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Le processus d’examen par les pairs

Le Comité d’aide au développement (CAD) procéde a des examens périodiques sur les efforts
individuels de coopération pour le développement des membres du CAD. Les politiques et les
programmes de chacun des 24 membres font 1’objet d’un examen critique une fois tous les
quatre ou cinq ans. Cinq membres sont examinés chaque année. La Direction de la coopération
pour le développement de ’OCDE apporte le soutien analytique et est responsable de la mise a
jour éventuelle du cadre conceptuel qui sert de base aux examens par les pairs.

L’examen par les pairs est préparé par une équipe composée de représentants du Secrétariat et
de fonctionnaires de deux pays membres du CAD désignés comme « examinateurs ». Le pays
examiné établit un mémorandum exposant les principales évolutions intervenues dans sa
politique et ses programmes. Le Secrétariat et les examinateurs se rendent ensuite dans la
capitale de ce pays pour s’y entretenir avec des fonctionnaires, des parlementaires et des
représentants de la société civile et d’ONG et obtenir ainsi des informations de premiére main
sur le contexte dans lequel s’inscrivent les efforts de coopération pour le développement du pays
membre du CAD concerné. Des missions sur le terrain permettent d'apprécier la manicre dont les
membres ont intégré dans leurs actions les politiques, principes et préoccupations majeurs du
CAD et d’étudier les activités menées dans les pays bénéficiaires, notamment en ce qui concerne
la lutte contre la pauvreté, la durabilité, 1’égalit¢é homme-femme et d’autres aspects du
développement participatif, ainsi que la coordination locale de 1’aide.

Le Secrétariat rédige ensuite un projet de rapport sur la politique du pays membre concerné en
matiére de coopération pour le développement, qui sert de base a la réunion consacrée par le
CAD a I’examen proprement dit. Lors de cette réunion, qui a lieu au si¢ge de 'OCDE, de hauts
responsables du pays membre examiné répondent aux questions formulées par le Secrétariat en
liaison avec les examinateurs.

Cet examen contient les « Principales conclusions et recommandations » du CAD et le rapport
du Secrétariat. Il a été préparé avec les examinateurs représentant de I’Irlande et de la Suéde
pour I’examen qui a eu lieu le 13 décembre 2011.

Pour permettre a ’OCDE de réaliser ses objectifs, un certain nombre de comités
spécialisés ont été créés. L’un de ceux-ci est le Comité d’Aide au Développement,
dont les membres ont décidé, en commun, de parvenir & un accroissement du volume
total des ressources mises a la disposition des pays en développement et d’en
améliorer D’efficacité. A cette fin les membres examinent, ensemble et
périodiquement, a la fois le volume et la nature de leurs contributions aux
programmes d’aide, établis a titre bilatéral et multilatéral, et se consultent sur toutes
les autres questions importantes de leur politique d’aide.

Les membres du Comité d’Aide au Développement sont : I’ Allemagne, 1’ Australie,
I’ Autriche, la Belgique, le Canada, la Corée, le Danemark, I’Espagne, les Etats-Unis,
la Finlande, la France, la Gréce, ’Irlande, 1’Italie, le Japon, le Luxembourg, la
Norvege, la Nouvelle-Zélande, les Pays-Bas, le Portugal, le Royaume-Uni, la Suede,
la Suisse, et la Commission des Communautés européennes.
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4 _ INTRODUCTION
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AECID*

APD

APP

BAsD

BID

CAD
CONCORD
DGPOLDE*

FAD*
FAMSI*

FIDA
FIEM*

FIIAPP*

FNUAP

FONPRODE*

GHD*
GruS*

HCR
IDA*
IFI
MAEC*

MEH*
MITYC*

MOPAN*
OMD
ONG

ONU Femmes

ONU
0OSC
PACI*
PAM
PMA

Liste des sigles

Agence espagnole de coopération internationale pour le développement (Agencia
Espariola de Cooperacion International para el Desarrollo)

Aide publique au développement

Aide-pays programmable

Banque asiatique de développement

Banque interaméricaine de développement

Comité d’aide au développement (OCDE)

Confédération européenne des ONG d’urgence et de développement

Direction générale de la planification et de 1’évaluation des politiques de développement
(Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo)

Fonds d’aide au développement (Fondo de Ayuda al Desarollo)

Fonds andalou des municipalités pour la solidarité internationale (Fondo Andaluz de
Municipios por la Solidaridad Internacional)

Fonds international pour le développement agricole

Fonds pour I’internationalisation des entreprises (Fondo para la Internacionalizacion de
la Empresa Espariola)

Fondation internationale et pour I’ Amérique latine de I’administration et des politiques
publiques (Fundacion Internacional y para Iberoamérica de Administracion y Politicas
Publicas)

Fonds des Nations unies pour la population

Fonds pour la promotion du développement (Fondo de Promocion para el Desarrollo)
Principes et bonnes pratiques d’action humanitaire

Groupe des partenaires pour le développement de la Bolivie (Grupo de Socios para el
desarrollo de Bolivia)

Haut Commissariat des Nations unies pour les réfugiés

Association internationale de développement

Institution financiére internationale

Ministére des Affaires étrangeres et de la coopération (Ministerio de Asuntos Exteriores
y de Cooperacion)

Ministére de I’Economie et des finances (Ministerio de Economia y Hacienda)
Ministére de I’Industrie, du tourisme et du commerce (Ministerio de Industria, Turismo y
Comercio)

Réseau pour 1’évaluation des performances des organisations multilatérales

Objectif du millénaire pour le développement

Organisation non gouvernementale

Entité des Nations unies pour 1’égalité des sexes et I’autonomisation des femmes
Organisation des Nations unies

Organisation de la société civile

Plan annuel de coopération internationale (Plan Anual de Cooperacion Internacional)
Programme alimentaire mondial

Pays les moins avancés
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PNUD Programme des Nations unies pour le développement

PPTE Pays pauvre tres endetté

PRI Pays a revenu intermédiaire

RNB Revenu national brut

RRC Réduction des risques de catastrophe

RSE Responsabilité sociale des entreprises

SECI* Secrétariat d’Etat a la coopération internationale (Secretaria de Estado de Cooperacion
Internacional)

SEGIB* Secrétariat général ibéro-américain (Secretaria General Iberoamericana)

SNPC Systéme de notification des pays créanciers (OCDE)

UE Union européenne

UNICEF* Fonds des Nations unies pour 1’enfance

UNIFEM* Fonds de développement des Nations unies pour la femme, remplacé par ONU Femmes

VIPFE* Vice-ministere de 1’investissement public et des financements extérieurs (Bolivie)

(Viceministerio de Inversion Publica y Financiamiento Externo)

* Sigle dans la langue d’origine.

Signes utilisés :

EUR Euro
USD Dollar des Etats-Unis
O) Estimation du Secrétariat pour tout ou partie
- (Nul)
0.0 Négligeable
Non disponible
Non disponible séparément mais compris dans le total
n.a. Non applicable (sans objet)

A propos des données :

Sauf indication contraire, les données utilisées dans le présent rapport proviennent du
Systéme de notification des pays créanciers (SNPC) géré par I’OCDE. Les chiffres étant arrondis,
les totaux peuvent ne pas correspondre exactement a la somme de leurs composantes. Pour
faciliter les comparaisons au fil du temps, les chiffres sont exprimés en dollars constants de 2009.
Les données relatives a une année particuliére sont exprimées en dollars courants de 1’année en
question.

Taux de change annuel moyen (EUR pour un USD)

2007 2008 2009 2010
0.7305 0.6933 0.7181 0.7550
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Principales conclusions et recommandations du CAD

Vue d’ensemble

L’Espagne a accompli de remarquables progres dans [’amélioration du volume et de
la qualité de sa coopération pour le développement. Depuis 2004, les sommes qu’elle
investit dans 1’aide publique au développement ont été multipliées par deux si bien
qu’elle se classe aujourd’hui au septiéme rang des donneurs membres du Comité d’aide
au développement (CAD) de ’OCDE. Le pays reste déterminé a satisfaire pour 2015
I’objectif convenu a I’échelon international d’affecter 0.7 % du revenu national brut a
I’aide publique au développement (APD), et ce en dépit des graves effets de la crise
économique mondiale, qui ont conduit a des compressions budgétaires en 2009 et 2010
accompagnées d’une réduction, de 45 % en 2008 a 43 % en 2010, de la part du revenu
national consacrée a I’APD. Les forces motrices de la coopération espagnole pour le
développement sont la ferme détermination de son gouvernement a lutter contre la
pauvreté dans le monde et un vigoureux soutien de tous les partis politiques et du public,
né d’un désir de solidarité avec tous les pauvres de la planéte.

Depuis le dernier examen par les pairs en 2007, ’Espagne a fait de la coopération
pour le développement un axe a part entiére de 1’action publique et une composante
importante de sa politique extérieure. Les pouvoirs publics ont donné a tout un éventail de
parties prenantes la possibilité d’influer sur la conception de leur stratégie a moyen terme
en matiere de coopération pour le développement — incarnée par le troisiéme Plan
directeur (2009-2012). Ils ont aussi entrepris de mettre en place des cadres stratégiques
pour régir la collaboration avec les pays partenaires, les organismes multilatéraux et le
secteur privé. L’Agence espagnole de coopération internationale pour le développement
(AECID) a beaucoup recruté face a l’augmentation du volume de I’APD et s’est
concentrée sur 1’amélioration de ses méthodes de travail. L’Espagne a par ailleurs
renforcé son programme d’aide humanitaire en recourant a des approches novatrices,
notamment en matiére d’intervention d’urgence.

Des améliorations peuvent encore étre apportées a la coopération espagnole pour le
développement a plusieurs égards. La stratégie retenue dans le domaine du
développement est certes ambiticuse, mais une hiérarchie devrait étre établie entre les
nombreux pays, secteurs et thémes transversaux visés. Cela éviterait une trop grande
dispersion de I’APD espagnole. La transparence serait plus grande si les pays partenaires
et les bureaux locaux disposaient d’informations sur toutes les activités, qu’elles soient le
fait d’instances nationales ou d’acteurs décentralisés. Une politique pour la collaboration
avec la société civile consoliderait les relations de plus en plus étroites de 1’Espagne avec
les ONG, nationales et des pays partenaires, et une communication plus intensive autour
du développement contribuerait a entretenir le soutien du public. Une politique du
personnel favorisant la mobilité entre le terrain et les services centraux est indispensable,
de méme qu’un systétme de gestion des performances. Enfin, I’efficacité des diverses
institutions chargées de coordonner les efforts d’aide au développement et d’aide
humanitaire passe par un resserrement des liens entre ces derniéres.
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Le cadre général de la coopération pour le développement

Rétrécir le champ de la coopération espagnole

Principales conclusions : Avec le troisieme Plan directeur — exposant la politique
espagnole du développement pour la période 2009 a 2012 — la coopération pour le
développement est devenue un pilier essentiel de la politique extérieure de I'Espagne.
Reste que le programme a une envergure — nombre de pays partenaires, de thématiques
et de questions transversales couverts — trop ambitieuse d’ou une trop grande dispersion
de l'aide espagnole.

Recommandations : Afin de renforcer I'impact de son action sur le développement,
I'Espagne doit veiller, dans son quatrieme Plan directeur (2013-2016), a :

e Recentrer ses efforts sur un nombre plus réduit de pays, de thématiques et de
questions transversales, qui plus est clairement hiérarchisés.

e Elaborer des criteres précis pour la sélection des pays partenaires, avec une
attention particuliere pour I'objectif de lutte contre la pauvreté.

L’Espagne s’est dotée d’une structure institutionnelle solide jouissant de I’autonomie
nécessaire pour assurer la mise en ceuvre de la politique de coopération pour le
développement. Les institutions clés sont, en I’espéce, le ministére des Affaires
étrangeres et de la coopération (MAEC), et au sein de ce dernier le Secrétariat d’Etat a la
coopération internationale (SECI) et la Direction générale de la planification et de
I’évaluation des politiques de développement (DGPOLDE). La part de I’APD gérée par le
ministére augmente rapidement ; entre 2004 et 2009, elle est passée de 19 % a 50 %.
L’AECID, se charge, sous la supervision du SECI, de la mise en ceuvre d’une part
importante et croissante des programmes d’aide du ministére. L’Espagne a aussi mis en
place un nouveau guichet de financement, le Fonds pour la promotion du développement
(FONPRODE), afin d’éviter toute mainmise d’autres intéréts sur la coopération pour le
développement. Ce dernier ne concerne toutefois que les apports de coopération pour le
développement relevant du MAEC.

Méme si I’Espagne affiche I’intention de recentrer sa coopération et a ramené le
nombre de ses pays partenaires de 56 a 50 au cours de la période considérée, son
programme reste dispersé. Une concentration accrue de sa coopération bilatérale
nécessiterait qu’elle définisse des critéres précis pour déterminer dans quels pays
continuer d’intervenir. Etant donné que 65 % de son APD bilatérale brute prennent le
chemin de pays a revenu intermédiaire, 1’Espagne doit veiller a cibler systématiquement
les populations les plus pauvres de ces pays. Elle devrait aussi préciser comment elle
entend établir, dans la répartition de ses ressources humaines et financiéres, une
hiérarchie entre les 10 principes, 12 secteurs et 4 domaines d’intérét particulier qu’elle
met en avant.
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Arréter une stratégie de collaboration avec la société civile

Principales conclusions : L’Espagne est parvenue a imprimer a son interaction avec les
instances multilatérales et le secteur privé un caractere plus stratégique. En revanche la
collaboration avec les ONG n’est pas encore régie par un cadre similaire, ce qui
I'empéche de tirer pleinement profit du potentiel de ces derniéres et des ressources
qu’elles peuvent offrir.

Recommandations : Pour que les relations entre les pouvoirs publics et les ONG
espagnoles puissent porter pleinement leurs fruits, 'Espagne devrait :

e Définir une politique exposant clairement les objectifs qu'elle assigne a sa
collaboration, directe et indirecte, avec les ONG ceuvrant dans le domaine du
développement.

e Améliorer encore ses instruments de financement de telle sorte que les décisions
d’affectation relatives a 'APD consentie aux ONG et transitant par ces derniéres
soient guidées par des considérations stratégiques et que ces apports produisent
des résultats.

Les autorités espagnoles ont élargi les consultations, ce qui a permis a de nombreuses
parties prenantes d’influer sur la conception du troisiéme Plan directeur. Elles ont aussi
inscrit dans une perspective plus stratégique leur collaboration avec les instances
multilatérales, notamment avec la conclusion de cadres de partenariat stratégique (voir
section 3), et avec le secteur privé, a travers leur Stratégie pour la croissance économique
et la promotion du secteur des entreprises qui assigne au secteur privé trois réles dans
I’action en faveur du développement, & savoir : (i) partenaire du dialogue autour des
questions de développement, (ii) exécutant de projets de coopération pour le
développement, et (iii) acteur clé pour la promotion du développement au-dela de la
sphere de I’APD.

Le MAEC a resserré ses liens avec la société civile espagnole et achemine désormais
une part significative de sa coopération par I’intermédiaire d’ONG mais un projet
spécifique, aussi structuré et prévisible que la récente stratégie a 1’égard du secteur privé,
n’en demeure pas moins indispensable pour encadrer la collaboration avec la société
civile. Pour la mise au point de ce cadre, le MAEC pourrait faire fond sur le dialogue
qu’il a noué avec les ONG espagnoles depuis quelques années, notamment a travers ses
divers exercices de consultation. Les autorités auraient intérét a préciser jusqu’a quel
point et dans quel but elles souhaitent collaborer avec les ONG espagnoles,
internationales et de pays en développement. Parmi les missions qui pourraient é&tre
confiées aux ONG figurent notamment celles de (i) contribuer a renforcer la société civile
dans les pays partenaires, (ii) assurer 1I’exécution de projets ou programmes, (iii) formuler
des commentaires sur les politiques publiques, et iv) consolider la fonction de
surveillance de la société civile.
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Ameéliorer la redevabilité : se préparer en vue d’une situation économiquement plus
difficile

Principales conclusions : Pour le moment, la coopération pour le développement
bénéficie en Espagne d’un vigoureux soutien du public, mais on ne peut pas garantir qu’il
continuera d’en aller ainsi. Les stratégies espagnoles en matiere d’éducation au
développement et de communication manquent de clarté, commencent a dater et ne sont
pas suffisamment réalistes pour entretenir la mobilisation, et '’AECID ne possede pas les
compétences voulues pour orienter comme il se doit les efforts de communication autour
des questions de développement.

Recommandations : Afin de préserver la vigueur du soutien manifesté par I'opinion pour
I'aide et le développement, les autorités devraient :

e FEtablir un plan d’action a la page et réalisable en matiére d'éducation au
développement et de communication

e Etoffer les compétences de 'AECID dans le domaine de la communication autour des
questions de développement.

Pour le moment, la coopération pour le développement bénéficie en Espagne d’un
vigoureux soutien du public, trés attaché a la solidarité avec les plus pauvres. Il ne faut
toutefois pas négliger le risque que ce soutien s’effrite sous I’effet de la crise économique
actuelle. D’aprés une enquéte menée en 2010 par la Fundacion Carolina, méme s’il
demeure élevé, le soutien manifesté par le public pour la coopération pour le
développement est en baisse, les opinions favorables étant revenues de 84 % en 2005 a
67 % en 2010 et les opposants a la coopération ayant gagné du terrain (18 %, contre 6 %
en 2005).

Si le soutien du public venait a faire défaut, I’Espagne aurait du mal a honorer
I’engagement qu’elle a pris de consacrer 0.7 % de son revenu national brut a I’APD.
L’accroissement de la part de I’APD affectée a 1’éducation au développement (de 1.2 %
en 2008 a 1.8% en 2009) est une mesure qui va dans la bonne direction. Les
communautés autonomes et les collectivités locales financent et assurent a elles seules
pres des quatre cinquiemes des activités dans ce domaine, ou elles jouent donc un role
primordial. La société civile est aussi pour beaucoup dans la large assise de 1’attachement
du public a la coopération pour le développement. Reste que pour promouvoir et faciliter
leurs propres efforts de communication et ceux des autres acteurs du développement, les
responsables de la coopération espagnole auraient intérét a actualiser leurs stratégies et
plans de sensibilisation et de communication en veillant a ce qu’ils soient applicables.
Encourager une culture de la solidarit¢é mondiale a travers 1’amélioration des
connaissances est en fait une priorité du Plan directeur. Or, la stratégie de 2007 pour
I’éducation au développement a une portée trop générale, est dépassée et contient trop
peu de conseils concrets a D’intention des agents. Quant au dernier plan de
communication, il remonte lui aussi a 2007. L’ AECID se trouverait par ailleurs bien de
pouvoir compter parmi ses agents davantage de spécialistes de la communication et de
I’éducation au développement.
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Promouvoir le développement, au-dela de I’aide

Principales conclusions : Au cours des quatre années écoulées, les efforts déployés
par 'Espagne pour se montrer a la hauteur du ferme attachement qu’elle affiche dans les
textes a la cohérence des politiques au service du développement ont été largement
centrés sur la mise en place de nouvelles institutions. Le pays ne dispose cependant pas
de moyens suffisants pour analyser et suivre les problemes de cohérence des politiques.
L’information ne circule pas assez efficacement et systématiquement entre les instances
en place et en direction des acteurs du développement pour permettre un suivi, des
analyses et une redevabilité propres a éclairer et influencer les décisions.

Recommandations : Afin d’assurer un suivi des efforts de cohérence des politiques au
service du développement qui contribue a éclairer et influencer les décisions, I'Espagne
serait bien inspirée de :

e Consolider ses capacités d’analyse de la cohérence de ses politiques et veiller a ce
que linformation relative a ce type d’analyse et aux décisions circule librement et
efficacement entre les instances en place.

L’Espagne fait partie des quelques donneurs qui ont couché dans la l1égislation leur
engagement a 1’égard de la cohérence des politiques au service du développement. En
vertu du troisieme Plan directeur, toutes les politiques publiques de 1’Espagne sont
censées contribuer a I’éradication de la pauvreté et a un développement humain durable.
Dans cette optique, I’Espagne a mis en place plusieurs instances nouvelles chargées de
veiller a la cohérence des politiques espagnoles avec I’objectif de développement, parmi
lesquelles : i) une Commission spéciale sur le développement international qui arbitre
entre les décisions au niveau du cabinet, et ii)un réseau interministériel de
correspondants pour la cohérence des politiques; ce dernier, toujours en cours de
formation, sera animé par un comité interministériel et placé sous la tutelle d’une unité
spécialement en charge de la cohérence des politiques au sein du MAEC.

Reste que la surveillance de la cohérence des politiques avec les objectifs de
développement est compliquée par le manque de clarté des liens entre les nouveaux
instruments et par le fait que les flux d’information ne sont pas utilisés efficacement et
systématiquement a tous les échelons. A titre d’exemple, davantage d’informations sur les
décisions devraient étre transmises de la Commission spéciale aux organes de
coordination et de suivi. L’Espagne pourrait aussi faire appel a des acteurs non
gouvernementaux, notamment les ONG, pour obtenir leurs observations et leur point de
vue sur la cohérence des politiques. Lorsqu’il sera opérationnel, le réseau de
correspondants pour la cohérence devrait lui aussi devenir une source d’information.
L’Espagne aurait alors intérét a s’assurer de 1’existence des moyens voulus pour analyser
et suivre les retombées des politiques sur le développement et centraliser les informations
disponibles de maniere a influer sur les décisions.

Volume et répartition de ’aide

Opérer un recentrage de I’aide publique au développement

Principales conclusions : Pendant une grande partie de la période considérée,
I'Espagne a continué d’accroitre sensiblement ses dépenses d’APD méme si la crise
économique mondiale a entrainé une contraction des sommes notifiees en 2009 et 2010.
Les ressources financieres allouées par [I'Espagne a la coopération pour le
développement n’en sont pas moins trop dispersées sur le plan géographique, ce qui en
amoindrit les effets sur le terrain.
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Recommandations : Profiter de la pause que connait la croissance de son APD et faire
preuve d’'une plus grande sélectivité dans la répartition de son aide pourrait aider
I'Espagne a améliorer la qualité et I'efficacité de sa coopération. Dans cette optique, elle
serait bien inspirée de :

e Resserrer le ciblage géographique de son aide au développement et s’employer a
concentrer ses ressources sur un nombre plus réduit de pays partenaires.

L’Espagne a déployé de gros efforts en vue d’atteindre 1’objectif international voulant
que 0.7 % du revenu national brut (RNB) soit consacré a I’APD. Entre 2003 et 2009, clle
a en effet multiplié¢ par deux son rapport APD/RNB, le faisant passer de 0.23 % a 0.46 %.
La crise économique mondiale 1’a cependant contrainte a réduire ses apports d’APD en
2009 et 2010 — dans des proportions identiques aux compressions opérées dans les
dépenses globales de I’administration publique. Le rapport APD/RNB est de ce fait
revenu a 0.43 % en 2010, ce qui est loin des 0.56 % que 1’Espagne s’est fixé comme
objectif dans son Plan directeur et des 0.51 % convenus pour elle dans le cadre de I’UE.
Malgré tout, avec 5.95 milliards USD, son APD classe 1’Espagne au septiéme rang des
donneurs du CAD en 2010, soit une place de mieux qu’a I’époque de I’examen de 2007.

Afin d’utiliser de fagcon constructive cette pause dans la croissance de son APD et
d’améliorer la qualité de sa coopération, I’Espagne a défini neuf ambitieux objectifs de
dépenses pour ses dotations géographiques, sectorielles et thématiques. Elle compte
notamment accroitre la part de son APD bilatérale affectée aux pays les moins avancés et
autres pays a faible revenu, et concentrer sur 37 pays partenaires prioritaires 85% de son
APD ventilable par pays. Son aide n’en demeure pas moins morcelée et elle est un des
membres du CAD dont la concentration de I’aide est la plus faible. L’Espagne aurait
intérét a faire preuve de souplesse a 1’égard de ses objectifs de dépenses afin de se garder
une marge de manceuvre pour répondre aux besoins de ses partenaires, et d’une manicre
plus générale a continuer de s’efforcer de réduire le nombre de ces derniers.

Conduire un dialogue stratégique avec les acteurs décentralisés

Principales conclusions : Pres du cinquieme de 'APD espagnole émane d’acteurs
décentralisés. Or, les autres composantes du systeme de coopération n’ont pas toujours
acces a des informations sur ces apports. Cela porte atteinte a la transparence et a la
cohésion de l'aide espagnole, de méme qu’a la capacité des gouvernements partenaires
de planifier et de coordonner cette aide.

Recommandations : Pour rehausser la transparence et la cohésion, en particulier au
niveau des pays, I'Espagne devrait :

e Veiller a ce que tous les acteurs de la coopération espagnole, y compris les
instances infra-nationales, s’informent mutuellement de leurs activités au niveau des
pays et a ce que les administrations, centrales et locales, des pays partenaires en
soient elles aussi pleinement informées.

De tous les membres du CAD, 1I’Espagne est celui dont la fraction la plus élevée de
I’APD émane d’acteurs décentralisés — 19 % du total de ’APD bilatérale nette sont
financés par les 17 communautés autonomes que compte 1’Espagne et des entités locales.
Méme si le chiffre en a diminué par rapport aux 26 % de 2005, il n’en demeure pas moins
conséquent. Cette coopération décentralisée, dont la mise en ceuvre est pour I’essentielle
assurée par des ONG, constitue un atout au niveau local ; elle contribue aussi a entretenir
I’adhésion du public a la coopération pour le développement. Le MAEC a intensifié le
dialogue entre les entités nationales et infranationales autour de la coopération pour le
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développement, et le parlement a approuvé en 2010 un nouveau cadre 1égislatif qui jette
les fondements d’un resserrement des liens pour la formulation de la politique du
développement. Il n’en reste pas moins que les pays partenaires et les bureaux espagnols
de coopération doivent étre informés des efforts de ces acteurs pour pouvoir opérer des
améliorations sur les plans de la planification et de la mise en ceuvre. La coopération
espagnole y gagnerait en transparence et en cohésion et porterait ainsi les meilleurs fruits
possibles.

Inscrire les contributions multilatérales de I’Espagne dans une optique stratégique

Principales conclusions : La nouvelle approche de ['Espagne a légard de la
collaboration avec les organismes multilatéraux repose sur la sélectivité et se traduit par
une concentration des dotations sur un nombre pus réduit d’organisations. Cette
collaboration pourrait néanmoins faire plus de place aux considérations d’ordre
stratégique et étre étayée par une quéte plus rigoureuse d’informations.

Recommandations : Afin de donner un caractere plus stratégique a sa collaboration

avec les instances multilatérales et d’optimiser I'impact de son aide multilatérale,

I'Espagne aurait intérét a :

e Se servir systématiquement des conclusions des évaluations de la performance et
des informations en retour de ses bureaux locaux pour guider ses décisions
concernant les apports aux différents organismes multilatéraux.

Le volume des contributions de base servies par 1I’Espagne aux organisations
multilatérales a presque doublé depuis 2005, et en 2009 la classait a la septieme place
parmi les membres du CAD. Dans ses deuxieéme et troisiéme Plans directeurs, 1I’Espagne
affiche la volonté¢ de s’engager dans un « multilatéralisme actif, sélectif et efficace ».
L’Espagne a arrété en 2009 une stratégie pour orienter ses contributions multilatérales,
qui gagnent rapidement en volume, et entrepris de conclure des cadres de partenariat
stratégique avec huit organisations multilatérales, par 1’intermédiaire desquelles elle
achemine 51 % de son APD — contributions de base et contributions extrabudgétaires
confondues. A en croire son Plan directeur actuel, I’Espagne entend concentrer davantage
encore son APD multilatérale, de telle sorte que 80 % de ses concours se répartissent
entre seulement 10 organisations internationales en 2012. En 2009, elle avait atteint le
chiffre de 76 %. Les efforts déployés par I’Espagne pour inscrire ses dotations dans une
optique plus stratégique et pour nouer des partenariats sélectifs avec des organisations
multilatérales sont les bienvenus et méritent d’étre poursuivis.

L’Espagne n’exploite pas encore systématiquement les évaluations dont sont 1’objet
les instances multilatérales et les enseignements qui en ressortent pour formuler ses
propres politiques et aider les organismes multilatéraux a améliorer leurs activités. Elle
devrait veiller a ce que ses représentants au sein des conseils de ces organismes regoivent
et utilisent les informations en retour et autres avis sur les points forts et les points faibles
de chaque organisation multilatérale fournis par les bureaux locaux. Ces éléments
peuvent apporter des arguments constructifs pour influer sur les décisions des organes de
direction des organisations concernées et contribuer ainsi & améliorer [’efficacité,
I’efficience et I’impact de leurs activités.
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Organisation et gestion

Instaurer des liens clairs entre les organes espagnols de coordination

Principales conclusions : La concertation avec les acteurs espagnols du
développement a été renforcée, au niveau des services centraux comme du terrain.
Cependant les cinq organes centraux de coordination ne sont pas bien connectés entre
eux et leur mode de fonctionnement ne permet pas d’éclairer efficacement les décisions
techniques, tactiques et stratégiques des pouvoirs publics dans leur ensemble.

Recommandations : Pour exploiter a fond le potentiel de tous les acteurs espagnols du
développement et garantir une véritable coordination, 'Espagne devrait :

e S’interroger sur la valeur ajoutée que ses organes de coordination apportent a sa
coopération pour le développement et faire en sorte que ces derniers fonctionnent de
maniére complémentaire de telle fagon que les résultats de leurs délibérations
fournissent des éléments pour étayer les décisions techniques, tactiques et
stratégiques a I'échelle de I'ensemble de I'administration.

La structure institutionnelle sous-tendant la coopération espagnole pour Ile
développement est particulierement complexe. Non seulement 1’aide émane de
14 ministéres au niveau de 1’administration générale de 1’Etat, mais des acteurs
décentralisés interviennent aussi pour une large part, ce qui ajoute a la complexité du
tableau. Cette multiplicité d’intervenants et de canaux d’acheminement nécessite une
étroite coordination et une bonne synergie pour limiter la dispersion des efforts et des
ressources, et optimiser la cohésion et I’impact.

Les contrats de partenariat désormais conclus par I’Espagne avec les pays partenaires
contribuent a améliorer la coordination entre les acteurs espagnols sur le terrain s’impose
¢galement. Au niveau des services centraux, il existe en Espagne cinq organes qui opéerent
une coordination, organisent des consultations et fournissent des avis dans le domaine de
la coopération pour le développement: deux s’occupent de la coordination entre les
ministéres (la Commission spéciale sur le développement international et le Comité
interministériel de la coopération pour le développement), deux autres de la coordination
entre les acteurs nationaux et les acteurs décentralisés (la Conférence sectorielle sur le
développement et la Commission interterritoriale sur la coopération pour le
développement), et le dernier est un organe consultatif comprenant des entités publiques
et privées et des ONG (le Conseil de la coopération pour le développement). On ne sait
pas trés bien comment ces instances sont supposées collaborer au service de
I’amélioration de la planification stratégique et de 1’exécution de la coopération
espagnole. Il apparait cependant essentiel qu’elles communiquent en toute transparence et
que les résultats de leurs délibérations soient réellement exploités pour éclairer les
décisions techniques, tactiques et stratégiques a [’échelle de I’ensemble de
I’administration.

Franchir le pas entre évaluation et apprentissage

Principales conclusions : L’Espagne s’emploie a réorganiser ses dispositifs de
planification, de suivi et d’évaluation en vue de favoriser une « gestion axée sur les
résultats du développement ». Ses efforts dans ce sens ont toutefois jusqu’a présent été
freinés par des indicateurs de qualité inégale au regard desquels assurer un suivi de
I'impact de [laide publique espagnole au développement, ainsi de mécanismes
garantissant que les évaluations constituent un outil d’apprentissage.
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Recommandations : Pour apporter des preuves des résultats obtenus et promouvoir
une culture de I'apprentissage, il est impératif que :

e |La DGPOLDE et 'AECID veillent a ce que leurs instruments de gestion axée sur les
résultats du développement soient utilisés dans les bureaux locaux et apprennent a
leurs agents comment définir des cibles et des indicateurs permettant un suivi de
l'impact des interventions d’aide au développement.

e Les informations sur les résultats provenant de ses évaluations soient exploitées
pour influer sur les politiques, étayer la programmation, alimenter la mémoire
institutionnelle et informer I'opinion.

L’actuel Plan directeur fait de la gestion axée sur les résultats du développement une
priorité. Il expose les mesures que I’Espagne doit prendre a cet effet dans trois domaines :
la planification, le suivi et 1’évaluation. Cette nouvelle approche a commencé a prendre
corps avec la mise au point de formations et d’orientations pratiques. Pour réorienter les
dispositifs d’évaluation vers la mesure des résultats, la détermination de 1’Espagne a
instaurer une culture de I’évaluation et de I’apprentissage constituera un atout. L’Espagne
a déja défini une politique en matiere d’évaluation et la fonction d’évaluation est confiée
a une division indépendante de la DGPOLDE. L’évaluation occupe désormais une place
importante dans les nouveaux contrats de partenariat conclus avec les pays partenaires et
les organismes multilatéraux. A I’AECID, le nombre d’évaluations réalisées a quadruplé
entre 2007 et 2009, en raison principalement de 1’obligation faite aux ONG bénéficiant de
financements de I’Agence de procéder a des évaluations de leurs projets dés lors que
ceux-ci exceédent un certain montant.

Cela dit, I’Espagne pourrait appliquer une démarche plus stratégique pour ce qui est
du choix de ses évaluations et de la manicre dont elle en exploite les résultats. Cela
suppose qu’elle utilise les conclusions des évaluations pour influer sur les politiques,
¢tayer la programmation, alimenter la mémoire institutionnelle et informer I’opinion.
Cela implique aussi, et avant tout, qu’elle possede les indicateurs adéquats pour mesurer
les résultats. Les bureaux locaux sont certes désormais tenus, en vertu du nouveau cadre
de programmation, de définir d’emblée les résultats qu’ils veulent obtenir, mais une
récente auto-évaluation a laquelle I’AECID a procédé en interne montre que les avancées
restent jusqu’a présent limitées dans la mise en place des éléments de base qui
permettraient de surveiller et d’évaluer si ces résultats sont effectivement atteints. En fait,
le suivi demeure surtout centré sur I’emploi des dotations, les indicateurs nécessaires pour
mesurer les résultats et I’impact faisant encore défaut. L’Espagne doit commencer par
réfléchir a la maniére dont des évaluations stratégiques peuvent éclairer la conception des
programmes futurs, planifier ses évaluations en conséquence et aider les bureaux locaux a
définir les bons indicateurs, tout en continuant de conduire des évaluations
opérationnelles dans un but d’apprentissage et de reddition de comptes.

Définir une politique des ressources humaines qui mette I’accent sur la mobilité et la
performance

Principales conclusions : La politique appliquée par I'Espagne en matiere de gestion
des ressources humaines ne permet pas une mobilité suffisante entre les services
centraux et le terrain et n’integre aucun dispositif de gestion des performances. Or, ces
deux éléments sont indispensables pour préserver la compétence des institutions et tirer
efficacement parti des ressources humaines disponibles.
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Recommandations : Dans une conjoncture ou « faire plus avec moins » devient la
norme, 'Espagne doit pouvoir appuyer sur des critéres précis et des politiques bien
définies ses décisions visant a optimiser I'efficacité et I'efficience de l'utilisation qu’elle fait
de ses ressources. Le MAEC et 'AECID seraient bien inspirés de :

e Définir une politique des ressources humaines et un plan moyen terme pour la
mobilité et la rotation du personnel.

e Mettre en place un systeme de gestion des performances individuelles reposant sur
leurs propres objectifs organisationnels et sur les résultats.

Les ressources humaines affectées a la coopération espagnole ont été
considérablement étoffées depuis le dernier examen par les pairs. La vague de
recrutements auxquels a procédé I’AECID a permis la constitution d’un noyau de
spécialistes comprenant 93 gestionnaires de programme et 120 gestionnaires de projet
qui a rendu possible une forte implication sur le terrain dans les pays partenaires. Cela dit,
au MAEC comme a I’AECID, la mobilité entre les services centraux et le terrain demeure
insuffisante. De ce fait, I’Espagne ne tire pas tout le parti qu’elle pourrait des
connaissances accumulées par les agents de ses services centraux et de ses bureaux
locaux, et est moins a méme d’attirer et de retenir des spécialistes de haut vol du
développement. De nombreux titulaires de postes clés dans les bureaux locaux étant
appelés a partir dans les années qui viennent, un plan a moyen terme pour la mobilité et la
rotation du personnel apparait indispensable pour faciliter ces remplacements et préserver
la compétence institutionnelle. Les décideurs du ministére doivent étre guidés par deux
soucis : (i) faciliter les transferts au sein de 1’organisation, et (ii) offrir des perspectives de
carriere. Plus de place doit aussi étre faite a ces deux aspects dans le prochain contrat de
gestion de I’AECID (pour la période 2011-2014). L’Agence devrait en outre envisager
d’assurer une plus grande sécurité d’emploi aux ressortissants de pays partenaires recrutés
localement qui travaillent sur des questions de fond et de leur confier des responsabilités
plus importantes.

Un deuxiéme pilier de la politique des ressources humaines devrait étre 1’instauration
d’un systéme de gestion des performances. Bien que le régime de base des employés de la
fonction publique (2007) impose [’évaluation des performances dans toutes les
administrations espagnoles, aucun dispositif de ce type n’existe actuellement pour les
agents du MAEC si I’on croit la publication de I’OCDE Government at a Glance parue en
2011, pas plus que pour ceux de I’AECID. L’administration espagnole devrait redoubler
d’efforts pour mettre en place des tels dispositifs, indispensables pour permettre a la
hiérarchie de débattre avec les agents de I’évolution de leur carriére, y compris a travers
des changements d’affectation, et d’encourager [’investissement personnel et la
responsabilité¢ individuelle de maniére a favoriser un environnement de travail
privilégiant les résultats, les réalisations et I’impact.

Amélioration de I’'impact de la coopération pour le développement

Utiliser les outils censés garantir Defficacité de I’aide au niveau des pays

Principales conclusions : L ’'Espagne a bien avancé dans la mise au point de stratégies
et de cadres de planification destinés a rehausser l’efficacité de son aide. L’application
des ces outils a tous les niveaux est indispensable pour passer du stade des intentions a
celui des actes.
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Recommandations : Afin d’'améliorer I'efficacité de sa coopération, 'Espagne devrait :

e Faire en sorte que les bureaux locaux et tous les ministéres qui financent des
dépenses d’APD comprennent et emploient les nouvelles méthodes et les
nouveaux outils de planification.

L’Espagne a accomplis des progrés remarquables sur la voie de ’efficacité de 1’aide,
allant bien-au-dela des recommandations formulées dans 1’examen par les pairs de 2007.
Non seulement elle a fait du programme d’action international a I’appui de I’efficacité de
I’aide un fil conducteur de sa politique du développement, mais elle a intégralement
repensé et remis a plat ses méthodes de programmation afin de mettre en pratique les
principes qui le sous-tendent. Les révisions apportées a la politique espagnole depuis
2009 et le Plan d’action pour I’efficacité de 1’aide approuvé en janvier 2011 ont préparé le
terrain pour une amélioration notable des méthodes de travail de I’Espagne a 1’échelon
local. Le nouveau mode de planification, reposant sur des contrats de partenariat avec les
pays et axé sur les résultats (voir section 4.2), est de bon augure pour le renforcement de
I’appropriation des programmes par les pays partenaires. L’approche- programme et
I’approche sectorielle sont désormais les modalités de coopération privilégi¢es par de
nombreux bureaux locaux. Maintenant que les outils adéquats sont en place, il est
important qu’ils soient utilisées par tous les ministéres qui financent des dépenses d’APD
(et pas uniquement par le MAEC) et qu’ils soient transmis aux bureaux locaux assortis
des pouvoirs requis pour prendre les décisions nécessaires.

Délier davantage encore I’aide

Principales conclusions : L’Espagne progresse certes dans le déliement global de son
aide, mais elle est un des membres du CAD qui affichent la moins bonne performance
pour ce qui est du déliement de l'aide aux pays les moins avancés (PMA) et aux pays
pauvres tres endettés n’appartenant pas a la catégorie des PMA (c’est-a-dire aux pays
visés par les Recommandations du CAD de 2001 et de 2008).

Recommandation : Afin de mieux rentabiliser les sommes qu’elle consacre l'aide
publique au développement, 'Espagne est encouragée a :

e  Se tenir au calendrier qu’elle a arrété pour le déliement de la part encore liée de son
aide, quel que soit I'échelon en cause de I'administration.

L’Espagne a bien avancé dans le déliement de son aide : au total, 75 % de ses apports
aux pays en développement étaient non liés en 2009, chiffre proche de la moyenne du
CAD avec ses 79 %. Elle n’en doit pas moins veiller a respecter le calendrier qu’elle s’est
fixé pour achever le déliement du reste de son APD. En 2009, la part de son aide en
faveur des PMA et des pays pauvres trés endettés non membres du groupe des PMA qui
n’était pas liée s’établissait a seulement 77 %, contre 94 % pour la moyenne du CAD. En
vertu du calendrier établi, les efforts conjoints de I’AECID, du MAEC, du ministére de
I’Industrie, du tourisme et du commerce et du ministére de 1’Economie et des finances
devraient aboutir au déliement de I’intégralit¢ de ’APD pour 2015. Le déliement de la
totalité de 1’aide espagnole appellera une action non seulement de I’administration
centrale, mais aussi des communautés autonomes et des municipalités, lesquelles
continuent a lier de nombreux apports d’aide de faible volume a la prestation de services
d’entités espagnoles.
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Partager les connaissances accumulées dans les pays a revenu intermédiaire
concernant le renforcement des capacités

Principales conclusions : Méme si elle ne s’est pas dotée d’une stratégie spécifique
dans ce domaine, I'Espagne s’est forgé une précieuse expérience en matiere de
renforcement des capacités dans les pays a revenu intermédiaire, auxquels va une part
substantielle de son APD. Or, des capacités renforcées peuvent contribuer a consolider
les acquis du développement — sujet qui intéresse un nombre croissant de donneurs.

Recommandation : Afin de metire a profit son engagement dans les pays a revenu
intermédiaire, 'Espagne pourrait :
e Inscrire le renforcement des capacités parmi les objectifs de ses contrats de

partenariat et rassembler et partager les enseignements de I'expérience qu’elle a
accumulée dans ce domaine, spécialement dans les pays a revenu intermédiaire.

Méme si aucune stratégie ne guide son action en la maticre, 1’Espagne ceuvre au
renforcement des capacités locales. Elle recourt principalement a cet effet a 1’assistance
technique, mais celle-ci est mise en ceuvre selon des modalités qui permettent a I’Espagne
de contribuer a la consolidation des capacités non seulement des individus mais aussi des
institutions. Etant donné sa forte implication dans les pays a revenu intermédiaire,
auxquels elle consacre 65 % de son APD bilatérale brute, I’Espagne a appris comment
renforcer les capacités dans un contexte d’inégalité persistante. Elle devrait faire du
renforcement des capacités un objectif exprés de ses contrats de partenariat et de ses
stratégies sectorielles. L’équipe chargée de I’examen encourage 1’Espagne a rassembler
les connaissances accumulées par ses bureaux locaux, a les partager avec les autres
donneurs et a en tirer les conséquences pour la planification de ses activités futures. Dans
le méme esprit, I’Espagne pourrait aussi mettre a profit les connaissances de ses bureaux
locaux concernant la coopération triangulaire (encadré 1).

Encadré 1. Coopération triangulaire :
un roéle potentiel de trait d’union pour ’Espagne

En Amérique latine, I’Espagne s’est acquis une réputation d’entremetteur entre les pays a
revenu intermédiaire et les pays les moins avancés. Son actuel Plan directeur témoigne d’un
ferme attachement a la coopération triangulaire, outil qu’elle s’efforce de privilégier dans les
pays partenaires ou elle souhaite consolider les acquis du développement. Un de ses objectifs
est de contribuer au renforcement des capacités et de modifier la nature de sa coopération dés
lors que ses pays partenaires passent dans une catégorie « supérieure ». Elle a ainsi collaboré
avec 1’Argentine, le Brésil, le Chili, le Mexique et 1’Uruguay pour apporter une aide a des pays
tiers comme Haiti ou le Paraguay. Un des problémes auxquels elle souligne continuer de se
heurter est de trouver des moyens d’assurer conjointement un suivi et une évaluation de ces
activités de coopération triangulaire.

Vers ’adoption de meilleures pratiques pour I’aide humanitaire

Consolider les progrés notables enregistrés dans la programmation des activités
humanitaires

Principales conclusions : L’Espagne peut se targuer d’initiatives judicieuses, et parfois
inédites, pour réinventer et affiner son vaste programme d’aide humanitaire. Des gains
d’efficience supplémentaires restent cependant possibles dans le domaine des
partenariats, et les mécanismes de coordination intergouvernementale, de reddition de
comptes et d’apprentissage pourraient étre renforcés.
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Recommandations : Afin de consolider les progrés considérables qu’elle a accomplis
pour ce qui est de la programmation de son aide humanitaire, 'Espagne aurait intérét a :

e Réduire la charge administrative imposée aux ONG partenaires et mettre en place,
pour toutes les ONG et tous les partenaires multilatéraux, des criteres communs
pour I'octroi de financements et le suivi des performances.

e Faire en sorte que tous les acteurs du systéeme espagnol d’intervention bénéficient
de formations adéquates et/ou d’'une accréditation internationale.

L’Espagne posséde maintenant un programme d’aide humanitaire ambitieux,
stratégiquement congu et autorisant une bonne flexibilité, sous-tendu par une stratégie
globale intégrée dans le Plan directeur. L’AECID a par ailleurs adopté des méthodes
novatrices pour soutenir le redressement, privilégiant le renforcement des moyens
d’action des partenaires et le déblocage anticipé de 1’aide au développement. Il est
toutefois trop tot pour voir les résultats de ces changements. La réduction des risques de
catastrophe ne figure toujours pas parmi les priorités premieres mais le Bureau de 1’aide
humanitaire de I’ AECID soutient quelques programmes utiles dans ce domaine.

L’Espagne s’attache a 1’évidence a adopter une perspective stratégique et a faire
preuve d’ouverture, proposant a ses partenaires des financements souples, s’étalant
souvent sur plusieurs années, centrés sur l’obtention de résultats et promouvant la
responsabilité mutuelle. Ses partenaires voient en elle un donneur dynamique et réactif,
qui sait apprécier leurs contributions. Des améliorations restent néanmoins possibles dans
certains domaines, en particulier la prévisibilité, la participation des bénéficiaires et la
charge administrative imposée aux ONG.

L’Espagne s’est classée au sixiéme rang des membres du CAD par son aide
humanitaire en 2009 (alors qu’elle ne venait qu’au neuviéme en 2007), et elle mis a profit
ce nouveau statut d’acteur de premier plan pour encourager une amélioration de la
coordination entre donneurs et promouvoir la coopération triangulaire. L’AECID a
¢laboré des critéres précis pour la répartition de son budget d’aide humanitaire, dans
lesquels une place privilégiée est accordée aux situations de vulnérabilité et aux secteurs
prioritaires. Reste que 1’application de cet ensemble trés pointu de critéres d’intervention
nécessite la fourniture par les partenaires de preuves concreétes, parfois difficiles a obtenir.

L’AECID a incontestablement amélioré considérablement ses pratiques dans le
domaine humanitaire, et elle s’emploie maintenant a renforcer les capacités en la matiére
des régions autonomes (celles-ci ont été a ’origine de 8.9 % de ’aide humanitaire en
2009), ce qui constitue un défi sur le plan stratégique dans I’environnement décentralisé
prévalant en Espagne. L’Espagne est encouragée a faire en sorte que tous les intervenants
espagnols, y compris la protection civile, bénéficient de formations complémentaires et
d’une accréditation internationale.

L’Espagne est consciente qu’il lui faut s’orienter vers une culture formelle de
I’apprentissage et remplacer le suivi par une analyse d’impact. Cela ne va toutefois pas de
soi car, compte tenu du caractére trés interventionniste du modele d’entreprise appliqué
par I’Espagne dans le domaine humanitaire, cela nécessiterait des personnes possédant a
la fois des facultés d’analyse et un esprit de décision, qualités qu’allient trés peu des
agents actuels de I’AECID.
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Encadré 2. Bonne pratique : ’Espagne,
un exemple en matiére d’intervention rapide

Lors de I’examen par les pairs de 2007, I’Espagne avait été incitée a se pencher sur ’efficacité
de son dispositif d’intervention rapide ; depuis lors, I’AECID a pris des mesures radicales qui
ont débouché sur la mise en place d’un ensemble souple d’outils novateurs et efficaces, allant de
stocks logistiques constitués conjointement avec le Programme alimentaire mondial a la mise en
réserve de fonds auprés d’ONG partenaires en passant par une grande souplesse pour la
réorientation des crédits (y compris ceux destinés au développement), I’apport direct d’une aide
en nature, le déploiement de renforts et le recours aux services de la protection civile, de
I’armée et de la police espagnoles. La coordination s’opére dans le cadre réunions d’urgence
récurrentes associant tous les partenaires, y compris les ONG, consacrées a la définition d’une
stratégie commune cohérente pour la réponse de I’Espagne.

Systématiser la prise en compte des risques

Principales conclusions : L’Espagne doit veiller a gérer son exposition au risque de
fagcon a se garder la marge de manceuvre indispensable pour préserver son modeéle inédit,
novateur et efficace d’intervention.

Recommandations : Afin d’atténuer sa vulnérabilité globale face a des résultats négatifs
dans des situations d’'urgence humanitaire complexe, 'Espagne serait bien inspirée de :

e Rendre systématique I'évaluation, I'exposé et la gestion du risque d’erreur de
programmation.

L’aide humanitaire bénéficie actuellement en Espagne d’un ferme soutien de la part
des spheéres politiques et du public ainsi que I’équipe chargée de I’examen a pu le
constater lors de ses entretiens avec des membres du parlement et des conseillers du
président du gouvernement. Cela dit I’expérience de nombreux autres donneurs montre
qu’un changement de cap politique entraine souvent une surveillance accrue de 1’effort
humanitaire — une seule affaire tournée en scandale par les médias suffit a faire basculer
I’opinion publique et a irriter le 1égislateur. Il serait donc sage que I’Espagne trouve le
moyen de systématiser, dans sa stratégie d’aide humanitaire, 1’évaluation, 1’exposé et la
gestion du risque d’erreur de programmation afin de protéger son modele louable et
souple d’action humanitaire.
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Rapport du secrétariat

Chapitre 1

Orientations stratégiques

Ce chapitre rend compte des révisions apportées par 1I’Espagne depuis cinq ans aux
orientations stratégiques de sa coopération pour le développement. Au vu des mesures prises en
réponse aux recommandations formulées par le CAD lors de son précédent examen par les pairs
en 2007 et des autres changements intervenus depuis lors, il met en évidence trois axes de
réflexion pour 1’avenir :

(i) le ciblage de la politique espagnole du développement — sur les plans géographique et
sectoriel et s’agissant des questions transversales,

(i1)) le role précis des acteurs espagnols dans la coopération pour le développement,

(iii)) ’entretien du soutien accord¢ par le public a I’aide et au développement.
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Un donneur ambitieux, désireux de consolider sa position et soucieux de la qualité

L’Espagne a accompli de remarquables progrés dans la définition des orientations
stratégiques devant guider son programme en rapide expansion de coopération pour le
développement. Depuis la fin des années 70 ou elle figurait encore parmi les bénéficiaires
de Il’aide, elle peut se targuer d’un bond en avant spectaculaire en matiere d’aide, en
termes de volume comme de qualité, qui en a fait un donneur respecté et généreux.
Depuis le dernier examen par les pairs (OCDE, 2007a) du Comité d’aide au
développement (CAD), elle a arrété de nouvelles stratégies afin d’étre mieux a méme de
répondre aux besoins d’un monde en mutation, et a consolidé la réforme de son dispositif
d’aide au développement amorcée en 2004. Depuis cette date, le volume de son aide a été
multiplié par deux de sorte qu’elle se situe désormais au septiéme rang des donneurs du
CAD, et elle s’est acquis la réputation largement méritée d’étre une des locomotives du
programme d’action a I’appui de I’efficacité de 1’aide et de 1’égalité entre hommes et
femmes. Les forces motrices de sa coopération sont la ferme détermination de son
gouvernement a lutter contre la pauvreté dans le monde et un vigoureux soutien du
public, né d’un désir de solidarité avec tous les pauvres de la plancte.

Mise en ceuvre des recommandations du dernier examen par les pairs : des avancées

L’Espagne a donné suite a plusieurs des grandes recommandations formulées lors du
précédent examen par les pairs (qui sont récapitulées dans I’annexe A) concernant
’orientation stratégique de sa coopération :

(i) elle a amélioré la cohésion d’ensemble de son programme et progressé vers
I’unification de son cadre stratégique — avec son troisiéme Plan directeur (couvrant la
période 2009-2012) ;

(i) elle a mis la derniére main a ses stratégies sectorielles — élément indispensable pour
garantir la totale cohérence de la mise en ceuvre des programmes-pays avec le cadre
stratégique.

Pour satisfaire a toutes les recommandations, il lui reste a tirer systématiquement parti
des connaissances et de 1’expérience accumulées sur le terrain pour améliorer ses choix
stratégiques et renforcer sa contribution au débat de la communauté internationale du
développement et & la formulation de bonnes pratiques ; on reviendra sur ce point dans le
chapitre 4.

La coopération pour le développement, un axe spécifique de la politique publique
espagnole

Des mécanismes distincts de formulation des politiques, de mise en ceuvre et de
financement

Les fondements juridiques et stratégiques, les mécanismes d’exécution et, jusqu’a un
certain point, les modalités de financement de la coopération pour le développement ont
été dissociés de ceux s’appliquant aux autres domaines de 1’action publique. Auparavant,
la politique du développement était une composante de la politique étrangeére. Afin de
rehausser son statut et d’accroitre son indépendance, le gouvernement actuel a fait de la
coopération pour le développement un volet essentiel de sa stratégie extérieure, réglé par
une politique spécifique, comme il ressort du Plan directeur pour la période 2005-2008
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(MAEC/SECI, 2005), le deuxieme des plans quadriennaux établis depuis 2000 pour
définir la stratégie de 1’Espagne en matiere de coopération pour le développement.
Le statut particulier de la coopération au sein du ministére des Affaires étrangeres et de la
coopération (MAEC) est justifié par la mission stratégique assignée a cette dernicre,
laquelle est clairement centrée sur la lutte contre la pauvreté et les objectifs du millénaire
pour le développement (OMD). Ce statut a encore été renforcé en 2007, avec la signature
par un large éventail de partis politiques du Pacte d’Etat contre la pauvreté (CONGDE,
2007), lequel a consolidé la détermination de 1’Espagne a faire de la coopération pour le
développement et de 1’aide humanitaire des domaines régis par des politiques sur
lesquelles les intéréts économiques n’aient pas prise et dont I’horizon temporel ne soit pas
soumis aux cycles électoraux. Si ce statut particulier a contribué a protéger la coopération
pour le développement des compressions budgétaires, ’Espagne n’en devra pas moins
aussi mettre en lumicre les avantages de cette derni¢re pour d’autres sphéres de ’action
publique et gérer avec soin le risque qu’elle n’en vienne a étre regardée comme entrant en
concurrence avec d’autres intéréts espagnols.

La coopération pour le développement est désormais considérée comme un pilier
spécifique, incontournable, de I’action du MAEC, auquel il incombe de définir la
politique de I’Espagne en la matiére. La ligne politique est arrétée par le Secrétaire d’Etat
a la coopération internationale, qui fait rang égal, au sein du ministére, avec deux autres
secrétaires d’Etats (chargés 1’un de la politique extérieure et de I’'UE, 1’autre des relations
ibéro-américaines). Le Secrétariat d’Etat a la coopération internationale (SECI), dont
dépend la Direction générale de la planification et de 1’évaluation des politiques de
développement (DGPOLDE), reste la plaque tournante du systéme espagnol d’aide au
développement : c’est lui qui a compétence, au sein du ministére, pour diriger, formuler,
exécuter et évaluer la politique du développement et pour gérer les ressources affectées a
la coopération pour le développement. A peu prés la moitié des financements émanant du
SECI transitent par I’Agence espagnole de coopération internationale pour Ile
développement (AECID). Le MAEC est a I’origine d’environ la moitié de 1’aide publique
espagnole au développement et le ministére de I’Economie et des finances (MEH) d’un
peu plus du quart. D’autres instances, notamment le ministére de 1’Industrie, du tourisme
et du commerce (MITYC) et les communautés autonomes, interviennent également dans
la coopération (graphique 3.1).

L’Espagne a par ailleurs mis en place un nouveau dispositif de financement visant a
empécher toute mainmise d’intéréts commerciaux sur la coopération pour le
développement. Le Fonds d’aide au développement (FAD) a ainsi été remplacé par deux
guichets distincts : (i) le Fonds pour la promotion du développement (FONPRODE), qui
reléve du MAEC et est dédié a ’APD, et (ii) le Fonds pour I’internationalisation des
entreprises (FIEM), qui reléve du MITYC et promeut les exportations espagnoles
n’entrant pas dans le champ de I’APD. En conséquence, 1’arsenal juridique espagnol dans
le domaine de la coopération pour le développement comprend maintenant trois textes :

e laloi de 1998 sur la coopération internationale pour le développement,
e laloi de 2006 sur la gestion de la dette extérieure, et
e laloi de 2010 portant sur la création du FONPRODE.
L’idée de DI’Espagne est ainsi de contrdler [’utilisation des fonds alloués au

développement par I’intermédiaire du MAEC afin d’éviter qu’ils soient préemptés par
d’autres intéréts, commerciaux notamment, d’établir un raccordement avec le Plan
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directeur, de rehausser 1’efficacité de ces dépenses, de délier totalement son aide et de
faciliter une réaction rapide en cas de crise humanitaire. Reste toutefois a voir si le
FONPRODE pourra, dans la pratique, répondre a ces attentes étant donné qu’il ne couvre
actuellement que le cinquiéme de I’ APD espagnole (chapitre 3).

Des nouveautés centrées sur les méthodes de travail

Entre 2004 et 2007, I’Espagne avait bien avancé dans la définition de sa politique du
développement et en particulier des axes de son action. Au cours de la période couverte
par ce quatriéme examen par les pairs, elle s’est principalement concentrée sur les moyens
de cette action. Son troisiéme Plan directeur, présentant son projet stratégique pour la
période 2009-2012, est centré sur les mémes secteurs que son prédécesseur, mais une plus
grande attention y est prétée a la qualité et a I’efficacité de la coopération (MAEC/SECI,
2009a). L’accent y est davantage mis sur les approches fondées sur des programmes, la
réduction du nombre de partenaires bilatéraux et I’application d’une démarche stratégique
et sélective en matiere d’aide multilatérale, et une plus large place y est faite a ’aide
humanitaire. Y est aussi prévue la mise en place d’un nouvel instrument permettant de
transposer la ligne générale d’action arrétée en stratégies par pays a travers des contrats
de partenariat (Marcos de Asociacion) qui sont censés assurer I’adaptation des directives
globales au contexte particulier de chaque pays partenaire. L’établissement de ce nouvel
outil fait suite a 1’évaluation du précédent Plan directeur et a été motivé par la volonté de
I’Espagne d’intégrer les objectifs d’efficacité de I’aide dans sa coopération.

Repenser le ciblage géographique et thématique

Aprés s’étre penchée sur ses méthodes de travail, le moment semble venu pour
I’Espagne de revoir le nombre de pays avec lesquels elle coopére et de s’interroger sur les
sujets et les questions transversales autour desquels s’articule cette coopération. Un
ciblage géographique et thématique plus rigoureux, et un recentrage des ressources
allouées a 1’aide bilatérale sur un nombre plus restreint de domaines, permettraient en
effet a I’Espagne d’obtenir des résultats plus solides dans les pays qu’elle juge
prioritaires.

Elaborer des critéres précis pour la sélection des pays partenaires

L’Espagne a pris quelques dispositions pour recentrer sa coopération bilatérale sur
moins de pays partenaires, le nombre de ces derniers ayant été ramené de 56 a 50 dans le
troisiéme Plan directeur. Reste 50 pays c’est encore beaucoup et qu’une trop grande
dispersion des ressources, humaines et financieres, risque d’empécher d’affecter aux
activités les moyens voulus en terme de compétences, de pilotage, de supervision et
d’apprentissage. Réduire le nombre de partenaires, en revanche, permet une concentration
des ressources et une attention accrue a la qualité de la coopération. Les autres membres
du CAD dont le programme de coopération a une envergure similaire comptent en regle
générale moins de pays partenaires.'> L’équipe chargée de I’examen recommande a
I’Espagne de s’appliquer a réduire encore le nombre de ses pays partenaires lorsqu’elle
¢laborera son quatriéme Plan directeur.

La concentration de la coopération bilatérale passe par la fixation de critéres précis
pour la sélection des pays partenaires. Si les fonctionnaires espagnols interrogés a
I’occasion du présent examen sont bien d’accord sur la nécessité d’une plus grande
concentration de 1’aide, ils ne voient en revanche pas bien comment y parvenir.
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L’Espagne répartit ses partenaires en trois catégories (tableau 1.1). Le choix de ces pays,
qui est soumis a 1’approbation du parlement, suscite une grande controverse au sein de
I’administration et dans le monde des ONG. L’Espagne serait en conséquence bien avisée
de réexaminer les critéres de sélection des pays partenaires énoncés dans le Plan directeur
et d’indiquer précisément comment ils doivent étre utilisés. Ces critéres sont les suivants :

(1)
(i1)
(iii)
(iv)
(v)

les indicateurs de développement

la présence de 1’Espagne dans le pays considéré et la configuration de sa

coopération

la forme que pourrait prendre un partenariat avec le pays considéré

le potentiel du pays considéré en tant que partenaire pour le développement

la position relative de I’Espagne par rapport aux autres donneurs intervenant dans

le pays considérg.

Tableau 1.1. Les trois catégories de pays avec lesquels I’Espagne entretient des relations de
coopération pour le développement

Groupe A Groupe B Groupe C
Partenariat élargi Partenariat ciblé Consolidation des progrés
(23 pays) (14 pays) du développement (13 pays)
Description PMA et pays a faible revenu | PMA et pays a faible revenu Pays ou le développement peut
ou a revenu faible a ou a revenu faible a étre promu a travers :
intermédiaire ou un volume intermédiaire avec lesquels (i) des politiques plus
important d’APD et un large un partenariat élargi ne serait | solidaires,
éventail d’'instruments pas adapté mais qui sont (ii) une coopération sud-sud,
peuvent étre déployés dans susceptibles de tirer profit (iii) une coopération
le cadre d’'un partenariat a d’'une aide centrée sur un ou triangulaire, et
long terme reposant sur les quelques secteurs et passant | (iv) la mise en place de biens
principes de I'efficacité de par des instruments publics mondiaux
I'aide. soigneusement chaisis.
Amérique Honduras, Nicaragua, El Colombie Costa Rica, Brésil, Mexique,
latine Salvador, Guatemala, Haiti, Venezuela, Panama,
Paraguay, Bolivie, Pérou, Argentine, Uruguay, Cuba
Equateur, République
dominicaine
Maghreb, Maroc, Mauritanie, Algérie, Irak, Liban Syrie, Tunisie, Egypte,
Moyen et Territoires sous Jordanie
Proche administration palestinienne
Orient et Peuples du Sahara
Afrique sub- | Ethiopie, Mali, Mozambique, | Guinée équatoriale, Soudan, Namibie
saharienne | Sénégal, Cap Vert, Niger Guinée Bissau, Gambie,
Angola, République
démocratique du Congo,
Guinée Conakry
Asie, Philippines, Viétnam Timor oriental, Afghanistan,
Pacifique Cambodge, Bangladesh

Source : Master Plan for Spanish Co-operation, 2009-2012 (MAEC/SECI, 2009a).
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L’Espagne affiche certes le désir de concentrer davantage son aide mais son
programme risque en fait de gagner en dispersion. L’engagement qu’elle a pris — dans le
Pacte d’Etat contre la pauvreté et le troisiéme Plan directeur — de consacrer 25 % de ses
dépenses d’aide aux pays les moins avancés (PMA) en 2015 a entrainé un accroissement
de I’aide a I’Afrique (occidentale en particulier). En intensifiant sa coopération avec
I’Afrique, I’Espagne souhaite réorienter ses ressources vers les pays ou celles-ci
exerceront le plus d’impact sur les conditions de vie des pauvres ; en conséquence elle
prévoit d’ouvrir dix nouveaux bureaux locaux sur ce continent (chapitre 4). En 2009, les
sommes destinées a I’Afrique ont pour la premiere fois dépassé celles qui sont allées a
I’Amérique latine, laquelle demeure la cible premicére de coopération espagnole (elle
occupe une place prépondérante dans la liste des pays partenaires) et avec laquelle
I’Espagne entretient depuis longtemps des liens étroits. Dans les pays d’ Amérique latine,
dont bon nombre sont passés de la catégorie des PMA a celle des pays a revenu
intermédiaire, I’Espagne a modifié sa démarche et privilégie désormais la promotion de
politiques plus solidaires ainsi que de la coopération sud-sud ou triangulaire (voir
encadré 5.1). Ajoutés les uns aux autres, tous ces facteurs conduisent & une dispersion
accrue du programme espagnol. Il est par conséquent d’autant plus important que
I’Espagne, dans sa réflexion autour du choix de ses pays partenaires et des moyens
d’opérer un investissement stratégique de ses ressources, détermine précisément ou sa
coopération bilatérale produira la plus grande valeur ajoutée et ou il est plus judicieux
pour elle de recourir a la coopération multilatérale ou a la coopération déléguée.

Opérer un ciblage thématique plus rigoureux

L’Espagne entend recentrer ses efforts sur trois secteurs dans chaque pays partenaire,
et elle a mis la derniére main a ses stratégies sectorielles. Elle a construit un « menu »
composé de 12 secteurs et quatre domaines d’intérét particulier, auxquels s’ajoutent cing
questions transversales (tableau 1.2), dans lequel les bureaux extérieurs peuvent choisir
les thématiques les plus appropriées au vu de la situation locale. L’actuel Plan directeur
s’articule dans une large mesure autour des mémes axes que le précédent, a savoir la lutte
contre la pauvreté et les OMD, répartis en 12 secteurs pour lesquels des stratégies sont
désormais arrétées. Face a I’évolution du contexte international, le Secrétariat d’Etat a
décidé de concentrer plus spécialement son attention sur quatre domaines : (i) la sécurité
alimentaire, (ii) la protection de [’environnement, les ressources naturelles et le
changement climatique, (iii) 1’égalit¢ hommes-femmes, et (iv) la recherche de sources
novatrices de financement, y compris a travers des partenariats avec le secteur privé
(MAEC/SECI, 2009a). On voit cependant mal comment les principes, les secteurs et les
domaines d’intérét particulier se raccordent entre eux et comment 1’Espagne détermine
concrétement leur ordre de priorité. Etant donné le nombre des axes thématiques, il est
difficile d’affecter a chacun des ressources et compétences suffisantes, et I’Espagne en est
consciente (chapitre 4). Afin de resserrer son ciblage thématique, I’Espagne pourrait
s’interroger sur ce quelle fait le mieux et concentrer son attention sur un plus petit nombre
de domaines.
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Tableau 1.2. Principes, secteurs et questions transversales servant d’articulation

a la coopération espagnole pour le développement

« Hardware » « Software »

s 4 domaines d’intérét
10 principes 12 secteurs particulier

Une démarche centrée sur : 1. Gouvernance démocratique
1. le développement 2. Dév_eloppement rural et lutte contre | 1. Lutte contre la faim

humain et les capacités la faim .

humaines 3. Education 2. Protection de

. 4. Santé 'environnement,

2. les droits 5. Eau et assainissement ressources
3. le développement 6. Croissance économique au service naturelles,

durable de la lutte contre la pauvrete changement

ST 7. Préservation de I'environnement, climatique

4 Ia, par.tllepatlon changement climatique et habitat |
5. [légalité hommes- 8. Science, technologie, innovation 3. Egalité hommes-

femmes 9. Culture femmes
6. lapprentissage 10. Egalité hommes-femmes
7 refficacité du 11. Migration _ 4. Sources novatrices

développement 12. Construction de la paix de financement du

, développement

8. un développement 5 questions transversales

endogene, des politiques ™1™ |ntégration sociale et lutte contre la

solidaires pauvreté
9. le partenariat 2. Gouvernance démocratique et
10. 'amélioration des Qr0|t§ ,de 'homme

conditions de vie 3. Egahte. Ih,omm.es—femmes

4. Durabilité environnementale
5. Dimension culturelle/respect de la
diversité

Source : Adapté de MAEC/SECI (2009a), Plan Director de la Cooperacion Espafiola - Documento de lineas maestras,
Madrid, 2009. Note : on a ajouté les intitulés « hardware » et « software », car ce sont les termes que les agents ont

utilisés lors des entretiens.

Opérer une intégration stratégique des questions transversales

En vertu du Plan directeur, I’Espagne est tenue d’intégrer dans toutes ses activités de
coopération les cinq questions transversales énumérées dans le tableau 1.2. Son action
s’étendant a 50 pays partenaires et 12 secteurs, le mieux serait peut-étre d’étaler cette
intégration dans le temps en s’appuyant sur les enseignements de 1’expérience accumulée
dans le domaine de 1’égalité hommes-femmes. Il conviendrait peut-&tre aussi d’affiner les
méthodes d’intégration des questions transversales dans les contrats de partenariat,
certains agents de terrain jugeant 1’exercice difficile, surtout pour les domaines ou il
n’existe pas d’interlocuteur évident dans 1’administration locale.

Entretenir un ferme attachement, assorti des ressources voulues, a l’égalite entre
hommes et femmes

L’égalité des sexes occupe un rang élevé dans les priorités politiques de 1’Espagne,
qui s’est acquise une réputation de champion de cette derni¢re et des organisations de
défense des femmes et a mis en place une multitude d’outils pour tenir ses engagements
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dans ce domaine. L’¢galité hommes-femmes est regardée comme un secteur prioritaire
dans le Plan directeur depuis 2005, mais elle constitue aussi une question transversale, un
« principe » et un des quatre « domaines d’intérét particulier » du Secrétariat d’Etat.
A travers sa stratégie révisée pour 1’égalité entre hommes et femmes (2008), sa stratégie
relative a la place des femmes dans la construction de la paix (2009) et son plan d’action
interministériel relatif a la Résolution 1325 du Conseil de sécurité, I’Espagne s’est imposé
des obligations concrétes dans ce domaine pour sa coopération bilatérale et multilatérale.
Parallélement, elle a mis au point des outils pour assurer la prise en compte systématique
de cette priorité, avec notamment : (i) de nouvelles lignes directrices pour 1’intégration
(2010), (i) un examen systématique des dépenses au regard du marqueur égalité
hommes-femmes, (iii) I’obligation de mentionner la problématique homme-femme dans
tous les accords de financement avec des ONG, et (iv) un renforcement de la compétence
de ses agents pour ce qui est d’intégrer les considérations d’égalité entre hommes et
femmes dans les programmes de développement et d’influer sur les politiques des pays
partenaires.

Parallélement a cet engagement politique, I’Espagne a fourni des contributions
significatives a des ONG et des organismes multilatéraux ceuvrant en faveur de 1’égalité
des sexes. Elle doit continuer dans cette voie. L’équipe chargée de I’examen salue tout
particuliérement la générosité dont a fait preuve I’Espagne en couvrant les déficits
importants laissés par le retrait d’autres donneurs dans des pays ou persistaient des
inégalités criantes. Tel est notamment le cas dans les pays a revenu intermédiaire
d’Amérique latine pour les femmes indigénes, les femmes des zones rurales, les
handicapées et les lesbiennes.

Les agents espagnols constatent avec quelque déception que peu de pays partenaires
choisissent 1’égalit¢é hommes-femmes parmi leurs trois secteurs prioritaires et que la
préférence de ces pays semble aller de plus en plus a I’intégration de cette thématique. Le
fait que 1’égalité entre hommes et femmes reste ou non un « secteur prioritaire » parait
toutefois secondaire, I’important étant que 1’Espagne veille a appliquer la double
approche sur laquelle les donneurs se sont mis d’accord a Pékin en 1995, c'est-a-dire a
tout a la fois soutenir des actions spécifiquement ciblées sur cet objectif et intégrer ce
dernier dans toutes ses activités. Cela nécessite une impulsion constante et ferme de la
hiérarchie et la mise a disposition des indispensables ressources financiéres et capacités
humaines dédiées. L’Espagne aurait intérét a se pencher sur la question de savoir si ses
efforts produisent I’effet souhaité, et a se saisir des possibilités qui s’offrent a elle de
mieux les cibler. Pour cet exercice d’apprentissage, 1’équipe chargée de 1’examen
encourage I’Espagne a mettre a profit les compétences des universités avec lesquelles elle
a nou¢ des partenariats et celles du Gendernet du CAD.

Intégrer les considérations environnementales

L’Espagne souhaite s’attaquer aux problémes liés a I’environnement et au
changement climatique a travers des programmes ciblés et aussi en intégrant
systématiquement ces considérations dans toutes ses activités. Les instruments
nécessaires a cet effet sont certes en place mais ses ambitions dépassent ses capacités.
Le ministére a promulgué diverses directives concernant I’environnement, le changement
climatique et I’eau, son Plan directeur répertoriant 32 objectifs dans ces domaines. Il
apporte une contribution, déterminée en étroite concertation avec le ministére de
I’Environnement, a de nombreuses initiatives multilatérales axées sur I’environnement et
préte attention aux questions d’environnement dans ses contrats de partenariat bilatéraux
avec les gouvernements partenaires et dans sa collaboration avec les ONG.
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La DGPOLDE et I’AECID comptent 1’'une comme [’autre dans leur personnel des
spécialistes de I’environnement. L’Agence utilise une liste de référence pour passer au
crible tous ses programmes, et ses 22 correspondants pour I’environnement au sein des
bureaux de coopération font remonter des données sur les marqueurs Rio en plus d’autres
statistiques relatives a I’environnement. L’Espagne est cependant consciente de ne pas
avoir les moyens de vérifier la qualit¢ des données fournies pour tous les projets de
’Agence. Etant donné le nombre de pays partenaires, de secteurs et de questions
transversales couverts par la coopération espagnole, une réduction de I’éventail des
considérations environnementales a intégrer aiderait a recentrer I’attention sur celles pour
lesquelles 1’Espagne possede des compétences reconnues et a garantir la qualité des
interventions.

Mieux définir les roles respectifs des acteurs espagnols

Depuis I’examen par les pairs de 2007, les autorités espagnoles ont élargi les
consultations, ce qui a permis a de nombreuses parties prenantes d’influer sur la
conception du troisiéme Plan directeur. Pour 1’¢élaboration de la nouvelle politique, a en
particulier été sollicité 1’avis du parlement, des ONG, du secteur privé, des communautés
autonomes et du Conseil de la coopération pour le développement. Le Ministre des
affaires étrangéres et le Secrétaire d’Etat a la coopération internationale (dit dans la suite
du texte «Secrétaire d’Etat») saisissent réguliérement le parlement de questions de
coopération pour le développement, et le Secrétaire d’Etat & 1’économie fait de méme
pour les problémes d’endettement. Pour étre a la hauteur des attentes générées par un
processus aussi ouvert de formulation de la politique, il faut que soient clairement définis
le réle de chacun des acteurs, et les rapports de forces respectifs. On trouvera dans les
sections qui suivent un apercu des changements que I’Espagne devrait, aux yeux de
I’équipe chargée de l’examen, opérer dans ses modalités de collaboration avec les
diverses parties prenantes.

Appliquer la stratégie multilatérale de la base jusque dans les salles des conseils

La stratégie claire que I’Espagne a arrétée pour orienter ses contributions
multilatérales, qui gagnent rapidement en volume, a renforcé la crédibilité de cette
derniere en tant que donneur multilatéral et elle devrait en profiter pour mieux asseoir sa
position au sein des instances dirigeantes des organismes multilatéraux. Alors que ses
contributions multilatérales s’inscrivent sur une nette tendance a la hausse depuis 2005
(chapitre 5), ’Espagne a attendu 2009 pour se doter d’une stratégie d’aide multilatérale.
En vertu de celle-ci, elle entend, afin d’ceuvrer a son objectif supréme, a savoir lutter
contre la pauvreté et contribuer a la réalisation des OMD, apporter son soutien financier a
des organismes qui possédent un avantage comparatif dans les domaines prioritaires
définis dans son Plan directeur. Elle souhaite en outre lier ses concours a des réformes
propres a garantir I’efficacité, I’efficience et un impact sur le développement des activités
de ces organismes. Elle s’efforce aussi de se montrer plus sélective et de resserrer la
coopération avec les organismes des Nations unies. Si elle veut donner effectivement
suite a ’intention qu’elle affiche dans les deuxiéme et troisieme Plans directeurs de
s’engager dans un « multilatéralisme actif, sélectif et efficace », I’Espagne devra toutefois
aussi renforcer son implication stratégique au sein des instances dirigeantes des
organismes multilatéraux.

L’équipe chargée de I’examen salue les progres accomplis par 1’Espagne dans la
négociation de cadres de partenariat stratégique avec huit organisations multilatérales.

EXAMEN DU CAD PAR LES PAIRS: ESPAGNE © OECD 2011



34 _ RAPPORT DU SECRETARIAT

Depuis 2009, des mémorandums d’accord ont été conclus avec le PNUD, I’UNICEF,
I’UNIFEM (aujourd’hui ONU-Femmes), le HCR et le FNUAP, et d’autres sont en cours
de négociation avec le PAM, I’OIT et le FIDA. Si I’Espagne a par le passé été trés
critiquée pour I’opacité de ses décisions en mati¢re d’aide multilatérale, il semble qu’un
effort ait été fait pour instaurer un débat autour des dotations multilatérales entre les
ministéres (chapitre 4) et au parlement. Ce dernier a entériné la stratégie d’aide
multilatérale et tous les accords de partenariat avec les organismes susmentionnés.
L’Espagne demande par ailleurs a ses bureaux locaux de lui fournir une information en
retour sur la performance des organismes multilatéraux, et en particulier de ses
programmes multi-bilatéraux. Cela dit, les bureaux locaux ne sont pas toujours tres au fait
de la stratégie générale censée guider les relations avec les partenaires multilatéraux et
ont donc du mal a opérer un retour d’information bien ciblé (AECID, 2011a). L’équipe
chargée de ’examen encourage 1’Espagne a donner a ses bureaux locaux davantage de
précisions sur les objectifs stratégiques poursuivis a travers la collaboration avec les
organismes multilatéraux.

Définir des régles précises pour la collaboration avec la société civile

Le MAEC a resserré ses liens avec la société civile espagnole, et consulte désormais
les ONG pour la mise au point de ses politiques. Dans un rapport paru récemment,
CONCORD qualifie « exceptionnelle » au sein de I’UE 1’association systématique des
ONG observée en Espagne, et souligne le degré de participation des organisations de la
société civile (OSC) aux conseils de la coopération pour le développement mis en place
aux €chelons national, régional et local (AidWatch, 2011). La large assise et la vigueur de
I’attachement du public et du parlement espagnols a la coopération pour le
développement doivent beaucoup au dynamisme de la société civile. A titre d’exemple,
CONGDE - linstance de coordination des ONG espagnoles ceuvrant pour le
développement — a joué¢ un rdle central dans 1’émergence d’une convergence de vues
entre les partis politiques sur le fait que la coopération espagnole devait étre centrée sur la
lutte contre la pauvreté et étayée par une stratégie, des actions concretes et mesurables et
des initiatives juridiques. C’est grace a ses efforts qu’a pu voir le jour, en décembre 2007,
le Pacte d’Etat contre la pauvreté qui a été signé par tous les partis politiques représentés
au parlement (MAEC/SECI, 2007).

Méme si tout le monde semble s’accorder sur le fait que les ONG espagnoles ne sont
plus de simple prestataires de services mais des partenaires stratégiques a associer au
dialogue, les autorités doivent encore exposer clairement les raisons qui les conduisent a
collaborer avec les ONG et ce qui fait leur avantage comparatif par rapport aux canaux
publics et multilatéraux d’acheminement de 1’aide et au secteur privé. Comme le Plan
directeur ne fait qu’ébaucher quelques €léments susceptibles de fournir un éclairage sur
ce point, I’équipe chargée de I’examen encourage 1’Espagne a préciser jusqu’a quel point
et dans quel but elle souhaite collaborer avec les ONG espagnoles, internationales et de
pays en développement. Parmi les missions qui pourraient étre confiées aux ONG
figurent notamment celles de (i) contribuer a renforcer la société civile dans les pays
partenaires, (ii) assurer 1I’exécution de projets ou programmes, par exemple en qualité soit
de prestataires de services ou d’incubateurs ou d’expérimentateurs de nouvelles
approches, soit d’intermédiaires capables d’intervenir dans des contextes ou d’autres
acteurs ne peuvent le faire efficacement, (iii) formuler des commentaires sur les
politiques publiques — ce qui nécessite un budget-temps pour la fourniture d’éléments de
réflexion, un calendrier prévisible pour les consultations et la transmission d’informations
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sur les résultats des programmes publics — et (iv) sensibiliser la population espagnole aux
questions de développement international.

Pour chacune de ces missions (et peut-étre en existe-t-il d’autres), les autorités
pourraient utilement faire fond sur les avancées déja obtenues pour définir précisément
les modalités de la collaboration avec les ONG. L’ouverture des processus de
consultation et la multiplication des rencontres avec les ONG ont facilité la collaboration
pour I’élaboration des politiques ; d’un autre co6té, elles ont aussi suscité des attentes au
niveau du retour d’information et de I’instauration d’un dialogue permanent. Un cadre
clair détaillant le role de la société civile dans la collaboration future, du type de celui qui
a été établi dernierement pour le secteur privé (MAEC/AECID, 2011a), contribuerait a
garantir une relation constructive ou chacun sache ou se trouve sa place.

Assurer une large diffusion de la nouvelle stratégie pour le secteur privé

L’Espagne a redéfini le role qu’elle souhaite voir les entreprises nationales jouer dans
la coopération pour le développement. Si le secteur privé est mentionné en tant qu’acteur
dans ce domaine dans la loi de 1998, il ne lui est pas pour autant imparti de mission
précise par rapport au ministére et celle-ci a consisté alternativement a promouvoir les
activités des entreprises espagnoles a I’étranger et a soumettre des offres pour
I’attribution des contrats relatifs aux projets financés par I’AECID. Depuis le dernier
examen, 1’Espagne s’est forgé une nouvelle conception, exposée dans sa Stratégie pour la
croissance  économique et la  promotion du secteur des entreprises
(MAEC/SECI/DGPOLDE, 2011a), qui assigne trois roles aux entreprises, et elle a pris
des mesures visant & leur permettre de s’en acquitter :

(i) Le secteur privé est désormais associé¢ au dialogue sur les politiques a suivre mené
dans le cadre de I’instance consultative que constitue le Conseil de la coopération
internationale ainsi que des groupes de travail par pays (Grupos Estables de
Coordinacion) en place sur le terrain.

(i) Des regles précises pour la participation a des partenariats public-privé ont été
définies dans le troisiéme Plan directeur et dans la stratégie a 1’égard du secteur privé
¢élaborée ultérieurement (MAEC/AECID, 2011a). Des ressources humaines
spécifiquement dédiées a la collaboration avec le secteur privé ont été affectées a la
DGPOLDE et a I’AECID.

(ii1) Des efforts ont été¢ déployés pour faire en sorte que le secteur privé espagnol
contribue au bien-&tre des populations et aux progres du développement au-dela de
I’aide, par exemple en proposant des conditions de travail décentes, en multipliant
les possibilités d’activités, en contribuant au transfert de connaissances et de
technologies et en promouvant de bonnes pratiques en matiere de gestion
(chapitre 2).

L’Espagne devrait faire largement connaitre cette attitude nouvelle afin de rallier le
soutien du secteur privé et d’atténuer le sentiment d’une mise en concurrence entre les
ONG et les entreprises. Les entretiens que 1’équipe chargée de I’examen a eus a Madrid
font ressortir que certaines entreprises ont des doutes sur le role qu’elles sont censées
jouer et voient mal ce que changera pour elles ’instauration du guichet de financement
FONPRODE. Les ONG, de leur c6té, manifestent des inqui¢tudes face a 1’implication
croissante du secteur privé dans la définition de la politique du développement et ne se
sentent toujours pas fixées sur leur propre role.
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Euvrer a travers un cadre commun

Une particularité importante de la coopération espagnole pour le développement est le
role qu’y jouent les 17 communautés autonomes (répertoriées dans le graphique 4.1 sous
I’intitulé « Administrations régionales ») et prés de 8 000 municipalités d’Espagne.
A cdté de ’administration centrale, ces entités utilisent elles aussi des deniers publics
pour financer des activités de coopération pour le développement, et sont ainsi a 1’origine
de prés du cinquieéme de I’APD bilatérale nationale. Toutes les communautés autonomes
a D’exception d’une seule se sont dotées d’un texte de loi pour régir leur action de
coopération pour le développement (Sanahuja & Martinez, 2009). Une étroite
concertation entre Madrid et ces entités décentralisées est donc essentielle au niveau de
I’¢laboration de la politique du développement. Le Décret royal 794 du 16 juin 2010
fournit un nouveau cadre juridique pour guider les communautés autonomes et les
collectivités locales dans cette voie. Il stipule que le ministére peut encourager la
participation des acteurs décentralisés a la prise des décisions ou a des initiatives
conjointes, jetant ainsi les fondements du resserrement des liens proné par 1’équipe
chargée de I’examen.

Les activités de coopération des entités décentralisées constituent un atout non
négligeable pour entretenir I’adhésion du public a la coopération pour le développement,
mais il faut veiller a ce qu’elles ne nuisent pas a la transparence de la coopération
espagnole pour le développement pour les autorités des pays d’accueil. Comme les
acteurs décentralisés continuent de conclure a leur échelon des accords avec les
administrations des pays partenaires en dehors des contrats de partenariat, il est essentiel
qu’ils informent d’emblée et en toute transparence les bureaux de coopération de leurs
intentions dans ce sens de telle sorte que ces accords puissent étre pris en compte dans les
contrats de partenariat signés avec les gouvernements partenaires. L’équipe chargée de
I’examen est tombée sur un cas d’espéce en Bolivie, ou une communauté autonome a
passé un accord de partenariat avec le département de Potosi sans s’occuper de I’accord
déja conclu par I’Espagne avec le gouvernement bolivien et sans prévoir aucune
coordination avec les autres activités espagnoles de coopération. Un resserrement du
dialogue entre les autorités infranationales et le bureau de coopération permettrait de
trouver des synergies chaque fois que possible mais une telle consultation mutuelle
requiert des structures, des processus et un calendrier clairement définis ainsi qu’une
volonté politique.

Vers une plus grande recevabilité : ’Espagne doit s’armer contre la rigueur de la
conjoncture économique

Pour le moment, la coopération pour le développement bénéficie en Espagne d’un
vigoureux soutien du public, trés attaché a la solidarité entre les nations du monde, mais il
ne faut pas négliger le risque que ce soutien s’effrite ce qui rendrait difficile d’honorer
I’engagement pris par 1I’Espagne de consacrer 0.7 % de son revenu national brut (RNB) a
I’APD. D’aprés une enquéte menée en 2010, trois espagnols sur quatre estiment que le
principal probléme sur la planéte est la pauvreté et le fossé entre pays riches et pays
pauvres, loin devant le terrorisme (32 % des correspondants), les conflits (30 %) et le
changement climatique (28 %) (Fundacién Carolina, 2010). Selon la méme enquéte, le
soutien manifesté par le public pour la coopération pour le développement est en baisse.
Les opinions favorables sont revenues de 84 % en 2005 a 67 % en 2010 et les opposants a
la coopération ont gagné du terrain (18 %, contre 6 % en 2005). De fait, 62 % des
personnes interrogées en 2010 ont approuvé la compression des dépenses d’aide opérée
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en 2009. Dans la conjoncture actuelle, le public estime de plus en plus qu’élargir I’acces
des pays en développement aux marchés mondiaux pour leur permettre d’y vendre leur
produits (47 %) est plus important que financer des activités de coopération pour le
développement (37 %).

L’heure semble donc venue pour I’Espagne d’intensifier ses efforts de
communication et de sensibilisation autour des questions de développement. Encourager
une culture de la solidarit¢ mondiale a travers 1’amélioration des connaissances est en fait
une priorité du Plan directeur. Les communautés autonomes et les collectivités locales
financent et assurent a elles seules pres des quatre cinquiemes des activités d’éducation au
développement, mais I’administration centrale compte encourager et faciliter leurs efforts
dans ce domaine (MAEC/SECI, 2009b). Un ¢lément positif de ce point de vue est la
stratégie de communication élaborée par les autorités avec le PNUD afin de mettre la
coopération multilatérale de I’Espagne plus a la portée du grand public et d’en faire
mieux connaitre les résultats. En revanche la stratégie de 2007 pour I’éducation au
développement a une portée trop générale, est dépassée et contient trop peu de conseils
concrets a I’intention des agents. Quant au dernier plan de communication, il remonte a
2007. Sur les douze agents s’occupant a I’AECID de communication et de sensibilisation
autour des questions de développement, peu sont des spécialistes en la matiére.
L’Espagne doit en conséquence veiller & ce que ’accroissement de la part de ’APD
affectée a 1’éducation au développement, laquelle est passée de 1.2 % en 2008 & 1.8 % en
2009 — mesure qui va dans la bonne direction — aille de pair avec une actualisation des
stratégies et des plans d’action et a ce que la mise en ceuvre de ces derniers soit confiée a
des professionnels (MAEC/SECI, 2009c).

Considérations a prendre en compte pour I’avenir

e L’Espagne doit éviter de se disperser et resserrer le champ de sa coopération en termes de
secteurs, pays et questions transversales lors de la préparation de son quatriéme Plan
directeur. Les autorités devraient arréter des critéres clairs pour la sélection des pays
partenaires.

e En prenant appui sur son Plan directeur et un vaste processus de consultation, I’Espagne
aurait intérét a :

— continuer de s’efforcer de donner un caractére formel aux consultations avec les
communautés autonomes ; et

— définir des principes précis pour encadrer le role de la société civile dans la
coopération afin de garantir avec cette derniére une collaboration constructive et
bien réglée.

e Afin d’optimiser I’impact de leurs efforts de communication, les autorités espagnoles
seraient bien inspirées de :

— veiller a la clarté, a la simplicité et au réalisme de leur stratégie d’éducation au
développement et de leur plan de communication, ce qui pourrait nécessiter une
révision des orientations actuelles ;

— ¢étoffer I’unité chargée, au sein de I’AECID, de la communication sur les questions
de développement et renforcer son professionnalisme ; et
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— s’appliquer a faire connaitre au public les résultats de I’action espagnole de
coopération pour le développement et a lui faire comprendre qu’il est dans 1’intérét
de ’Espagne d’aider les pays pauvres.
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Notes

1. Pour cette comparaison, on s’est fondé sur le volume de 1’aide-pays programmable
(APP). Les Pays-Bas coopéraient avec 33 pays partenaires en 2009 et souhaitent
ramener ce nombre a 15 pour 2015, le Royaume-Uni en a 32 et I’ Australie possede 37
délégations sur le terrain.
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Chapitre 2

Au-dela de I’aide, le développement

Le présent chapitre a pour objet d’examiner comment 1’Espagne (i) fait en sorte que les
politiques de portée plus générale qu’elle méne au niveau national ait des effets positifs — ou, a
tout le moins, n’aient pas d’effet négatif — sur le développement ; et (ii) met en place une
approche pangouvernementale en améliorant la coordination entre la politique de coopération
pour le développement et les autres politiques ainsi que I’intégration stratégique de cette
dimension dans les autres sphéres de 1’action publique. L’équipe chargée de I’examen a observé
que 1I’Espagne fait preuve d’un engagement politique fort en faveur de la cohérence des politiques
au service du développement, ce dont témoigne le nombre d’organes de coordination dont elle
dispose. L’équipe chargée de I’examen suggere que I’Espagne prenne appui sur ce socle pour
faire mieux, en insistant sur trois domaines : (i) établir des liens entre les organes institutionnels
investis d’un mandat dans le domaine de la cohérence de politiques ; (ii) utiliser les sources
accessibles, tant au sein de I’administration que de la société civile, pour suivre plus précisément
les effets sur le développement des politiques conduites par I’Espagne ; et (iii) appliquer
systématiquement des approches pangouvernementales de fagon, par exemple, a avoir une vision
claire, pour chaque programme de coopération, de la manicere dont les actions a I’appui du
développement financées par I’APD et par des sources autres que 1’APD peuvent se compléter
mutuellement.
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L’OCDE, le CAD et les gouvernements des pays en développement sont conscients
du fait que Il’aide au développement n’est que 1’'un des facteurs contribuant au
développement. Son impact est fonction de la maniére dont elle est associée a d’autres
politiques et dont elle concourt & la mobilisation d’autres ressources a l’appui du
développement. Les pays en développement sont de moins en moins tributaires du soutien
financier et technique qu’ils recoivent des donneurs et de plus en plus incités a exploiter
les possibilités que leur offre la mondialisation de 1’économie. En sa qualité de membre
de ’OCDE et de I’'UE, I’Espagne est déterminée a mettre I’ensemble de ses politiques
gouvernementales en cohérence avec ses objectifs de développement. Le présent chapitre
vise a examiner comment elle fait en sorte que les politiques qu’elle conduit aux niveaux
national et international appuient —ou du moins ne sapent pas — les efforts des pays
partenaires en faveur du développement. Les dispositions prises par 1’Espagne pour faire
prévaloir I’adoption d’approches coordonnées dans le cadre de sa politique de
coopération pour le développement sont traitées a la fin du chapitre dans la section
consacrée aux approches pangouvernementales.

Progrés accomplis depuis le dernier examen par les pairs

L’OCDE insiste sur le fait que la cohérence des politiques au service du
développement repose sur trois piliers: (i) une volonté politique se traduisant par
’assignation d’objectifs clairs ; (ii) des mécanismes de coordination de I’action publique ;
et (iii) des systémes de contréle, d’analyse et d’information permettant de produire les
données requises pour assurer la reddition de comptes et éclairer la formulation de
I’action gouvernementale et ’action politique (OCDE, 2008a). L’Espagne a nettement
progressé dans la mise en place de ces piliers depuis le dernier examen par les pairs
(tableau 2.1) — et la prochaine étape consistera a les utiliser.

L’effort engagé récemment par I’Espagne pour faire en sorte que ces politiques de
portée plus générale soient plus cohérentes avec ses objectifs de développement s’est
principalement traduit par la mise en place de structures de soutien ; dans les années a
venir, il lui faudra apporter la preuve que ces structures fonctionnent et produisent des
résultats. L’Espagne n’a que partiellement mis en ceuvre les trois recommandations
formulées a cet égard dans le précédent examen par les pairs (annexe A). Elle a pris des
mesures pour associer des acteurs présents sur le terrain a ses initiatives visant a mettre
d’autres politiques en cohérence avec les objectifs de développement. Il faut toutefois
encore attendre pour juger si ces mesures — de méme que la création du réseau
interministériel de correspondants pour la cohérence des politiques décrit dans le
tableau 2.1 — portent leurs fruits. L’Espagne bataille encore par ailleurs pour que les
mécanismes instaurés pour mettre ses politiques au diapason de ses objectifs de
développement soient mieux utilisés et pour faire connaitre a d’autres acteurs de la
coopération pour le développement ainsi qu’a ’opinion publique la position de son
gouvernement sur un certain nombre de thémes de débat ayant trait a la cohérence des
politiques. Ce combat exige que le Conseil des ministres s’emploie a informer les divers
organes concernés par la cohérence des politiques de toute décision qui pourrait avoir une
influence sur le développement, les y associe et veille a ce que leur voix soit entendue
afin que les informations recueillies dans le cadre du suivi de I’impact sur le
développement des politiques menées par I’Espagne puissent étre exploitées pour
infléchir la politique espagnole et orienter les interactions entre 1’Espagne et le monde en
développement.
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Tableau 2.1. Progrés accomplis par ’Espagne dans la construction de la cohérence des politiques
au service du développement, 2007-2011
Pilier Situation en 2007 Progreés accomplis jusqu’en 2011
A: La loi de 1998 sur la coopération | La loi sur la coopération internationale
Engagement internationale consacre I'engagement | demeure en vigueur. La cohérence des
politique et explicite de 'Espagne en faveur de la | politiques est l'une des principales
orientations cohérence des politiques au service du | priorités, se déclinant en 7 objectifs et

indicateurs de résultats, du troisieme Plan
directeur de 'Espagne (2009-2012).
Le Pacte contre la pauvreté (MAEC/SECI,
2007) témoigne d’'une adhésion solide de
l'opinion publique espagnole a cet
engagement inscrit dans les textes.

stratégiques développement.

B: Il existait trois mécanismes de | Trois mécanismes, chacun permettant
mécanismes coordination, mais ceux-ci | d’exécuter une mission précise, ont été
de n’apportaient qu’une contribution | mis en place pour garantir la cohérence
coordination limitée au respect de la cohérence des | des politiques :

permettant politiques, et ne servaient pas |- La Commission spéciale sur le
d’éliminer les l'exécution dun mandat faisant développement international chargée,

contradictions

explicitement référence a la cohérence

au niveau du Conseil des ministres,

d’information

'administration.

Le Conseil de la coopération pour le
développement a publié son premier
rapport sur la cohérence des politiques
en 2006, mais les auteurs ne sont pas
parvenus a faire une place a I'analyse
autocritique.

ou les des politiques : d’arbitrer entre les différentes
incohérences - La Commission interministérielle de politiques nationales (2008)
entre les coopération internationale | - Un  réseau interministériel de
politiques et (coordonnant I'activité de tous les correspondants pour la cohérence
d’optimiser les ministéres) des politiques (2009)
synergies - La Commission interterritoriale sur la | - Un Groupe de travail renforcé chargé
coopération pour le développement de la cohérence des politiques au
(coordonnant I'action des sein du Conseil de la coopération
communautés autonomes et des pour le développement ayant pour
collectivités locales) mandat de conseiller et d’informer le
- Le Conseil de la coopération pour le Parlement et le grand public.
développement  (regroupant des
représentants de I'administration
centrale, de la société civile, du
secteur privé et du monde
universitaire)
C: . L'Espagne n'a pas les capacités | Une fois qu’il sera entré en fonction, le
systemes de requises pour analyser des questions de | réseau interministériel de correspondants
C?”tm'e’ cohérence des politiques, que ce soit a | pour la cohérence des politiques pourrait
d’analyse et lintérieur ou en dehors de la sphére de | jouer un rdle précieux dans le controle et

I'information.

Le Conseil de la coopération pour le
développement a publié un deuxiéme
rapport sur la CPD (2009) ; a l'avenir, les
rapports sur la CPD seront rédigés par
des représentants de I'administration.

Des rapports éclairants sur la cohérence

des politiques établis par

des ONG

attestent de la capacité de ces derniéres

a

apporter une contribution plus

importante encore sur ce point.
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Un engagement explicite et consacré par la loi en faveur de la cohérence des
politiques au service du développement

L’Espagne fait partie des quelques donneurs qui ont inscrit dans un cadre juridique
leur engagement en faveur de la cohérence des politiques au service du développement.
La loi de 1998 sur la coopération internationale pour le développement prévoit que les
principes énoncés devront guider 1’ensemble des politiques conduites par les
administrations publiques, au titre de leurs compétences respectives, qui pourraient avoir
des effets sur les pays pauvres.' De plus, I’Espagne a démontré, grice & la signature du
Pacte d’Etat contre la pauvreté par le Parlement, des représentants de la société civile et
diverses autres parties prenantes, que les objectifs de développement font 1’objet d’un
consensus solide (MAEC/SECI, 2007). Enfin, en tant que membre de 1’UE, elle souscrit
¢galement au Consensus européen pour le développement dans lequel s’enracine
I’engagement a ceuvrer a la cohérence des politiques au service du développement.

Définir des priorités claires et susciter une prise de conscience au sein des
Services centraux

Le troisieme Plan directeur contient désormais aussi un engagement explicite en
faveur de la cohérence des politiques au service du développement, 1’objectif étant de
faire en sorte que les politiques publiques de I’Espagne contribuent efficacement et par
des effets de synergie a I’éradication de la pauvreté, a I’instauration d’un développement
humain durable et au plein exercice des droits (MAEC/SECI 2009b). Dans son Plan
directeur, I’Espagne annonce son intention de réaliser des progres sensibles dans la mise
en ceuvre de son programme d’action, programme dans lequel sont énumérés les sept
résultats qui doivent étre obtenus en 2012, assortis d’actions et d’objectifs définis
(MAEC/SECI, 2009b) :

(i) La politique espagnole de coopération vise a accroitre la masse de données dont
dispose I’Espagne et ses capacités d’analyse au service de la promotion de la
cohérence des politiques.

(i) L’administration centrale connait le programme d’action en faveur du
développement et le principe de la cohérence des politiques.

(iii)) Le gouvernement espagnol intensifie 1’effort en faveur de la cohérence des politiques
dans le contexte d’une Association mondiale pour les OMD et du soutien fourni a
ses pays partenaires, conformément aux engagements qu’il a souscrits au niveau
international.

(iv) Le gouvernement exige le respect des engagements pris par I’administration centrale
en matiére de cohérence.

(v) Les contributions des communautés autonomes concourent au développement.

(vi) Des circuits sont créés pour améliorer la participation et I’information des citoyens
ainsi que la transparence sur la mise en application du principe de la cohérence des
politiques.

(vii) Les activités menées par le secteur privé a ’appui des objectifs de développement
sont encouragées.

Pour s’assurer que toutes les politiques menées par I’Espagne — de méme que celles
conduites par 1’Union européenne — étayent, ou du moins ne sapent pas, les efforts
déployés en faveur du développement, le ministére espagnol des Affaires étrangeres a
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réussi a nouer un dialogue avec d’autres ministéres sur la cohérence des politiques au
service du développement (CPD) par le truchement d’organes interministériels. Des
consultations au niveau interministériel sur des textes en projet ont permis de soumettre
plusieurs lois adoptées récemment a « I’épreuve de la CPD », c’est-a-dire d’examiner si
elles concouraient a I’action en faveur du développement, ou du moins si elles n’avaient
pas pour effet d’en compromettre 1’efficacité. Citons a titre d’exemples la loi sur les
pécheries (2009) et la loi sur le commerce et I’industrie (2010), ainsi que la loi sur la
santé publique (2011) dans lesquelles le SECI a eu la possibilité de tenir compte d’aspects
intéressant le développement. L’Espagne a également joué un rdle actif dans les débats
internationaux ayant porté sur ce sujet, en particulier au niveau de 1’Union européenne,
mais aussi au sein de I’OCDE et de 1’Organisation internationale du Travail. Les
échanges que nous avons eus avec les correspondants pour la cohérence des politiques en
poste dans les ministéres ont fait apparaitre que [’attention portée a 1’engagement de
I’Espagne en faveur de la cohérence des politiques au service du développement est
particuliérement soutenue dans le domaine des échanges puisqu’il existe une Commission
consultative sur les négociations commerciales internationales qui a pour mission de
définir des positions conjointes avec le ministere des Affaires étrangéres et de la
Coopération.

Au dela de I’APD — Faire connaitre sur le terrain la stratégie de I’Espagne pour
le développement

L’Espagne utilise désormais les programmes par pays pour relayer auprés de ses
ambassades le programme d’action pour la cohérence des politiques. Depuis 2010, les
instructions pour l’¢laboration des contrats de partenariat bilatéraux comportent une
invitation, & ’adresse des ambassades et des bureaux sur le terrain, & répertorier les
politiques conduites par 1’Espagne et I’Europe dans chaque pays qui sont financées par
d’autres sources que I’APD, et a convier les ONG et les sociétés espagnoles, ainsi que
d’autres donneurs, a étudier les synergies possibles entre la politique de coopération pour
le développement et d’autres politiques (MAEC/SECI/DGPOLDE, 2011). En Bolivie, les
agents présents sur place ont eu le sentiment que ce dialogue avait offert la possibilité
d’échanger des informations et de mieux faire connaitre la notion méme de cohérence des
politiques, mais qu’il n’avait pas permis d’aborder les retombées des politiques mises en
ceuvre par I’Espagne sur les efforts de développement de la Bolivie.

11 ressort d’une étude récente que si les agents en poste sur le terrain sont trés au fait
de I’engagement de I’Espagne a ceuvrer a la cohérence des politiques, ils souhaiteraient
en savoir plus sur la politique globale de I’administration centrale a 1’appui du
développement du pays d’accueil et sur ce qu’ils devraient eux-mémes entreprendre pour
promouvoir la cohérence des politiques (AECID, 2011a). 1l serait peut-étre judicieux que
le ministére et les ambassades annoncent clairement comment ils envisagent de concourir
au développement des pays d’accueil que ce soit grace a I’APD ou par d’autres moyens.

Mécanismes de coordination des politiques permettant de résoudre les conflits ou
les incohérences

De nouveaux mécanismes institutionnels au service de la cohérence des
politiques

Depuis I’examen par les pairs réalisé en 2007, plusieurs organes ont re¢u pour mandat
de veiller a ce que les politiques menées par I’Espagne soient en cohérence avec son
ambition au regard du développement (graphique 2.1). Certains d’entre eux sont
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¢galement investis de mandats de plus large portée dans le domaine de coopération pour
le développement (comme I’illustre le graphique 4.1).

(i) La Commission spéciale sur le développement international (créée en 2008 au
niveau du Conseil des ministres), au titre de son mandat plus vaste portant sur la
coordination interministérielle (chapitre 4), peut pratiquer des arbitrages entre les
politiques nationales et suivre la mise en application du principe de la cohérence des
politiques conformément aux recommandations de I’UE. Présidée par le Vice-
président du gouvernement et bénéficiant du soutien du SECI qui assure son
secrétariat, la Commission est pilotée au plus haut niveau.

(ii)) Au niveau technique, ’Espagne a commencé en 2009 a désigner des correspondants
pour la cohérence des politiques qui doivent devenir membres d’un réseau
réunissant des représentants de tous les ministéres. Ces correspondants seront
responsables de la transmission des directives relatives a la cohérence des politiques
a tous les ministéres et & toutes leurs représentations sur le terrain dans les pays en
développement.

(iii) Une Unité spécialisée chargée de la cohérence des politiques doit étre établie au
sein de la Direction générale de la politique du développement du ministére
(DGPOLDE) : elle aura pour fonction de gérer le réseau de correspondants pour la
cohérence des politiques et de fournir disposition de I’administration des capacités
d’analyse.

(iv) Le Comité interministériel technique, rattaché au Comité interministériel de la
coopération pour le développement (chapitre 4), aura pour mission de faciliter la
coordination entre les correspondants pour la cohérence des politiques.

(v) Le Groupe de travail sur la cohérence des politiques au service du développement,
créé en 2005 et rattaché au Conseil de la coopération pour le développement
(chapitre 4), a vu sa position renforcée depuis qu’il a été investi d’un mandat clair et
doté d’un coordinateur. Le groupe se réunit désormais chaque mois ; il avait a
I’origine regu pour mission de rédiger, a I’intention de la Commission spéciale, des
rapports annuels sur la cohérence des politiques de 1’Espagne avec ses objectifs de
développement.

Si les efforts engagés sont encourageants, le personnel interrogé dans le cadre de
I’examen estime que dans I’ensemble, ces instruments n’ont pas permis d’obtenir de
résultats notables et ce, parce qu’ils ne forment pas encore un tout, parce que les relations
entre eux manquent de clarté et parce que certains d’entre eux commencent seulement
maintenant a étre mis en place (comme le réseau de correspondants pour la cohérence des
politiques) ou que leur mise en place a été différée (telle I’unit¢ DGPOLDE et le Comité
interministériel technique). L’information n’est pas exploitée efficacement, ni
systématiquement a tous les niveaux pour favoriser un suivi, des analyses et une réflexion
propres a éclairer les décisions prises concernant 1’action a mener. Le flux des
informations qui sont transmises par la Commission spéciale sur le développement
international aux organes de coordination et de suivi est trés réduit. Il conviendrait de
s’assurer que les résultats et conclusions dégagés au niveau technique et a titre consultatif
parviennent jusqu’aux échelons ou les stratégies sont définies et ou les décisions sont
prises, et que la Commission spéciale sur le développement international parvient a
trouver des moyens structurés d’échanger des informations avec le Conseil de la
coopération pour le développement, le réseau de correspondants pour la cohérence des
politiques, le Parlement et le grand public.
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Graphique 2.1. Institutions ayant vocation a assurer la cohérence des politiques
au service du développement

Commission spéciale sur le = Vice-Premier Ministre [Président]
développement « Minlstres
international

Arbitage

Commizzion interminittdrielle de
coopération intermnationale

Conseil de la coopération pour le
développamant at ton Groupe de
travail chargé de la CPD

Comité interministériel
technique [projet) Coordination

Réseau de correspondants pour sComrespondants pour la cohbrence des
la eohérence des politiques politiques. dans les ministires sectorials
Unité spécialisée chargée de la * DGPOLDE (MAEC)

CPD (prajet)

Source : A partir d’informations fournies dans le Mémorandum présenté par I’Espagne a 1’occasion de I’examen de 1’aide
(MAEC/SECI 2011a)

Nécessité de veiller a ce que les politiques menées au niveau infranational
soient en cohérence avec les objectifs de I’Espagne dans le domaine du
développement

L’Espagne doit également prendre une autre mesure importante pour veiller a ce que
la cohérence des politiques au service du développement devienne un sujet de
préoccupation en dehors de la spheére gouvernementale nationale. La Conférence
sectorielle sur le développement a été¢ créée en 2009 dans le but de réunir les hauts
responsables, aux niveau national, régional et local, de la politique de développement.
La cohérence des politiques au service du développement fait partie des missions lui
incombant. Il faudrait néanmoins, pour qu’elle puisse s’acquitter de cette mission, élargir
sa composition. Actuellement, elle ne réunit que des représentants d’administrations
nationales, régionales et locales responsables de la coopération pour développement et
peut trés bien prétendre assumer un rdle de coordination de la coopération pour le
développement, mais si elle veut se donner les moyens de s’intéresser a la cohérence
entre les politiques financées par des ressources autres que ’APD et la politique de
coopération pour le développement, il lui faudra associer en outre a ses travaux des
responsables issus d’autres sphéres de I’action gouvernementale.

Des progres dans le suivi et ’analyse de 1a cohérence des politiques au service du
développement ainsi que dans la communication d’informations

L’Espagne a accompli des progrés dans la communication d’informations sur les

actions engagées pour ceuvrer a la cohérence des politiques au service du développement,
mais elle doit encore améliorer I’analyse et le suivi des retombées de ces actions.
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Renforcer les liens entre information et réaction

Jusqu’a présent, le rapport le plus riche d’enseignements sur les performances de
I’Espagne dans le domaine de la cohérence des politiques est le Rapport de [’Union
européenne sur la cohérence des politiques pour le développement, publié tous les deux
ans. Le dernier rapport paru contient des informations précieuses sur les avancées
réalisées par I’Espagne dans les cinq domaines prioritaires pour I’UE, a savoir : le
commerce et la finance, la sécurité alimentaire, le changement climatique, les migrations
et la sécurité (UE, 2011).

L’Espagne a décidé récemment de confier la fonction d’information qui revenait au
Conseil de la coopération pour le développement au gouvernement lui-méme afin d’étre
en mesure de mieux rendre compte des résultats obtenus au regard du cadre de résultats
décrit dans le Plan directeur. Auparavant, le Groupe de travail du Conseil sur la
cohérence des politiques ¢était supposé informer le Parlement chaque année sur la
cohérence des actions gouvernementales. Il n’a toutefois produit que deux rapports depuis
2005 : I'un en 2006, consacré a la dette extérieure, aux échanges, a la construction de la
paix, au systeme multilatéral et au réle des militaires dans les missions humanitaires ; et
un en 2009, portant sur 1’analyse des mesures prises par I’Espagne et au niveau
international pour lutter contre la crise économique et financi¢re. Le Groupe de travail
ayant éprouvé des difficultés a se procurer les informations utiles aupres des services de
I’administration, il est devenu clair qu’il fallait opter pour une formule différente. Depuis
2011, le gouvernement (DGPOLDE) prévoit de rédiger lui-méme le rapport annuel a
I’aide des informations fournies par le réseau de correspondants pour la cohérence des
politiques. Il rendra compte au Conseil des ministres des progrés accomplis au regard du
cadre de résultats. Aprés examen par le Conseil, le rapport sera transmis a la Commission
spéciale sur le développement international accompagné de I’avis du Conseil. Il
conviendrait que la Commission informe le Conseil et I’opinion publique de toute
décision prise a la lecture du rapport.

Un rapport publié¢ récemment par la plateforme d’ONG espagnole appelée CONGDE
démontre que la société civile espagnole pourrait également jouer un réle constructif dans
I’information sur la cohérence des politiques et I’analyse des questions qui s’y rapportent.
En 2010, cette plateforme a fait paraitre le premier numéro d’une série de rapports intitulé
Coherencia de politicas para el desarrollo — un agenda inaplazable’ (Briones, 2010).
Ce document, qui décrit les bonnes pratiques recensées en Su¢de et aux Pays-Bas, vise a
tirer les enseignements des difficultés auxquelles se heurte 1’Espagne et a dispenser des
conseils a I’intention des ONG les invitant a (i) concourir a la formulation des politiques
en participant aux travaux du Conseil de la coopération pour le développement et en
travaillant avec le Parlement au stade de 1’¢laboration des textes de loi ; et (ii) @ militer en
faveur de la cohérence des politiques auprés du grand public.

Améliorer le suivi pour plus de transparence

L’Espagne doit encore améliorer sa capacité de suivre les effets potentiels de ses
politiques. L’équipe chargée de I’examen par les pairs s’est apercue au cours des missions
qu’elle a effectuées que le réseau de correspondants pour la cohérence des politiques ne
fonctionne pas encore. Les ONG soulignent que 1’administration ne dispose pas des
capacités institutionnelles requises pour suivre et analyser l’impact des politiques
publiques sur le développement (Briones, 2010). L’administration continue en outre —
comme lors de I’examen conduit en 2007 — d’essuyer des critiques a propos du manque
de transparence des décisions qu’elle prend concernant les organisations multilatérales et
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I’UE et de la difficulté qu’éprouvent en conséquence la société civile et le Parlement a
suivre la mise en cohérence des politiques conduites par I’Espagne aux niveaux national
et international avec ses engagements sur le front du développement.

Pour améliorer le suivi, I’administration espagnole devra prendre plusieurs mesures :

(i) Faire fonctionner de toute urgence le réseau de correspondants pour la cohérence des
politiques et doter le ministére de capacités suffisantes pour améliorer les
informations qu’il produit.

(ii) Puiser dans des ressources a 1’extérieur de I’administration, telles que le Conseil de
la coopération pour le développement, des ONG et des établissements universitaires,
pour analyser les retombées de la cohérence des politiques (et des éventuelles
incohérences) ; et

(iii)) Fournir davantage d’informations au Conseil de la coopération pour le
développement, aux acteurs de la société civile et a I’opinion publique sur les
décisions prises en Conseil des ministres pouvant avoir des effets sur les politiques
en faveur du développement afin que ces instances puissent s’acquitter de leur
mission de suivi des politiques et de conseil.

Appliquer des approches pangouvernementales

Depuis le précédent examen par les pairs, 1I’Espagne s’est efforcée d’encourager
I’adoption d’approches a I’échelle de I’administration toute enticre: elle a (i)
institutionnalisé la coopération interministérielle en créant au sommet la Commission
spéciale sur le développement international (2008) (comme indiqué précédemment) ; et
(ii) ouvert un axe important, grace aux contrats de partenariat bilatéraux et aux groupes de
travail formés sur place a ce titre dans les pays, pour resserrer les relations de travail entre
les ministeres et d’autres acteurs du secteur public espagnols. L’effort accompli prouve
que I’Espagne met tout en ceuvre pour étre a la hauteur des ambitions affichées dans la loi
sur la coopération internationale (1998) dans laquelle elle fait de la coopération pour le
développement un objectif pour tous les ministéres, et non seulement pour celui des
Affaires étrangeres.

1l faut encore faire progresser la coopération interministérielle sur les Etats
fragiles

Bien qu’il soit établi dans le Plan directeur que les contextes de fragilité et d’apres-
conflit appellent une démarche spécifique, 1I’équipe chargée de I’examen n’a guére trouvé
d’éléments attestant 1’adoption d’approches a 1’échelle de I’ensemble de 1’administration
vis-a-vis des Etats fragiles, que ce soit au stade de la planification stratégique, de
I’analyse ou de la coordination. L.’Espagne estime que le fait de ne pas avoir de stratégie
prédéfinie lui a permis de prendre a chaque fois comme point de départ le contexte,
comme préconisé¢ dans les Principes pour l’engagement international dans les Etats
fragiles et les situations précaires (OCDE, 2007c). Les stratégies qu’elle a tracées dans
les domaines de la construction de la paix (2005), de la gouvernance démocratique (2008)
et du renforcement de I’Etat (2007) ont été élaborées conjointement par les ministéres des
Affaires étrangeres et de la Défense. Dans ses directives pour la conclusion des contrats
de partenariat bilatéraux, I’Espagne devrait conseiller aux bureaux sur le terrain de mettre
en ceuvre des approches pangouvernementales dans les Ftats fragiles et d’en vérifier
I’impact sur le terrain.
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Perspectives d’avenir : déploiement du programme d’action “Au dela de ’aide” a
I’échelle de ’ensemble de I’administration espagnole

Consciente du fait que pour faire reculer la pauvreté, les apports publics et privés doit
obéir aux mémes finalités, ’Espagne s’associe aux initiatives engagées au niveau
mondial pour promouvoir un comportement responsable du secteur privé. Elle a signé les
Principes directeurs de I’"OCDE a ['intention des entreprises multinationales (OCDE,
2011g), dans lesquels sont énoncés des principes de bonne pratique s’adressant aux
entreprises qui portent sur les droit de I’homme, 1’environnement, les normes du travail et
la lutte contre la corruption. Parmi les signataires du Pacte mondial des Nations unies,
lequel encourage les entreprises a s’efforcer d’exercer leurs activités dans le respect de
principes éthiques, les entreprises espagnoles sont parmi les plus représentées puisque sur
les 6 000 sociétés signataires, plus de 800 sont espagnoles.”

Le troisiéme Plan directeur tient lui aussi compte de 1’aspiration a voir le secteur
privé se conduire de facon responsable. Il y est en effet souligné que les activités
déployées par I’Espagne en vue de la réalisation des OMD ne peuvent étre fructueuses
que si les politiques publiques en faveur du développement et les stratégies des
entreprises se completent. L’Espagne a donc établi un systeme de sélection des sociétés
avec lesquelles le ministére peut envisager de nouer des partenariats public-privé
s’articulant autour de critéres sociaux et environnementaux. Elle a institué en 2008 un
Conseil pour la responsabilité sociale des entreprises qui a vocation a encourager les
sociétés espagnoles, y compris celles qui exercent des activités dans des pays en
développement, a adopter une conduite éthique dans les affaires. Deux ans plus tard, le
Conseil de la coopération pour le développement a créé un groupe de travail chargé
d’observer les mesures prises par le secteur privé pour promouvoir la responsabilité
sociale des entreprises et d’ceuvrer a la meilleure complémentarité possible entre les
actions entreprises dans ce domaine par les acteurs publics et privés. L’équipe chargée de
I’examen a pu voir comment ces efforts se concrétisaient dans le cadre de la coopération
entre I’Espagne et la Bolivie (annexe C) : I’Ambassade d’Espagne invite en effet les
entreprises a rencontrer son €quipe sur place et les encourage a échanger sur leurs
politiques en matiére de responsabilité sociale avec les acteurs intervenant dans la
coopération espagnole pour le développement. L’équipe chargée de 1’examen salue la
détermination de 1’Espagne a ceuvrer concrétement en faveur de la promotion de la
responsabilité sociale des entreprises et I’invite également a utiliser les ressources du
Fonds pour I’internationalisation des entreprises qu’elle vient de créer pour compléter ses
apports d’APD et réaliser ses objectifs de développement.

Orientations a prendre en considérations pour I’avenir

e L’Espagne devrait se servir des structures qu’elle a mises en place au service de la
cohérence des politiques et :

— Informer ses ambassades et ses bureaux de coopération sur le contexte bilatéral
dans lequel s’inscrit la coopération pour le développement afin que ceux-ci
puissent énoncer clairement dans une déclaration s’appliquant a I’ensemble de
I’administration comment ils entendent ceuvrer au développement par des moyens
relevant ou non de I’APD.

— Veiller a ce que les organes supervisant la cohérence des politiques au service du
développement échangent entre eux et travaillent main dans la main afin que le
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Conseil des ministres, le Conseil de la coopération pour le développement et les
acteurs de la société civile puissent donner leur pleine mesure.

e  Pour améliorer le suivi, ’administration espagnole devra :

— Faire fonctionner le réseau de correspondants pour la cohérence des politiques et
doter le ministére de capacités suffisantes pour améliorer les informations qu’il
produit.

— Puiser dans des ressources a I’extérieur de I’administration, telles que le Conseil de
la coopération pour le développement, des ONG et des établissements
universitaires, pour analyser les effets de la cohérence et des incohérences des
politiques.

e L’Espagne gagnerait a appliquer plus systématiquement des approches
pangouvernementales, par exemple a adopter des stratégies par pays a 1’échelle de
I’administration toute entiére qui recouvrent les activités a 1’appui du développement
relevant de I’ APD tout autant que celles qui n’en relévent pas.
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Notes
1. Article 4, traduction non officielle de 1’espagnol.
2. La cohérence des politique au service du développement : un programme d’action a
mettre en oeuvre d’urgence.
3. Source : base de données sur les entreprises consultable a I’adresse suivante

www.unglobalcompact.org.
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Chapitre 3

Volume, canaux d’acheminement et affectation de I’aide

Ce chapitre examine 1’évolution de 1’affectation des ressources de la coopération pour le
développement de I’Espagne. Il formule trois recommandations pour 1’avenir : (i) concentrer
’aide sur un plus petit nombre de pays et fixer des objectifs réalistes en matieére d’affectation de
’aide ; (ii) revoir les dispositions générales régissant le Fonds pour la réalisation des OMD en
vue d’accroitre 1’efficience et 1’efficacité de celui-ci; et (iii) renforcer la transparence de
I’affectation de 1’aide et des canaux d’acheminement utilisés par 1’ensemble des acteurs
espagnols en vue de contribuer a accroitre 1’impact global de 1’aide espagnole.
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Progrés accomplis depuis le dernier examen de I’aide

L’Espagne a pleinement mis en ceuvre deux des quatre recommandations formulées
dans le dernier examen de ’aide et partiellement suivi les deux autres (annexe A). Son
APD a continué¢ d’augmenter jusqu’en 2008 et I’Espagne reste attaché a I’engagement
qu’elle a pris d’allouer 0.7 % de son RNB a I’APD d’ici 2015. Alors qu’elle a dépassé
I’objectif qu’elle s’était elle-méme fixé en ce qui concerne I’APD aux PMA, il lui faut
encore renforcer ses efforts de concentration de 1°APD sur ses pays prioritaires.
L’Espagne a également marqué des progres dans la mise en place de partenariats — actifs
et silencieux — et par le biais du nouveau mécanisme de contrats de partenariat par pays
qui vise a promouvoir I’harmonisation et la complémentarité avec les autres donneurs.

Une forte progression du volume de I’aide arrétée par une grave crise économique

Tous les membres du CAD étant aux prises avec les effets de la crise économique
mondiale, augmenter — et méme simplement maintenir — les volumes de 1’aide au
développement est un défi politique et budgétaire. Cependant, les efforts déployés par
I’Espagne ces derniéres années pour rehausser a la fois la qualité et I'impact de ses
activités d’aide au développement placent ce pays dans une position plus solide pour
prendre des décisions difficiles en matiere de dépenses. Grace a la solide volonté de ses
responsables politiques et de la société espagnole jusqu’en 2008, I’Espagne s’est montrée
exemplaire dans ses efforts en vue de maintenir son APD sur une trajectoire de croissance
malgré le fort impact de la crise économique mondiale (annexe B, graphique B.1).
L’Espagne a ainsi doublé son aide en pourcentage du revenu national brut (RNB),
laquelle est passée de 0.23 % en 2003 a 0.46 % en 2009, puis a 0.43 % en 2010. Entre
2006 et 2010, I’Espagne a gagné trois rangs dans le classement des donneurs du CAD
pour ce qui est du rapport APD/RNB pour atteindre la 11°™ place. En 2010, elle se situait
a la 7°™ place pour le volume de son APD et avait ainsi progressé d’un rang depuis
I’examen de 1’aide de 2007 (annexe B, figure B.1).

Le gouvernement espagnol a été contraint de procéder a des coupes dans le budget du
développement. L’aide de I’Espagne a diminué de 438 millions USD entre 2008 et 2010
(tombant a 5.95 milliards USD), et le rapport APD/RNB est revenu a 0.43 % en 2010.
Bien que cela soit loin des objectifs que I’Espagne s’était fixés pour 2010 (qu’il s’agisse
des 0.51 % qu’elle était censée atteindre en vertu des accords conclus dans le cadre de
I’UE ou des 0.56 % qu’elle avait elle-méme inscrit dans son troisieme Plan directeur), le
budget de la coopération pour le développement n’a pas été réduit aussi séveérement que
celui de I’ensemble des administrations publiques. Cela témoigne du solide soutien des
responsables politiques et de la société espagnole dont bénéficie la coopération pour le
développement.

Malgré ces difficultés budgétaires, I’Espagne demeure attachée a 1’objectif visant a
porter a 0.7 % son rapport APD/RNB d’ici 2015. L’Espagne a également arrété des
objectifs ambitieux pour la répartition géographique et sectorielle de son aide mais méme
si ces objectifs ont un caractére plus indicatif que prescriptif, elle a encore un long
chemin a parcourir pour les atteindre. Elle n’y parviendra que si I’ensemble des acteurs
espagnols alignent véritablement leurs activités les unes par rapport aux autres et ceuvrent
ensemble a la réalisation des buts et objectifs du Plan directeur, s’il existe une volonté
politique et si I’Espagne fait des efforts sur le plan budgétaire et sur celui de la
planification. Pour I’Espagne, cette pause dans la croissance de I’APD est 1’occasion
d’améliorer la qualité et I’efficacité de la coopération pour le développement — pour
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qu’elle soit plus efficace, sélective, transparente et comptable des résultats. L’Espagne
espere pouvoir faire de nouvelles prévisions de croissance pour son APD avant la fin de
I’année 2011.

En plus des engagements internationaux, le troisiéme Plan directeur définit neuf
objectifs de dépenses. Les objectifs géographiques donnent la priorité : (i) aux pays
partenaires de I’Espagne des groupes A et B (tableau 1), qui devraient recevoir 85 % de
I’APD ventilable sur une base géographique en 2012 ; et (ii) aux PMA qui se voient
attribuer 0.15 % du RNB, avec un objectif intermédiaire visant & ce qu’au moins 25 % de
I’APD ventilable géographiquement soient affectés aux PMA avant 2015. Vingt cinq
pour cent de l’aide sectorielle espagnole va aux services sociaux de base, 10 % au
développement rural et a la lutte contre la faim, 9 % a 1’égalité entre les hommes et les
femmes et 6 % a la santé génésique. L eau est également une priorité pour 1’Espagne qui
vise a verser 1.5 milliard USD a un fonds spécial sur plusieurs années. L’Espagne a arrété
deux autres objectifs au titre des domaines stratégiques dans son troisiéme Plan directeur
— la recherche et I’innovation, et 1’éducation pour le développement. S’il est bon de se
fixer des objectifs a atteindre, il faut néanmoins éviter d’en avoir un trop grand nombre et
I’Espagne devrait les donner a titre indicatif et non a titre d’obligation. Si I’on en juge par
I’expérience des donneurs, s’ils sont trop directifs, les objectifs peuvent rendre difficile
alignement des activités sur les priorités de développement des pays partenaires.

Aujourd’hui, le ministére des Affaires étrangeres est a I’origine de la moitié de 1’aide
au développement de 1’Espagne (19 % de 1I’APD est mis en ceuvre par ’AECID placée
sous I’autorité du ministére). Comme le montre la figure 2, le ministére de I’Economie et
des Finances arrive au deuxiéme rang pour sa contribution a I’APD totale mais assure la
part la plus importante de 1’aide multilatérale. Les communautés autonomes et les
collectivités locales arrivent au troisiéme rang; leur contribution est centrée sur la
coopération bilatérale.

Graphique 3.1. Contribution a I'APD de I'Espagne par acteur, 2009

Répartition nette en milliards EUR

Légende: Bilatérale et Bilatérale uniquement Multilatérale uniquement

o Multilatérale EUR3.19 EUR1.54
MAEC: Ministére des EUR4.73

Affaires étrangeéres et de la
L. Local Others
coopération 3% 3% Others
0% MAEC
[other]
21%
MAEC

[AECID]
1%

AECID: Agence espagnole de
développement international
MEYH: Ministére de
I'Economic et des Finances
MITYC: Ministére de

I'Industrie, du Tourisme et du
Commerce

Autono: Communautés
autonomes

[AECID] 78%
28%

Source : Seguimiento del Plan Anual de Cooperacion Internacional (MAEC/SECI), 2009¢
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Nécessité d’accroitre la transparence des canaux d’acheminement de ’aide
espagnole a l’intention des pays partenaires

Les statistiques de ’aide espagnole témoignent de la complexité de la structure
institutionnelle du programme espagnol de coopération pour le développement (comme
vu aux chapitres 1 et 4). Parmi les membres du CAD, 1’Espagne est le pays ou la part des
acteurs infranationaux dans I’APD est la plus élevée. Sur I’ensemble de I’APD bilatérale
nette, 14 % sont financés par les 17 communautés autonomes et 5 % par les collectivités
locales. Ensemble, ces acteurs assurent prés de 19% de I’APD bilatérale nette
(figure 3.1). Bien que leurs parts aient reculé depuis 2005, année ou elles totalisaient
ensemble 26 % de I’aide, elles représentent encore un volume important. Ce modele (dans
lequel ’APD est assurée par I’Etat, les communautés autonomes et les collectivités
locales), continue de présenter des avantages et des inconvénients. Il est temps de
transformer les inconvénients en points forts. Une étroite coordination des activités
d’¢élaboration des politiques entre Madrid et les acteurs infranationaux est en effet un
point important pour conférer une plus grande cohésion et une plus grande transparence a
I’APD que I’Espagne consacre a ses pays partenaires (voir le chapitre 1). En Bolivie, les
agents et les partenaires confirment qu’il conviendrait d’adopter une stratégie nationale
plus concertée associant I’ensemble des acteurs espagnols (annexe C).

Une part importante des ressources d’aide de I’Espagne est également affectée aux
ONG ou transite par I’intermédiaire de celles-ci. En 2009, les ONG représentaient 15 %
de P’APD nette totale ou encore 21% de D’aide bilatérale (956 millions USD,
MAEC/SECI, 2009¢). L’aide octroyée aux ONG par les communautés autonomes (42 %
de I’APD aux ONG) est presque égale a celle de 1’Etat (45 %). L’allocation va de 33 %
pour les Iles Canaries a 84 % pour la Navarre. Le nombre d’ONG partenaires varie
¢galement. Par exemple, la Navarre opére par I'intermédiaire de 30 ONG pour environ
80 % de son APD et tandis que les 20 % restants transitent par le biais de 94 autres ONG.
Pour accroitre la transparence pour les gouvernements partenaires, 1’Espagne devrait viser
a inclure les canaux d’acheminement et allocations d’APD de 1’ensemble des acteurs
espagnols dans les contrats de partenariat.

Une augmentation des dotations en faveur des pays les moins avancés et de
I’Afrique

Conformément aux engagements internationaux pris a Bruxelles', 1’Espagne est
parvenue a axer progressivement la plus grande partie de son APD bilatérale sur les pays
les moins avancés et autres pays a faible revenu. En 2009, elle allouait 29 % de son APD
aux pays les pays les moins avancés (annexe B, tableau B.3), dépassant I’objectif de 25 %
figurant dans le Plan directeur. Au cours de I’ensemble de la période couverte par
I’examen, 1’Espagne a augmenté son aide aux pays les moins avancés de 12% a 33 %
entre 2006 et 2010, tout en réduisant son aide aux pays a revenu intermédiaire de la
tranche inférieure, laquelle est passée de 68 a 54 % (annexe B, tableau B.3).

Les allocations bilatérales en faveur de 1’ Afrique ont augmenté de maniére importante
aprés 2006 et atteint le niveau record de 41 % en 2009, mettant I’Espagne a égalité avec
les autres membres du CAD (annexe B, tableau B.3). Une partie importante de cette
évolution est due a la hausse significative de I’aide bilatérale en faveur de 1’ Afrique
subsaharienne — qui est passée de 18 % en 2006 a 27 % en 2009.

En 2009, un peu plus d’un quart de I'aide bilatérale espagnole (28.6 %), soit
1 milliard USD, est all¢ aux Etats fragiles et aux pays sortant d’un conflit. Cette part est

EXAMEN DU CAD PAR LES PAIRS: ESPAGNE © OECD 2011



RAPPORT DU SECRETARIAT - 57

inférieure a celle octroyée par les autres pays du CAD mais conforme au rang de priorité
accordé par I’Espagne aux Etats fragiles parmi ses pays prioritaires (sur les 50 pays
partenaires, 14 sont des Etats fragiles). En 2009, Haiti a bénéficié de la part la plus
importante (147 millions USD), suivie (avec un peu moins de 100 millions USD) par
chacune des zones administrées par I’ Autorité palestinienne, I’Ethiopie et 1’ Afghanistan.
Sur I’ensemble des contributions multilatérales extrabudgétaires de I’Espagne, 55 % sont
allouées aux Etats fragiles (OCDE, 2011a).

Tableau 3.1. Pays prioritaires au titre du troisi¢me Plan directeur, par niveau de revenu

Pays les | Autres pays Pays arevenu | Pays arevenu [EESUNEIS Objectif d'affec
moins afaible [intermédiaire de| intermédiaire eI YT --RNRE (U Ne LI VATLD)
avancés revenu atranche inf.. |de la tranche sufVITNCIECRIERILS LR ICEURD

A — Association générale 8 1 14 23 YC 3l Objectif de85 %
B — Association ciblée 11 2 1 14 18% Groupes

C - Consolidation des réalisations 6 7 13 15% A et B combinés
0
sur le plan du développement

3éme Plan directeur (2009-2012) /
Groupes de pays

19 1 22 8

Source : MAEC/SECI (2009a), Plan Director de la Cooperacion Espaiiola- Documento de lineas maestras. Aprobado por el
Consejo de Ministros el 13 de febrero de 2009, Madrid

Nécessité de renforcer la concentration géographique de I’aide

Comme vu au chapitre I, I’Espagne s’emploie a renforcer la concentration
géographique de son aide. Pour réduire la fragmentation du programme d’aide, le
troisiéme Plan directeur a réduit le nombre de pays prioritaires qui est passé de 56 a 50
(chapitre 1, tableau 1). L’Espagne s’est fixé comme objectif d’allouer 85 % de son APD
bilatérale ventilable géographiquement aux pays des groupes A et B d’ici 2012
(tableau 3.1). La réalisation de cet objectif aiderait I’Espagne a investir son APD dans les
pays avec lesquels elle a conclu un contrat de partenariat, mais des efforts importants sont
encore nécessaires car en 2009 elle n’avait concentré que 64 % de cette aide a ces deux
groupes de pays (MAEC/SECI, 2011a).

Un autre indicateur de la fragmentation de 1’aide bilatérale de 1’Espagne réside dans
le fait que ce pays figure parmi les membres du CAD qui concentrent le moins leur aide
(OCDE, 2010c). En 2009, I’Espagne était en effet un partenaire important® dans 52 pays
(soit 46 %) dont 26 seulement figurent parmi les 50 pays prioritaires que 1’Espagne a
recensés dans son Plan directeur. Cela ne semble pas aller dans le sens de I’engagement
pris par ’Espagne de concentrer son aide sur ses pays prioritaires. L.’Espagne devrait
¢laborer un plan clair et réaliste pour atteindre son objectif géographique d’ici 2012.

Un engagement visible envers le multilatéralisme et une approche sélective

Depuis le dernier examen de 1’aide, I’Espagne est devenue un partenaire stratégique
important pour les organisations multilatérales ; en 2009, elle se situait au 7°™ rang parmi
les donneurs du CAD pour ce qui est des contributions de base aux organisations
multilatérales. Les contributions financieres aux organisations multilatérales et transitant
par l’intermédiaire de celles-ci avaient augmenté avant méme que I’Espagne n’ait
approuvé sa Stratégie de coopération multilatérale en 2009 (chapitre 1).

Les contributions de base de I’Espagne aux organisations multilatérales ont
pratiquement doublé depuis 2005, augmentant au méme rythme que I’APD du pays.
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La part de I’aide multilatérale dans I’APD espagnole a quelque peu fluctué mais s’est
située en moyenne a environ 36 % entre 2005 et 2009. Le changement le plus marquant a
¢été 1’accroissement des fonds destinés au budget central de ’ONU au cours de cette
période dont le montant est passé de 48 a 375 millions USD. L’Espagne a également
augmenté ses concours a 1’Association internationale de développement (IDA) qui sont
passés de 122 a 317 millions USD, et a la Banque africaine de développement qui de 53
millions ont été portés a 78 millions USD. En outre, 1’Espagne apporte aussi une
contribution importante au Fonds mondial de lutte contre le Sida, la tuberculose et le
paludisme depuis 2006 (plus de 200 millions USD versés en 2009).

L’Espagne s’efforce aussi de cibler 1’aide apportée aux budgets centraux des
organisations multilatérales. Conformément a son troisiéme Plan directeur, 1’Espagne
entend concentrer 80 % de ses contributions multilatérales sur dix organisations
internationales — contre 76 % en 2009 (MAEC/SECI, 2009c¢). Les institutions de I’UE, les
fonds et programmes des Nations unies, I’IDA, les banques régionales de développement,
le Fonds mondial recoivent globalement 87 % de I’APD multilatérale affectée au
financement des budgets centraux de ces organisations. Cette concentration est supérieure
a la moyenne du CAD pour ces organisations, laquelle est 1égérement supérieure a 81 %.

L’Espagne fait aussi un usage efficace et stratégique des organisations multilatérales
en dehors de ses contributions a leurs budgets ordinaires (de base) (graphique 3.2). Dans
I’ensemble, elle achemine 51 % de son APD — a la fois contributions de base et
contributions extrabudgétaires affectées a des programmes spécifiques — par
I’intermédiaire des organisations multilatérales (la moyenne du CAD est de 40 % ;
OCDE, 2011a). En 2009, 39 % de I’aide multilatérale totale de I’Espagne étaient affectés
a des contributions extrabudgétaires, faisant du pays [’un des principaux donneurs dans ce
domaine, aux cotés de I’Australie, de la Norvége et des Etats-Unis (ibid.).
Les financements de 1’Espagne affectés a des contributions extrabudgétaires sont
stratégiquement ciblés et alignés sur le troisiéme Plan directeur, et ils couvrent les
contributions a des fonds thématiques mondiaux pour des secteurs jugés prioritaires par
les organisations multilatérales, et les contributions a des programmes géographiques ou
régionaux. Les dotations pour ces derniers sont incluses dans les contrats de partenariat
par pays et dans le programme opérationnel de 1’Espagne, et sont allouées sur le terrain
(AECID, 2009).

11 est trop t6t pour évaluer I’impact de la nouvelle stratégie multilatérale de I’Espagne
et pour savoir si les changements apportés aux dotations équivalent a des partenariats
multilatéraux plus sélectifs. Cette question sera réexaminée lors du prochain examen par
les pairs. Comme noté dans le chapitre 1, I’Espagne a commencé en 2010 a conclure des
accords cadres stratégiques avec quelques organisations multilatérales dont les
programmes et mandats coincident avec les priorités sectorielles de son troisieme Plan
directeur. Les accords prévoient un financement indicatif allant jusqu’a
560 millions USD pour le PNUD, 141 millions USD pour I'UNIFEM et
280 millions USD pour I’UNICEF. Des accords ont également été conclus avec le HCR
et le FNUAP, et d’autres sont prévus avec I’OIT, le FIDA et le PAM. Par ailleurs,
I’Espagne a conclu un nouvel accord de prét avec le FIDA en 2010 pour un montant de
397 millions USD a titre de nouvelle forme de coopération financicre. Il conviendra
d’examiner dans le prochain examen de 1’aide dans quelle mesure ce type de financement
est efficace du point de vue du développement.
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Graphique 3.2. APD multilatérale affectée au financement des budgets de base et APD multilatérale
affectée a des contributions extrabudgétaires, 2009
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Source : OCDE (2011a), Rapport 2011 du CAD sur [’aide multilatérale, OCDE, Paris

Les accords cadres stratégiques conclus par I’Espagne sont ancrés dans les principes
de I’efficacité de 1’aide et ils sont axés sur les résultats ; ils seront évalués a mi-parcours
et a terme. Ces accords font référence a I’utilisation des évaluations de performance
réalisées par le Réseau pour I’évaluation de la performance des organisations
multilatérales (MOPAN) dont I’Espagne est devenue membre en 2009 et aux évaluations
conjointes duquel elle participe depuis lors.

Enseignements tirés de la participation de I’Espagne au Fonds pour la
réalisation des OMD

Au travers du Fonds Espagne-PNUD pour la réalisation des Objectifs du millénaire
pour le développement, I’Espagne signale son intérét pour le systéme multilatéral et sa
confiance dans celui-ci. Le Fonds finance des actions novatrices et des initiatives de lutte
contre la pauvreté. Géré par le Bureau des partenariats du PNUD, le Fonds pour la
réalisation des OMD ceuvre dans le cadre des principes de partenariat mondial pour le
développement et d’efficacité de 1’aide découlant de la Déclaration du millénaire, en
particulier I’appropriation, I’alignement, [’harmonisation, I’orientation sur les résultats et
la responsabilit¢ mutuelle. Initialement lancé en 2006, il a pour but d’inciter toutes les
institutions de ’ONU a « s’unir dans ’action », et a renforcer la cohérence et ’efficacité
du systéme des Nations unies sur le terrain tout en donnant aux autorités nationales les
moyens de conduire leur propre développement. L’Espagne a doté le Fonds pour la
réalisation des OMD d’une contribution forfaitaire initiale de 700 millions USD pour la
période 2007-1° semestre 2013, puis a versé une contribution supplémentaire en 2008
d’un montant de 123 millions USD. En outre, avec le Royaume-Uni et la Norvége,
I’Espagne a créé en 2008 le volet élargi de financement « Unis dans 1’action » auquel elle
a versé 144 millions USD supplémentaires.

Alors que la plupart des personnes interrogées dans le cadre de cet examen par les
pairs ont souligné les objectifs positifs de ce Fonds pour la réalisation des Objectifs du
millénaire, elles ont aussi indiqué que plusieurs défauts de conception du Fonds rendaient
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difficile la mise en ceuvre conjointe des programmes sur le terrain. L’équipe chargée de
I’examen encourage I’Espagne a s’appuyer sur les enseignements qui se dégagent des
¢valuations a mi-parcours indépendantes des programmes conjoints et a utiliser toute
autre information tirée des activités de suivi et de notification pour améliorer le Fonds.
Afin de tirer le meilleur parti de son investissement, 1’Espagne devrait veiller a ce que
I’AECID dispose des effectifs nécessaires dans les services centraux pour superviser la
qualité du Fonds et dans les bureaux sur le terrain pour suivre ’avancée des programmes
conjoints.

Les efforts en vue de réduire le nombre de secteurs et de hiérarchiser les problémes
transversaux

Une plus grande concentration du programme d’aide sur des secteurs moins
nombreux

Dans le cadre des efforts entrepris par I’Espagne pour concentrer son aide, la méthode
relative aux contrats de partenariat par pays présente a titre indicatif les objectifs de
dépenses pour chaque groupe de pays partenaires prioritaires de 1’Espagne (tableau 1) :
(i) Groupe A (association générale) : trois secteurs recoivent une attention prioritaire,
avec un nombre limité d’interventions par secteur ; (ii) Groupe B (association ciblée) : un
secteur est identifi¢ conjointement avec le pays partenaire (ou bien plusieurs secteurs
mais avec une approche commune) et les instruments sont utilisés de maniére sélective;
(iii) Groupe C (consolidation des réalisations sur le plan du développement) : sont ciblés
le renforcement des politiques publiques pour tous, la promotion de la coopération Sud-
Sud et la coopération triangulaire et la fourniture de biens publics mondiaux.

Les infrastructures sociales et les services sociaux sont I’un des secteurs auxquels le
troisiéme Plan directeur donne la priorité. L’Espagne a consacré en moyenne 42 % de son
aide a ce secteur (moyenne 2009-2010 ; annexe B, tableau 5). Cette part s’est accrue
depuis le dernier examen de ’aide puisqu’elle était d’environ 31 % (moyenne 2004-
2005), ce qui semble témoigner des efforts de I’Espagne pour cibler davantage son aide.
L’Espagne s’est elle-méme fixé comme objectif explicite de consacrer 25 % de son APD
aux services sociaux de base — objectif qu’elle a presque atteint en 2009 avec 24 %".
Les statistiques montrent que I’Espagne continue d’allouer la majeure partie de son aide a
I’eau et a I’assainissement, a la gouvernance, a 1’éducation et a la santé.

Des efforts plus importants seront nécessaires pour atteindre [’objectif de
[’Espagne en matiere d’égalité hommes-femmes

Conformément au haut degré de priorité accordé par le programme espagnol de
coopération pour le développement a 1’égalité entre les hommes et les femmes et a
I’autonomisation des femmes (chapitre 1), I’Espagne a augmenté le volume de 1’aide en
faveur des activités relatives a la problématique hommes-femmes entre 2005 et 2008 tel
que notifié¢ au regard du marqueur du CAD. L’Espagne proceéde a un examen
systématique de la presque totalité de ses activités d’aide au regard de ce marqueur
(96 %). Parmi les membres du CAD, I’Espagne est le principal contributeur aux budgets
des organisations de la société civile et des ministéres s’occupant des questions d’égalité
hommes-femmes®. Collectivement, ces dotations en faveur de 1’égalité hommes-femmes
ont atteint un niveau record en 2008 avec les importantes contributions volontaires
versées au Fonds UNIFEM pour 1’égalité entre les hommes et les femmes et au Fonds
pour I’eau.
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Cependant, la part totale de I’APD bilatérale de I’Espagne destinée aux problémes
d’égalit¢é hommes-femmes est inférieure & la moyenne du CAD (OCDE, 2011f).
L’Espagne s’efforce aussi d’atteindre 1’objectif qu’elle s’est fixé de porter a 15 % la part
de son APD bilatérale ventilable par secteur consacrée aux institutions pour I’égalité
hommes-femmes et aux programmes de santé génésique mais celle-ci n’était que de
5.8 % en 2009.° Entre 2007 et 2009, la part de 1’aide en faveur de la santé génésique a
augmenté tandis que celle relative a 1’égalité hommes-femmes est demeurée stable.’
L’Espagne devrait assortir son engagement politique en faveur de 1’égalité hommes-
femmes et de I’autonomisation des femmes des ressources appropriées.

L’aide en faveur de |’environnement augmente

La protection de I’environnement, les ressources naturelles et le changement
climatique constituent I’un des quatre domaines qui recoivent une attention particuliere
dans le Plan directeur en cours. Depuis 2007, I’Espagne a beaucoup accru son aide en
faveur de I’environnement, laquelle est passée de 16 % (moyenne 2006-2007) a 38 %
(moyenne 2008-2009).” L’aide axée sur I’environnement a atteint prés de
1.04 milliards USD en 2008-2009, contre 258 millions en 2006-2007.® A I’intérieur de
cette enveloppe, I’Espagne a augmenté en particulier son aide en faveur de 1’atténuation
du changement climatique qui est passée de 1.9 % de ’aide bilatérale en 2006-2007 a
9.6 % en 2008-2009 (OCDE, 2011e).

Dans le cadre de son aide axée sur I’environnement, I’Espagne apporte son concours
au secteur de 1’eau et de ’assainissement : elle lui a consacré 10 % de son APD bilatérale
totale (moyenne 2008-2009, annexe B, tableau 5), et s’est classée au 4eme rang des
donneurs du CAD dans ce secteur en 2009. En 2007, I’Espagne a créé le Water and
Sanitation Co-operation Fund for Latin America and the Caribbean, qui a commencé ses
activités en 2009. Sur la somme de 1.5 milliards USD que I’Espagne doit acheminer par
I’intermédiaire de ce Fonds sur plusicurs années, 938 millions USD ont déja été
déboursés a ce jour.

Une nouvelle structure de financement pour améliorer la qualité de la coopération
pour le développement de I’Espagne

Le nouveau Fonds de I’Espagne pour la promotion du développement (FONPRODE),
créé officiellement en octobre 2011, vise a améliorer la qualité de ’aide de I’Espagne en
centrant ses efforts sur la réduction de la pauvreté et la réalisation des OMD, en
fournissant des financements entierement déliés en relation avec le Plan directeur dans le
cadre d’approches basées sur des programmes, et en permettant une réaction rapide face
aux crises humanitaires. Les dispositions juridiques de 2010 régissant ce fonds établissent
une distinction entre les crédits du ministere des Affaires étrangeres destinés a la
coopération pour le développement et les intéréts commerciaux de I’Espagne (chapitre 1).
Le ministére de I’Industrie, du Tourisme et du Commerce a recours au Fonds pour
I’internationalisation des entreprises (FIEM) comme instrument financier pour
promouvoir les exportations espagnoles et orienter les investissements espagnoles a
I’étranger. Cette réforme juridique est congue pour conférer une plus grande
indépendance au financement du développement et améliorer la cohésion de la
coopération espagnole en dotant le ministére d’un outil de gestion souple et efficace.

L’impact des réformes positives liées a la création du FONPRODE aura une influence
sur le volume de I’APD acheminée par I’intermédiaire de ce fonds. Actuellement, cette
part est relativement modeste (22 % seulement de ’APD en 2011). Cette réforme n’aura
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des retombées bénéfiques importantes sur les efforts de développement de I’Espagne que
si le FONPRODE couvre une part importante de I’APD espagnole. Par ailleurs, il reste a
voir si la nouvelle distinction établie entre le FONPRODE et le FIEM va réduire I’APD
globalement (certains ¢léments ne seront plus comptabilisés dans I’APD) et quel impact
elle aura sur la croissance de I’ APD espagnole.

Considérations a prendre en compte pour ’avenir

o [’Espagne devrait concentrer son APD sur un plus petit nombre de pays dans son
prochain Plan directeur (2013-2016) et étayer ses objectifs de dotation avec un plan clair.

e  Pour soutenir ses efforts en vue d’accroitre I’impact de son aide sur un plus petit nombre
de pays prioritaires, I’Espagne devrait viser a inclure dans les contrats de partenariat par
pays les apports de 1’ensemble des acteurs espagnols et les dotations d’APD. Cela
améliorerait la transparence du point de vue des gouvernements partenaires.

e  L[’équipe chargée de ’examen invite instamment 1’Espagne a conclure les trois accords
cadres stratégiques restants avec les organisations multilatérales comme derniére étape de
sa nouvelle stratégie en matiere d’APD multilatérale. Le mandat du Plan directeur actuel
serait ainsi rempli avant son expiration en 2012.

e [’Espagne devrait tirer des enseignements de la mise en ceuvre du Fonds pour la
réalisation des OMD et utiliser 1’évaluation a mi-parcours du Fonds pour faire le point et
procéder a des ajustements en vue maximiser davantage encore I’impact de
I’investissement de 1’Espagne.
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Notes

1. Troisieme Conférence des Nations unies sur les pays les moins avancés (Bruxelles,
14-20 mai 2001) : Programme d’action en faveur des pays les moins avancés pour la
décennie 2001-2010

2. Par « important » nous voulons dire que : (i) pour chaque pays partenaire, 1I’Espagne
fait partie des donneurs les plus importants qui ensemble comptent pour au moins
90 % de I’ensemble de I’aide dont bénéficie le pays considéré ; et/ou (ii) sa part dans
I’aide octroyée a ce pays est plus grande que sa part dans I’APD globale (en 2009 elle
¢tait de 2.8 %) (OCDE, 2010d).

3. Ce chiffre du CAD tient compte des engagements bilatéraux ventilables par secteurs;
le chiffre pour les versements est le méme.

4. Cela correspond au Code secteur SNPC/CAD 15170 : « organisations et institutions
pour I’égalité des femmes ».

5. Ce pourcentage correspond a la part en pourcentage de la somme du Code secteur
CAD 130 et du Code objet SNPC 15170 (engagements) dans les engagements pris au
titre de I’aide bilatérale ventilable par secteur. L’Espagne évalue ce pourcentage a
9.5% (MAEC/SECI, 2011a) en utilisant les chiffres des versements, mais les
marqueurs du CAD s’appliquent toujours aux engagements.

6. Ce pourcentage correspond a la part en pourcentage de 1’aide axée sur la
problématique hommes-femmes dans 1’aide bilatérale ventilable par secteur qui fait
I’objet d’un examen systématique au regard du marqueur de la problématique
hommes-femmes.

7. Ce pourcentage correspond a ’aide bilatérale ventilable par secteur ayant fait 1’objet
d’un examen systématique au regard du marqueur environnement.

8. Source : OCDE (2011) : Aide a I’appui de l'environnement, mars 2011, fondé sur les
données du CAD pour 2008-2009 et disponible a I’adresse : http://oe.cd/1D , et
OCDE (2009), Aide a I’appui de l'environnement,, juillet 2009, fondé sur les données
du CAD pour 2006-2007 et disponible a I’adresse : http://oe.cd/1E.
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Chapitre 4

Organisation et gestion

Ce chapitre s’intéresse aux structures institutionnelles et aux processus de gestion qui contribuent
a assurer une mise en ceuvre efficace des politiques d’aide. Dans un contexte ou il faut « faire plus
avec moins », I’Espagne doit inscrire sa démarche dans une optique encore plus stratégique et préciser
sa ligne en matiere d’affectation de ses ressources, de manicére a promouvoir un modele d’entreprise
axé sur les résultats. Elle devrait envisager de prendre des mesures dans les quatre domaines suivants :
(1) amélioration de la coordination au sein du systeme espagnol et renforcement de I’impact dans les
pays partenaires, (ii) €tablissement d’une politique des ressources humaines qui autorise une plus
grande mobilité, (iii) amélioration de I’efficience organisationnelle a travers la fourniture de moyens
accrus au personnel, et (iv) révision des instruments de financement des activités des ONG.
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Progrés accomplis depuis le dernier examen par les pairs

L’Espagne a avancé dans la mise en ceuvre de toutes les recommandations formulées
dans le précédent examen par les pairs concernant 1’organisation et la gestion de son aide
(annexe A). La coordination entre les acteurs espagnols s’est améliorée sur le terrain,
mais davantage pourrait fait pour mettre a profit les mécanismes renforcés de dialogue
afin d’accroitre I’impact de la coopération espagnole. Les efforts déployés pour recruter
un noyau de professionnels en la personne de gestionnaires de programme et de projet
sont encourageants mais il faut encore améliorer la mobilité entre les services centraux et
le terrain. Des pouvoirs accrus ont été délégués aux bureaux locaux pour ce qui est de la
définition des programmes, avec en paralléle un renforcement des capacités en matiére de
formulation des politiques dans les services centraux. Les décisions relatives aux
ressources, financicres et humaines, restent cependant trés centralisées.

Une consolidation de la structure institutionnelle dans le domaine de la coopération
pour le développement

L’Espagne dispose d’une solide structure institutionnelle dotée de 1’autonomie
nécessaire pour assurer la mise en ceuvre de la politique de coopération pour le
développement. Le ministére des Affaires étrangeres et de la coopération, a travers son
Secrétariat d’Etat a la coopération internationale (graphique 5) est le pilier du systéme
espagnol de coopération. La part de I’APD espagnole qu’il administre est en rapide
augmentation, puisqu’elle est passée de 19 % en 2004 a 50 % en 2009. Cet accroissement
de la part de I’APD qui est gérée par la principale institution en charge du développement
au sein de I’administration contribue a une plus grande cohésion du programme espagnol.
L’Agence espagnole de coopération internationale pour le développement, qui s’occupe
de I’exécution des programmes, voit passer entre ses mains le tiers environ de I’APD
émanant du ministere (MAEC/SECI, 2010b).

En 2008, le SECI a renforcé sa Direction générale de la planification et de
I’évaluation des politiques de développement (DGPOLDE). Celle-ci, qui compte
désormais 29 agents, est en quelque sorte la plaque tournante stratégique du systéme
espagnol de coopération, étant responsable de la formulation des politiques, de la
planification stratégique et de 1’évaluation. Son nouveau mandat élargi s’étend a la
conception et au suivi des politiques au regard des principes de I’efficacité de l'aide, a la
promotion de la cohérence des politiques et a la conduite des efforts de coordination entre
I’ensemble des acteurs espagnols. C’est a la DGPOLDE qu’incombe 1’¢laboration de
toutes les politiques (& 1’exception de la politique d’aide humanitaire qui reléve de
I’ AECID, chapitre 6).

L’organisme exécutant principal est maintenant devenu une entité intégrée et unifiée
mieux a méme de produire un travail de qualité. En 2009, ont été ajointes au Bureau du
Directeur une unité de la programmation et de la qualité de I’aide et une autre chargée de
concevoir et mettre en ceuvre une stratégie d’éducation et de sensibilisation aux questions
de développement. Depuis 2007, les effectifs de 1’Agence se sont accrus de
144 personnes, ce qui en porte le compte a 1 320 agents dont 57 % travaillent dans des
bureaux extérieurs. L’ AECID posséde 43 offices de coopération technique a I’échelle du
monde (et prévoit d’en ouvrir dix autres au cours des cinq prochaines années), 16 centres
culturels et 6 centres de formation, et son budget annuel, en croissance rapide, avoisinait
1.3 milliard EUR pour 2010 (MAEC/SECI, 2011a).
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Un autre changement intervenu dans la structure de ’AECID est la création d’un
service dédié a la gestion du Fonds pour la promotion du développement (FONPRODE),
le nouveau guichet de financement mis en place pour acheminer une partie de I’APD
espagnole (et présenté au chapitre 3). L’idée de raccorder expressément, a travers ce
fonds, le Plan directeur et des ressources d’APD est un pas intéressant sur la voie de
I’efficacité du développement.

Comment améliorer la coordination ?

Parmi tous les modeles organisationnels adoptés par les membres du CAD, celui
choisi par I’Espagne établit une distinction nette entre la définition de la ligne d’action et
la mise en ceuvre en matiére de coopération pour le développement. Ce modele
s’apparente certes a celui en vigueur dans neuf autres pays membres du CAD (OCDE,
2009a), mais la plus grande complexité de la structure institutionnelle espagnole nécessite
un effort de cohésion accru, sans compter que le role significatif joué par les entités
infranationales ajoute a la complexité des relations bilatérales, avec les instances
multilatérales et avec la société civile. L’aide émane de 14 ministéres au niveau de
I’administration générale de I’Etat, et aussi de 17 communautés autonome et plus de
8 000 collectivités locales (graphique 4.1). Parmi les communautés autonomes, sept
possédent leur propre organisme de coopération et les autres une Direction générale
spécifiquement dédiée a la coopération au sein de leur administration régionale.
Le MAEC et le ministeére des I’Economie et des finances gerent certes a eux deux 78 %
de D’APD espagnole (MAEC/SECIL, 2009c), mais la multiplicit¢ des canaux
d’acheminement — avec un total de 17 000 projets — rend indispensable une étroite
coordination afin de minimiser la dispersion des efforts et des ressources (chapitre 3).

Graphique 4.1. Le systéme espagnol de coopération pour le développement
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Ministére de la Sante, de la Ministére de la Culture
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APD= volume net de 'APD en 2009 pour la catégorie d'acteur considérée
% du total= part de l'agrégat précédent dans 'APD nette total de lEspagne en 2009

Source : MAEC/SECI (2011a), Memorandum for the Peer Review of Spain, Madrid, avril 2011.
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Comme le montre le graphique 4.1, il existe en Espagne cinq organes qui opérent une
coordination, organisent des consultations et fournissent des avis dans le domaine de la
coopération pour le développement: deux s’occupent de la coordination entre les
ministéres, deux autres de la coordination entre 1’échelon national et les échelons
décentralisés de I’administration, et le dernier est un organe consultatif comprenant des
entités publiques et privées et des ONG. Sur ces cinq organes, les deux plus élevés — ceux
qui s’occupent de la coordination entre les ministéres et de la coordination entre I’échelon
national et les échelons décentralisés de 1’administration — ont vu le jour depuis I’examen
par les pairs de 2007.

e La Commission spéciale sur le développement international, créée en 2008, est
présidée par le Vice-président du gouvernement et composée de ministres. Elle a
pour mission de renforcer le dialogue entre les services de I’administration centrale
et d’arbitrer entre les différentes politiques nationales (d’ou le réle important qu’elle
joue dans la cohérence des politiques au service du développement, comme on 1’a vu
au chapitre 2). Elle est complémentaire du Comité interministériel de la
coopération pour le développement, lequel se charge d’établir les directives devant
faciliter la coordination et d’élaborer des propositions pour le Plan directeur et les
Plans annuels de coopération internationale.

o La Conférence sectorielle sur le développement (chapitre 2), créée en 2009, réunit
une fois par ans les hauts responsables, au niveau national, régional et local, de la
politique du développement. Elle est complémentaire de la Commission
interterritoriale sur la coopération pour le développement, qui rassemble les
administrations publiques (au niveau de I’Etat, des régions et des collectivités
locales) menant des activités de coopération pour le développement afin d’en
rehausser la cohérence et la complémentarité, et fournit des éléments pour
1’¢laboration du Plan directeur et des Plans annuels de coopération internationale.

Le cinquiéme organe, le Conseil de la coopération pour le développement, a une
vocation consultative et comprend des représentants de 1’administration générale de
I’Etat, de la société civile et du secteur privé. Il a pour mission de faciliter la coordination
pour la conception de la politique de coopération pour le développement et est rattaché au
MAEC par le truchement du Secrétaire d’Etat (un de ses groupes de travail, a propos
duquel des précisions ont été fournies au chapitre 2, s’occupe spécifiquement des
questions de cohérence des politiques).

L’Espagne s’est certes dotée de nouvelles instances de coordination, mais elle n’a
guére avancé dans sa réflexion concernant les moyens de faire en sorte que les différents
acteurs ceuvrent mieux ensemble a la consolidation de la planification stratégique et de
I’exécution de la coopération espagnole. Il est essentiel que les informations recueillies
dans le cadre de ces diverses instances soient utilisées de maniére efficace pour éclairer
en toute transparence les décisions techniques, tactiques et stratégiques a 1’échelle de
I’ensemble de I’administration. L’Espagne devrait s’interroger sur les moyens d’insuffler
une plus grande harmonie dans le fonctionnement de cet ensemble d’organes de
coordination au service de la qualité et de I’impact de la coopération espagnole.

Bonnes pratiques en matiéere de coordination interministérielle : les cas de
P’aide multilatérale et des conversions de créances

Il existe en Espagne plusieurs exemples instructifs de coordination interministérielle
autour de dépenses d’APD, parmi lesquels la collaboration horizontale instituée par la
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stratégie de 2009 pour 1’aide multilatérale (MAEC/SECI/DGPOLDE, 2009). L’idée est
de garantir une approche a 1’échelle de I’ensemble de I’administration qui favorise des
décisions cohérentes des onze ministéres dont émanent des contributions multilatérales.
Au sein de chacun de ces ministéres a été désigné un correspondant pour 1’aide
multilatérale. Ces correspondants se retrouvent dans le cadre du Comité interministériel,
et bientdt dans celui du Comité du FONPRODE, de méme que dans celui des conférences
sectorielles avec les communautés autonomes. Au sein du MAEC, la DGPOLDE débat de
la ligne d’action et de la planification des contributions financiéres avec les organisations
multilatérales ; I’ AECID de son c6té s’occupe surtout de 1’aide multi-bilatérale ainsi que
des fonds destinés a des programmes ou des régions. Un groupe de travail sur I’aide
multilatérale a été mis en place, qui facilite la coordination entre la Direction générale et
I’Agence. 1l est aussi censé renforcer la complémentarité et la communication entre les
services de cette derniére qui interviennent dans la gestion de la coopération multilatérale
— a savoir les directions géographiques, la direction des relations culturelles et
scientifiques, 1’unité secteurs et égalité¢ des sexes et le bureau de 1’aide humanitaire. Afin
de tirer le meilleur profit de son utilisation du systéme multilatéral, et de son
investissement dans ce dernier, I’Espagne est incitée a veiller a ce que le groupe de travail
fournisse effectivement une plateforme pour centraliser les informations provenant des
diverses entités impliquées dans la coopération multilatérale, tirer les enseignements de
I’expérience accumulée sur le terrain et exploiter les informations en retour des bureaux
locaux, et relayer a la Direction générale les informations pertinentes pour 1’engagement
politique et la planification stratégique. Par ailleurs, I’application effective de la stratégie
pour 1’aide multilatérale et la bonne gestion des cadres de partenariat conclus avec
diverses organisations multilatérales requicrent que toutes les unités obéissent a des
directives communes et collaborent étroitement a travers le groupe de coordination.

Les conversions de créances, et elles se sont montées a plus 380 millions EUR au
cours de la période considérée, constituent un autre domaine dans lequel la collaboration
entre ministéres s’est améliorée en Espagne. Par ces opérations — similaires a celles
pratiquées en Allemagne et en Italie — I’Espagne annule des créances du secteur public ou
du secteur privé bénéficiant d’une garantie de 1’ Agence espagnole de garantie des crédits
a I’exportation. En contrepartie, le débiteur — un pays partenaire — investit une fraction
des sommes remises dans des projets de développement selon des conditions convenues
entre les deux pays. Cette pratique présente des avantages pour toute les parties : pour
I’Espagne elle augmente le volume de son APD, pour le débiteur elle permet un
accroissement des investissements dans les domaines sociaux et réduit 1’endettement
extérieur, quant aux communautés dans le Dbesoin, elles bénéficient ainsi
d’investissements supplémentaires dans des projets dont le suivi est assuré par la société
civile et auxquels cette derniére est associée. En Bolivie (annexe C), dans le cadre d’une
opération de ce type, la Banque centrale a versé 60 % de la dette visée au ministére du
Plan qui s’en est servi pour financer des investissements dans un secteur prioritaire pour
le développement national (I’éducation) et I’Espagne a renoncé aux 40 % restants de sa
créance. Ce genre d’opération est désormais d’autant plus fructueux qu’il ne reléve plus
d’un seul ministére — celui de I’Economie — mais donne maintenant lieu & une approche
horizontale coordonnée. Le bureau local de I’AECID a désormais son mot a dire sur les
secteurs dans lesquels les fonds doivent étre investis, ce qui garantit la cohérence avec le
contrat de partenariat conclu par 1’Espagne avec les autorités nationales. L’équipe
chargée de I’examen invite I’Espagne a procéder de la méme maniére pour toutes ses
futures opérations de conversion de créances.
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Des outils propres a améliorer les résultats

L’Espagne a mis en place un systéme de gestion axée sur les résultats du
développement (graphique 4.2), prouvant ainsi sa détermination a améliorer la qualité de
sa coopération. Depuis le dernier examen par les pairs, trois nouveaux outils de
coopération pour le développement ont vu le jour: (i) un contrat de gestion pour
I’AECID, (ii) des contrats de partenariat bilatéraux étayés par des programmes concrets,
et (iii) des cadres de partenariat stratégique avec quelques organisations multilatérales.
On reviendra plus avant sur chacun d’entre eux dans les paragraphes qui suivent.
L’Espagne a en outre pris des dispositions pour mettre au point un systéme de gestion des
risques pour I’AECID.

Graphique 4.2. Outils de 1a coopération espagnole pour le développement
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Source : MAEC/SECI (2011a), Memorandum for the Peer Review of Spain, Madrid, avril 2011.
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La mise place en 2009 d’un contrat de gestion pour l’agence espagnole de
coopération a modifié¢ les modes de planification et d’exécution du programme espagnol
de coopération pour le développement. L’Etat impose des contrats de gestion a tous les
organismes publics afin d’améliorer la qualité du service public. Ces contrats visent a
insuffler un plus grand souci des résultats. Conformément a ce que prévoit son premier
contrat (2009-2010), ’AECID a pris des mesures concrétes pour améliorer la
planification et la programmation, avec 1’instauration de contrats de partenariat bilatéraux
et de cadres de partenariat stratégique avec des organismes multilatéraux dont la mise en
ceuvre est assurée a travers ses plans annuels de programmation opérationnelle et ses
plans d’action sectoriels.

Des contrats de partenariat bilatéraux sont conclus surtout avec les pays partenaires
appartenant au Groupe A (« partenariat €élargi » du tableau 1.1), et ils portent sur une
période comprise entre trois et cinq ans. Cet outil est de bon augure pour la mise en
ccuvre de programmes de développement déterminés par les besoins locaux. Y sont
associés des plans annuels de programmation opérationnelle qui servent de fil conducteur
pour leur mise en ceuvre et leur suivi et permettent des ajustements en fonction des
changements intervenant dans les pays partenaires (AECID, 2011b). Un retour formel
d’information est prévu a travers les dispositifs locaux de coordination et des réunions
annuelles d’un comité de suivi conjoint rassemblant des représentants de I’Espagne et du
pays partenaire. L’évaluation finale des contrats de partenariat donne lieu a un exercice
indépendant, centré sur I’apprentissage. Elle est de préférence conduite sur place, en
collaboration avec le pays partenaire, par un évaluateur local choisi en accord avec les
participants au dispositif local de coordination. Un des premiers contrats de partenariat
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bilatéraux que 1’Espagne ait conclu est celui qu’elle a signé avec la Bolivie fin 2010
(encadré 4.1). L’¢équipe chargée de 1’examen encourage 1’Espagne a faire en sorte que ce
nouvel outil soucieux des réalités locales bénéficie d’un soutien bien ciblé et efficace des
services centraux. Les agents de terrain ont par exemple insisté sur 1’utilit¢ de plans
d’action sectoriels établis par les services centraux pour la mise au point des contrats de
partenariat bilatéraux. Il apparait par ailleurs indispensable que les bureaux locaux
s’appliquent a rallier I’adhésion de tous les acteurs intéressés pendant 1’intégralité de la
période couverte par ces contrats et a toutes les phases de leur mise en ceuvre.

Encadré 4.1. Stratégie adoptée par ’Espagne pour obtenir un impact plus important
et des résultats plus durables en termes de développement — I’exemple du contrat de
partenariat bilatéral conclu avec la Bolivie

Avec ses contrats de partenariat bilatéraux, 1’Espagne s’est dotée d’un nouvel outil
privilégiant les réalités du terrain (MAEC/SECI, 2011b). Les premiers pays avec lesquels il en a
été conclu sont El Salvador, I’Equateur et la Bolivie. L’accord avec la Bolivie, signé en novembre
2010, couvre la période 2011-2015 et son élaboration a donné lieu a un processus destiné a faire
naitre un consensus entre les autorités boliviennes, la société civile bolivienne, les acteurs de la
coopération espagnole et I’ensemble des donneurs présents en Bolivie. En vertu de ce contrat,
I’Espagne veille a aligner sa coopération sur le Plan national de développement arrété par la
Bolivie et a la concentrer davantage, comme le veut le Code de conduite de 1'UE sur la
complémentarité et la division du travail dans la politique de développement. Les principes sous-
tendant ce contrat de partenariat en font un modéle de bonne pratique. Ce sont les suivants :

. pilotage par le pays et ferme ancrage dans un processus fédérateur associant de multiples
acteurs sur le terrain ;

. outil de gestion dynamique devant servir a entretenir un dialogue ouvert et permanent avec
toutes les parties prenantes pendant toute la durée de vie de I’accord ;

o souci exprés de donner corps aux principes de 1’efficacité de 1’aide : amélioration de la

prévisibilité de 1’aide a travers un cadre pluriannuel (3-5 ans) de planification budgétaire
indicative associé¢ a un cadre de résultats du développement ;

o fourniture d’une feuille de route commune adaptée au contexte bolivien, reflet d’un
partenariat réaliste compte tenu de la situation politique, économique et sociale du pays.

Comme le prévoient le troisiéme Plan directeur de la coopération espagnole (pour 2009-2012)
et la méthodologie des contrats de partenariat bilatéraux, un dispositif local de coordination
(Grupo Estable de Coordinacion) a été mis en place pour assurer I’orientation stratégique des
efforts, la surveillance de 1’efficacité de la collaboration entre tous les acteurs de la coopération
espagnole en Bolivie et, si besoin, I’adaptation du contrat de partenariat a 1’évolution de la
situation. Autrement dit, le dispositif local de coordination offre a I’ensemble des acteurs de la
coopération espagnole présents sur le terrain un espace ou échanger des informations, opérer une
coordination et rechercher des complémentarités pour faire conjointement avancer les choses.

L’Espagne s’efforce de se plier aux bonnes pratiques dans sa collaboration avec les
organisations multilatérales. Les cadres de partenariat stratégique conclus par le MAEC
avec huit organismes multilatéraux (chapitre 1) visent a recentrer les contributions
multilatérales de ’Espagne et a en accroitre I’efficience tout en tirant parti des atouts des
instances multilatérales qui operent dans des domaines que le troisiéme Plan directeur de
la coopération espagnole définit comme prioritaires. En vertu de ces accords, I’Espagne
entend augmenter ses financements de base et en rehausser la prévisibilité a travers la
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prise d’engagements a un horizon de trois a cinq ans en contrepartie d’obligations de
compte plus rigoureuses. L’Espagne s’applique a aligner ses cadres de partenariat sur les
plans stratégiques des organismes intéressés, a accepter leur normes en matiére de
notification, ainsi qu’a coordonner évaluations et activités conjointes de gestion des
connaissances avec les autres donneurs. En outre, les critéres de performance énoncés
dans les cadres de partenariat sont dérivés des rapports des instances dirigeantes des
organismes multilatéraux, du MOPAN et des bureaux locaux de 1I’Espagne.

En 2011, I’Espagne a commencé a dresser des plans en vue de se doter d’un systéme
global de gestion des risques - s’appuyant sur les normes internationales' - afin
d’améliorer la gestion des activités de ’AECID et d’avoir de meilleures garanties que
celle-ci remplit ses objectifs. L’Espagne, qui a récemment approuvé un code d’éthique et
pris de premiéres dispositions pour cartographier les risques, est encouragée a mettre en
place les grandes composantes suivantes du systéeme prévu de gestion des risques, en
veillant a ce que celui-ci tienne compte des catégories de risque institutionnel et de risque
programmatique évoquées au chapitre 6. Les agents interrogés a 1’occasion du présent
examen par les pairs ignoraient tout de ce nouveau systetme de gestion des risques ; il
apparait donc particuliérement important de prévoir des activités de communication et de
formation autour de ce dernier. Il est essentiel que les agents des services centraux et des
bureaux sur le terrain regoivent une information et une formation dans ce domaine de
telle sorte qu’ils puissent adapter leurs méthodes de travail et intégrer la notion de risque
dans toutes les interventions.

Créer une culture de I’évaluation

L’Espagne est a 1’évidence déterminée a susciter une culture de I’évaluation et de
I’apprentissage comme cela ressort des documents énongant ses orientations stratégiques
et du nombre croissant d’évaluations qu’elle conduit. Le Plan directeur fait de
I’amélioration du suivi, de I’évaluation et de la gestion des connaissances 1’axe central
des efforts que doit déployer I’Espagne pour instaurer, comme elle s’y est engagée, une
gestion axée sur les résultats du développement (MAEC/SECI, 2009a). La politique
d’évaluation, qui renvoie aux orientations édictées par le CAD en la matiére, est mise en
ceuvre par une division dédiée de la DGPOLDE, indépendante de 1’unité chargée de la
planification et des services opérationnels de la  Direction générale
(MAEC/SECI/DGPOLDE, 2007). Cette division s’occupe des évaluations stratégiques,
sectorielles et thématiques aussi bien qu’au niveau des pays et effectue en moyenne trois
¢valuations par an. A I’AECID, ou un seul agent est affecté¢ aux travaux d’évaluation, le
nombre d’évaluations réalisées a quadruplé en trois ans (de 2007 a 2009), passant de 100
a 400. Cet accroissement spectaculaire résulte de 1’obligation faite aux ONG bénéficiant
de financements de I’Agence de procéder a des évaluations de leurs projets deés lors que
ceux-ci excedent un certain montant. On reviendra plus loin sur le cas des ONG.

Multiplier les évaluations d’impact au niveau des politiques, un impératif

Malgré la volonté politique fermement affichée d’instaurer une culture de
I’évaluation, il ressort des entretiens avec les agents des services centraux comme des
instances de terrain que le passage aux actes met du temps et que I’Espagne ne se montre
guére pressée de susciter les changements de comportement requis pour réorienter la
gestion sur les résultats du développement. Un constat identique ressort aussi d’une
récente étude de I’OCDE (OCDE, 2010b). L’Espagne a néanmoins pris des mesures
encourageantes : les informations provenant des évaluations ont été utilisées pour
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améliorer le troisiéme Plan directeur, et aussi la gestion de I’AECID désormais assujettie
a un contrat de gestion. Par ailleurs une grande place est accordée a 1’évaluation dans les
contrats de partenariat bilatéraux et les cadres de partenariat stratégique avec les
organismes multilatéraux. L’Espagne pourrait faire fond sur ces premiéres initiatives et
appliquer une démarche plus stratégique pour ce qui est du choix de ses évaluations. Elle
pourrait par exemple envisager de concentrer ses ressources et ses efforts sur des
programmes a haut risque ou innovants, dont I’évaluation serait le plus instructive. A coté
de ces évaluations d’un caractére plus stratégique, pourraient étre effectuées des
évaluations plus routiniéres destinées a satisfaire les obligations de comptes associées aux
programmes et projets d’un certain volume. L’Espagne devrait veiller a définir des le
départ les meilleurs moyens d’exploiter les évaluations pour modifier la conception des
programmes futurs. Cela implique de ne pas se contenter de regarder comment les fonds
ont été dépensés pour se pencher aussi davantage sur I’impact des programmes (chapitre
5). Pour cela, I’Espagne devra revoir ses pratiques institutionnelles et accompagner les
évaluations centrées sur les produits, qu’elle réalise a des fins de contrdle, d’évaluations
d’impact se situant davantage au niveau des politiques en raccordant ces dernieres aux
dispositifs de notification des résultats et d’apprentissage.

L’accroissement des ressources affectées a I’évaluation doit aller de pair avec
un renforcement des capacités

Soucieuse d’améliorer la qualité¢ des évaluations, I’Espagne a multiplié par quatre le
budget annuel de la Division de I’évaluation a la DGPOLDE (pour 2010/11). Il est
essentiel que ce niveau relevé de ressources soit maintenu, et aussi de renforcer la
capacité de la Division de planifier les stratégies et politiques futures et de fournir des
¢léments pour les étayer. Créer une culture de 1’évaluation nécessite aussi que I’AECID
soit dotée de moyens suffisants pour orienter et absorber un volume croissant
d’évaluations de projets et programmes.

Opérer une affectation stratégique des ressources

La conjoncture économique risquant de rester difficile et 1’austérité budgétaire de
perdurer quelques années encore, une amélioration de I’efficience organisationnelle et
une rationalisation des dispositifs de soutien s’imposent. L’APD espagnole a affiché¢ un
rythme de croissance sans précédent depuis 2003 et de nombreuses réformes structurelles
bien pensées ont été opérées pour accorder les institutions a la stratégie globale de
coopération, mais « faire plus avec moins » va maintenant devenir la norme. L’Espagne
devra donc inscrire dans une optique plus stratégique sa quéte de résultats.

La dispersion géographique de la coopération espagnole (chapitre 3) ne va pas sans
conséquences sur les plans de la gestion et des ressources, avec le risque d’un parsemage
trop fin des moyens, humains et autres. En plus de définir des critéres plus précis pour la
sélection de ses pays partenaires (chapitre 1), I’Espagne serait bien inspirée d’arréter des
principes clairs pour régir 1’ouverture, le maintien et la fermeture de ses bureaux locaux
de telle sorte que les décisions dans ce domaine reflétent fidelement la stratégie qu’elle
s’est fixée, a savoir concentrer une plus grande partie de son aide sur les pays partenaires
prioritaires.

Disposer de spécialistes des 12 secteurs prioritaires et 5 questions transversales
choisies par ’Espagne (tableau 2) requiert des capacités humaines considérables, dans les
services centraux pour la formulation d’orientations stratégiques et dans les bureaux
locaux pour 1’¢élaboration et la mise en ceuvre des programmes. La DGPOLDE et
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I’AECID comptent 26 experts sectoriels parmi les fonctionnaires qu’elles emploient et
font appel en tant que de besoin a des spécialistes extérieurs pour les épauler. A eux tous,
ces experts couvrent les 12 secteurs prioritaires, et la majorité travaillent sur les questions
de gouvernance démocratique, de construction de la paix, d’approvisionnement en eau et
d’assainissement et de croissance économique. Dernierement, I’AECID a étoffé son
effectif de spécialistes de ’efficacité de 1’aide, et aussi de questions transversales telles
que 1’égalité hommes-femmes et 1’environnement. Avec 34 correspondants pour 1’égalité
hommes-femmes (dont la plupart sont des experts dans leur domaine) dans ses bureaux de
coopération épaulés par un fonctionnaire a la Direction générale, I’Espagne dispose de
capacités considérables dans ce domaine. Dans le domaine de 1’environnement
¢galement, I’ Agence et la Direction générale s’appuient sur du personnel dédié, mais les
agents des services centraux estiment les capacités insuffisantes pour répondre aux
besoins des 22 correspondants des bureaux de coopération, d’autant que les priorités en
matieére d’environnement ne sont pas toujours trés bien définies (chapitre 1). Dans ces
conditions, il apparait essentiel que 1’Espagne opére une affectation stratégique de ses
agents spécialisés une fois qu’elle aura réduit I’envergure géographique et thématique de
son programme de développement.

Préciser la politique des ressources humaines et responsabiliser davantage les
agents

Depuis le dernier examen par les pairs, des progres ont été accomplis dans le domaine
des ressources humaines mais I’Espagne doit encore faire beaucoup plus pour améliorer
la mobilité et les perspectives de carriére. La vague de recrutements de gestionnaires de
programme 