AVANCEMENT CONTRATOS PLAN PILOTES AU 30/09/2015 (Source DNP, 2015)

AXE AXES STRATEGIQUES %
TERRITOIRES INVESTISSEMENTS
NOMINATION | DUREE BENEFICIAIRES PRINCIPAL PROGRAMMES E);ECUPT;)(I)SI;IIU
Contrato Plan S ans ?gec?smg?g :2 Réduction de la Développement productif ; dév. social ; | $1,020 milliards
Atrato Gran pis. & ’ . logement et services publics ; Etat 68% | 61,7% | 42,4%
. (2012/2017) | Antioquia, Cordoba) | pauvreté o o o
Darién 1.004.151 habitants connectivité Territoires 32%
Planification et aménagement du
Contrato Plan S ans 117 des 123 territoire ; connectivité ; logement et $739.000 millions
Bovacé (2012/2017) communes Compétitivité formalisation fonciére ; développement Etat 68% | 78,8% | 33,8%
Y 1.272.855 habitants touristique ; science, technologie et Territoire 32%
innovation
Accessibilité aux services et inclusion
sociale ; développement infrastructures -
Contrato Plan 5 ans 14 communes Développement pour compétitivité ; dév. productif avec $1,521milliards Etat 81% | 89.2% | 49.1%
de Narifio (2013/2018) | 585.565 habitants humain durable viabilité environnementale ; Territoire 190/0 e e
contribution a la souveraineté nationale ’
(problématique de fronticre)
Développement Développement rural avec approche -
Contrato Plan 5 ans 9 communes rural et qualité de | territoriale ; dév. social ; $900.000 mllllon% tat 76.4% | 42% 229,
du Sud Tolima (2013/2018) | 228.552 habitants vie des familles infrastructures ; viabilité Territoire 23’ 6"/0 ¢ ¢
paysannes environnementale e
. Développement rural avec approche $622.000 millions
gﬁﬁgﬁ? d}e’lan 3 ans 13 communes E;;Zf iﬁ}é)ger:le;t territoriale ; dév. social ; infrastructures Etat 81% 739 47
Cauca (2013/2016) | 385.936 habitants biendtre & et gestion environnementale ; dév. Territoire 18% ¢ ¢
productif et tourisme Apports privés 1%
o e e 1, $1,720 milliards
Contrato Plan 8 ans 7 communes Productivité et Sﬁzggzyféﬁglép eer‘il\t;:(l)fr;jflaelrﬁzlie's Etat 63% 29.4% | 67.8%
d’Arauca (2013-2012) | 256.527 habitants compétitivité o o S Territoire 35% | <77 7% | 7170
souveraineté et territoire (frontiere)
Autres apports 2%
Toutes les . L $6,100 milliards
Contrato Plan Sans | communes du Compétitivité ?cz\fgﬁpir:e?;;ﬁ;lmtﬁfgf ppement Et86% | 54 304 | NC
de Santander (2013/2018) | département (87) P t'q't . Territoire 9% e
2.040.988 habitants connectivite Capitaux privés 5%
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Sous I’angle strictement financier le programme Contratos Plan représente un effort
financier global de 12,622 milliards de $ colombiens (384 € millions ou 442 $US millions). La
participation de I’Etat (Nation) est de 9,935 § milliards, soit 79% des investissements
programmés. A I’échelle du budget de I’Etat (199 § billiards en 2014) cet effort est trés faible
(0.005%). Le niveau moyen d’exécution financiere (mise a disposition des crédits programmeés)
se situe a 61.2% ce qui est une assez bonne performance, et celui des exécutions physiques

(réalisation des investissements) a 43.7% plus mesuré reste néanmoins assez significatif.

Le programme a bénéficié¢ au cours de I’année 2014 d’une évaluation qualitative de la
conceptualisation et de la réglementation de sa mise en ceuvre'®>. Le rapport final qui s appuie
sur une observation de trois des sept sites pilotes (Atrato Gran Darién, Boyaca et Norte del
Cauca) montre un certain nombre d’acquis et insuffisances de la démarche expérimentale que
nous avons déja abordés, et pose les pistes d’amélioration et les lignes force de la poursuite du
projet. A la veille de la fin du premier gouvernement Santos et avec la perspective d un second
mandat, ce sont donc 18 recommandations qui dessinent les contours de ce qui devrait étre la
deuxieme génération des Contratos Plan. On retiendra dans ces recommandations plusieurs

catégories de préconisations.

D’un point de vue institutionnel et politique, I’évaluation préconise d’incorporer une
nouvelle fois le dispositif CP dans le nouveau Plan National de Développement et faire en sorte
que le CP soit intégré aux articles de la loi du Plan. Prenant appui sur la réalité des sites pilotes
expérimentés, le document évaluatif propose d’utiliser I’instrument pour renforcer le réle des
départements comme instances de planification territoriale. Cela impliquait 1’adaptation de la
législation en vigueur a 1’époque et notamment le code départemental. Une ouverture
importante est aussi proposée avec la mise en place de Contratos Plan correspondant a la
définition qu’en donnait la LOOT : pour les évaluateurs, la deuxieéme génération de CP doit
associer les schémas associatifs territoriaux créés par la LOOT. Les évaluateurs constatent leur
faible développement depuis I’adoption de la LOOT et affirment que les CP pourraient
favoriser la montée en charge des nouveaux schémas associatifs. Cette option permettrait en
outre de renforcer les mécanismes de délégation de compétences entre collectivités
territoriales prévus dans la LOOT, « vers le haut » ou « vers le bas » : dans un contexte ou les

communes regoivent de nouvelles compétences liées a la prestation de services publiques

195 Cette étude déja citée sera confiée au bureau d’études local ECONOMIA URBANA. Ses conclusions seront
publiées en septembre 2014.
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qu’elles ne peuvent pas toujours efficacement remplir, les CP permettraient de déléguer au
niveau du département ou a d’autres communes I’exercice de ces compétences. Enfin, toujours
dans le développement institutionnel de la mesure, est pointée 1’importance de faire en sorte
que les CP encouragent le renforcement des capacités de collectivités territoriales par la mise en
relation du Programme Contratos Plan avec le Programme de Génération de Capacités du

DNP!¥¢,

Les préconisations abordent également I’exercice de planification. Les CP doivent étre
le résultat d’un agencement des priorités territoriales qui peut permettre de renforcer le
processus de planification botom-up. Pour cela il faut déployer I’instrument sur la construction
de « stratégies de développement régional » qui soient multisectorielles, partant d’une approche
territoriale, avec des objectifs a long terme, recherchant I’articulation multiniveaux et
I’aménagement territorial et environnemental. L’objectif général en la maticre est d’encourager

I’alignement entre les différents Plans de Développement (national et locaux).

Plusieurs recommandations visent des mesures de pilotage opérationnel des CP : la
définition plus précise de mécanismes d’acces aux CP afin de promouvoir la transparence et
I’équité de traitement de collectivités territoriales ; I’harmonisation des temps et des procédures
propres au CP ; la mise en place de mécanismes de contractualisation plus souples pour les
projets d’investissement des CP ; ’amélioration des mécanismes de pilotage et d’évaluation des

CP.

Un certain nombre de préconisations s’attachent a stabiliser et sécuriser
I’environnement financier des CP. Dans ce domaine les mesures proposées cherchent la
cohérence entre les différentes sources de financement des projets inscrits dans les CP
identifiées dans le cadre de I’expérimentation : incorporer les CP dans les mécanismes de
programmation et d’exécution financiers de 1’Etat ; articuler les CP dans le budget du SGR ;
dans I'utilisation des ressources du SGR via les OCAD, prioriser les projets réalisés dans le
cadre des CP en établissant des mécanismes fiscaux incitatifs ; associer le Ministére des

Finances a la réglementation et de planification et négociation des CP.

D’une manicre générale, afin de formaliser les mécanismes de coordination

interinstitutionnelle et multiniveaux et établir des regles du jeu claires pour I'opération des

196 Déja prévue dans le PND 2010-2014 mais non appliquée.
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Contratos Plan, 1’évaluation préconise d’élaborer un document CONPES de politique

197

générale ”' en la maticre.

Le début de I'année 2014 ou le DNP examine le bilan du programme Contratos Plan,
coincide avec la fin du premier mandat de Juan Manuel Santos. L’environnement politique qui

a contribué a son élection en 2010 a considérablement évolué.

Arrivé au pouvoir dans la continuité du double mandat d’Alvaro Uribe, dont il
apparaissait au moment de son élection comme le continuateur, Santos va entamer en novembre
2012 a la Havane, des négociations pour I’obtention d’un accord global de paix avec la guérilla
des FARC qui commencent. Ce processus va durer 4 ans et aboutir a la signature d’un « Accord
pour la Fin Définitive du Conflit » a Bogota le 24 novembre 2016. La fin de I’année 2012
marque ainsi le début d’une lutte politique farouche entre deux visions du traitement du conflit
interne qui consolident deux positions politiques progressivement inconciliables, et opposent le
nouveau président engagé dans cette nouvelle tentative de négociation directe avec les
combattants de la guérilla'®® et ’ancien président qui les avait combattus et affaiblis au cours de
ses deux mandats immédiatement antérieurs. C’est une des raisons pour lesquelles ce face a
face politique va aboutir a une progressive et irréductible rancune personnelle entre les deux
hommes qui marquera le second mandat de Santos et contribuera a la forte polarisation

politique que vit depuis le pays.

Au moment de ’annonce de Santos du début des négociations (le 4 septembre 2012 dans
une allocution présidentielle solennelle), les réactions de I’ancien président Uribe, et avec lui

d’une partie de la classe politique colombienne, sont tres négatives. Les négociations de La

199

Havane seront longues : en octobre 2012, des contacts directs et publics a Oslo™™ entre des

19711 faut dire que malgré le fait qu’un brouillon de CONPES était prés dés fin 2011, et qu’une deuxiéme version

avait été avancée courant 2013, I’expérimentation des 7 pilotes ¢’est fait sans la publication d’un CONPES.

198 Depuis 1982 sous le mandat de Belisario Betancourt, le gouvernement colombien avait engagé des

conversations et négociation directes avec les FARC a 6 reprises. Les avancées les plus significatives avaient été
faites sous les gouvernements Betancur, Barco, Gaviria et Pastrana. http://www.eltiempo.com/politica/proceso-de-
paz/procesos-de-paz-en-colombia-44168

199 Qui avaient été préparés par des contacts secrets entre des émissaires des deux paries dont le frére du président,
I’ancien journaliste Enrique Santos.
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représentants de la guérilla et du gouvernement, permettent de fixer un agenda de négociation
en cinqg points, la question de la terre et du développement rural, la participation politique des
anciens combattants, la question des cultures illicites, les victimes et la fin du conflit (et un
point additionnel autour des mécanismes d’approbation et institutionnalisation des accords) ; en
2013, les négociateurs fixent la base d’un compromis sur la question des terres et sur la
participation politique. La présentation a I’opinion publique des conditions du deuxi¢me accord
qui ouvre aux dirigeants de la guérilla la possibilité participer aux institutions politiques
colombiennes avec une représentation acquise au Parlement, intervient quasi simultanément
avec I’annonce du président Santos de briguer un deuxiéme mandat. S’engage alors une tres
dure campagne pour sa réélection, émaillée d’incidents et irrégularités, dans un espace politique
désormais considérablement réduit pour le président et avec un seul objectif politique pour son
second mandat : faire aboutir le processus de négociation avec les FARC. Le résultat inespéré
sera que le candidat du Centro Democrdtico, le parti uribiste, Oscar Ivan Zuluaga (quasiment
inconnu jusqu’au début de la campagne), obtiendra le meilleur score au premier tour, 3.759.971
voix (29,26 %) contre 3.301.815 (25,67 %) a Santos. Le président sortant réussira cependant
entre les deux tours a former une coalition entre les partis du centre (Partido de la U, Parti
Libéral, Cambio Radical) et de la gauche (Parti Vert, Polo Democratico) autour de la défense
du processus de paix dont le démontage était le principal objectif de la droite que représentait le
candidat uribiste. Avec un différentiel de 50.95% contre 45,01% en faveur de Santos, et un
pourcentage de votes blancs (comptabilisés dans le systéme ¢€lectoral colombien) de 4.04%, le
résultat final reflete I’'image d’un pays profondément divisé sur I’enjeu politique de la

résolution du conflit armé interne.

Le développement du programme CP va désormais participer de cet environnement
général dont les enjeux politiques de court terme ont évolué autour de la question de la fin du

conflit armé.
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2. 2014-2016 : le projet d’institutionnalisation des Contratos Plan
La deuxieme phase de la séquence de réception — mise en ceuvre des Contratos Plan est
celle du projet de consolidation institutionnelle de la mesure. Elle intervient entre fin 2014 et mi
2016. Apres la premicre €tape expérimentale des pilotes, et sur la base des premiers éléments
d’évaluation interne, le programme Contratos Plan sera inclus dans le nouveau Plan de

Développement.

Comme a chaque changement de gouvernement, le spoils system amene des changements
dans les postes clés de I’administration. Le nouveau directeur général du DNP est Simon
Gaviria, dauphin d’une figure politique marquante du Parti Libéral’®’. Au poste de Sous-
directeur général territorial sera nommé Manuel Fernando Castro, économiste spécialisé dans
I’évaluation des politiques publiques?’!. L’équipe en responsabilité du programme Contratos
Plan change également. Le directeur du programme Carlos Cordoba, qui avait participé a
I’expérimentation de la mesure, est remplacé par Juan Carlos Mojica, ancien sous-directeur des

transports au DNP. La nouvelle équipe va fixer un nouveau cap aux CP.

a. Le Plan National de Développement 2014-2018 « TODOS POR UN NUEVO
PAIS » : ’agenda des négociations de paix et I’entrée de la Colombie a ’OCDE

L’équipe désormais en charge du DNP doit d’abord s’atteler a I’élaboration du nouveau
Plan National de Développement. Cet exercice est marqué par les objectifs politiques qui
dominent 1’agenda du second gouvernement Santos, a savoir, la poursuite et la réussite de la
négociation avec les FARC a La Havane. Symboliquement, le ton est donné par I’intitulé méme
du PND 2014 — 2018 : “TODOS POR UN NUEVO PAIS” (Tous pour un nouveau pays). Avec
I’expectative et I’espoir de la finalisation de ces accords en voie de négociation, le
gouvernement engage les colombiens a se projeter dans un « nouveau pays » débarrassé de la
pesante réalité du conflit armé. La Colombie rentre ainsi, d’abord dans le discours politique et

les orientations de I’action publique, mais aussi progressivement dans un mouvement socictal

200 7] est le fils de I'ancien président libéral César Gaviria. C’est un économiste de 1'Université de Pennsylvanie,
spécialisé en mathématiques et en économétrie. Aprés une carricre politique commencée en 2006 avec un mandat
de représentant a la chambre, il sera nommé directeur unique du Parti libéral en décembre 2011. http:/lasill
Economiste de 1I’U. de Los Andes et I’Exeter University (Grande Bretagne) il sera membre de I’Evaluation Work
Group de la Banque Mondiale et chargé de fonctions similaires a la BID.
lavacia.com/quienesquien/perfilquien/simon-gaviria-munoz

201 Economiste de I’U. de Los Andes et I’Exeter University (Grande Bretagne) il sera membre de I’Evaluation

Work Group de la Banque Mondiale et chargé de fonctions similaires a la BID.
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de fond qui ne s’est pas démenti, dans une autre réalité¢ qui se défini encore par référence a ce
lourd présent-pass¢ immédiat et contemporain : I’ébauche d’un pays en transition, en « post-

conflit ».

Les premiers mots du document de 1228 pages du PND, confirment cette orientation de

fond tout en fixant les axes forts que le gouvernement va privilégier pendant le quadriennat :

«Le but du Plan National de Développement 2014-2018 « TOUS POUR UN

NOUVEAU PAYS » est de construire une Colombie en paix, équitable et instruite ».

Les trois piliers du Plan sont donc la paix, I’équité et I’éducation. L’article 3 de la loi du
Plan précise :
1. La paix. Le plan reflete la volonté politique du gouvernement d'instaurer une paix
durable dans le cadre d'une approche efficace de I’exercice des droits.

2. L’équité. Le plan envisage une vision du développement humain intégral dans une
société avec des possibilités pour tous.

3. L’éducation. Le plan considere l'éducation comme l'instrument le plus puissant de
l'égalité sociale et de la croissance économique a long terme. Il adopte une
approche qui vise a combler les écarts dans l'acces et la qualité au systeme
éducatif entre les différentes catégories d’individus, de groupes de population et
entre les régions, en faisant en sorte que le pays se rapproche des plus hauts
standards internationaux et qu’il atteigne l'égalité des chances pour tous les
citoyens.

Le document Bases du PND et la loi 1753 du 9 juin 2015 qui permet son adoption,
déclineront ces lignes force dans des stratégies transversales et des interventions régionales. Les

sept stratégies transversales en question sont :

1. La compétitivité stratégique et des infrastructures

2. La mobilité sociale

3. La transformation des campagnes

4. La sécurité, la justice et la démocratie pour la construction de la paix
5. La bonne gouvernance

6. La croissance verte

7. La stratégie territoriale : articulation des axes de développement et des priorités pour la

gestion territoriale
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Dans ces choix d’action publique on retrouve explicitement priorisées des problématiques
de ’agenda de négociation de la paix : la transformation des campagnes (et pour partie celle sur
la croissance verte) fait écho aux accords déja établis dans la table de négociation de La Havane
en matiere de restitution des terres et de développement rural ; le point relatif a la sécurité, la
justice et la démocratie, se réfere également a plusieurs aspects centraux de la négociation a
savoir, la fin du conflit, la démobilisation des ex-combattants, la justice transitionnelle et la

réparation des victimes.

Les parties relatives a la compétitivité stratégique, la mobilité sociale et la croissance
verte sont les principaux axes de la stratégie macro-économique et sociale du Plan. Avec le
premier point, le gouvernement mise sur un ambitieux programme de création d’infrastructures
routieres et ferroviaires. Le deuxiéme point décline la poursuite des programmes sociaux afin
d’amplifier les acquis de deux décennies de diminution constante de la pauvreté. Le troisieme
point constitue une ouverture sur un nouvel horizon du développement économique pour le
pays, une sorte de correctif du «tout extractif» des deux derniers PND qui misaient
excessivement sur les revenus de I’exploitation des ressources naturelles non-renouvelables
dont on a pu constater la volatilité et les aléas de marché et de conjoncture depuis le début des

années 2010.

Les deux orientations transversales restantes, la bonne gouvernance et la stratégie
territoriale, sont intimement liées a un des desseins majeurs des deux gouvernements Santos :
I’entrée de la Colombie a ’OCDE. Dans le document Bases du Plan, I’importance de cet
objectif est exprimée dans les termes suivants :

« L'acces de la Colombie a I'OCDE apporte un sceau de qualité a [l'orientation des

politiques publiques du pays. C'est la reconnaissance que la Colombie a su se

transformer et qu’elle génére confiance. Il favorisera également son insertion dans les
enceintes internationales les plus importantes en matiere économique et politique. Faire
partie de cette organisation implique améliorer les capacités, renforcer les institutions

pour les rendre plus efficaces et améliorer les normes de gestion publique pour étre a la
hauteur des meilleurs au monde » (p. 590)

En matiere de stratégie territoriale, le nouveau PND va plus loin que le précédent Plan qui
avait déja fixé, en pionnier, une stratégie de « développement territorial différentié¢ ». Le
nouveau Plan identifie a nouveau 6 régions pour décliner une politique de développement
différentielle mais le découpage géographique est assez largement modifié¢. Contrairement a la

précédente cartographie qui avait mis au point des régions qui n’épousaient pas obligatoirement
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les limites géographiques départementales, le nouveau découpage respecte les fronticres des

départements :

- La Région Caraibe, pour laquelle on fixe des objectifs de prospérité, équité et lutte contre la
pauvreté extréme, comprend strictement les 7 départements historiques de la Cote, excluant

du territoire considéré, au passage, 1’aire interdépartementale du CP Atrato Gran Darién ;

- L’ancienne zone Centrale, se recompose et se concentre sur un noyau central, la aussi
historique, de « I’Axe Caféier » circonscrit aux seuls départements d’Antioquia, Caldas,
Quindio et Risaralda. Objectif pour cette région, le développement du capital humain et

I’innovation ;

- La zone centre-orientale qui inclue désormais le District Capital de Bogota, est un espace
correspondant a I’axe de la cordillere occidentale andine colombienne, dans laquelle
I’accent est mis sur la connectivité (développement de I’infrastructure de transports) et la

viabilité environnementale ;

- Par rapport au PND 2010-2014, la zone Pacifique s’étend sur tout le littoral du fait de la
prise en compte des découpages départementaux cotiers. Objectifs régionaux, le

développement socioéconomique équitable, I’intégration et la viabilité environnementale ;

- La région Llanos Orientales, nouvelle dénomination de la « zone Nord-orientale », inclut
désormais I’intégralité des départements de Meta, Vichada et Vaupés, en plus de Arauca,
Vichada, Guainia et Casanare qui figuraient déja intégralement dans 1’ancien zonage. On
assigne a cette région des objectifs de développement environnemental, agroindustriel et

humain ;

- La derniere région, Centre-Sud-Amazonie qui prend la suite de la Zone Amazorinoquie du
précédent Plan, integre les départements amazoniens mais aussi une pénétrante centrale

andine avec Huila et Tolima, pour développer des objectifs a dominante d’équité

d’opportunités, de paix, et de développement rural et environnemental.
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Figure 13 : Cartes des macro-régions des PND 2010-2014 et 2012-2014-2018

Source DNP Plan National de Développement

Le PND avance également sur la question de la coordination des ressources financicres

entre les différentes collectivités publiques et sur la régionalisation des investissements. Le

budget total de ce PND est en forte croissance (+24.8%). Le document consolidé des sources de

financement des actions du Plan, affiche les différents contributeurs publics et privés.

SOURCES DE FINANCEMENT (en millions de pesos colombiens $)

ETAT TERRITOIRE ALLIANCES TOTAL
Systéme Systéme ey
Central Décentralisé Général de Général de COll?CtlY]tes Privé
c e . Territoriales
Participations | Redevances
$ 258 683 133 $3438780| $132801295|$20208313 $47 875821 | $240927922|$ 703935263

Tableau 7 : financements PND 2010-2014

L’équilibre budgétaire du PND se trouve autour d’un financement dominant de I’Etat de

56.1%, d’une forte contribution espérée du secteur privé?®* d’environ 35%, et la participation

202 Qui comptabilise les apports des entreprises commerciales et industrielles de 1’Etat telles qu’ ECOPETROL et

les alliances publique-privées.
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des collectivités territoriales pour a peine 10% (tous produits fiscaux et de redevance

confondus).

SOURCES DE FINANCEMENT PND 2014-2018

Privé Central
34,23% 36,75%
N
Collectivités Décentralisé
Territoriales 0,49%
6,80% SGR SGP

2,87% 18,87%
Figure 14 (Source, PND 2014-2018)

Le document (désormais obligatoire) de régionalisation des investissements du PND, va
décliner les investissements de I’Etat et des collectivités territoriales pour la période 2014-2018,
par département.

b. Le document CONPES de décembre 2014 : un tournant gestionnaire pour
Dinstitutionnalisation et la départementalisation des Contratos Plan

L’incorporation des normes de I’OCDE dans la dynamique gouvernementale
colombienne qu’affiche le PND 2014-2018, suppose que « la gouvernance et les institutions
devront opérer en fonction de |'amélioration de multiples dimensions du bienétre de la
population (santé, éducation, emploi, logement parmi d’autres) et du développement des
territoires par [’adoption et le respect des standards de qualité de gouvernance » (idem, p.
591). Un des objectifs opérationnels pour y arriver est de renforcer I’articulation Nation —
Territoires et plus particulicrement la planification concertée et la gouvernance multiniveaux.
C’est a travers ce sujet qu’est réintroduite la formule des Contratos Plan (p. 602-603) que les
Bases du Plan incorporent par le texte suivant :

« Le gouvernement national s'efforcera de renforcer les outils d'articulation Nation-

territoire qui favorisent une planification concertée et une gestion efficace. En ce sens, les

Contratos Plan se sont révélés étre un instrument efficace d'articulation nation-territoire

et un outil intéressant pour prioriser les actions et la concurrence des sources de

financement. Le gouvernement national, par ’intermédiaire du DNP et en coordination

avec les ministeres, canalisera les relations stratégiques du gouvernement national avec
les gouvernements territoriaux a travers des Contratos Plan départementaux et étudiera
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la possibilité d'étendre éventuellement le mécanisme aux villes-capitales. Les Contratos
Plan auront une perspective de moyen terme et donneront la priorité aux interventions
d'impact régional. lls se concentreront sur la réduction des écarts sociaux et
économiques, par des investissements visant a absorber le retard dans les infrastructures
sociales, productives et institutionnelles, et chercheront, par des outils de gestion
efficaces, a créer des incitations qui récompensent la réussite des objectifs, des buts et
des résultats convenus.

Afin de renforcer et de définir des mécanismes appropriés pour la mise en ceuvre
Contratos Plan, le gouvernement national créera et mettra en ceuvre des systemes
Jjuridiques et financiers qui faciliteront et accélereront leur mise en ceuvre et qui aideront
a harmoniser les politiques nationales et territoriales.

De méme, afin d'obtenir le plus grand impact régional et une plus grande intégration
territoriale, le gouvernement national a travers le DNP et le Ministere de l'intérieur,
encouragera l'associativité entre les départements et les municipalités qui a pour objectif
la planification concertée et la mise en ceuvre de projets a l'échelle sous-régionale et
régional. Pour cela, le DNP soutiendra, entre autres mécanismes, le financement
d’études de préinvestissement pour les collectivités territoriales qui misent sur la
structuration et l'exécution des projets d'impact et d'intégration au niveau régional,
notamment a l’échelle métropolitaine et des agglomérations recensées dans le « Systeme
des Villes » du pays ».

Le document fixe ensuite un cap quantitatif : 17 Contratos Plan départementaux terminés

ou en exécution durant le quadriennat, soit 10 en plus des 7 pilotes en cours.

Quels sont les nouveautés du nouveau Plan en la matiére ?

Le premier point c’est la définition de la vocation générale de I’outil : « /’articulation de la

planification concertée et de gestion efficace » ;

Le deuxiéme point est la focalisation territoriale : le choix est fait d’utiliser les CP a
I’échelle départementale avec une ouverture possible aux villes-capitales de département,
qui en général structurent le tissu d’aires métropolitaines. Néanmoins, le gouvernement
envisage, a ce stade de la réflexion, d’encourager 1'associativité entre les départements et les
communes pour la mise en ceuvre de projets a I'échelle sous-régionale et régional. C’est une
ouverture a la possibilité de mettre en ceuvre la déclinaison LOOT des CP jusqu’a présent

non-appliquée dans la phase pilote ;

Le troisieme point c’est ce qu’on peut appeler la focalisation sociale : la perspective de
moyen terme des CP sera de concentrer les efforts sur la réduction des écarts (cierre de
brechas) sociaux et économiques des territoires soufrant de « retard dans les infrastructures

sociales, productives et institutionnelles »
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Le document Bases du Plan que nous commentons, constitue la matrice du PND qui sera
soumise pour avis au Conseil National de Planification et ensuite au Parlement pour
approbation et vote de la loi du Plan. Il est donc en circulation pour la concertation
interministérielle deés les premiers mois du deuxieéme semestre 2014. Il est intéressant de
remarquer que sur la base de ce cadrage et sans attendre le vote de la loi du Plan qui sera
adoptée au terme de la procédure parlementaire normale le 9 juin 2015, le DNP va élaborer un
document de type CONPES « fixant les orientations de politique publique et le Plan d'extension
des Contratos Plan sur la période 2014-2018 ». Validé en Conseil National de Politique
Economique et Sociale CONPES du 22 décembre 2014, ce document, attendu et annoncé
depuis le lancement de la mesure, apporte de nombreuses clarifications qui s’inspirent de
I’évaluation d’ECONOMIA URBANA que nous avons précédemment mentionné et qui

appliquent la philosophie des Bases du Plan que nous venons d’analyser.

Pour commencer, ce document CONPES est une des 18 recommandations de

I’évaluation. Le texte a pour objectif de :

« Renforcer et institutionnaliser les Contratos Plan comme : i) instrument de gestion du
développement territorial ; ii) mécanisme d’articulation stratégique multiniveaux des
investissements du PND ; iii) vecteur de |’approfondissement de la décentralisation et du
renforcement du role des départements comme agents intermédiaires entre la Nation et
les communes » (p. 3).

Le propos est introduit par un rappel des expériences internationales dans lequel on
remarque une timide prise de distance avec le référent francais. En effet, le CONPES des CP
mentionne plusieurs expériences qui visent I’articulation et le cofinancement entre les différents
niveaux de gouvernement : en premier lieu, I’exemple francais des CPER, mais aussi les
Accords de Service Public PSA du Royaume Uni, les Conférences Sectorielles CS Etat —
Communautés Autonomes en Espagne et 1’alignement des Fonds Structurels de 1’Union
Européenne avec les financements nationaux des pays membres dans la mise en ceuvre de
projets régionaux. On remarquera qu’a 1’exception des Fonds Structurels UE et des CPER, les
autres expériences mentionnées visent en réalité¢ des accords a visée strictement sectorielle
(délégation de service publique au Royaume Uni, et la délimitation des compétences et des
champs de collaboration entre le gouvernement central et les régions dans I’Etat des autonomies
espagnol), ce qui n’est pas la vocation planificatrice et multisectorielle des Contratos Plan. En
réalité, cette diversification argumentaire des « précédents » cherche a resituer a posteriori le
projet colombien dans un spectre plus large que celui qui a présidé au lancement de

I’expérimentation des pilotes, en l’occurrence celui des pays membres de I’OCDE afin
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d’ailleurs de mieux mettre en exergue la notion « d’accords de performance ou de résultats »

développée justement au sein de cet organisme international (OCDE, 2014)%%.

L’expérience des CP pilotes est posée par I’analyse des acquis et des perspectives
d’amélioration qui reprennent les principales conclusions et recommandations de 1’évaluation.
A partir de ces éléments de constat, le document CONPES pose les orientations générales pour

l'institutionnalisation des CP en distinguant deux aspects :

- L'approche stratégique. En écho avec les Bases du Plan, le CONPES fixe aux CP un
objectif parmi les orientations transversales les plus importantes du PND : les Contratos
Plan doivent participer a la réduction des écarts et des inégalités d'infrastructures

sociales, économiques et de capacité institutionnelle ;

- Les lignes force de mise en ceuvre de la mesure. Les 5 orientations de politique publique

générales sont :

o Le ciblage de la mesure qui se décline en trois dimensions : ciblage géographique,
ciblage thématique et sectoriel, ciblage programmatique. Comme préconisé dans
I’évaluation et dans les Bases du Plan, les CP a venir vont privilégier un ciblage
territorial a I’échelle des Départements pour renforcer le role de cette collectivité
locale comme interlocuteur privilégié du gouvernement national en maticre
d’aménagement du territoire avec 1’obligation de prendre en compte les inégalités
infra-départementales dans leur approche du développement ; un ciblage thématique
et sectoriel qui amene a privilégier une logique d’investissements en infrastructure ;
et une focalisation programmatique qui ciblera la planification de la dépense par
programmes et pas 1’exécution budgétaire par projets. Voici le tableau qui résume

les ciblages préconisés par le document CONPES pour la 2°™ génération de CP.

203 « Recommandation du Conseil sur l'investissement public efficace entre niveaux de gouvernement », OCDE,
adoptée le 12 mars 2014 http://www.oecd.org/fr/regional/politique-regionale/Principes-investissement-public.pdf
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Tableau 8 : LES CIBLAGES DES CONTRATOS PLAN DANS LE DOCUMENT CONPES 2014

GEOGRAPHIQUE

THEMATIQUE SECTORIELLE

PROGRAMMATIQUE

DEPARTEMENT

Santé

Adéquation et amplification de
I’infrastructure

Construction de nouvelles infrastructures
Dotation de siéges pour la prestation de
services

Education

Adéquation et amplification de
I’infrastructure éducative

Construction de nouvelles infrastructures
éducatives

Culture et sport

Construction d’infrastructure culturelle
Construction d’infrastructure sportive

INTRASTRUCTURE
SOCIALE

Eau et
assainissement

Construction et optimisation de systémes
de traitement de I’eau potable et usée ;
construction et optimisation des stations de
pompage des eaux usées ; construction et
expansion des systémes de distribution et
assainissement de 1’eau ; construction et
optimisation des décharges approuvés par
les CAR dans ses plans de régionalisation

Logement

Amélioration du logement urbain et rural
Construction de logement social et/ou
prioritaire, amélioration intégrale des
quartiers, développement urbain et
équipements urbains

Transport

INFRASTRUCTURE
ECONOMIQUE

Réhabilitation et amélioration des voies
secondaires

Réhabilitation et amélioration des voies
tertiaires

Récupération de la navigabilité et dotation
portuaire et fluviale

Construction et réhabilitation de ponts
Réhabilitation et amélioration de
I’infrastructure ferroviaire
Réhabilitation et amélioration des
aérodromes régionaux

Energie

Centrales, sous-stations, réseaux, systemes
non-conventionnels

Gaz

Construction et amplification des réseaux

Productif

Construction et récupération des systémes
d’irrigation

Construction de I’infrastructure de
commercialisation

RENFORCEMENT
INSTITUTIONNEL

Planification et
gestion financiére

Exercices de planification territoriale
Gestion de ressources

Structuration de projets

Gestion budgétaire

Suivi et évaluation

Contrdle et audit

Actualisation cadastrale
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o Les conditions d'éligibilité. Cinq criteres d’éligibilité pour ’acces a la formule des
CP ont été fixés: la demande régionale (initiative explicite des gouvernements
infranationaux et validation majoritaire des maires) ; I’investissement régional
(estimé en fonction des compétences des collectivités locales) ; I’alignement des
objectifs de développement (coincidence des plans de développement national et
locaux) ; condition de retard social et économique des collectivités locales (a partir
d’indicateurs de convergence régionale) ; exigences d’amélioration de capacité
institutionnelle (estimée selon des indicateurs de gestion et performance fiscale des

collectivités locales)

o Le financement. Le CONPES réaffirme le principe de cofinancement avec une régle
de répartition qui établit un rééquilibrage des apports. La part affichée de I’Etat
s’éleve a 60% pour 40% collectivités locales (contre 72/28 pendant la période
expérimentale). Dans le détail, la participation de I’Etat est répartie entre deux
sources, les concours programmatiques des secteurs ministériels et un abondement

du DNP pour le bouclage des projets a travers un « fond de concours » a créer.

SOURCE DE FINANCEMENTCOLLECTIVITES LOCALES POURCENTAGE
APPORTS D’ETAT 60%
Secteurs Ministériels 48%
DNP (bouclage financier) 12%
CONTREPARTIES COLLECTIVITES TERRITORIALES 40%
TOTAL 100%

Tableau 9 (Source DNP, 2014)

o Arbitrages institutionnels. Le document CONPES fixe les roles des différents
acteurs de la chaine de décision et action institutionnelle qui permet la mise en
ceuvre des CP. On peut distinguer les acteurs institutionnels, des instances de
conduite de chaque CP. Parmi les premiers, le document recense les
acteurs suivants : le Président de la République assure 1’orientation stratégique et le
controle 1’exécution des CP, et participe au choix des CP a mettre en ceuvre ; le
Conseil National de Politique Economique et Sociale CONPES approuve les CP ; le
DNP assure la coordination nationale des CP et, a travers ses directions techniques,
facilite I’exécution des CP ainsi que le lien avec les secteurs ministériels ; les
ministeres et les ¢établissements publics nationaux participent au processus

d’élaboration des CP, accompagnent leur réalisation et apportent leur concours
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financier ; les collectivités locales, départements et communes, a travers les
secrétariats de planification et sectorielles, participent au cycle des CP (cf. plus loin)
en priorisant les projets et proposant les financements adaptés (phase de
formulation-négociation), et en établissant les marchés et en suivant leur exécution
(phase d’exécution-suivi) ; le secteur privé et les représentants de la coopération
internationale peuvent étre associés aux instances techniques de mise en ceuvre des

CP lorsque sont identifiés des apports de ces acteurs a la démarche.

Trois instances de conduite du projet sont ensuite instituées. On retrouve ici les
lignes force des conclusions opérationnelles de I’évaluation qui coincident d’ailleurs
avec les matrices éprouvées aussi bien dans la gestion du SGR (OCAD) que dans

I’organisation des CPER frangais :

= Le Conseil Directif CD qui est ’instance supérieure d’administration du CP
que préside le gouverneur avec représentation d’un maximum de trois maires
et un représentant des autres co-financeurs. Sont aussi présent le DNP qui
assure le secrétariat technique de cette instance et les ministéres. Un

réglement intérieur de cette instance sera fixé.

= Le Comité Technique CT qui est I’instance de discussion et de coordination
technique des actions et des investissements auxquelles sont notamment
conviées les secrétariats de planification des départements. Ce CT aide le CD

dans la prise de décisions et I’exécution.

= La Gerencia qui est 'instance exécutive et d’administration de chaque CP.
Le choix du Gerente incombe au CD. La Gerencia Départementale a donc la
responsabilité de I’exécution technique et financiere du CP. Elle a aussi la
fonction de transmission de I’information sur le suivi et I’évaluation des
projets a SINERGIA (direction de I’évaluation du DNP). Le Gerente est
I’élément clé de D’articulation entre le territoire et la Nation, et entre les

différents acteurs techniques, administratifs et politique en local.

o Fixation du cycle des CP. Le document CONPES modifie le cycle du projet des
pilotes qui s’inspirait du cycle de perfectionnement juridique du contrat. Les quatre
¢tapes de la nouvelle « feuille de route opérationnelle » de tous les CP sont

présentées dans le schéma ci-contre.
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Figure 15 : CYCLE DU CONTRATO PLAN dans le document CONPES 2014

Identification de

la demande et Evaluation et

Formulation et
négociation

conclusion du
contrat

Exécution et suivi

vérification des
criteres
d'éligibilité

Source DNP 2014

Enfin, le document établit un plan d'expansion des CP pour 2015-2018 avec I’objectif du

lancement de 10 nouveaux CP départementaux pour la durée du mandat présidentiel.

Ce document CONPES est publié le 22 décembre 2014, c’est-a-dire, comme on I’a déja
indiqué, avant 1’adoption de la loi du Plan le 9 juin 2015. On peut dire que I’essentiel des
lignes-force du déploiement de la mesure sont dans ce CONPES, ce qui fait que I’article 198 de
la loi du Plan?** consacré au Contrato Plan ne fera que reprendre les orientations précédemment

énoncées. Le texte exact de la loi est le suivant :

« Article 198. Les Contratos Plan. Modifier l'article 8 ° de la loi 1450 du 2011, de la
maniére suivante :

Article 8 °. Le Contrato Plan.

Le Contrato Plan est un accord-cadre de volontés de caractere stratégique entre la
Nation et les collectivités territoriales mis en forme dans un document contenant les
mécanismes programmatiques et opérationnels définis entre les parties pour l'exécution
de projets de développement territorial qui prévoient le concours des efforts
d'investissement nationaux et territoriaux.

Lors de l'élaboration de cet accord-cadre, des contrats spécifiques seront signés dans
lesquels seront indiqués l'objet, les objectifs, les délais, le responsable de l'exécution et
les ressources nationales et territoriales qui y seront engagées, ainsi que les « vigencias
futuras » (autorisations d’engagement)’”’ requises. En outre, les mécanismes de suivi et

204 Que I’on retrouve dans le Chapitre VII « Stratégie territoriale : axes d’articulation du développement et priorités
pour la gestion territoriale »

205 Une « vigencia futura » est une autorisation donnée a ’autorité publique d'acquérir des obligations qui affectent
le budget des exercices a venir, c'est-a-dire qui autorise que les ressources fiscales de futurs exercices budgétaires
soient affectées au financement d'une dépense particuliére. Dans la 1égislation colombienne elle doit étre
approuvée par le Conseil Supérieur de Politique Fiscale CONFIS qui est un organisme rattaché au Ministere des
Finances, chargé d'orienter la politique fiscale et de coordonner le systéme budgétaire. Le CONFIS est
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de contrdle des ressources et de tous les autres aspects nécessaires pour assurer une
exécution rapide et efficace des projets, seront fixés en tenant compte des priorités et des
particularités de chaque secteur et de chaque région.

Les Contratos Plan constituent un instrument de planification et de promotion du
developpement régional. En ce sens, ils sont un point d'articulation du Plan National de
Développement et des plans départementaux et municipaux.

Le gouvernement national cherchera que dans les cas appropriés ses actions dans le
domaine de l'investissement public soient réalisées dans le cadre de ce dispositif. Le
Département National de Planification favorisera la mise en ceuvre de cet instrument, et
établira les mécanismes de suivi et d'évaluation des Contratos Plan convenus par le
gouvernement national.

L'article 199. Mécanismes de mise en ceuvre des Contratos Plan. Création du Fonds
Régional pour les Contratos Plan en tant qu'outil de gestion pour faciliter la mise en
ceuvre de ces contrats.

Ce fonds spécifique est un compte sans personnalité juridique, attribué au Département
National de Planification qui sera administré par une institution financiere nationale,
avec participation de I'Etat. Il sera alimenté des ressources provenant des différentes
sources de financement et ses ressources seront destinées a l'accomplissement des
accords, objectifs, buts et résultats convenus dans chaque Contrato Plan.

Les ressources distinctes de celles du budget général de la nation qui rentreront dans ce
fonds seront inscrites comme dépots et exécutées, selon les mécanismes convenus pour
chaque cas, dans les sous-comptes séparés par chaque Contrato Plan.

En application du principe de spécialisation, les projets qui sont exécutés dans le cadre
des Contratos Plan doivent avoir [’accord technique préalable du ministere ou du
département administratif de la branche ou du secteur. Ce qui précede, sans préjudice
d'autres mécanismes qui peuvent étre convenus par les parties pour l'administration et la
mise en ceuvre des Contratos Plan.

Paragraphe : le gouvernement national établira une bourse de ressources pour
encourager les collectivités territoriales a concourir avec leurs propres ressources afin
d’obtenir les meilleurs résultats dans l'élaboration et l'exécution des Contratos Plan ».

Par rapport au document CONPES, la seule nouveauté que 1’on observe dans le texte
législatif est ’annonce de la création d’un « Fonds Régional des Contratos Plan » administré

par le DNP. Ce Fonds doit permettre a I’établissement national DNP de remplir la fonction de

principalement chargé de réviser le plan national d'investissement présentés dans le Plan National de
Développement et les documents CONPES. En comptabilité publique frangaise, cette opération comptable
correspond aux notions « d’autorisations de programme ou autorisations d'engagement » (abrégés en AE ou AP),
qui représentent un niveau autorisé de dépenses futures. Les AE ou AP servent par exemple a signer un contrat
dans le cas ou I’opération financée doit se dérouler sur plusieurs années. Les AE/AP agrégées dans la notion de
« crédits d'engagement » se distinguent des « crédits de paiement » CP qui sont la ressource financiére effective,
I’équivalent strict du niveau du compte bancaire de la collectivité. Ainsi, la signature d’un contrat qui coure sur
plusieurs exercices aura besoin d’AE ou AE a hauteur du niveau de dépense global, les CP serviront a payer les
factures.
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« bouclage financier » a hauteur de 12% des dépenses totales des projets CP des projets, que lui
attribuait le CONPES.
c. L’engagement du processus d’institutionnalisation des CP : choix territoriaux
prospectifs et normalisation de la mesure

La nouvelle équipe du programme CP au DNP va donc s’atteler a mettre en ceuvre les
nouvelles dispositions. Le travail qui s’engage entre 2015 et la mi-2016, va consister
principalement a prospecter les territoires d’implantation de la mesure dans de nouveaux
départementaux tout en consolidant la figure sur les CP pilotes, et a finaliser les documents

réglementaires qui permettent d’appliquer les nouvelles orientations.

Le travail de prospection pour I’extension des CP n’attend pas I’adoption de la loi du
Plan : dans un communiqué de presse de février 2015, le nouveau directeur du programme Juan
Carlos Mojica annonce les projets de CP pour les départements de Cesar, Putumayo,
Amazonas, Meta et Norte de Santander. Le montant des investissements annoncés est de 5
milliards de pesos pour la réalisation de projets dans les secteurs de la santé, 1’eau, I’éducation,
le logement, I’énergie, la culture, les sport et les systémes d’irrigation au bénéfice de 160
nouvelles communes. On retrouve dans ces choix prospectifs, et d’autres annoncés plus tard tels
que le département de Valle del Cauca, un focus sur de potentiels accords départementaux avec
des territoires stratégiques recenses dans le nouveau PND. A part les cas de Valle et de Meta, il
s’agit, en effet, de territoires majoritairement identifiés comme ayant de forts écarts vis-a-vis
des indices d’intégration et de développement régional, et présentant des retards structurels en

matiere de capacités institutionnelles.

On ajoutera, pour tous les départements nommés, la forte exposition aux phénomenes de
violence liée au déploiement de groupes armés (politiques ou du crime organis€) avec des
situations particuliecrement préoccupantes dans le département frontalier du Vénézuela de Norte
de Santander, et dans les zones rurales et littorales du Valle del Cauca. C’est dans ces deux
derniers territoires que le travail avance le plus rapidement avec, pour reprendre le vocabulaire
du « cycle des CP », le bouclage début 2016 de la phase « d’identification de la demande et de
vérification des criteres d'¢ligibilité ». Il en est de méme pour le « Contrato Plan Vert » congu
pour le département de Amazonas qui est chiffré a 500 milliards de pesos avec des
mvestissements notamment en matieére d’assainissement de base, d’éducation, de santé et
d’écotourisme, pour lequel la part de I’Etat est fixée a 75% des crédits et les apports
départementaux a 25%, une répartition trés généreuse par rapport aux parametres fixés dans le

CONPES.
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Le travail réglementaire se poursuit également avec ’aboutissement en mai 2016 de la
réflexion sur la création du Fonds Régional des Contratos Plan FRCP. Le décret qui institue le

nouvel instrument financier?%

va notamment définir la nature de ce Fonds : il s’agit d’un
compte spécial sans personnalité juridique affect¢ au DNP qui est destiné a « servir de
mécanisme de gestion pour faciliter I’exécution et la conformité des accords, objectifs et
résultats attendus dans chaque Contrato Plan » (art. 2.2.13.1.2.2.). L’administration des
ressources du FRCP est attribuée a un établissement financier national avec participation de
I’Etat. Par un texte réglementaire ultérieur, la gestion du FRCP sera effectivement confiée a
FONADE. Parmi les crédits qui peuvent figurer dans cette bourse de ressources, I’article
2.2.13.1.2.5. prévoit des moyens en provenance de sources nationales, internationales, privées
ou publiques. Dans le FRCP, le gestionnaire établira des sous-comptes par Contrato Plan. Le
décret prévoit également des mécanismes incitatifs pour les collectivités territoriales qui
concourent par leurs apports financiers a la mise en ceuvre des CP, en particulier le financement

a travers le FRCP « d’études d’identification, préinvestissement et structuration de projets a

caractere stratégique national ou territorial qui participent du PND » (art. 2.2.13.1.2.9.).

Un aspect inattendu du décret 740 de mai 2016 est qu’il consolide le domaine
d’application des CP prévu par la LOOT, a savoir, les Contratos Plan pour ’associativité
territoriale et la délégation de compétences. Le chapitre 2 du décret (8 article) est consacré a
cette variante encore inexploitée de la législation. Le texte fait pour ’essentiel un rappel de la
LOOT : types de schémas associatifs, mécanismes de constitution, modalités de création. Il
précise ensuite les deux variantes d’utilisation de cette déclinaison des CP : les « Contratos
Plan d’associativité territoriale avec I’Etat » c’est-a-dire les contrats souscrits par les schémas
associatifs avec la Nation pour I'application de programmes du PND, et les dispositifs de
« délégation de compétences par les Contratos Plan ». En ’occurrence, il est précisé que les
« collectivités de [’ordre national et ses établissements décentralisés pourront déléguer des
compétences ou des fonctions aux collectivités territoriales, aux schémas associatifs
territoriaux et aux aires métropolitaines, a travers un Contratos Plan, en précisant les
fonctions et ressources pour sa bonne exécution ainsi que la durée de la délégation » (art.
2.2.13.2.6.). On est donc dans un schéma de délégation des compétences piloté semble-t-il par

les collectivités nationales.

206 Décret 740 « qui modifie le décret 819 du 25/04/12 et créé le Fond Régional pour les Contratos Plan », publié
le 4 mai 2016.
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Pendant cette année et demi, le travail de 1’équipe CP du DNP a été finalement plus
productif en matiere réglementaire qu’opérationnelle : aucun nouveau CP n’a été formellement
finalisé et on ne peut pas dire que le rappel de la variante LOOT de la mesure ait été couronnée
de succes. En revanche, la formalisation du cadre juridique par un document de politique
générale de type CONPES avec des arbitrages institutionnels et administratifs clairs, complétée
ensuite par la publication du texte réglementaire qui créé le Fonds Régional des Contratos Plan,
permet de fixer les moyens nécessaires au pilotage et au financement des actions d’une

nouvelle génération de CP.

Pour achever ce travail de revisite de I’expérience de CP pilotes, une démarche
d’évaluation d’impact a été engagée a la fin du 1 trimestre 2016. A partir d’une prestation de
cadrage pour définir les critéres d’évaluation d’un dispositif tel que les CP, confiée a la Faculté
d’économie de I’Université del Rosario a Bogota, un appel d’offres pour une « évaluation des
opérations qui permette d’identifier les faiblesses et points forts de la conception, exécution et
suivi des Contratos Plan » est publi¢ par SINERGIA (la Direction d’Evaluation des politiques
publiques du DNP). La production confiée au bureau d’études Centro Nacional de Consultoria
devait étre rendue fin 2017 dans un tout autre contexte pour la mise en ceuvre de la mesure. En
effet, le conjoncture politique nationale a évolué radicalement au deuxieme semestre 2016 avec

la finalisation de la négociation des accords de paix entre le gouvernement et les FARC.

Comme nous I’avions indiqué précédemment, les négociations entre le gouvernement et
les FARC ont duré 4 ans, de novembre 2012 a septembre 2016. Le choix d’une négociation
pendant que le conflit se poursuit?”’, la progression aléatoire des accords point par point de

’agenda®®®

, et la présence constante des médias, qui couvrent en direct de La Havane, jour
apres jour, les rencontres et les « a-cotés » du processus, et des réseaux sociaux, dont les
négociateurs et la classe politique colombienne sont friands, font que les représentants des deux
parties négocient sous pression. A cela s’ajoute le fait qu’au cours de ces quatre années, le
processus de négociation sera fortement critiqué par les opposants du gouvernement qui vont

discuter tour a tour 1’absence de cessez-le-feu pendant les conversations, les institutions et

207 Sans cessez-le-feu bilatéral instauré a I’avance méme si la guérilla va décider de plusieurs interruptions des
hostilités ponctuelles avant un cessez-le-feu unilatéral et définitif a la veille de I’accord final en mai 2016.

208 1 application du principe énoncé par le Président de la république « rien n’est décidé tant que tout n’est pas

décidé ».
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dispositions de la justice transitionnelle qui seront adoptées et les facilités de participation

politique données au groupe de guérilla apres la signature des accords.

Malgré ces difficultés, les négociateurs annoncent un accord définitif le 24 aott 2016.
« L’accord final pour la fin du conflit et la construction d’une paix stable et durable » est signé
a Carthageéne des Indes par le président Juan Manuel Santos et le leader des FARC Rodrigo
Londofio, dit Timochenko, le 26 septembre 2016 avec une participation internationale de grande

envergure. Ce texte de 297 pages comporte des dispositions dans six principaux domaines.

Le premier domaine est la lutte contre la pauvreté rurale’” : le gouvernement s’engage a
remettre 3 millions d’hectares de terres aux paysans pauvres et a régulariser 7 millions
d’hectares sans titre de propriété. Ce premier point pose aussi des objectifs de lutte contre la
faim et stimulation du développement structurel par la construction de routes, d'écoles et

d'hopitaux.

Le deuxiéme point est celui de la participation politique'°. 11 fixe des mécanismes de
promotion du pluralisme politique et vise a renforcer les mouvements sociaux, a faciliter la
création de nouveaux partis politiques et a améliorer la représentation politique des zones les
plus durement touchées par le conflit. Le point essentiel qui fera polémique chez les détracteurs
est la création de 16 circonscriptions spéciales pour la paix afin d'améliorer la représentation
des victimes du conflit au Parlement. Les candidats qui postulent a ces mandats €lectifs doivent
vivre dans la région.

211 précise non seulement les modalités de

Le troisieme point sur le cessez-le-feu
désarmement de la guérilla (date, échéanciers -180 jours-, regroupement dans 23 zones de
désarmement et 8 campements, contrdle international, garantie de protection des ex-
combattants etc.) mais également il aborde la question de la participation politique. Le texte
prévoit la création d’un nouveau parti politique issu des FARC qui recevra un financement
public (comme tous les partis avec une représentation nationale ou locale) et auquel est
garantie, a partir de 2018 et pendant deux législatures, une représentation de 5 sicges au Sénat

et 5 sicges a la Chambre des députés. La réintégration civile des guérilleros est aussi abordée

avec la fixation d’une assistance économique aux ex-guérilleros (une indemnité d’environ 2.400

209 C’est le chapitre « Vers une nouvelle campagne colombienne : réforme rurale intégrale ».
210 Chapitre « Ouverture démocratique pour construire la paix ».

211 Chapitre « Fin du conflit »
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euros pour développer un projet individuel et un revenu de I'équivalent de 90% du salaire

minimum mensuel).

Le point quatre est la lutte contre les drogues illicites par la création d’un programme
national de substitution des cultures. Le document pose également I’objectif du gouvernement
de renforcer la lutte contre le trafic de stupéfiants et a s'attaquer a l'usage de drogues avec une

approche de santé publique non répressive.

Le cinquieme point de I’accord est celui de la réparation des victimes et de la justice
transitionnelle. C'était une des questions les plus délicates de la négociation. Si la création d’une
« Commission pour la clarification de la vérité, la coexistence et la non-répétition » afin
d'identifier les responsabilités des personnes impliquées dans la guerre, et d’une unité pour
rechercher les personnes disparues pendant le conflit, sont des dispositions qui ont obtenu un
certain degré de consensus, la mise en place d'une juridiction de paix a créé une forte polémique
dans I’opinion publique colombienne. Le principe était la création d’une Juridiction Spéciale de
Paix (JEP) constituée d’un groupe de 24 magistrats colombiens et étrangers qui jugerait les
crimes les plus graves du conflit. Les guérilleros et les agents de 1'Etat ayant participé au conflit
seraient jugés par cette instance. Des dispositions en matiere de réduction de peines sont
¢galement prises pour cette instance de justice transitionnelle : ceux qui reconnaissent la vérité
seraient sanctionnés avec un maximum de 8 ans de restriction de la liberté et devraient
participer a des taches telles que le déminage, la reconstruction de villages ou la substitution de
cultures illicites. Ceux qui ne reconnaissent pas leurs crimes seront condamnés jusqu'a 20 ans
de prison. Les crimes qui ne sont pas considérés comme relevant de la catégorie de crime de
guerre ou de crime contre I’humanité, pourraient étre amnistiés. La réparation des victimes est

bien sir également actée.

Le sixieme point concerne les cadres institutionnels de controle du respect de l'accord.
C’est le point qui prévoit que le contenu des accords sera soumis au vote du peuple colombien

lors d'un référendum. La ratification populaire est donc programmeée pour le 2 octobre 2016.

Le bloc des opposants aux accords de paix ou convergent le parti uribiste (Centro
Democrdtico), une partie importante de conservateurs, de libéraux et ex-libéraux critiques du
gouvernement (notamment au sein du parti Cambio Radical), et des secteurs proches des églises
chrétiennes, va se consolider a I’occasion de ce référendum, et c’est le NON qui I’emporte par

une faible marge de (53.908 voix sur 13.066.025 votants exprimés), soit 50.21% contre 49.79%.
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Le traumatisme de cette victoire inattendue du NON, ne démobilise pas le gouvernement.
Le Président de la République recoit pour cela un soutien bienvenu avec I’attribution du prix
Nobel de la paix le 7 octobre. Une négociation contre la montre s’engage alors pour sauver les
accords : les vainqueurs du référendum mettent en avant des propositions d’amendement du
texte original ; des réunions de concertation gouvernement — partisans du NON se tiennent a
Bogota et une nouvelle ronde express de négociations est organisée a La Havane avec les
représentants des FARC. C’est ainsi qu’un nouveau texte de compromis est finalisé¢ le 12
novembre. Malgré l'opposition qui rejette le nouveau document?'?, ’accord de paix définitif est
signé le 24 novembre 2016 au théatre Colén de Bogota puis ratifié par le Parlement le 1¢

décembre 2016.

Le programme Contratos Plan va étre directement impacté par la nouvelle donne de

I’application des accords de paix.

212 Les partisans du NON considéraient que plusieurs de leurs demandes n’avaient pas été inclues dans la nouvelle
mouture, notamment l'interdiction de 1'éligibilité politique de responsables de crimes durant leur peine,
I'"élimination des crimes de trafic de drogue du cadre des délits politiques bénéficiant d'une amnistie et la non-
incorporation de l'accord dans la Constitution.
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3. A partir de fin 2016 : la recréation de la mesure a travers les Contratos Paz
La derniére étape de la mise en ceuvre — réception des Contratos Plan est directement
déterminée par le contexte qui s’impose a partir 1’adoption définitive des accords de paix. C’est
la séquence d’une «recréation» ciblée de la mesure. L’instrument est revisit¢ dans la
perspective de ’application des accords de paix entre le gouvernement et les FARC signés en
septembre et en novembre 2016. Le projet de consolidation antérieur qui posait les conditions
d’une institutionnalisation du dispositif et qui fixait un cap quantitatif (10 CP dans le mandat) et
un modele départementaliste d’expansion avec des financements dédiés, doit étre reconsidéré.
On prendra en considération dans cette ultime séquence de la généalogie de la mesure la
maniere dont sont redéfinis les enjeux politiques du gouvernement ce qui entraine un nouveau
ciblage de I’instrument Contratos Plan (§ a) qui change d’appellation dans I’opération devenant
Contratos Paz (on utilisera ’abrégé CPz a partir de maintenant), et les choix en mati¢re de

déploiement territorial qui s’imposent et constituent I’actualité de 2017 du dossier (§ b).

a. La redéfinition de I’enjeu principal de la nouvelle conjoncture : le Contrato Paz,
un vecteur pour le déploiement territorial des accords de paix

Avec la signature définitive des accords de paix fin 2016, les priorités du gouvernement
vont étre réévaluées. Le pays est rentré dans la conjoncture que posait le Plan National de
Développement 2014-2018 : la phase du post-conflit. 11 fallait donc déployer les moyens pour

répondre aux accords de paix.

L’équipe du DNP est mobilisée en amont de cette échéance, des la fin du 1* semestre
2016, pour préparer la mise en ceuvre opérationnelle et financiére des accords?!®. On demande a
I’ensemble du gouvernement, dans un travail forcément interministériel, de préparer un
document de politique générale a soumettre au CONPES. Ce document est finalisé et validé en

septembre 2016.

Le CONPES n° 3867 du 23 septembre 2016 intitulé « Stratégie de préparation
institutionnelle de la paix et du post-conflit » est un document de politique générale qui
présente en premier lieu les antécédents et les justificatifs de la démarche du gouvernement
dans la négociation avec le groupe de guérilla. La période de post-conflit est posée comme un

scénario transitoire d'intervention étatique avec un horizon de vingt ans a partir de la signature

213 Le Directeur Général et le Sous-directeur général du DNP restent en place mais un nouveau chef du programme
Contratos Plan est nomm¢ : il s’agit d’un politologue de 1’Université Nationale de Bogota, Santos Alonso Beltran,
enseignant a cette méme université et consultant sur la mise en ceuvre de projets de développement rural.
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effective des accords. Une documentation trés compléte sur des expériences de sortie de conflit
armé interne dans d’autres pays sur les 30 derni¢res années est analysée pour en extraire les
principaux points de vigilance. Le document présente ensuite un diagnostic du contexte

colombien de mise en ceuvre des mesures transitionnelles qui met l'accent sur deux points :

- La géographie des territoires les plus exposés au conflit : 181 communes (sur 1122) qui ont
¢té repérés a ’aide d’un indicateur ¢laboré par le DNP, 1'Indice d'Incidence du Conflit Armé

IICA?', ol on retrouve 88% de communes rurales ou d'habitat dispersé ;

- Les cinq principaux problémes associés au conflit armé qui caractérisent ces communes : le
retard social et économique des zones rurales du pays; la faiblesse des dispositifs
d'aménagement du territoire (conflits d'usages des sols, dégradations environnementales) ;
les faibles garanties de sécurité¢ et de cohabitation ; une faible capacité institutionnelle et
difficultés pour permettre l'exercice de la participation politique et citoyenne ; et
prospectivement, des défis majeurs pour garantir le processus de démobilisation et

réincorporation a la vie civile des ex-combattants de la guérilla.

Sur la base de ce diagnostic, le document CONPES propose une structure
programmatique générale, détermine le cadre institutionnel de sa mise en ceuvre et précise les

modalités de suivi, transparence et controle de la mise en ceuvre des accords de paix.
La structure programmatique est constituée de 5 programmes :

- Développement social et économique des zones rurales pour une paix territoriale : décliné

en 4 sous-programmes ;
- Conservation et usage durable du capital naturel?!® (4 sous-programmes) ;

- Sécurité, acces a la justice et reconnaissance effective du droit des victimes (6 sous-

programmes) ;

- Capacités territoriales pour la paix et la participation politique et citoyenne (4 sous-

programmes) ;

- Démobilisation et réincorporation des combattants a la vie civile (3 programmes).

214 Qui comporte 6 variables : actions armées, homicides, enlévements, victimes de mines antipersonnelles,
déplacement forcé, cultures illégales (coca).

215 La composante environnementale du programme appelée "Colombia Sostenible"
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C’est apres avoir défini le cadre institutionnel de la mise en ceuvre des accords qu’est
réintroduite la notion de Contrato Plan. Le gouvernement envisage deux « vecteurs »
(vehiculos) « plus souples et effectifs que les conventionnels, avec des instruments de
financement plus flexibles, et avec, de maniere générale, une institutionnalité qui garantisse la
nécessaire coordination, [’articulation et la complémentarité entre les sources de ressources et
les efforts du gouvernement national et les gouvernements locaux, le secteur privé, la société
civile et la communauté internationale » (CONPES 2016, p. 50). Les « Contratos Plan pour la
paix et le post-conflit », qui s’appelleront désormais Contratos Paz tout court, sont I'un de ces
deux vecteurs pour planifier, hiérarchiser et articuler les interventions et les investissements
pour la paix et le post-conflit sur le territoire. L'autre vecteur est les « Programmes de
Développement avec une approche territoriale » PDET prévus explicitement dans les accords

de paix. L'articulation des deux outils est définie dans le CONPES.

Par rapport aux Contratos Plan du CONPES de 2014, les CPz vont avoir des objectifs de
déploiement plus précis et adaptés aux territoires du post-conflit. Le CONPES rappelle
toutefois que la réglementation existante des Contratos Plan s’applique aux nouveaux
Contratos Paz. Les nouveautés concernent 1’obligation d’élaborer un document CONPES pour
chaque nouveau CPz. En mati¢re de sources de financement, en plus des ressources déja

identifiées auparavant?'®

et de la ligne budgétaire dédiée du DNP « Fond Régional des
Contratos Plan » créée en 2015, les CPz pourront s’appuyer sur le « Fond Colombie en Paix ».
Ce nouvel outil financier que décrit le document CONPES plus loin (p. 59-63) est un
« patrimoine autonome de gestion privée assigné a la Présidence de la République ». 11 réunit
des moyens déja présents dans les différents organismes publics (Budget Général de la Nation,
SGR, SGP) les apports du secteur privé et de nouvelles ressources de la coopération
internationale négociées dans le cadre des accords de paix : le Fond Multi-donateurs pour la
Paix et le Post-conflit de la Banque Mondiale, le Fond de Fiducie « Colombie Soutenable » de

la Banque Interaméricaine de Développement BID, les Fonds et mécanismes du systeme des

Nations Unies, et le Fond pour le Post-conflit de I’Union Européenne.
Les six orientations qui différentient et renforcent les CPz par rapport aux CP sont :

- Le ciblage de la mesure sur les zones de forte incidence du conflit avec une priorisation de

« I’exécution orientée vers des résultats » en matiere de besoins de base de la population ;

216 Budget Général de la Nation, SGR, participation des entreprises de 1’Etat, apports du secteur privé et de la
coopération internationale
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- La définition et mise en ceuvre pour ces zones d’un « minimum institutionnel vital », sorte
de « panier de base » institutionnel qui doit garantir aux communes la sécurité et I’acces a la
justice, les droits sociaux de base (santé, éducation, alimentation et traitement des eaux),
I’acces a I’information, la culture, les capacités institutionnelles et I’assistance technique et

productive ;

- L’application de I’approche territoriale en faisant en sorte que chaque département puisse

accéder a la démarche de concertation des CPz ;

- Le renforcement de la participation communautaire pour valider les projets techniquement

viables au niveau local ;

- L’accent est aussi mis sur la fonction de coordination des investissements et des démarches

de renforcement des capacités locales ;

- L’inclusion de [I’ensemble des acteurs de la société locale, pas seulement ceux

préalablement mobilisés dans les projets que pouvaient traiter les CP.

Le CONPES fixe les modalités de pilotage des CPz avec un rattachement en premicre

instance a la Présidence de la République, via le Haut Conseiller au Post-conflit et le DNP.
b. Les Plan de Développement avec une Approche Territoriale PDET : le vecteur de
la mise en ceuvre de la Réforme Rurale Globale

Le deuxiéme vecteur de la paix territoriale est donc le PDET. Les Programmes de
Développement avec une Approche Territoriale sont inscrits dans « L’accord final pour la fin
du conflit et la construction d’une paix stable et durable » de la Havane. C’est un des points de
la partie 1 de I’accord qui porte sur la Réforme Rurale Globale (Reforme Rural Integral). Les
PDET sont abordés pages 21 a 232'7 avec pour objectif de « réussir la transformation
structurelle de la campagne et du monde rural, et I’équité dans les relations entre la campagne

et les villes ».

Il faut dire que la question de la réforme rurale est un point clé de la négociation. En effet,
méme si la création des FARC comme groupe d’autodéfense paysanne doit étre pensée dans la

complexité multi-causale du développement historique colombien (Pécaut, 1987)*!%, leur

217 Dans le texte complet de 310 pages

218 Dans lequel interviennent des données structurelles d’un environnement politique fragmenté par (entre autres)
les discontinuités géographiques, la précarité des modes d’affiliation politique nationale et la faiblesse historique
des régulations étatiques. (Pécaut, 1987)
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émergence a la fin des années 50s dans la continuité du conflit politique de La Violencia
s’inscrit dans une tradition de luttes paysannes qui se rapporte directement aux conditions
d’extréme inégalité sociale et économique du monde rural colombien notamment en maticre
d’accés a la propriété de la terre’’®. Les PDET apparaissent donc dans ’accord final, a la
demande expresse des FARC, afin d’insister a la fois sur des objectifs de développement
spécifiquement ruraux qui concernent leur territoire d’implantation, mais aussi dans le but de
développer la participation des organisations communautaires ou ils peuvent retrouver pour

partie leur base de recrutement et d’appui.

Le document CONPES reprend et opérationnalise ces dispositions de 1’accord final en
parlant de « construction collective de visions de territoire » (p. 54) qui se décline en 8

composantes :

Un diagnostic territorial participatif ;
- Une vision de paix et de développement territorial ;

- Le classement de projets prioritaires selon des critéres de biens ou services a produire, des

sources de financement, temps d’exécution et acteurs impliqués ;

- La définition d’une feuille de route pour la structuration et I’articulation des projets avec les

collectivités nationales et locales, les acteurs privés et la coopération internationale ;
- La définition d’indicateurs et résultats attendus pour 1’évaluation ;
- La détermination des modalités de participation de la communauté dans les projets ;
- La fixation d’un planning de mise en ceuvre ;

- L’articulation des PDET avec les programmes de substitution de cultures illicites, de
réparation des victimes et les plans de retour des déplacés et de relocation des ex-

combattants.

Les PDET vont s’appuyer sur les programmes et plans nationaux de la réforme rurale
globale, le Plan de Formalisation Massive des Terres qui doit procéder a la légalisation
cadastrale de terres occupées sans droit ni titre par des familles paysannes souvent depuis

plusieurs générations, le Programme National Intégral de Cultures d’Usage Illicite et sa

219 Qui est a Iorigine de ces mouvements de colonisation continue du vaste territoire colombien commencés dans
les années 1920 et qui se prolongent encore aujourd’hui dans les zones de présence des acteurs actuels du conflit
interne. (Pécaut, 2008)
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déclinaison locale, les Plans de Substitution de Cultures Illicites, et les Plans de Réparation

Collective avec approche territoriale et de Retours Collectifs.

L’ensemble de cette politique publique est piloté par une agence nationale qui dépend
directement de la Présidence de la République, I’Agence de Rénovation du Territoire ART. Il
est dit que ce pilotage se fera en coordination avec le DNP mais on ne peut pas s’empécher de
voir se dessiner les prémisses d’une une bicéphalie conflictuelle, qui peut se consolider dans la
mise en ceuvre de ces politiques publiques, si on prend en compte les conditions d’articulation

des deux dispositifs telles qu’elles sont définies dans le CONPES.

En effet, le document CONPES semble trancher sur la primauté des CPz par rapport au
PDET en considérant que « tous les PDET concourent avec un Contrato Paz mais tous les CPz
ne doivent pas compter sur un PDET » (p. 57) car les PDET sont seulement, territorialement
parlant, une partie des différents Contratos Paz. Ainsi, les PDET doivent se déployer sur
I’échelle d’espaces territoriaux qualifiés de sous-régionaux, c’est-a-dire des territoires ruraux
intercommunaux, alors que les CPz sont départementaux ou interdépartementaux. Il est aussi
indiqué que les investissements a vocation régionale priorisés dans les PDET seront révisés et
articulés avec la direction (gerencia) des CPz qui est, comme nous I’avons déja dit, pilotée par
le DNP. Le role de I’ART est ainsi circonscrit a la coordination, articulation et gestion de 1’offre

sectorielle.

Les PDET sont aujourd’hui en application. Dans le site de I’Agence de Rénovation du
Territoire ART?%° les PDET sont définis comme :

« Un programme sous-régional de transformation intégrale des zones rurales a 10 ans,

pour la mise en place accélérée des instruments de la réforme rurale globale dans les

territoires les plus touchés par le conflit armé, la pauvreté, les économies illicites et la

faiblesse institutionnelle. Le PDET est aussi un outil de planification et de gestion pour

mettre en ceuvre de maniere prioritaire, les composantes de la réforme rurale globale et
les mesures visées dans I’accord de paix définitif dans les communes priorisées ».

La complémentarité entre les deux vecteurs est posée dans le document CONPES. Pour
aller dans ce sens, on peut dire que les CPz (dans la lignée des CP) restent des instruments de
planification et d’articulation des investissements du développement des territoires avec
désormais un ciblage territorial sur les communes les plus exposées du post-conflit, et que les
PDET sont des outils de mise en ceuvre de la réforme rurale intégrale. Cependant, on voit bien

que la convergence territoriale partielle, le partage d’objectifs d’investissement et de sources de

220 http://www.renovacionterritorio.gov.co/
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financement, ainsi que la dispersion des instances de pilotage institutionnel et politique, font
présager des situations de concurrence voire d’antagonisme dans la perspective d’une mise

ceuvre opérationnelle.

¢. La mise en ceuvre des Contratos Paz : les nouveaux choix territoriaux face aux
incertitudes politiques de la nouvelle Présidence de la République

Le décret 1675 du 26/10/2016 va créer réglementairement les Contratos Plan para la
Paz. La nouvelle génération des Contratos Paz commence a étre déployée en 2017. Le premier
CPz sera validé en mai 2017. Il concerne un des territoires emblématiques du conflit, les
communes des Montes de Maria, une zone située entre les départements de Bolivar et Sucre. La
population de ce territoire caribéen sera pendant 20 ans tour a tour victime de I’occupation de la
guérilla et de la violente riposte des paramilitaires. Plusieurs massacres, comme celle de El
Salado en février 2000, se sont déroulées sur place et ont ét¢ documentées par le Centre de la

Mémoire Historique.

La détermination des autres CPz de cette deuxieme génération des Contratos Plan sera
mise au point par le DNP sur la base du ciblage géographique de I'Indice d'Incidence du Conflit
Armé IICA. Sept nouveaux CPz départementaux sont programmés et progressivement signés
avec les départements de Meta, Caquetd, Guaviare, Putumayo, Valle del Cauca, La Guajira et
Guainia. La récente conjoncture d’insécurité sur la frontiere vénézuélienne dans le département
de Norte de Santander a conduit également a une réflexion sur I’extension de la mesure a ce
département. En méme temps, plusieurs CP pilotes de premiere génération ont été reconduits et
¢tendus a I’échelle départementale lorsqu’ils ne couvraient pas I'intégralité du département.
C’est le cas des CP de Cauca, Tolima, Santander et Boyacd. La nouvelle géographie de la

contractualisation territoriale colombienne devrait concerner désormais 17 départements sur 32.

Avec ’élection a la Présidence de la République le 17 juin 2018 d’Ivan Duque, candidat
du Centro Democrdtico, une période d’incertitudes s’ouvre pour les Contratos Plan aujourd’hui
intimement liés au post-conflit. M. Duque a été €élu au deuxieéme tour par 54% des suffrages
face au candidat de gauche Gustavo Petro, ancien Maire de Bogota et ancien membre de la
guérilla du M-19, avec 41.7%. Méme si elle n’a pas totalement accaparé les débats, la
polarisation de la société colombienne sur les accords de paix c’est exprimée pendant la
campagne. M. Duque qui représentait le camp des opposants aux accords de paix, s’est
prononcé dans ces termes apres son élection : « Cette paix dont nous avons révé, qui demande

des rectifications, aura des corrections pour que les victimes soient au centre du processus,
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pour garantir Vvérité, justice et réparation »**!. 11 faudra donc attendre les orientations du
nouveau Plan National de Développement pour savoir quelles orientations adoptera le nouveau

gouvernement en la maticre.

221 https://www.lemonde.fr/ameriques/article/2018/06/17/la-colombie-vote-pour-departager-un-duel-inedit-a-la-
presidentielle 5316657 3222.html
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D. Contratos Plan — Contrats de Plan Etat Région, convergences et dissonances :

entre référencement et modélisation

Au terme de I’analyse de la généalogie des Contratos Plan sur 20 ans de gestation®??, il
nous semble important d’interroger la relation qu’il y a entre le CPER frangais et le CP

colombien.

Parmi les questions qu’il nous semble pertinent de poser il y aurait d’abord, qu’est-ce qui
dans le Contrato Plan colombien est en correspondance ou en dialogue avec le Contrat de Plan
Etat Région francais, et qu’est-ce qui s’en éloigne ? Ensuite, ou est-ce que des logiques de
convergence, voire d’assimilation, sont a I’ceuvre, et ou est-ce que ce qui prime ce sont des
dynamiques d’adaptation, d’hybridation, d’acclimatation ? Enfin, jusqu’ou les processus qui se
sont déroulés tout au long de cette gestation (et ceux qui sont en cours), empruntent une voie ou

les acteurs sont en situation d’apprentissage ou bien de recréation ?

Dans cette recherche, nous considérons 1’objet que nous étudions, le Contrato Plan,
comme un « instrument » c’est a dire comme « un dispositif a la fois technique et social qui
organise des rapports sociaux spécifiques entre la puissance publique et ses destinataires en
fonction des représentations et des significations dont il est porteur » (Lascoumes, Le Gales,
2010, p. 327). Pour répondre aux questions précédentes, nous devons donc distinguer

concretement deux niveaux :

- Ilya d’abord I'instrument CP tel qu’il se présente a nous a un moment « T », celui de notre
analyse, que 1’on peut rapprocher par une forme de comparaison « terme a terme » avec le
CPER dans leurs fonctionnalités techniques respectives, c’est-a-dire, concrétement, en
examinant s’ils sont utilisés aux mémes fins, selon les mémes patrons de gouvernance, et

s’il y a des similitudes ou des divergences dans leur financement etc. ;

- Mais 1l faut aussi aborder les processus sociaux et politiques qui ont généré 1’instrument,
c’est a dire les jeux d’acteurs impliqués dans les différentes phases du processus de
mobilité-transfert de la politique publique, les dynamiques de directionnement de la mesure

d’un point de vue institutionnel, politique, géographique, et les processus cognitifs a

222 Sj on prend comme point de départ 1996, la toute premiére assimilation de la mesure Contrats de Plan Etat
Région en France par le futur Directeur général des collectivités territoriales du Ministeére de I’Intérieur colombien,
et pour point d’arrivée 2016, ’année de la transformation des Contratos Plan en Contratos Paz.
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I’ceuvre (assimilation apprentissage, recréation etc.) pour permettre le passage d’un

instrument d’action publique a I’autre.

Dans la deuxiéme et troisieme partic de cette recherche nous allons traiter plus
particulierement des représentations et des valeurs dont I’instrument CP s’avére étre porteur, en
lien ou pas avec le processus de mobilité transnationale que nous avons analysé. Pour I’heure, a
partir du tableau comparatif CPER — CP ci-apres, nous pouvons tirer un certain nombre de
conclusions sur leur coincidences et divergences, sous I’angle de la fonctionnalité technique et

opérationnelle.

Nous avons comparé les caractéristiques des deux instruments du point de vue de leur
utilisation en matieére de projets de développement, de leurs mécanismes de financement, de

leurs modes de gouvernance et de leur territorialité.
» L’utilisation de la mesure en matiere de projets de développement :

Il y a une vraie convergence, au moment du lancement, sur les choix prioritaires des
acteurs impliqués dans la négociation et la mise en ceuvre des deux mesures, sur le choix de
projets structurants d’infrastructures (notamment routieres mais aussi ferroviaires) qui captent
la part la plus importante des financements consolidés. Dans les autres choix d’investissement,
I’accent est mis dans les deux cas sur le développement économique et I’emploi, mais en
Colombie avec une prédominance des projets productifs agricoles, compte tenu des sites

d’implantation de la mesure majoritairement ruraux.

Ce qui distingue la mise en ceuvre des deux mesures est la vocation de financement de
I’innovation technologique et I’enseignement supérieur en France, et la priorisation
d’investissements « de rattrapage » en matiere de services publics (eau et assainissement, et
santé) pour la Colombie. Ces seconds choix, déclinent probablement des logiques de
compétitivité territoriale distinctes adaptées dans chaque cas aux contextes de couverture

territoriale de chaque pays.
» Le financement :

En application du principe du cofinancement qui est associé aux politiques de
contractualisation, il y a une convergence entre les deux instruments sur deux mécanismes de

financement sur cinq sources possibles :

- Les budgets d’Etat (budgets ministériels et programmes interministériels en France,

budgets ministériels et programmes du PND en Colombie),
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- Et les fonds propres de libre affectation des collectivités locales (notamment les redevances

minieres pour les collectivités locales colombiennes).

Les différences entre CP et CPER se manifestent dans la mobilisation d’autres

mécanismes :
- Un outil spécifique au contexte européen (les Fonds Structurels UE) en France ;
- Un instrument spécifiquement créé en Colombie (le Fonds Régional des Contratos Plan) ;

- Le choix (non-utilisé¢ encore) de mobiliser des cofinancements privés (alliances public-

privé APP) en Colombie.

Les deux législations nationales n’avaient pas régulé initialement la répartition des
pourcentages de financement entre les parties, mais dans les deux cas, au lancement de la
mesure, la part des financements d’Etat (Nation) était plus importante que celle des collectivités
locales (Territoires). Le document CONPES de 2014 pose le principe d’un financement 60/40
avec une part majoritaire de I’Etat mais la nouvelle 1égislation des Contratos Paz ne mentionne

plus ces pourcentages et repart sur des financements d’Etat proportionnellement plus élevés.
» Les modes de gouvernance :

Il y a une stricte convergence dans le pilotage national des deux mesures. Cependant,
dans le cas des CPER, le role des administrations techniciennes de ’laménagement du territoire
(Commissariat au Plan, DATAR) qui ont initi¢ le déploiement de la mesure, laisse la place a
I’interministériel, alors que les CP restent, pour I’instant, un « produit » d’une administration

technicienne, le DNP.

Malgré cette structuration générale convergente, la gouvernance locale ne peut pas
coincider car, face aux acteurs politiques et administratifs locaux (Présidents de Région et
services administratifs des conseils régionaux en France, et Gouverneurs et Maires et
secrétaires de planification locaux pour la Colombie), le gouvernement national colombien n’a
pas le relais d’un Etat local représenté en France par le Préfet de Région. C’est pourquoi, ce
sont les agents nationaux du DNP qui interviennent dans la négociation locale. En cela, ils sont
soutenus par des gestionnaires locaux de chaque CP dans des postes qui sont eux-mémes

cofinancés par le DNP.

>  La territorialité :
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Les CPER ont été clairement créés dans un contexte de montée en puissance de la
régionalisation de 1’action publique. La régionalisation de la planification nationale et la
lIégitimation de la collectivité territoriale Région créée concomitamment avec 1’ instrument,
font que le territoire d’application de la mesure est exclusivement régional. Mais les
dispositifs contractuels qui ont précédé dans le temps ou qui complétent aujourd’hui
I’action des CPER, ont d’autres espaces d’application qui sont aussi bien des territoires
institutionnels  (départements, communes, ¢tablissements publics de coopération
intercommunale) que des territoires de projet (pays, massifs etc.). Dans le cas des CPER, la
couverture territoriale est d’emblée nationale (toutes les régions frangaises) étant donné la
relation qu’ill y a, a lorigine de la mesure, entre contractualisation concertée et

planification nationale.

Les CP n’ont pas un territoire institutionnel d’application exclusive. Dans les deux lois
colombiennes et dans la réglementation qui permet leur application, sont envisagés des
territoires institutionnels (départements, communes) et des territoires de projet (schémas
associatifs territoriaux) qui correspondent a des <é&chelles intercommunales, infra-
départementales et interdépartementales. La tendance départementaliste de la mesure dans
la phase pilote, et dans celle (inachevée) de consolidation, est le résultat des initiatives
politiques, locales et nationales, qui portent la mesure au moment de son lancement. Le CP,
est pensé et mis en application dans une perspective expérimentale (sites pilotes) ce qui ne
permet pas de projeter la mesure vers une couverture territoriale nationale. La focalisation
géographique sur des territoires de projet (pouvant correspondre a des <éEchelles
intercommunales ou interdépartementales) ou des territoires institutionnels (I’échelle
départementale), se confirme prospectivement dans la nouvelle génération de Contratos
Paz, en considérant que le nouveau critere d’éligibilité a la mesure est I’exposition des

territoires aux des risques dans la phase du post-conflit.
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Les deux premieres générations de CPER (1984-1988 et 1989-1993)
contractualisent en priorité des projets qui correspondent aux orientations du
Plan National. La construction d’infrastructures (routes, autoroutes, réseau
ferroviaire) absorbe plus d’un tiers des investissements. Le développement
économique et I’emploi, I’enseignement supérieur et I’innovation
technologique, pésent ensuite d’un poids comparable (entre 10% et 15%
chacun). La fin de la planification nationale (abandon du XI*™ Plan en
1994), et I’augmentation des financements locaux, amene une certaine
diversification des secteurs bénéficiaires de la contractualisation des CPER
de 3°™ (1994-1999).

Avec les CPER de 4°™ génération (2000-2006), se produit a la fois un
alignement de la programmation sur les programmes régionaux européens (7
ans) et une concentration des moyens sur les priorités de développement de
chaque espace régional (volet régional du CPER).

Pour la 5°™ génération (2007-2013) les CPER deviennent Contrats de
Projets Etat Région et se centrent sur des objectifs de compétitivité des
territoires.

Les CPER actuels (2015-2020) sont a nouveau des Contrats de Plan qui
priorisent I’enseignement supérieur, I’innovation et la transition écologique.

Les programmes et projets des CPER sont financés sur fonds propres par des
apports de I’Etat et des collectivités locales. Les Fonds Européens sont
mobilisables subsidiairement en fonction des projets d’investissement.

Les régles de calcul des affectations sont celles en vigueur dans chaque
secteur ministériel pour I’Etat, et celles propres a la gestion des finances
locales pour les collectivités territoriales.

Il n’y a pas de régles de répartition des participations entre le niveau national
et le niveau local mais, depuis la 3°™ génération de CPER, le financement
est majoritairement local sur un ratio qui tourne autour de 60/40.

e FEtat: budgets des Ministeres, programmes interministériels
e  Collectivités locales : fonds propres de libre affectation
e  Union Européenne : Fonds Structurels, subventions et contrats
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Les CP qui se développent sur les 7 territoires pilotes privilégient les
investissements en infrastructures routieres (réseau secondaire et tertiaire)
avec presque deux tiers des investissements. Deux autres rubriques captent
plus de 5% des ressources, les projets de gestion de la ressource eau, les
projets productifs d’agriculture et les initiatives en matiére de santé. On
constate que ces quatre types d’investissement répondent a des objectifs de
développement ou de désenclavement des espaces ruraux ou se sont
développés les CP, des territoires souvent exposés au conflit interne.

Les programmes et projets financés dans les CP sont majoritairement

financés par 1’Etat sur la base des régles de répartition et des criteres de

sélection des différents secteurs ministériels.

La participation des collectivités locale provient principalement des fonds du

Systeme Général des Redevances affectés a chaque collectivité locale.

Depuis la création du Fonds Régional de Contratos Plan en 2016, une partie

de la participation de I’Etat devrait étre orientée par ce mécanisme

mutualisation financiére.

Dans la phase pilote, le ratio de financement nation/territoire était en

moyenne de 70/30. Le CONPES 2014 visait a inverser la charge en passant a

40/60 mais, dans la nouvelle génération des Contratos Paz, le financement

continuera d’étre majoritairement national.

e FEtat: budgets des Ministeres, programmes du PND

e Collectivités locales : fonds propres de libre affectation notamment
participation du Systéme Général des Redevances

e Fond Régional des Contratos Plan géré par le DNP (a partir de 2016)



Les CPER ont d’abord été pilotés nationalement par des organismes
spécialisés (Commissariat au Plan, DATAR).

A partir de la 3™ génération, ¢’est un pilotage interministériel sous I’égide
du Premier Ministre qui s’est imposé.

Des le début, le systeme des CPER accorde une place importante a la
négociation Préfet — Président de Région pour la détermination des projets a
financer. Un volet territorial des financements non-affecté aux orientations
nationales, est géré a la discrétion du Préfet.

Certaines régions ont développé des instances ou des temps de négociations
intra-régionale, avec les collectivités locales de la région, pour la fixation des
orientations ou le choix des projets.

Il n’y a pas d’administration locale dédiée a la gestion des CPER. Coété Etat,
ce sont les services des Préfets de Région et notamment les SGAR qui sont
mobilisés. Coté Région, ce sont les directions financiéres, parfois dans des
services chargés de la contractualisation, qui instruisent les dossiers.

Le territoire de référence d’application des CPER est I’espace régional.
L’instrument s’appuie sur les compétences de la collectivité territoriale
Région : aménagement du territoire, développement économique

Les CPER couvrent I’intégralité du territoire national y compris les
départements et territoires d’outre-mer
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Les CP sont pilotés nationalement par le Département National de
Planification ou a été créée une « gerencia » (groupe-projet) dédié au sein de
la Sous-direction générale du développement territorial.

Le Président de la République a joué un rdle important dans le choix des
territoires ou s’applique la mesure.

Dans les CP, la négociation pour la détermination des projets a financer est
principalement centrée sur la relation équipe CP du DNP — Gouverneurs
(exécutif départemental).

Selon les territoires, les Maires des communes bénéficiaires ont été plus ou
moins associés aux diagnostics territoriaux et aux choix de certains projets.

Chaque CP est géré par une équipe opérationnelle avec un directeur (gerente)
et des chargés de mission thématiques. L’équipe est présente sur le territoire
et possede aussi un bureau au DNP, alternant les déplacements entre Bogota
et les territoires. Cette équipe est financée par I’Etat.

La législation et la réglementation colombienne ne fixent pas un seul espace
de territorial de référence pour 1’application de la mesure. Dans la pratique,
la mesure CP a été appliquée a des espaces intercommunaux,
départementaux (majoritairement) ou interdépartementaux. Une partie de la
législation (LOOT) prévoit des pactes inter-collectivités locales, sans la
présence obligatoire de 1’Etat dans le tour de table.

Cependant, le document CONPES de décembre 2014 a priorisé leur
utilisation a I’échelle départementale.

Le CONPES de 2016 a focalisé la mesure sur des espaces intercommunaux,
voire interdépartementaux, touchés par les séquelles du conflit interne.
Dans la phase « expérimentale » (pilote) les CP couvraient partiellement 9
départements sur 32.

Le CONPES de 2014 prévoyait une extension mais pas une couverture
intégrale du territoire national.

Le CONPES de 2016 revient a une logique de zonage territorial en ciblant
les territoires exposés du post-conflit



La comparaison « terme a terme » des CPER et des CP que nous venons de faire, montre
qu’il existe de nombreux éléments de convergence entre les deux mesures : 1’'usage qui est fait des
deux dispositifs en mati¢re de projets de développement, les modalités de base de leur financement,
le pilotage national et (pour partie au début) les formes de leur territorialité. Les points de
divergence concernent autant d’enjeux ou de questions ou s’impose I’adaptation contextuelle de
I’instrument colombien : la gouvernance locale, les sources de financements et les choix évolutifs

de territorialisation de la mesure.

On peut dire que cette