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Le processus d’examen
par les pairs

Le Comité d’aide au développement (CAD) procede a des examens périodiques des efforts individuels
de coopération au développement des membres du CAD. Les politiques et les programmes de chacun
des membres font ’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 réguliére du cadre conceptuel - appelé guide de
référence - qui sert de base aux examens par les pairs.

Les examens par les pairs réalisés par le CAD ont pour objectif d’améliorer la qualité et I'efficacité de la
coopération pour le développement et de promouvoir la conclusion de partenariats de qualité au service du
développement afin d’obtenir un impact accru sur la réduction de la pauvreté et le développement durable
dans les pays en développement. Les examens par les pairs évaluent la performance du membre considéré,
non pas seulement celle de son organisme de coopération pour le développement, et examinent les
aspects ayant trait tant a la définition de la politique qu’a sa mise en ceuvre. Ils couvrent dans leur globalité
les activités de coopération pour le développement et d’aide humanitaire du membre soumis a examen en
les replagant dans le systeme envisagé dans son entier.

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 premiere 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 maniere 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, I'égalité homme femme et d’autres aspects du
développement participatif, ainsi que la coordination locale de 'aide. Durant la visite de terrain, I'équipe
rencontre des représentants du gouvernement du pays partenaire, des parlementaires, des organisations
de la société civile de d’autres partenaires au développement.

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

Ce document contient les « Principales conclusions et recommandations » du CAD ainsi que le rapport
principal. Il a été préparé avec les examinateurs représentant les Etats-Unis et le Luxembourg pour
I'examen qui a eu lieu le 20 juin 2013.
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Sigles et abréviations

AFD Agence francaise de développement

AID Association internationale de développement (Banque mondiale)

AN Assemblée nationale

APD Aide publique au développement

BEI Banque européenne d’'investissement

CAD Comité d’aide au développement

CEFEB Centre d’études financiéres, économiques et bancaires

CICID Comité interministériel de la coopération internationale et du développement
CIRAD Centre international de recherche agronomique pour le développement
C2D Contrats de désendettement et de développement

DCP Document cadre de partenariat

DGM Direction générale de la mondialisation, du développement et des partenariats
DG Trésor Direction générale du Trésor

DPT Document de politique transversale

FASEP Fonds d’étude et d’aide au secteur privé

FSD Fonds social de développement

FFEM Fonds frangais pour I'environnement mondial

FSP Fonds de solidarité prioritaire

FED Fonds européen de développement

GAFI Groupe d’action financiere

GAVI Alliance mondiale pour les vaccins et 'immunisation

GISA Groupe interministériel pour la sécurité alimentaire

IATI International aid transparency Initiative

IRD Institut de recherche sur le développement

KFW Kreditanstalt fur Wiederaufbau (Etablissement de crédit pour la reconstruction)
LOLF Loi organique relative aux lois de finances

MAE Ministére des Affaires étrangeres

MEF Ministére de '’Economie et des Finances
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OMD Objectifs du Millénaire pour le développement

ONG Organisation non gouvernementale

0sC Organisation de la société civile

ONU Organisation des Nations Unies

PMA Pays les moins avancés

PPTE Pays pauvre treés endetté

RNB Revenu national brut

SCAC Service de coopération et d’action culturelle
SCTIP Service de coopération technique internationale de police
UE Union européenne

UEMOA Union économique et monétaire ouest-africaine
ZSP Zone de solidarité prioritaire

Signes utilisés:

EUR euro

USD dollar des Etats-Unis

() Estimation du Secrétariat pour tout ou partie
- Nul

0.0 Négligeable

Non disponible
Non disponible séparément mais inclus dans le total

n.a. Non applicable (sans objet)

Les totaux peuvent ne pas correspondre exactement a la somme de leurs composantes, les chiffres ayant
été arrondis.

Taux de change annuel moyen

(1 EUR pour 1 USD)
2008 2009 2010 2011 2012
0.6933 0.7181 0.7550 0.7192 0.778
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Apercu synthétique de PPaide
de la France

APD nette

Prix courants (USD m)

Prix constants (2009 USD m)
En euros (millions)
APD/RNB

Aide bilatérale (%)

2010

12915
12915
9751
0.50%
60%

Dix principaux bénéficiaires d’APD brute
(USD m)

=y

O o0 ~NOULL A WN

Congo, Rép. dém.
Maroc

Congo, Rép.
Chine

Cote d’lvoire
Mexique
Mayotte

Tunisie

Vietnam

10 Turquie
Memo: % de I'APD bilatéral brute

5 principaux bénéficiaires
10 principaux bénéficiaires
20 principaux bénéficiaires

0% 10%

594
510
504
366
358
357
305
299
290
212

25%
40%
57%

2011

12997
12198
9348
0.46%
65%

|

Variation
2010/11
0.6%
-5.6%
-4.1%

Par secteur

|

APD bilatérale brute, moyenne 2009/10, sauf

indication contraire

Par groupe de revenu (USD m)

2048
2153

2357
2723

Par région (USD m)

1267

3888
385

923

1400

352

1199

| | |

M Pays moins avancés

133 @ Faible revenu

W Revenu intermédiaire
tranche inférieure

Revenu intermédiaire
tranche supérieure

Non ventilé

M Afrique Subsaharienne

M Asie du Sud et centrale

M Autres pays d’Asie &
Océanie

M Moyen-Orient et
Afrique du Nord

Amérique Latine &
Caraibes

Europe

Non spécifié

20%

30%

B Enseignement, santé & population

Production
H Allégement de la dette

Source: OECD-DAC ; www.oecd.org/dac/stats

T

40%

B Autres infrastructures sociales
Destination plurisectorielle
B Aide humanitaire

T

50%

T T T

60% 70%

80%

90% 100%

H Infrastructure économique
Aide-programme

B Non spécifié

Mise en ceuvre des recommandations formulées lors de I’examen par les pairs de 2008

Recommandations pleinement
mises en ceuvre : 3 (15%)

Recommandations non
mises en ceuvre : 2 (10%)

Recommandations
partiellement mises en
ceuvre : 15 (75%)

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014






Table des matieres

Sigles et abréviations 4
Apercu synthétique de la France 7
Contexte 1
Les Principales Conclusions et Recommandations du CAD 13
Rapport 21
Chapitre 1: Vers un effort global de la France a I'appui du développement 23
Enjeux du développement dans le monde 23
Cohérence des politiques au service du développement 24
Engagement dans les pays partenaires 28
Financement du développement 29

Chapitre 2 : Vision et politique de la France en matiére de coopération au developpement 35

Politiques, stratégies et engagements 35
Prise de décisions 37
Themes prioritaires de la politique 39
Chapitre 3 : Répartition de ’aide publique au développement de la France 45
Volume global de 'APD 45
Aide bilatérale 50
Aide multilatérale 53
Chapitre 4 : Gestion de la coopération au développement de la France 57
Systéme institutionnel 57
Innovation et changement de comportement 61
Ressources humaines 63
Chapitre 5 : Mise en ceuvre et partenariats de la coopération francaise 69
Procédures de budgétisation et de programmation 69
Partenariats 73
Etats fragiles 76
Chapitre 6 : Résultats et reddition de comptes de la coopération francaise 79
Politiques, stratégies, plans, suivi et notification 79
Systeme d’évaluation 82
Apprentissage institutionnel 84
Communication, reddition de comptes et sensibilisation au développement 85
Chapitre 7 : Aid humanitaire de la France 91
Cadre stratégique 91
Efficacité de la conception des programmes 93
Efficacité de 'acheminement, des partenariats et des instruments 95
Adéquation de I'organisation au but recherché 97
Résultats, apprentissage et reddition de comptes 98

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014



10

Table des matiéres

Annexe A : Progrés réalisés dans la mise en ceuvre des recommandations

de Pexamen par les pairs de 2008 101
Annexe B : OCDE / CAD : liste type de tableaux 109
Annexe C : Visite sur le terrain au Cameroun et a Madagascar 1n7
Annexe D : Organigrammes 129
Tableaux
Tableau B.1 ~ Apports financiers totaux 109
Tableau B.2  APD par grandes catégories 110
Tableau B.3  Versements bruts d’APD bilatérale ventilable par région et groupe de revenu 111
Tableau B4  Principaux bénéficiaires de I’APD bilatérale 112
Tableau B.5  Ventilation de I’APD bilatérale par objet principal 113
Tableau B.6  Panorama comparatif 114
Graphiques
Graphique 0.1 Dispositif institutionnel francais de la coopération au développement 12
Graphique 3.1 Prévisions de I'APD francaise @ moyen terme 45
Graphique 3.2 Distribution de I’APD par groupe de revenu 47
Graphique 3.3 Evolution de la part des dons dans les engagements bilatéraux (%) 48
Graphique 4.1 Coopération au développement : réformes institutionnelles 62
Graphique 4.2 Effectifs du MAE travaillant dans la coopération au développement 64
Graphique 4.3 Evolution de la répartition des effectifs du cadre général de I'AFD 65
Graphique 4.4 Evolution de la composition des effectifs totaux de ’AFD 65
Graphique 5.1 Architecture de 'aide publique au développement (2011) 69
Graphique 7.1 Part de 'APD allouée a 'aide humanitaire en 2011 93
Graphique A.1 Mise en ceuvre des recommandations formulées lors de 'examen par les
pairs de 2008 108
Graphique B.1 APD nette des pays du CAD en 2011 115
Graphique C.1 Le dispositif francais dans les pays partenaires 124
Graphique D.1 MAE/DGM 1ler mars 2013 129
Graphique D.2 Organigramme de I’Agence francaise de développement 130
Encadrés
Encadré 1.1  Un engagement multidimensionnel dans la lutte contre le changement climatique 27
Encadré 2.1  Conclusions des Assises du développement et de la solidarité internationale 36
Encadré 5.1  Utilisation des systémes nationaux dans le cadre du Contrat de désendettement
et de développement du Cameroun 71
Encadré 5.2  L'AFD et la gestion des risques 72
Encadré C.1  Coordination de 'aide au Cameroun et a Madagascar 119
Encadré C.2  Exemples de complémentarité et d’adaptabilité de la coopération frangaise 122
Encadré C.3  Les activités du CIRAD a Madagascar 126

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014



Contexte

L'économie frangaise est séverement affectée depuis 2008 par la récession mondiale, et, plus récemment,
par les turbulences au sein de la zone euro. Par ailleurs, la France a des faiblesses structurelles puisque,
malgré de nombreux atouts, ’économie reste caractérisée par des déséquilibres importants des comptes
publics et de la balance commerciale, et un chdmage élevé. L'Union européenne et 'OCDE encouragent
la France a poursuivre ses efforts de réduction du déficit budgétaire, a travers notamment une baisse des
dépenses publiques, qui sont considérées comme tres élevées (OCDE, 2013).

Le gouvernement issu des élections de mai et juin 2012 fait donc face, comme le précédent gouvernement,
aux impératifs de restauration des grands équilibres, qui le conduisent a poursuivre tant une politique de
soutien a la compétitivité économique qu’une politique de contrdle des dépenses publiques. A la « revue
générale des politiques publiques » mise en ceuvre sous la présidence Sarkozy succede sous la présidence
Hollande la « modernisation de I'action publique ». Tous les ministeres sont touchés par la rigueur
budgétaire, y compris les Affaires étrangeres et le développement.

Dans ce contexte difficile, le Livre blanc sur la politique étrangere et européenne de la France 2008-

2020 continue de guider I'action de la France (MAE, 2008). Dans un monde marqué par la modification

des rapports de puissance, une interdépendance économique et environnementale croissante et la
complexification des questions de sécurité, le Livre blanc esquisse cing priorités pour I'action extérieure de
la France :

> assurer la sécurité de la France et des Francgais, défendre et promouvoir leurs intéréts ;

> construire avec ses partenaires une Europe forte, démocratique et efficace ;

> agir dans le monde pour la paix, la sécurité et les droits de 'homme ;

> contribuer a 'organisation d’'une mondialisation qui assure un développement durable et équilibré de la
planéte ;

> assurer la présence des idées, de la langue et de la culture francaises tout en servant la diversité
culturelle.

Ce faisant, le Livre blanc pose la question : « Notre diplomatie a-t-elle les moyens de ses ambitions ? », et
recommande la concentration des moyens du réseau diplomatique de la France.

La France a cependant souhaité jusqu’a présent maintenir une présence universelle. Elle s’est ouverte

aux pays émergents au-dela de 'ancienne « zone d’influence » francaise et met désormais en avant la «
diplomatie économique ». Elle continue de contribuer a de nombreuses opérations de maintien de la paix
menées par I’Organisation des Nations Unies (ONU). Comme le montre la révision récente de ses accords
de défense avec huit pays africains, la France privilégie I'appui au renforcement du dispositif africain pour
le réglement des crises et le maintien de la paix. Ses interventions a I'étranger sont guidées par le souci de
la paix, de la sécurité et des droits de 'homme, ainsi que par la défense de ses intéréts, qui sont souvent
liés a la présence de larges communautés frangaises a I’étranger (136 000 Francais sont établis au Proche
et Moyen-Orient, 117 000 en Afrique francophone, et 98 000 en Afrique du Nord). Ainsi, a la demande du
Président malien, la France est intervenue militairement au Mali en janvier 2013.

L'ambition d'universalité du gouvernement, mais également les contraintes budgétaires auxquelles il doit
faire face, sont reflétées dans la politique de coopération au développement de la France, qui fait 'objet du
présent rapport.
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Contexte

Graphique 0.1 Dispositif institutionnel frangais de la coopération au développement

Premier Ministre Secrétariat général des Affaires
Préside Européennes (SGAE)

Comité interministériel CICID

! !

Co-secrétariat du CICID Autres ministéres
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Les Principales Conclusions et
Recommandations du CAD
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Vers un effort global en
appui au développement

Indicateur : Le membre a une conception stratégique
d’ensemble du développement et du financement du
développement au-dela de ’APD. Cette conception transparait
au niveau des politiques publiques, de la coordination au sein
de I’administration et des activités de développement

La France a une vision d’ensemble du développement
et de son financement, qu’elle promeut dans de
nombreuses enceintes internationales ou elle est
reconnue comme un acteur majeur. Pronant une
approche transversale, elle met en avant la nécessité
de produire et protéger les biens publics mondiaux,
qu’il s’agisse du climat, du systéme monétaire
international, de la régulation financiere, de I'emploi
ou de la dimension sociale de la mondialisation. La
France contribue ainsi a la mise en place de politiques
publiques favorables au développement durable, que
ce soit au niveau des Nations Unies, du G8 ou du G20.

Par ailleurs, la France fait des efforts conséquents
pour mobiliser des ressources additionnelles a 'aide
publique au développement. Pour cela, elle cherche
4 maximiser les ressources domestiques des Etats
partenaires - y compris en défendant une plus grande
transparence financiére au niveau international ;
met sur pied des instruments visant a mobiliser les
investissements privés pour le développement ; et
promeut activement les financements innovants
stables et prévisibles. L'effet de démonstration de sa
taxe sur les transactions financieres internationales
est cependant atténué par le pourcentage modeste
(10 %) des produits de la taxe qui iront a l'aide au
développement.

Au plan national, le ministre délégué au
Développement a mandat de veiller a ce que les
politiques nationales soient cohérentes avec les
objectifs de développement dans six secteurs qui ont
été identifiés en référence aux priorités de 'Union
européenne. Le ministre devra pour cela mettre en
place un mécanisme politique approprié.

Maintenir une volonté politique forte est essentiel

a I'heure ou la crise économique avive les sources
potentielles de conflit entre les intéréts de la France
et ceux de ses pays partenaires. Ainsi, la France

doit veiller a ce que 'accent mis sur la diplomatie
économique ne conduise pas a subordonner la
coopération aux seuls intéréts économiques francais.
Cela suppose d’introduire dans le dialogue mené
avec les pays partenaires les questions de cohérence
des politiques, et d’analyser I'impact des politiques
francaises sur la réduction de la pauvreté et le
développement économique local.

La France a des mécanismes fonctionnels de
concertation et d’analyse pour élaborer ses positions
au sein de I'Union européenne ou dans certains
secteurs tels que la sécurité alimentaire. Etendre

ces mécanismes a chaque secteur prioritaire lui
permettrait de mieux utiliser I’expertise disponible

au sein du réseau de coopération ainsi que dans les
instituts de recherche et les organisations de la société
civile. La France gagnerait également a développer un
systeme de suivi des progrés accomplis. Il lui serait
alors possible d’analyser sa contribution a ’adoption
de mesures favorables au développement au niveau
européen. Par ailleurs, elle pourrait mieux suivre les
efforts de mise en ceuvre de la Convention de 'OCDE
sur la lutte contre la corruption - un aspect primordial
a I'heure ou la France promeut la transparence
financiére internationale.

Dans les pays partenaires, 'ambassadeur définit et
coordonne l'approche bilatérale. La nature multiple des
liens qui unissent la France a de nombreux pays et son
systéme institutionnel complexe rendent ce travail de
coordination indispensable. Par ailleurs, la complexité
de 'agenda de la France dans certains pays le rend
parfois difficile a communiquer. Il s’agit 1a encore
d’une tache essentielle de 'ambassadeur, tant pour
guider les acteurs francais que pour clarifier aupres
des partenaires les objectifs poursuivis par la France.
La capacité de pilotage et de dialogue des ambassades
doit donc étre préservée, ce qui nécessite qu’elles
conservent des ressources suffisantes, en dépit des
pressions sur les dépenses publiques.

Recommandations

1.1 La France doit mettre en place un
mécanisme politique approprié
afin de promouvoir et suivre les
progres réalisés pour assurer que ses
politiques soutiennent les objectifs de
développement dans les six secteurs
prioritaires qu’elle a identifiés.
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Vision et politique de la
France en matiere de

coopération au développement

Indicateur : La politique de coopération au développement du membre
s’articule autour d’orientations, d’axes et de stratégies clairement
définis et conformes aux engagements internationaux

Deux événements phares ont marqué la politique
francaise de coopération au développement depuis
2008. Le premier est la publication, en 2011, du
Document-cadre de coopération au développement. En
assignant quatre objectifs stratégiques majeurs a
cette politique, le Document-cadre constitue une
avancée réelle pour construire une vision cohérente
de la coopération au développement, qui reflete les
engagements internationaux de la France.

Les Assises du développement et de la solidarité
internationale, organisées par le gouvernement

entre novembre 2012 et mars 2013, constituent

le deuxiéme événement marquant. Les Assises

ont associé les acteurs publics et privés de la
coopération a I'identification de nouvelles orientations
stratégiques de cette politique. Ces orientations
devraient étre validées par un comité interministériel
(CICID) et conduire a I’adoption, en 2014, d’une loi
d’orientation et de programmation de la politique

du développement et de la solidarité internationale.
Alors que les conclusions des Assises mettent 'accent
sur le développement économique, la sécurité et
I'environnement, la nouvelle politique devra intégrer
également la dimension sociale du développement,
afin de pouvoir contribuer a la préservation des
équilibres sociaux et environnementaux au plan
mondial.

Reflet de 'ambition d’universalité de la France,

le Document-cadre exprime une vision large et
différenciée des défis a affronter. L'affectation des
ressources bilatérales repose sur quatre partenariats
géographiques distincts, une approche qui vise a
réserver I'essentiel des moyens budgétaires a la lutte
contre la pauvreté dans les pays pauvres et fragiles,
tout en utilisant d’autres modes d’intervention dans
les pays émergents pour promouvoir les biens publics
mondiaux tels que la lutte contre le changement
climatique. Toutefois, la clé de répartition des
ressources et la composition de 'aide francaise

ne permettent pas d’allouer des volumes de dons
bilatéraux importants aux pays pauvres et fragiles. De
méme, les critéres d’identification des pays partenaires
prioritaires et d’allocation des ressources entre le canal
bilatéral et le canal multilatéral sont imprécis.

La France a élaboré des stratégies dans les principaux

domaines couverts par les Objectifs du Millénaire pour
le développement (OMD). Elle accorde en particulier
une grande importance au secteur de la santé,

qui se reflete dans le niveau de ses contributions
multilatérales. Elle intégre par ailleurs les dimensions
de 'environnement et du changement climatique dans
ses programmes, et fait preuve de leadership dans

ces domaines. La France a en revanche peu progressé
en matiere d’égalité homme-femme. En dépit d'un
plan d’action adopté en 2009, la France dédie peu de
ressources pour intégrer ce theme et ne le prend pas
en compte dans les documents cadres de partenariat
signés avec les pays partenaires. De méme, le
renforcement des capacités, qui est 'un des principaux
leviers de la coopération francaise, n’a pas encore fait
I’'objet d’orientations spécifiques.

La France dispose d’une stratégie sur les Etats fragiles,
qu’elle s’appréte a actualiser. Toutefois, elle n’a pas
défini jusqu’a présent comment mieux articuler les
programmes humanitaires et les programmes de
développement, ni comment gérer les situations

de sortie de crise. Dans les pays partenaires, les
cadres stratégiques n’abordent pas suffisamment les
questions de conflit et de fragilité lorsque nécessaire.

Recommandations

2.1 La France doit préciser les critéres de
sélection des pays prioritaires.

2.2 La France doit définir une approche
stratégique a long terme du renforcement
des capacités et mieux intégrer I'approche
genre dans ses politiques, modalités
d’intervention et instruments.

2.3 La France doit traduire la stratégie
actualisée sur les Etats fragiles en plan
d’action et outils concrets et réalistes,
et préciser dans ce cadre son approche
concernant les situations de sortie
de crise.
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Répartition de l'aide
publique au développement

de la France

Indicateur : Le volume et la répartition de I'aide sont déterminés
en fonction de la déclaration d’intention du pays membre et des
engagements qu’il a souscrits au niveau international

La France reconnait qu’elle n’atteindra pas I'objectif
d’allouer 0.7 % du revenu national brut (RNB) a I'aide
publique au développement (APD) d’ici 2015. La loi de
finances 2013 prévoit que I’APD s’élévera a 10.9 milliards
EUR en 2015, soit 0.48 % du RNB. Le gouvernement a
annoncé qu'il reprendrait une trajectoire ascendante
vers l'atteinte des 0.7 % dés que la France retrouverait la
croissance.

Selon les estimations préliminaires, I’APD nette de la
France s’est élevée a 12.1 milliards USD en 2012. Bien
que ce montant soit en recul de 0.8 % par rapport a 2011,
la France maintient son rang parmi les membres du CAD
en termes de volume (4e) et relativement au RNB (10e),
avec un ratio de 0.46 %.

Les deux tiers de 'APD frangaise (9.1 milliards USD en
2011) transitent par le canal bilatéral. Toutefois, une
faible part de cette aide bilatérale est constituée de

dons programmables. En effet, 40 % de I'aide bilatérale
est constituée d’éléments non programmables (frais
d’écolage, annulations de dette, colit des réfugiés).

Par ailleurs, la part des préts dans I'aide bilatérale a
fortement progressé depuis 2008, au point de représenter
40 % des engagements en 2011. Ces préts financent
essentiellement I'appui aux secteurs productifs et

la lutte contre le changement climatique dans les

pays a revenu intermédiaire. Il s’ensuit qu’en 2011,

67 % de ’APD brute bilatérale de la France ciblait ces
pays et qu’'un seul pays a faible revenu (la République
démocratique du Congo) figurait dans les dix premiers
bénéficiaires de I'aide francaise. Ces préts vont générer
des flux d’APD négatifs croissants au fur et 2 mesure des
remboursements.

Cette structure de I'aide francaise et I'extension
géographique du mandat de I’AFD expliquent la
dispersion accrue du programme et le fait que moins
de 10 % de I'APD bilatérale nette (hors allégements de
dette) étaient destinés aux 17 pays pauvres prioritaires
en 2011. Ce pourcentage est en baisse constante
depuis 2008, méme si les dons vont prioritairement a
I'Afrique sub-saharienne et, en son sein, aux 17 pays
prioritaires, conformément aux directives du Document-
cadre. Quant aux pays en crise, ils ont requ 10 % des
subventions de I'’Etat, soit

4 % de ’APD bilatérale nette.

La baisse des dons, en valeur absolue et relative, menace
sérieusement la capacité d’intervention de la France
dans les pays pauvres ou en crise (par exemple les pays
du Sahel) et réduit les possibilités d’appui dans les
secteurs sociaux et dans les domaines concourant a la
stabilité et a I'Etat de droit, qui sont pourtant considérés

comme des enjeux stratégiques de la coopération. Il est
donc inquiétant que la loi de finances 2013 prévoie une
baisse de 3.5 % de I'enveloppe des subventions dédiées
aux 17 pays pauvres prioritaires (167 millions EUR).

La France considere les ONG comme un vecteur
important de I'aide au développement et de I'action
humanitaire. Cependant, les montants d’APD alloués via
les ONG sont restés faibles (moins de

1% de 'APD totale) en dépit des engagements pris

et de la capacité de ces acteurs a intervenir par le

biais d’actions complémentaires a I'aide publique.
L'augmentation annoncée de 'aide allouée via les

ONG de développement devrait étre étendue aux ONG
humanitaires et de volontariat.

La coopération multilatérale francaise est concentrée
mais la part de ’APD destinée aux institutions des
Nations Unies est faible et fragmentée, ce qui plaide en
faveur d'un ciblage plus stratégique.

Alors que la France s’engage en faveur de la
transparence financiere sur un plan international, elle
doit continuer a améliorer sa notification de ’aide,
dans le respect des réegles statistiques qui visent un
traitement égal et transparent des membres du CAD.

Recommandations

3.1 La France doit établir une trajectoire
réaliste pour atteindre 'objectif de
0.7 % d’APD/RNB dans les meilleurs délais
possibles.

3.2 La France doit renforcer 'adéquation
entre les objectifs de sa coopération et les
ressources allouées, en veillant notamment
a ce que l'extension géographique de sa
coopération ne se fasse pas au détriment
de sa capacité d’appui a la lutte contre la
pauvreté dans les pays pauvres et fragiles.
Ce faisant, elle devrait veiller a un bon
équilibre entre dons et préts.

3.3 La France pourrait adopter une approche
plus stratégique de sa coopération
multilatérale en clarifiant la logique de
répartition des ressources entre institutions
et en précisant la complémentarité avec
I’aide bilatérale.
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Organisation adaptée a I’exécution
d’un programme de coopération

pour un développement de qualité

Indicateur : L'organisation et la gestion du programme de coopération
au développement du membre sont adaptées et dotées de ressources
appropriées pour mettre en ceuvre un programme de qualité

La France a amélioré le pilotage de la coopération

au développement en ciblant ses efforts sur les

trois acteurs principaux. Le ministere des Affaires
étrangeres et le ministére de I'’Economie et des Finances
coordonnent davantage leurs approches et exercent
une tutelle plus étroite sur ’AFD, principal opérateur de
la coopération francaise, dont les compétences ont été
élargies et le poids renforcé. Cependant, ce dispositif
génere des colts de transaction élevés du fait des
impératifs de coordination. Il rend par ailleurs difficile le
pilotage stratégique du budget de I'aide programmable,
qui est éclaté entre les deux ministeres.

Par ailleurs, le systéme institutionnel d’ensemble de

la coopération demeure complexe, avec neuf autres
ministéres impliqués, huit opérateurs spécialisés et une
montée de la coopération décentralisée. Or certaines
instances de pilotage clé n’ont pas été fonctionnelles.
En effet, le Comité interministériel (CICID) qui a charge
de définir les priorités de la coopération ne s’est pas
réuni depuis juin 2009. Il n'y a pas non plus de comité
pour planifier les allocations budgétaires annuelles.

Le CICID qui se réunira durant ’été 2013 devra donc
définir un mécanisme de pilotage fonctionnel de la
coopération. Par ailleurs, 'annonce de la création

d’un Conseil national du développement et de la
solidarité internationale est bienvenue. Un tel espace de
concertation est nécessaire pour associer formellement
les acteurs non gouvernementaux a la réflexion
stratégique sur la politique de coopération.

Le ministere des Affaires étrangéres a connu
d’importantes restructurations depuis 2008. Ces
réformes avaient pour objet de lui permettre de mieux
répondre aux nouveaux enjeux de la coopération et aux
défis liés a la mondialisation, en particulier en intégrant
davantage les enjeux économiques globaux dans
I'approche du développement. De méme, le statut de
certains opérateurs a été modifié pour leur donner plus
d’autonomie et faciliter la recherche de financements
extérieurs - sans que leur nombre soit réduit pour
autant. Sur le terrain, le réseau de la coopération
demeure vaste et complexe, avec une constellation de
structures représentées dans les pays partenaires. I1

est de plus en plus difficile d’entretenir un tel réseau
compte tenu des contraintes budgétaires. L'enjeu pour
le ministere et les ambassades sera de conserver les
capacités nécessaires a leur réle de pilotage.

Apres une période de forte croissance ou elle a

fait preuve d'une grande capacité d’innovation et
d’une gestion maitrisée des risques, '’AFD consolide
son organisation. Le modeéle financier de 'AFD est

largement basé sur I'expansion des préts. Un tel modéle
est exposé a des incertitudes et confronté a des risques
accrus dans un contexte de crise économique et
financiere internationale. Ceux-ci doivent étre analysés
et surveillés, en sorte que le modéle puisse étre ajusté

a I’évolution du contexte international et continuer a
soutenir sa mission d’agence de développement.

La France dispose d’une expertise technique qui est
reconnue et appréciée tant par les gouvernements que
par les autres partenaires. La pression sur les dépenses
publiques se traduit par des baisses d’effectif et une
hausse des contrats a durée déterminée au ministere.
Il est important que ces évolutions n’affectent pas la
qualité de I'expertise francaise ni son déploiement

sur le terrain. Les effectifs de 'AFD ont cru de 35 % en
six ans, un accroissement qui a surtout bénéficié au
siege. L'Agence doit optimiser sa gestion des ressources
humaines et examiner comment renforcer ses équipes
sur le terrain, en tenant compte de la nature du
programme dans chaque pays partenaire.

Recommandations

4.1 La France doit continuer a améliorer le
pilotage de sa politique de développement
en restaurant une coordination stratégique
fonctionnelle et en créant un espace de
concertation avec la société civile.

4.2 La France doit poursuivre la réflexion sur les
moyens de rationaliser le dispositif central
et le réseau de la coopération en vue de
diminuer les cofits de transaction, et planifier
les ressources humaines de maniere a
anticiper les besoins en expertise au siege et
dans les pays partenaires.

4.3 LAFD doit consolider ses ressources
humaines et en optimiser la gestion, et
ajuster son modele financier selon I’évolution
du contexte international et de sa mission
d’agence de développement.
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Mise en ceuvre et partenariats
de la coopération francaise

Indicateur : Le membre favorise 'acheminement d’une aide de
qualité dans les pays partenaires et optimise I'impact de son soutien
selon les définitions énoncées dans la Déclaration de Paris, le
Programme d’action d’Accra et le Partenariat de Busan

L'aide programmable de la France est alignée sur les
stratégies nationales des pays partenaires et utilise

dans une tres large mesure les procédures nationales.
L'aide de la France est tres largement déliée et les projets
financés par 'AFD sont réalisés en maitrise d’ouvrage
locale. LAgence utilise une palette variée d'instruments,
notamment pour I'appui au secteur privé, qui sont
modulés selon les besoins et peuvent se combiner avec
les outils des autres acteurs francais.

La France appuie le « building block » de Busan sur les
résultats et la redevabilité mutuelle. Dans les pays
partenaires, elle participe activement au dialogue
politique et aux mécanismes de coordination de

l’aide, assumant le r6le de chef de file sectoriel lorsque
nécessaire. La France harmonise ses procédures avec
certains partenaires européens et s’engage davantage
dans des travaux analytiques conjoints. Elle a noué des
partenariats stratégiques avec de nombreux acteurs du
Nord et du Sud qui valorisent la complémentarité des
approches bilatérales et multilatérales.

La France a amélioré la prévisibilité de sa coopération.
Cependant, I'architecture complexe du budget, combinée
au fait qu'un tiers de I'’APD est d’origine non budgétaire,
rend difficile 'appréhension des moyens engagés. Les
crédits figurant dans le document budgétaire couvrant
le développement sont éclatés en 12 missions et 23
programmes - la mission couvrant I'aide publique au
développement ne concernant en réalité que 35 %

de 'APD nette de la France. La loi d’orientation et de
programmation offre I'opportunité de définir un cadre
budgétaire plus cohérent. La France doit par ailleurs
assurer une meilleure concordance entre engagements
et décaissements. En effet, les crédits de paiement
alloués aux ambassades sont parfois inférieurs au
niveau des engagements qui ont été autorisés par le
ministere. Ceci nuit a la qualité des programmes et
entame la crédibilité de la France.

Le nombre et la diversité des acteurs, dont certains
couvrent pour partie les mémes secteurs, ne facilitent
pas la coordination ni la cohérence de l'action francaise
dans ces pays. La coordination est d’autant plus difficile
que certains ministeres interviennent directement avec
leurs financements et projets.

Les documents cadres de partenariat sont un moyen de
fédérer ces différents acteurs et d’éviter la dispersion
des actions, mais ils ne sont obligatoires que dans les
17 pays pauvres prioritaires. Dans les autres pays, un

cadre stratégique global est nécessaire a la clarté et a la
cohésion du programme de coopération de la France.

Un tel cadre devrait également permettre de mieux
cibler les appuis de la coopération sur des secteurs
stratégiques, qui pourront étre définis dans le cadre de la
programmation conjointe européenne.

La France n'a jusqu’a présent pas d’approche stratégique
des acteurs de la société civile, et elle dédie peu

de ressources a leur renforcement. La division des
responsabilités institutionnelles au siége et sur le terrain
fait obstacle au dialogue avec ces organisations. Pour
mettre en ceuvre l'intention exprimée a l'issue des
Assises de mieux promouvoir la société civile, la France
doit clarifier son approche et analyser les implications
opérationnelles de celle-ci.

Enfin, 'AFD, qui a un statut d’institution financiere, est
peu équipée pour appuyer les acteurs de faible capacité
et les projets de moindre envergure, ainsi que pour
intervenir dans les contextes fragiles. LAFD a certes
simplifié et pris en charge certains processus, mais elle
doit continuer a adapter ses outils selon la taille des
financements octroyés et la nature des partenaires, afin
que les contraintes bancaires n’entralnent pas 'éviction
de certains acteurs et ne soient pas un obstacle dans les
contextes de fragilité.

Recommandations

5.1 La France doit s’assurer que les moyens alloués
aux ambassades pour les programmes de
coopération sont a la hauteur des engagements
autorisés.

5.2 La France devra cibler un nombre plus limité de
secteurs stratégiques d’intervention dans les
pays partenaires afin de renforcer l'efficience et
I'impact de ses programmes de coopération.

5.3 UAFD doit continuer d’ajuster ses procédures
et moyens pour les adapter a ses mandats,
partenaires et contextes d’intervention, en
particulier pour ce qui concerne les Etats
fragiles et les organisations de la société civile.
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Résultats et reddition de
comptes de la coopération

francaise

Indicateur : Le membre planifie et gére le programme de
coopération d’une maniere axée sur les résultats, et favorise
I’apprentissage, la transparence et la reddition de comptes

La France a poursuivi ses efforts pour gérer le
programme de coopération d'une maniere axée sur les
résultats. Un projet annuel de performance de I'aide
publique au développement est annexé a la loi de
finances et détaille les objectifs et les indicateurs de
performance des deux grands programmes budgétaires
d’aide au développement. La France a par ailleurs
imposé aux principaux opérateurs de la coopération
une gestion axée sur les résultats, en formulant des
contrats d’objectifs et de moyens plus précis en termes
de résultats a atteindre.

De méme, la France a poursuivi ses efforts de
renforcement de sa politique d’évaluation, et respecte
les principes du CAD dans ce domaine. Au-dela des
évaluations de projet et de programme, ’AFD conduit
des évaluations d'impact et des méta-évaluations, qui
concourent a son ambitieuse politique de gestion et de
capitalisation des connaissances, qu’elle communique
a un large public. Sa collaboration avec les réseaux
académiques internationaux et les centres de recherche
sur le développement lui permet d’alimenter les
réflexions prospectives sur le développement.

Par ailleurs, la France agit pour améliorer la transparence
et la reddition des comptes, comme en témoigne la
présentation au Parlement, depuis 2012, d'un rapport
bisannuel sur la mise en ceuvre du Document-cadre. De
nombreuses institutions, qu'il s’agisse du Parlement,
de la Cour des comptes ou des ONG, exercent un

role croissant de suivi et de questionnement de la
politique de coopération. La future loi d’orientation et
de programmation de la politique de développement
contribuera a répondre a I'exigence de transparence et
de suivi des résultats.

Toutefois, la France peut encore améliorer l'articulation
entre les objectifs de la stratégie de coopération au
développement, la programmation budgétaire et la
mesure des résultats. Cela suppose de faire converger
les matrices d’indicateurs du cadre stratégique et de la
loi de finances, et d’y inclure des indicateurs portant sur
les résultats attendus (et pas seulement sur les moyens
affectés). La France doit par ailleurs développer, ainsi que
cela est prévu, un cadre de résultats dans les documents
stratégiques de coopération dans les pays partenaires,
afin de faire le lien entre les résultats attendus sur

le terrain et leur contribution aux objectifs des pays
partenaires comme aux objectifs de la coopération
francaise. Ces cadres devraient s’appuyer sur les
systémes nationaux existants.

En matiere d’évaluation, le systeme reste éclaté entre
les trois principales institutions. La France doit donc
continuer a veiller a la complémentarité des actions
dans ce domaine et s’assurer que les programmes les
plus stratégiques sont évalués. Elle gagnerait aussi

a renforcer la prise en compte de la contribution au
développement dans les évaluations des travaux des
instituts de recherche. Les institutions francaises
diffusent largement les résultats des évaluations et
cherchent a les utiliser pour améliorer le programme
de coopération. Toutefois, l’AFD n’a pas mis en place
de systéme de suivi des recommandations, ce qui
affaiblit sa capacité a les utiliser comme outil de pilotage
stratégique.

L'opinion publique francaise devient plus sceptique
quant a l'efficacité de 'aide au développement.

Aussi les efforts menés pour sensibiliser le public et
communiquer sur les résultats de la coopération au
développement doivent-ils étre poursuivis et étendus.
Par ailleurs, la France doit poursuivre les efforts entrepris
pour remplir les engagements souscrits a Busan sur la
transparence de l'aide, en réorganisant son systéme
d’information interministériel.

Recommandations

6.1 Afin de mieux piloter le programme et rendre
compte au public des résultats atteints, la
France doit consolider une grille unique
d’indicateurs reflétant les objectifs de
développement poursuivis et insérer un cadre
de résultats dans les documents stratégiques
qui guident sa coopération dans les pays
partenaires.

6.2 La France doit s’assurer que la programmation
des évaluations est stratégique et améliorer
le systéme de suivi des recommandations,
afin de mieux utiliser les évaluations pour le
pilotage de la coopération.
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Aide humanitaire
francaise

Indicateur : Le membre contribue a minimiser les
effets des chocs et crises ; il sauve des vies, atténue les
souffrances et préserve la dignité humaine dans des

situations de crise et de catastrophe

La France est appréciée en tant que donneur
humanitaire pour sa pratique de la consultation et
du dialogue avec ses partenaires. Elle coordonne son
action avec les autres donneurs, sur le terrain comme
en Europe. Le détachement de personnel humanitaire
aupres des ambassades dans les situations de crise
grave est trés utile a cet égard.

Par ailleurs, la nouvelle stratégie humanitaire de la
France est une premiére étape vers une approche
gouvernementale cohérente dans le domaine
humanitaire. Toutefois, la France doit relever plusieurs
défis pour que la stratégie soit mise en pratique. Il lui
faut notamment clarifier les liens stratégiques avec
d’autres stratégies humanitaires connexes, comme la
sécurité alimentaire, les Etats fragiles et la protection
des civils dans les conflits. La France doit également
sensibiliser les différents ministéres pour pouvoir
élaborer une stratégie cohérente pour le relevement
apres les crises et transformer en programmation
systématique sa volonté d’intégrer davantage les
activités de prévention et de préparation.

La France dispose d’un large éventail d’outils pour
faire face a des crises prolongées et dispenser une
réponse rapide, qui repose sur des instruments et

des mécanismes budgétaires divers. Un mécanisme
fonctionnel de coordination humanitaire et un
pilotage clair sont indispensables dans cette structure
fragmentée. Un tel mécanisme existe pour les crises
majeures et les réponses d'urgence, coordonné par une
équipe dédiée ou par le Centre de crise. Maisiln'y a
pas de mécanisme permettant d’assurer une réponse
cohérente dans le cas d’autres crises humanitaires. Cela
crée de la confusion chez les partenaires, augmente

le risque de lacune et les chevauchements dans la
réponse, et limite la possibilité de faire la liaison avec
d’autres fonds connexes, y compris pour la reprise
post-crise. Désigner un point de convergence clair a
Paris, pour chaque partenaire, pourrait améliorer la
cohérence.

Le nouveau Centre de crise offre un excellent service
d’alerte précoce, qui pourrait étre utilisé pour aider

a assurer une réponse plus rapide et proactive a de
nouvelles crises s’intensifiant. La mise en place de
clauses précises concernant l'utilisation de moyens ou
de personnel militaires dans les réponses humanitaires,
avec en particulier la définition de critéres « de dernier
recours » et I'élaboration de critéres clairs pour identifier

ou, quoi et qui financer, seraient utiles et permettraient
de s’assurer que les principes humanitaires continuent
d’étre respectés.

La France s’est engagée a évaluer sa performance en
tant que donneur. Cette démarche positive nécessitera
de disposer d'un ensemble plus précis d'indicateurs
mesurables. La France est encouragée a publier les
résultats de cet exercice en complément a son rapport
financier annuel, afin de renforcer la transparence.

Le défi le plus important pour la France porte sur le
volume de son aide humanitaire. En effet, comme
signataire des Principes et bonnes pratiques pour I'aide
humanitaire, la France s’est engagée a « contribuer

de fagon responsable et sur la base du partage du
fardeau » aux appels humanitaires globaux. Or,

en 2011, la France était le 4e donneur du CAD en
matiere de développement, mais seulement le 17¢
donneur humanitaire. U'aide humanitaire représente

a peine 0.9 % de ’APD (82.6 millions USD en 2011),

et elle est nettement inférieure a celle des bailleurs

de fonds ayant des ambitions similaires dans le
secteur humanitaire. La France n’a pas de plan pour
augmenter substantiellement son budget humanitaire.
Elle ne respecte donc pas son engagement de

partage responsable de la charge, et, avec un budget
humanitaire si limité, ne sera pas en mesure de mettre
pleinement en ceuvre sa nouvelle stratégie humanitaire.

Recommandations

7.1 Afin de remplir son engagement concernant
la répartition des charges et de mettre en
ceuvre sa nouvelle stratégie humanitaire, la
France doit augmenter significativement son
budget d’aide humanitaire.

7.2 La France devrait établir des critéres clairs
pour identifier ou, quoi et qui financer, et
préciser les clauses concernant l'utilisation
de moyens ou de personnel militaires.
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Chapitre 1: Vers un effort global de la
France a I'appui du développement

Enjeux du développement dans le monde

Indicateur : Le membre a une conception stratégique de sa contribution a la prise en compte

des risques publics mondiaux et favorise la mise en ceuvre de politiques publiques mondiales
cohérentes dans le domaine du développement

La France s’engage activement pour promouvoir I’agenda du développement dans les enceintes
internationales, mettant en avant la nécessité de produire et protéger les biens publics mondiaux.
Elle contribue ainsi a la mise en ceuvre de politiques publiques favorables au développement
durable.

La France a La France est un acteur majeur dans de nombreuses instances internationales.
une approche D’une fagon constante et quel que soit le gouvernement en place, elle y a utilisé sa
stratégique et position pour promouvoir 'agenda du développement, avec des succes reconnus.
cohérente au plan Ainsi, 'action pour le développement constituait I'une des six priorités de la France
international lors de sa présidence du G20 en 2011 - ce qui ’a conduite a défendre aupres de

I’ONU l'utilité de l'inscription du développement a I'agenda du G20.!

La France considere en effet que les questions de développement et celles
concernant la coopération économique et la gouvernance internationale

ne peuvent pas étre traitées séparément : au-dela de la coopération au
développement, des politiques publiques globales sont nécessaires pour assurer le
développement durable de chaque pays (MAE, 2011a). Dans cette optique, la France
plaide pour une approche transversale permettant que le développement soit traité
dans chacune des thématiques abordées dans les instances internationales, et met
en avant 'importance de produire et protéger des biens publics mondiaux par une
action coordonnée de tous les pays.? La France a aussi pris des engagements fermes
lors des sommets du G8? et dans les conférences de 'ONU, telles que le Sommet de
Copenhague sur le changement climatique.

En juin 2012, au Sommet de Rio, le président de la République a annoncé que la
France affecterait une partie du produit de la taxe sur les transactions financieres

a l'aide au développement. A I'automne 2012, il défendait a 'assemblée générale
des Nations Unies I'importance d’'un agenda qui concilie la croissance économique,
la réduction de la pauvreté, le progres social et la protection de 'environnement
(Hollande, 2012). La France souhaite que les objectifs de lutte contre la pauvreté et
ceux du développement durable soient alignés apres 2015. Elle plaide enfin pour
une meilleure gouvernance mondiale organisée autour d'une ONU rénovée, avec
notamment un Conseil de sécurité élargi.
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Cohérence des politiques au service du
développement

Indicateur : Les politiques conduites sur le plan intérieur ne nuisent pas aux efforts de
développement des pays partenaires

La France s’est clairement engagée en faveur de la cohérence des politiques, au niveau national
comme sur le plan européen. Le ministre délégué au Développement a mission de veiller a ce que
cette dimension soit prise en compte dans les six secteurs prioritaires identifiés, et devrait pour
cela mettre en place un mécanisme politique approprié. Les Assises du développement et de la
solidarité internationale ont redonné un élan bienvenu a la cohérence des politiques, alors que la
crise économique tend a aviver les conflits d’intérét. Les plates-formes multi-acteurs ont montré
leur capacité a mobiliser ’expertise pour prendre des positions informées. La France gagnerait

a mettre en place de telles plates-formes pour chaque secteur prioritaire, et a établir son propre
systéme de suivi, afin d’étre en mesure d’apprécier les progres accomplis.

L’engagement La France a adopté la déclaration ministérielle de I’'OCDE sur la cohérence

politique est clair et  des politiques (OCDE, 2008a) et inscrit cette dimension dans ses documents

doit étre maintenu stratégiques. Ainsi, le Document-cadre de coopération au développement (ci-apres

malgré la crise Document-cadre) publié en 2011 appelle a promouvoir des politiques cohérentes
dans six secteurs prioritaires, qui coincident en grande partie avec ceux définis
par 'Union européenne : commerce, immigration, investissement et finance,
changement climatique, sécurité alimentaire, et protection sociale (MAE, 2011a).

La France s’est fortement engagée au plan international pour promouvoir des
politiques favorables au développement durable, en particulier dans les domaines
du commerce, du changement climatique et de la sécurité alimentaire. L'indice
de 'engagement pour le développement reflete ces efforts, puisque la France

est passée entre 2008 et 2012 du 16¢ rang au 13¢ sur 27 (CGD, 2012). Des tensions
persistent néanmoins dans certains domaines entre les intéréts des pays en
développement et ceux de la France, le rapport du Centre pour le développement
mondial pointant particulierement les questions de migration et de sécurité.*

Des 2008, la France a cherché a intégrer davantage les questions économiques et
de développement au sein du ministére des Affaires étrangeres (MAE), ceci afin de
mieux faire face aux enjeux de la globalisation (MAE, 2008).°> Une telle démarche a
utilement soutenu le plaidoyer pour le développement au sein d’instances telles
que le G8 et le G20, favorisé une meilleure prise en compte des questions globales
dans la politique étrangere et la politique de développement, et a permis des
initiatives positives, telle que celle du Cap en 2008 sur le renforcement des petites
et moyennes entreprises en Afrique.® Elle a aussi permis de mieux intégrer la
différenciation des trajectoires économiques des pays en développement dans la
politique de développement.

La crise économique mondiale conduit aujourdhui la France a renforcer la
dimension économique de sa diplomatie. Le ministre des Affaires étrangeres
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appelle les ambassadeurs a soutenir systématiquement les entreprises francaises
a l'international et a développer les investissements étrangers au bénéfice de
I'emploi et de I'activité en France (Fabius, 2013). Dans cette méme optique, le
ministre demande que les bourses universitaires soient réorientées « vers les pays
a fort potentiel et les disciplines correspondant a nos intéréts économiques ».
Cette inflexion est reflétée au plan institutionnel par la création d’'une direction
des entreprises et de '’économie internationale au sein de la Direction générale de
la Mondialisation. Le ministere du Commerce extérieur appelle quant a lui a une
meilleure prise en compte des intéréts économiques francais dans 'aide publique
au développement (Bricq, 2012).7 Si elle est compréhensible, une telle approche ne
devrait pas conduire a subordonner la coopération aux seuls intéréts économiques
des entreprises francaises. La réaffirmation du principe du déliement de l'aide par
la ministre du Commerce extérieur est a cet égard importante. Il reste qu'il sera
nécessaire de veiller a 'équilibre entre les intéréts de la France et ceux de ses pays
partenaires.

La cohérence des politiques pour le développement est I'un des cing chantiers
des Assises du développement et de la solidarité internationale (ci-apres les
Assises) qui ont réuni les principaux acteurs de la coopération au développement
de novembre 2012 a mars 2013. Les travaux ont permis d’analyser cinqg politiques
publiques sensibles.? Cette initiative est positive en termes de sensibilisation et de
mobilisation de I'opinion publique, et devrait aider a augmenter la vigilance des
différents acteurs sur les risques de conflit d'intérét.

La responsabilité
de la cohérence

est confiée au
ministre délégué au
Développement

Le précédent examen de la France recommandait qu'une structure pérenne ait
pour mandat la promotion et le suivi de la cohérence des politiques en faveur
du développement (OCDE, 2008b). Ce mandat est confié au ministre délégué au
Développement, auquel il revient de mettre en place un mécanisme politique
approprié.

Comme en 2008, le Secrétariat général des Affaires Européennes, placé aupres du
Premier ministre coordonne les ministeres concernés pour définir les positions
francaises sur les dossiers européens et relatifs a 'OCDE. La France a par ailleurs
des mécanismes interministériels qui permettent d’améliorer la cohérence dans
des domaines spécifiques.

Ainsi, un groupe interministériel sur la sécurité alimentaire a été institué en 2008
pour répondre a la crise alimentaire dans les pays pauvres. Cette plate-forme
regroupe les cinqg ministeres impliqués, mais aussi le Secrétariat général des
Affaires Européennes, I’Agence francaise de développement (AFD), les instituts
de recherche, les organisations non gouvernementales (ONG) et les représentants
du monde agricole. Elle méne un travail de veille et de prospective sur la
situation alimentaire dans les pays en développement, et prépare les positions
francaises dans les enceintes internationales ainsi que les initiatives francaises
et européennes pour lutter contre 'insécurité alimentaire. La France promeut par
ailleurs le commerce équitable aupres des consommateurs, des collectivités locales
et des entreprises, et a créé une commission nationale a cet effet.
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Les plates-formes
multi-acteurs
permettent

de prendre

des positions
informées, mais
les mécanismes
de suivi restent a
développer

Le groupe interministériel sur la sécurité alimentaire mobilise une expertise
variée, y compris en tirant parti du réseau de terrain (assistants techniques,
ambassades et représentations permanentes). Ce mécanisme permet de prendre
des positions informées - par exemple sur les biocarburants et sur le changement
climatique (GISA, 2012 a&Db). Il a pu appuyer les propositions faites par la France

au G20 pour lutter contre la volatilité des prix agricoles et en gérer les impacts
négatifs ; augmenter la production agricole des pays en développement ; ou encore
promouvoir les principes d’investissement agricole responsable. Il serait utile que
de telles plates-formes techniques soient mises en place dans les six secteurs
retenus comme prioritaires pour la cohérence des politiques.

La France pourrait par ailleurs faire plus largement appel aux ambassades pour
alimenter ses positions dans les secteurs prioritaires identifiés. L'équipe d’examen
a pu constater que si de telles requétes sont faites a Madagascar, elles sont rares au
Cameroun. La France pourrait également demander aux ambassadeurs d’introduire
plus systématiquement les questions de cohérence des politiques dans leur
dialogue politique.

En matiere de suivi, la France s’appuie sur le mécanisme mis en place par 'Union
européenne pour rapporter les efforts des Etats membres dans les domaines de

la cohérence des politiques en faveur du développement, que la France renseigne
tous les deux ans (CE, 2011). La cohérence des politiques fait par ailleurs I'objet
d’une section dans le rapport bisannuel sur la politique de coopération présenté
par le gouvernement au parlement (MAE/MEF, 2012). Toutefois, cette approche reste
partielle, et la France n’a pas de mécanisme institutionnel pour suivre les résultats
de ses efforts en matiére de cohérence, sur un plan interne comme au niveau
international. Par exemple, le Secrétariat général des Affaires Européennes ne peut
évaluer I'impact de son plaidoyer aupres de 'Union européenne.

L’ampleur des
avancées de la
France varie selon
les secteurs

La lutte contre le changement climatique est I'une des six priorités de la France
en matiere de cohérence des politiques. Elle joue dans ce domaine un rdle de
premier rang, conjuguant d’'une maniere efficace les actions qu’elle mene tant
au plan international qu’au plan domestique et qu’a travers sa coopération au
développement (Encadré 1.1).

La France s’engage par ailleurs trés activement dans les domaines de la lutte contre
la corruption et des flux illicites de capitaux dans les instances internationales
(notamment au G20) comme a travers sa politique de coopération, ou elle promeut
la bonne gouvernance. Sur un plan interne, elle a fait des efforts pour ajuster sa
législation et sa pratique, avec de bons résultats dans la lutte contre le blanchiment
d’argent (FATF/GAFI, 2011).

Cependant, les efforts doivent étre poursuivis, comme 1'a montré le dernier
rapport du Groupe de travail de 'OCDE sur la corruption dans le cadre des
transactions commerciales internationales (OCDE, Evaluation de la phase 3, 2012a).
Ce rapport déplore notamment le faible nombre de condamnations,® certaines
lacunes persistantes dans la législation, ainsi que des sanctions trop faibles pour
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étre réellement dissuasives. Le rapport note également que les fonctionnaires

ne connaissent pas assez les obligations concernant le traitement de faits de
corruption d’agents publics étrangers. Le Trésor est conscient de la nécessité

de sensibiliser davantage les acteurs concernés - ce que le Service économique
régional de 'ambassade a entrepris au Cameroun - et ’AFD applique une politique
de tolérance zéro. Toutefois, le rapport de 'OCDE constate 'absence, a ce jour, de
dénonciation effectuée par ’AFD au parquet, alors méme que pas moins de 11

cas de corruption transnationale ont été soupgonnés dans les projets financés par
l'agence. Les acteurs institutionnels ont souligné la difficulté d’appliquer I'article
40 du code francais de procédure pénale.’* Comme cela est recommandé dans le
rapport de 'OCDE, la France devrait donc réexaminer les modalités d’application
de sa loi pour lutter plus efficacement contre la corruption internationale d’agents
publics étrangers. Ce faisant, elle devrait dialoguer avec les autres investisseurs
internationaux dans les pays en développement et continuer a porter cette
question dans les enceintes internationales.

Encadré 1.1 Un engagement multidimensionnel dans la lutte contre le
changement climatique

La France est activement engagée dans le domaine de la lutte contre le
changement climatique. Au niveau international, elle a coprésidé avec I’Afrique

du Sud le groupe de travail du G20 consacré au financement de la lutte contre le
changement climatique. Elle a utilisé cette position, tenue jusqu’a octobre 2012,
pour défendre la nécessité de mobiliser des financements innovants et préconiser
une rationalisation de I'architecture financiere internationale autour de la création
du « Fonds vert climat ». La France a par ailleurs fait part de sa disponibilité pour
accueillir, en 2015, la conférence des Nations Unies sur le changement climatique
(Hollande, 2012).

Sur le plan national, le « Grenelle de ’environnement » a, a partir de 2007, renforcé
la prise en compte de I'environnement et du changement climatique dans les
politiques publiques. Alors que ce processus semblait en perte de vitesse, la France
a adopté en septembre 2012 une feuille de route sur la transition énergétique,
autour de laquelle elle cherche a mobiliser les investissements privés (Gouv., 2012).
La France a par ailleurs considérablement augmenté la part de son aide publique
allouée a la lutte contre le changement climatique, et ’AFD est devenue I'un des
acteurs majeurs dans ce domaine (Chapitre 2). Elle propose aujourd’hui des pistes
pour améliorer la comptabilisation des projets et des financements en matiere de
changement climatique.
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Engagement dans les pays partenaires

Indicateur : Le cadre stratégique, les structures institutionnelles et les mécanismes en place
facilitent une action cohérente

L’ambassadeur définit les axes de ’engagement de la France et en assure la cohérence au niveau
de chaque pays. Il réalise dans ce cadre les arbitrages nécessaires pour assurer une convergence
entre les intéréts de la France et ceux du pays partenaire. Mener a bien cette mission nécessite
le maintien d’un niveau d’expertise approprié au sein de ’ambassade. La France gagnerait par
ailleurs a mieux communiquer ses priorités a ses partenaires, car celles-ci ne sont pas toujours
clairement percues.

L’ambassadeur L'ambassadeur a pour mission de définir et d’encadrer 'ensemble des aspects

joue un role clé diplomatiques, sécuritaires et de développement de la France dans les pays

de définition partenaires. Il élabore pour cela un plan d’action, dans lequel il analyse les enjeux

stratégique et de la relation avec le pays partenaire et définit les axes prioritaires et les objectifs

de coordination stratégiques poursuivis par la France. Ce plan est validé par le secrétaire général du

opérationnelle ministére des Affaires étrangéres aprés consultation du ministére de '’Economie et
des Finances, et sa mise en ceuvre est examinée chaque année lors d'un entretien
au Quai d’Orsay.

Sile plan de 'ambassadeur a pour vocation de guider 'ensemble de I'action de

la France dans un pays, il reste un document interne. Dans de nombreux pays, il
n'y a pas de support permettant de communiquer les priorités de la France, ce qui
peut laisser penser que celle-ci manque de vision stratégique a I’échelon national.
Les multiples dimensions des liens entre la France et de nombreux pays africains
déterminent cependant largement I'attitude de la France dans ces pays. Comme
I’équipe d’examen I'a noté au Cameroun et a Madagascar, la France gagnerait a
communiquer aux partenaires au développement comment ’ensemble de ses
engagements s’articulent autour d’objectifs clés (Annexe C).

Conformément a la diplomatie économique en cours de mise en place, les
nouvelles directives données aux ambassadeurs mettent I’accent sur la dimension
économique. Il conviendra de veiller a ce que la lutte contre la pauvreté et le
développement fassent également I'objet d’une attention soutenue, en particulier
dans les pays les plus pauvres.

La coordination est ~ L'ambassadeur coordonne les responsables des questions diplomatiques,

exigeante dans un sécuritaires et de développement, y compris ceux ne dépendant pas du ministere

systéeme complexe  des Affaires étrangéres, tels les services économiques du ministere des Finances.
Au sein de I'ambassade, des pdles stratégiques (développement, économie, culture)
assurent la coordination interne.’! Dans certains Etats fragiles (Afghanistan, Haiti),
un dispositif interministériel est mis en place a Paris pour coordonner les activités
sur le terrain.
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La poursuite de la diminution des dotations en personnel au sein du ministére des
Affaires étrangéres alors qu'un réseau universel est maintenu (163 ambassades

et 16 représentations permanentes aupres d’institutions multilatérales) risque
d’affecter la capacité de pilotage politique et de dialogue sectoriel des ambassades.
Le maintien d’une expertise suffisante auprés des ambassadeurs est pourtant
indispensable pour leur permettre de conduire leur r6le de coordination et de
représentation de la France dans des environnements complexes (Chapitre 4).

Financement du développement

Indicateur : Le membre apporte des concours au financement du développement
venant s’ajouter a ’APD

La France prend en compte la nécessité de compléter ’APD avec des moyens supplémentaires.
Elle soutient la mobilisation accrue des ressources domestiques des pays partenaires, cherche a
accroitre les flux d’investissements privés vers ces pays, et promeut les financements et pratiques
innovants.

L’APD sert de Le Document-cadre fait clairement état de la nécessité d’aller au-dela de I'aide
catalyseur publique pour assurer le financement du développement (MAE, 2011a). Pour cela,
la France s’engage a : appuyer la mobilisation des ressources locales ; favoriser la
mobilisation des investissements privés pour le développement ; mieux orienter les
transferts de fonds des migrants ; et développer les financements innovants.

La France méne des  En premier lieu, la France cherche a maximiser les ressources domestiques des

efforts conséquents  Etats partenaires, et notamment leurs ressources fiscales, en renforcant leur

pour mobiliser des capacité a collecter la part d'impdts qui doit leur revenir. Elle le fait d'une part

ressources pour le a travers la mise a disposition ponctuelle d’expertise pour améliorer la gestion

développement de la fiscalité au plan national, d’autre part en promouvant une plus grande
transparence financiére internationale, notamment au niveau du G20 ou a travers
le soutien a l'Initiative pour la transparence dans les industries extractives, dont la
5S¢ conférence s’est tenue a Paris en mars 2011.

En second lieu, la France cherche a développer les synergies entre acteurs publics
et privés. UAFD, notamment a travers sa filiale Proparco (dont elle est actionnaire
principal), ainsi que le ministére de I'’Economie et des Finances avec UBIFRANCE,?
soutiennent les investissements privés dans les pays en développement. AFD

a diversifié ses outils (garanties, prises de participation, préts) afin d’orienter ces
investissements vers les pays éligibles a I'APD. Elle cherche a assurer que ceux-

ci répondent aux standards de responsabilité sociale et environnementale ainsi
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qu’aux normes de lutte anti-blanchiment (Chapitre 5). Elle soutient également

le développement du secteur privé local ainsi que le renforcement du systeme
bancaire et de la meso- et micro-finance dans les pays partenaires. La France a par
ailleurs continué a développer des outils pour faciliter les transferts de fonds des
migrants et encourager les investissements productifs.

Enfin, la France encourage I'essor de financements innovants pour le
développement, qui sont plus stables et prévisibles que les flux d’APD. Elle a porté
ce sujet a 'agenda du G20 et assure le secrétariat permanent du Groupe pilote sur
les financements innovants.!? S’appuyant sur le succeés de la taxe sur les billets
d’avion, elle promeut la mise en place d'une taxe sur les transactions financieres
au niveau européen et a 'échelle mondiale, dont le « produit pourra étre affecté
au développement et a la lutte contre les pandémies » (Hollande, 2012). Afin d’en
démontrer la faisabilité, la France a mis en place cette taxe sur un plan national
en aolt 2012. Toutefois, seulement 10 % du produit de cette taxe sera affectée au
développement (dans le domaine de la santé et de I'environnement et de la lutte
contre le changement climatique), avec une montée en charge progressive sur la
période 2013-2015. Ainsi, en 2013, il était prévu que seulement 3.7 % des crédits de
paiement issus de la taxe seraient affectés a I'aide au développement. Ces faibles
proportions risquent d’entamer la crédibilité d'une l'initiative promue initialement
comme un instrument de financement du développement, et son adoption par
d’autres pays.

La France favorise
des liens étroits
et fructueux entre
acteurs publics

et privés du
développement

Les organisations telles qu'UBIFRANCE et Proparco sont en lien étroit avec le
secteur privé. Plus largement, le Conseil francais des investisseurs en Afrique
(CIAN) siége au conseil d’administration de 'AFD, et la délégation frangaise
au Forum de haut niveau sur l'efficacité de I'aide de Busan comprenait des
représentants du secteur privé.

La France souhaite favoriser les échanges entre une grande variété d’acteurs

pour trouver des solutions innovantes au service du développement. «

Innovation technologique et sociale, politique de recherche : quels enjeux pour le
développement ? » : tel était le cinquiéme axe des Assises de la coopération qui se
sont achevées en mars 2013. Les entreprises, les organisations de ’économie sociale
et solidaire, les ONG et les instituts de recherche ont été invités a discuter avec les
pouvoirs publics de modes de production et de financements privés au service du
développement qui soient complémentaires et cohérents. Cela a permis d’ouvrir
de nombreuses pistes, par exemple en explorant comment la recherche peut étre
davantage en prise avec les sociétés civiles du Sud et comment elle peut favoriser
un développement durable, a travers la formation des futures élites, le partage des
connaissances, et 'innovation technologique et industrielle.™*
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La France a des
apports hors APD
importants, dont
la notification doit
étre améliorée

Les financements publics pour le développement au-dela de I’APD se font
essentiellement a travers I’AFD et Proparco. Ces apports sont constitués de

préts non concessionnels, de prises de participation et de garanties pour le
développement. Contrairement a I’AFD, toutes les activités de Proparco sont

de nature non concessionnelle et dédiées au développement du secteur privé.
Ses opérations cherchent a répondre aux besoins spécifiques des investisseurs
privés dans les pays en développement tout en répondant aux criteres suivants :
engagement de longue durée, additionnalité, rentabilité et innovation. Globalement,
on observe que les montants bruts alloués pour ce type d’opération sont en
augmentation ces dernieres années (apres un léger recul en 2010, ces apports
s’élevent en 2011 a 1.3 milliard USD selon les données transmises au CAD).

Les flux privés aux taux de marché ont diminué depuis la crise financiere, avec

un total net passant de 34.4 a 21.3 milliards USD entre 2007 et 2011 (Tableau B.1).
Ils restent cependant supérieurs au montant de I’APD francaise. Ces apports
incluent les investissements directs étrangers vers les pays en développement, qui
connaissent de fortes fluctuations. Les autres titres et créances ainsi que les crédits
a l'exportation bénéficient d'un soutien public a travers la Coface (qui offre pour le
compte de I'Etat des contrats de garantie et assurance des crédits & 'exportation).

En ce qui concerne la notification des apports non-APD, les revues détaillées
menées par le Secrétariat ont révélé que la couverture statistique des activités
non-APD de 'AFD et de Proparco était quasiment compléte ces derniéres années
(a l'exception des prises de participation qui représentent 14 % du portefeuille de
Proparco), et que la notification des crédits a 'exportation bénéficiant d’'un soutien
public a été faite tardivement.
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10.

11.

Intervention francaise a ’Assemblée générale des Nations Unies en mars 2011. La
premiere réunion du Groupe de travail du G20 sur le développement s’est tenue le 21
mars 2011 a Paris.

Ainsi, les cinq autres priorités de la présidence francaise du G20 en 2011 étaient, dans
un contexte de crise financiére internationale : la réforme du systéme monétaire
international ; le renforcement de la régulation financiere ; la lutte contre la volatilité
des prix des matieres premieres ; le soutien a I’emploi et a la dimension sociale de la
mondialisation ; et la lutte contre la corruption (Sarkozy, 2011).

Dans les domaines de la sécurité alimentaire en 2009 au Sommet de I’Aquila et pour
I'amélioration de la santé maternelle et infantile au Sommet de Muskoka en 2010.

Le score de la France est particulierement faible en matiére d'immigration - du fait du
faible nombre d'immigrants en provenance des pays pauvres - et de sécurité, la France
étant I'un des plus importants exportateurs d’armes vers des gouvernements non
démocratiques.

Ainsi a-t-elle mis en place une Direction générale de la mondialisation, du
développement et des partenariats (DGM) couvrant le pilotage de la coopération au
développement et les négociations internationales sur '’économie globale et les biens
publics mondiaux.

L'Initiative présidentielle pour le soutien a la croissance et I'emploi en Afrique a été
annoncée au Cap le 28 février 2008 par le président. Cette initiative entend renforcer les
outils mis a disposition des entreprises africaines, tels que les préts, les garanties et les
prises de participation. Elle doit permettre un soutien a quelque 1 900 entreprises, avec
a terme la création de plus de 300 000 emplois et une mobilisation de financements
complémentaires aupres des investisseurs de plus de 8 milliards EUR.

Une telle logique a déja mené a la création en 2011 des instituts francais, qui ont pour
mission de promouvoir au niveau mondial les idées, la culture, la langue et les savoirs
francais.

Agriculture, finance, commerce, santé et immigration.

Seulement quatre procédures depuis 2008 pour des faits de corruption en Libye, au
Congo, a Djibouti et au Nigeria.

L'article, révisé en mars 2004, stipule que « Toute autorité constituée, tout officier public
ou fonctionnaire qui, dans 'exercice de ses fonctions, acquiert la connaissance d'un
crime ou d’un délit est tenu d’en donner avis sans délai au procureur de la République
et de transmettre a ce magistrat tous les renseignements, proceés-verbaux et actes qui y
sont relatifs. »

Par ailleurs, a Madagascar et au Cameroun, une réunion de service se tient chaque
semaine, élargie une fois par mois aux instituts de recherche.
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12.

13.

14.

UBIFRANCE, I’Agence francaise pour le développement international des entreprises,

est un établissement public a caractere industriel et commercial placé sous la tutelle du
ministre de I'’Economie et des Finances, du ministre en charge du Commerce extérieur et
de la direction générale du Trésor.

Créée en 2006 lors de la Conférence ministérielle de Paris sur les financements
innovants du développement, cette plate-forme réunit 63 pays et 9 organisations
internationales, ainsi que des fondations et des ONG.

Voir par exemple Une recherche pour le développement durable (30/12/2012) par Laurent
VIDAL, IRD ; et Pour une recherche citoyenne au Sud (04/01/2013), Marie-Lise SABRIE, IRD,
contributions disponibles sur www.diplomatie.gouv.fr/fr/politique-etrangere-de-la-
france/aide-au-developpement-et/assises-du-developpement-et-de-la/les-cing-
grands-chantiers/innovations-technologiques-et/

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014

33



34

Chapitre 1: Vers un effort global de la France a 'appui du développement

Bibliographie

Sources gouvernementales

Bricq, N (2012), Kenya/Echanges commerciaux - Communiqué du ministére du commerce extérieur - 13 novembre 2012,
Paris.

Fabius, L. (2013), Diplomatie économique, intervention lors d'une table ronde au ministére de 'Economie et des
finances, 18 janvier 2013, Paris.

GISA (Groupe interministériel pour la sécurité alimentaire) (2012a), Biocarburants, sécurité alimentaire et nutrition :
pour une approche cohérente en faveur des pays en développement, Paris.

GISA (2012b), Sécurité alimentaire et changement climatique : pour la prise en compte d’objectifs partagés et le
développement des synergies dans les actions menées a tous les niveaux dans la lutte contre le changement climatique et ses
effets, Paris.

Gouvernement (2012), Feuille de route pour la transition écologique, Conférence environnementale pour la transition
écologique, septembre 2012, www.developpement-durable.gouv.fr/IMG/pdf/Feuille_de_Route_pour_la_
Transition_Ecologique.pdf.

Hollande, F. (2012), « Discours du président de la République, M. Francois Hollande », 67e Assemblée générale des
Nations Unies, 25 septembre 2012, New York.

MAE (2011a), Coopération au développement : une vision francaise, document-cadre de politique de coopération francaise au
développement, ministére des Affaires étrangeres et Européennes, mars 2011.

MAE (2008), La France et ’Europe dans le monde - Le livre blanc sur la politique étrangére et européenne de la France 2008-
2020, Paris.

MAE/MEF (2012), Mise en ceuvre du document cadre « Coopération au développement — une vision frangaise » (2010-2011),
Rapport bisannuel au Parlement, Paris.

Sarkozy, N. (2011), « Priorités de la présidence francaise du G20 et du G8 », communiqué du 24 janvier 2011, Paris,
www.diplomatie.gouv.fr/fr/enjeux-internationaux/diplomatie-economique-901/gouvernance-de-l-economie-
mondiale/l-action-de-la-france-au-g8-et-au/colonne-droite-21347/derniers-sommets/article/priorites-de-la-
presidence.

Sources non gouvernementales

Center for Global Development (2012), Commitment to Development Index 2012, Washington, D.C.

Commission européenne (2011), Report on Policy Coherence for Development, SEC(2011) 1627 final, 15 décembre 2011,
Bruxelles (en anglais uniquement).

FATF/GAFI (2011), Lutte contre le blanchiment de capitaux et le financement du terrorisme, France, Rapport d’évaluation
mutuelle - Synthése du rapport, Paris.

OCDE (2012a), Rapport de phase 3 sur la mise en ceuvre par la France de la Convention de 'OCDE sur la lutte contre la
corruption, Paris, www.oecd.org/fr/daf/corruptiondanslesmarchesinternationaux/FrancePhase3fr.PDF.

OCDE (2008a), Déclaration ministérielle de 'OCDE sur la cohérence des politiques en faveur du développement, Paris.

OCDE (2008b), Examen des politiques et programmes de la France en matiere de coopération pour le développement, revue
par les pairs, CAD/OCDE, Paris.

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014



Chapitre 2 : Vision et politique de la France en
matiére de coopération au developpement

Politiques, stratégies et engagements

Indicateur : Le programme s’organise autour d’une vision claire et des stratégies solides

Le Document-cadre de coopération au développement, publié en 2011, présente la vision de

la politique de développement de la France et constitue le cadre de référence des acteurs de la
coopération francaise. Ce Document integre les grands engagements internationaux de la France
et reflete son ambition d’universalité, en proposant des réponses diversifiées et adaptées a chacun
des enjeux du développement. Le processus d’actualisation de la politique de développement qui
est en cours offre 'opportunité de préciser davantage les objectifs de cette politique et d’assurer
P’adéquation entre ceux-ci et I’allocation des ressources.

La stratégie est
conforme aux
engagements
internationaux

Conformément a la recommandation du CAD en 2008, la France a formulé

une vision a moyen terme sur la coopération au développement a l'issue d'un
large processus de concertation (MAE, 2011a). Le Document-cadre formalise les
grandes orientations stratégiques que le Comité interministériel de la coopération
internationale et du développement (CICID) avait identifiées en juin 2009 et reflete
I'engagement de la France de lutter contre la pauvreté et les inégalités et de
poursuivre les Objectifs du Millénaire pour le développement (OMD). Il intégre les
principes sur l'efficacité de 'aide et le partenariat de Busan et prone le respect des
engagements en matiére d’environnement et de changement climatique, ainsi que
de droit du travail et d’emploi décent.

Concu pour faire la synthése de I'ensemble complexe et morcelé de la coopération
francaise, le Document-cadre constitue une avancée réelle, trés largement saluée
dans sa tentative de créer une « logique interne » cohérente et partagée de
I'action francaise en matiere de coopération. Ce document est devenu le cadre de
référence stratégique des acteurs et est reflété dans les documents de pilotage de
la coopération francaise, qu’il s’agisse des documents budgétaires ou des contrats
d’objectifs et de moyens signés avec les opérateurs tels que ’AFD.

Le Document-cadre
exprime la finalité
de la coopération
au développement

Le Document-cadre fixe les objectifs de la politique de développement que la
France entend poursuivre dans les dix prochaines années pour faire face aux
enjeux internationaux. Ces objectifs correspondent aux intéréts mutuels des pays
du Nord et du Sud, tout en participant au rayonnement et a 'influence de la France
au niveau bilatéral et sur la scéne internationale.

Le gouvernement souhaite réguliérement évaluer et confronter cette politique a

la réalité. Des novembre 2012, le ministre délégué au Développement a amorcé

un travail de réflexion et de concertation citoyenne en organisant les « Assises

du développement et de la solidarité internationale! », que le président de la
République a cloturées en mars 2013 (Hollande, 2013). Le CICID doit entériner les
conclusions des Assises au cours de I’été. A I'issue de la concertation, des décisions
importantes pour 'avenir de la coopération francaise au développement ont été
annoncées, dont un projet de loi d’orientation et de programmation (Encadré 2.1).
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Le Document-cadre
exprime une vision
large et différenciée
des défis a affronter

Ces initiatives sont bienvenues. Tout en les accueillant favorablement, la plate-
forme francaise des ONG Coordination Sud a toutefois regretté que la dimension
sociale du développement ne fasse pas partie des nouvelles priorités stratégiques
annoncées (Coordination Sud, 2013).

Encadré 2.1 Conclusions des Assises du développement et de la solidarité
internationale

Les Assises ont permis de préciser les orientations du Président Hollande en
matiére de développement :

(i) I'action du gouvernement sera orientée vers le développement économique, la
sécurité et 'environnement ; un projet de loi d’orientation et de programmation
de la politique francaise du développement et de la solidarité internationale sera
présenté au Parlement a 'automne en vue de son adoption en 2014 ;

(ii) un Conseil national du développement et de la solidarité internationale sera
mis en place pour assurer la concertation continue entre 'Etat et la société civile
francaise ;

(iii) la France reprendra une trajectoire ascendante vers les objectifs internationaux
qu’elle s’est fixés des qu’elle renouera avec la croissance, et poursuivra ses efforts
dans le domaine des financements innovants ;

(iv) dans le cadre de la mise en ceuvre de la « diplomatie économique », le
gouvernement entend promouvoir la transparence pour les industries extractives
et lutter contre les flux illicites de capitaux étrangers et les biens mal acquis.

Source : Discours de cloture des Assises (Hollande, 2013)

La politique de coopération francaise est structurée autour de quatre enjeux
interdépendants : (i) la promotion d’une croissance économique durable et partagée
; (ii) la lutte contre la pauvreté et les inégalités ; (iii) la préservation des biens
publics mondiaux ; et (iv) la stabilité et 'Etat de droit. S’y ajoutent cing thémes
transversaux.? Le Document-cadre prend acte de I'hétérogénéité de la situation des
pays en développement et propose des réponses différenciées selon les catégories
de pays et les principaux défis auxquels ils doivent faire face. Cette approche doit
notamment permettre de réserver ’essentiel des moyens budgétaires a la lutte
contre la pauvreté dans les pays pauvres et fragiles, tout en utilisant d’autres
modes d’intervention dans les pays émergents pour promouvoir les biens publics
mondiaux tels que la lutte contre le changement climatique.
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Prise de décisions

Indicateur : La logique qui préside a la répartition des apports d’aide et autres ressources est
précisée et fondée sur des données factuelles

L’affectation des ressources bilatérales repose sur quatre partenariats géographiques différenciés
pour lesquels sont définis les objectifs, les moyens et les instruments de la coopération. Deux

de ces partenariats ciblent les pays d’Afrique subsaharienne et les pays en crise. Toutefois, la

clé de répartition des ressources et la composition de ’aide publique francaise ne permettent
pas d’allouer des volumes de dons bilatéraux importants a ces pays. De méme, les critéres de
répartition entre aide bilatérale et aide multilatérale ne sont pas précisés. Une approche plus
stratégique de la coopération multilatérale permettrait de clarifier la logique de répartition des
ressources entre les institutions et de favoriser I’articulation avec I’aide bilatérale.

La France adopte La stratégie francaise de répartition des ressources repose sur une typologie
une stratégie géographique avec l'identification de quatre partenariats, différenciés en

de partenariats fonction des objectifs, des moyens et des instruments de la coopération
différenciés francais.? Cette stratégie porte essentiellement sur I'aide bilatérale et ne précise

pas la clé de répartition entre les canaux bilatéral et multilatéral. Les cibles
géographiques sont :

(i) PAfrique subsaharienne, qui demeure au coeur des priorités de la coopération
francaise pour des raisons tant historiques que géographiques. Pour le triennum
budgétaire 2011-2013, la France prévoit d’allouer au minimum 60 % de I'effort
financier de I'’Etat & ’'ensemble de cette zone et de réserver plus de 50 % des
subventions a 14 pays pauvres prioritaires, auxquels trois pays ont été ajoutés
en 20124;

(ii) les pays du bassin méditerranéen, qui entretiennent des relations
privilégiées avec la France et sont d’'un niveau de développement hétérogene,
avec des défis démographiques importants. I'Etat prévoit de consacrer 20 % de
leffort financier a ces pays;

(iii) les pays émergents avec des enjeux globaux ou régionaux (tels que le Brésil,
la Chine, et 'Indonésie), qui recueillent au maximum 10 % de 'effort financier
de I'Etat;

(iv) les pays en crise (notamment du Sahel, du Moyen-Orient, Haiti et
I’Afghanistan), auxquels la France entend consacrer 10 % des subventions
(gestion des crises et post-crise, hors interventions relevant de la prévention).

Deux des quatre partenariats ciblent clairement 17 pays pauvres d’Afrique
subsaharienne et les pays fragiles et en crise. Ces pays recoivent ’essentiel des
subventions et les préts les plus concessionnels. Les préts moins concessionnels
et les autres outils sont en général destinés aux pays émergents et du bassin
méditérannéen.
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Néanmoins, la répartition des ressources reste imprécise puisque la stratégie ne
se référe qu’a « l'effort financier de I'’Etat », excluant donc l'effet levier des préts.®
Elle ignore également 'aide bilatérale non programmable, qui ne peut étre
allouée ex ante. Méme si le Document-cadre concentre de fait 'effort budgétaire
sur 'Afrique et les pays pauvres prioritaires, la structure de I'aide de la France
rend difficile un pilotage précis de la coopération en termes de volumes alloués
(Chapitre 3). Le processus de réflexion inauguré par les Assises devrait permettre
de reconsidérer les moyens d’'une meilleure adéquation de 'ensemble des
ressources de la coopération francaise avec ses objectifs.

La France est
fortement
engagé au niveau
multilatéral

La France est fortement engagée au niveau multilatéral, recherchant des effets de
levier, des synergies thématiques et la possibilité de participer au financement
d’actions qu’elle ne pourrait pas mener seule. Les contributions francaises a travers
le canal multilatéral et européen lui permettent aussi de participer a l'effort de
solidarité internationale dans les régions ou les secteurs sur lesquels elle est moins
présente a titre bilatéral.

En dépit de cet engagement, la France ne dispose pas de stratégie d’ensemble de
I'aide multilatérale, ce que recommandait I’examen en 2008. Elle a néanmoins
développé des stratégies vis-a-vis de I'Union européenne (MAE, 2010) et de la
Banque mondiale (MEF, 2010). Une approche stratégique d’ensemble, couvrant
également les agences des Nations Unies et les principaux fonds verticaux
auxquels la France contribue fortement, faciliterait les arbitrages entre 'aide
bilatérale, I'aide communautaire et 'aide multilatérale en tenant compte des
différents objectifs poursuivis, et favoriserait I'articulation entre 1'aide bilatérale
et l'aide multilatérale.
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Thémes prioritaires de la politique

Indicateur : La priorité est donnée a la lutte contre la pauvreté, en particulier dans les pays les
moins avancés (PMA) et les Etats fragiles

La France a élaboré des stratégies dans des domaines clefs de la lutte contre la pauvreté et des
OMD. Pour renforcer son approche, elle devrait clarifier les criteres d’identification des pays
pauvres prioritaires, et définir une stratégie et des mécanismes afin de mieux assurer le lien entre
les programmes humanitaires et de développement dans les situations de sortie de crise. Si la
France integre bien les questions environnementales dans sa coopération au développement,

elle peut améliorer son approche de ’égalité homme-femme. Par ailleurs, le nombre d’acteurs et
d’activités de renforcement des capacités financés par la France plaide en faveur de I’élaboration
d’une stratégie dans ce domaine.

Des stratégies
ciblant la réduction
de la pauvreté ont
été élaborées

Le CICID a défini en 2009 les secteurs de concentration de I'aide liés a la réalisation
des OMD : I’éducation et la formation professionnelle, la santé, 'agriculture et la
sécurité alimentaire, le développement durable et I’appui a la croissance. Plusieurs
stratégies sectorielles ont été élaborées depuis le dernier examen par les pairs.® La
répartition sectorielle s’effectue « en fonction des besoins des pays bénéficiaires,
en veillant a ce que le cumul des priorités nationales contribue également aux
engagements internationaux transversaux de la France et donc aux secteurs de
concentration choisis dans le cadre des documents cadres de partenariat » (MAE,
2012a). Le choix des secteurs respecte les engagements internationaux que la
France a pris, notamment aux sommets de Muskoka (santé maternelle et infantile),
de I’Aquila (climat et lutte contre la malnutrition), de Copenhague (changement
climatique) et du Cap (développement du secteur privé en Afrique). L'influence des
OMD sur la politique de coopération francaise est perceptible quant a 'importance
donnée au secteur de la santé, en particulier dans les contributions multilatérales.
La stratégie ne donne pas d’objectifs de dépense sectorielle, ce qui est positif car
cela permet d’effectuer la répartition par secteur au niveau des documents cadres
de partenariat signés avec les pays prioritaires.”

Les criteres
d’identification des
pays prioritaires
pourraient étre plus
explicites

Le Document-cadre indique que les pays pauvres prioritaires ont été identifiés «
sur la base de critéres économiques et sociaux, mais aussi sur la base de 'intensité
des relations avec la France sur le plan culturel, linguistique ou des communautés
des migrants » (MAE, 2011a). Les critéres présidant au choix des pays prioritaires
devraient étre plus explicites et toute modification de la liste de ces pays devrait
faire I'objet d’'une concertation élargie, ce qui n’a pas été le cas lorsque la liste des
pays pauvres prioritaires est passée de 14 a 17.
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L’approche pour
les situations de
sortie de crise est
insuffisante

La France n’a pas encore adopté d’approche cohérente pour les situations de
sortie de crise. Jusqu’a présent, elle n’a pas non plus mis en place de mécanisme
efficace de coordination pour faire le lien entre les programmes humanitaires

et les programmes de développement. Cependant, un « groupe résilience » vient
d’étre créé a cet effet au sein de la Direction générale de la mondialisation, et s’est
réuni pour la premiére fois en avril 2013. La nature du dispositif francais, qui est
éclaté entre diverses institutions, rend plus difficile cette coordination (Chapitre
4). Cette situation se retrouve dans I’absence de lien entre I'action humanitaire, la
prévention des crises et la réduction des risques, méme si des initiatives ont été
prises dans le domaine de la sécurité alimentaire, et plus récemment pour favoriser
la résilience dans les pays du Sahel (Chapitre 7).

Il reste a concrétiser
la stratégie sur les
Etats fragiles

La France participe activement aux forums internationaux portant sur les
situations de fragilité, dont le Réseau international sur les situations de conflit

et de fragilité et le Dialogue international sur la construction de la paix et le
renforcement de 'Etat. Elle pilote I'initiative en République centrafricaine. Sur un
plan interne, la France a publié en 2007 une stratégie sur les Etats fragiles, qui est
en cours d’actualisation, de méme qu’une stratégie sur la réduction de la violence
armée sur la base d'un travail interministériel associant le monde de la recherche
(MAE, 2012b). Il serait utile qu’elle traduise ces stratégies en plans d’action et outils
concrets et réalistes.

Les questions
d’environnement
sont bien intégrées

L'AFD integre les questions d’environnement et de climat dans ses programmes
et fait preuve de leadership dans ce domaine. Le secteur de I'environnement et
des ressources naturelles est devenu, en 2009, le premier secteur d’intervention de
I’AFD en volume. Le secteur, qui représentait 2 % de l'activité de I'agence en 2005,
a en effet atteint 24 % en 2009 (MAE/MEF, 2012). L'agence a aussi introduit en 2007
un dispositif de contrdle de la maitrise des risques environnementaux et sociaux
dans ses programmes, et plaide avec la Banque mondiale, la Banque européenne
d’investissement et la Banque japonaise pour que ce principe soit acté par tous.
Au Cameroun, 'équipe des examinateurs a pu constater que les acteurs francais
avaient une treés bonne connaissance des enjeux dans le domaine du changement
climatique et de I'environnement et soutenaient des interventions stratégiques et
adaptées au contexte national et régional (bassin du Congo).

La France milite a la fois pour des engagements ambitieux et des regles communes
en matiere de changement climatique, mais aussi pour davantage de solidarité avec
les pays pauvres. Elle a pris de nouveaux engagements en faveur de la lutte contre
le réchauffement climatique dans le cadre des accords de Copenhague (420 millions
EUR par an en 2010-2012). Comme pour de nombreux donneurs, I’adaptation reste
néanmoins le parent pauvre, tant en termes d’engagements financiers que de
plaidoyer international. UAFD a en effet engagé plus de 7.5 milliards EUR dans des
activités d’atténuation, et 1.6 milliard dans des activités d’adaptation au cours des
cing derniéres années (AFD, 2012a). La France devra veiller a I'avenir a maintenir un
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Il reste a mieux
intégrer les aspects
liés a I’égalité
homme-femme et
au renforcement
des capacités

fort investissement non seulement dans les activités d’atténuation, mais également
dans l'appui aux mesures d’adaptation. Cela aura d’autant plus d’impact que

I’AFD se positionne en tant que financeur majeur de la lutte contre le changement
climatique au niveau international, avec un objectif d’engagement financier
pérenne de 50 % des octrois de 'agence dans les pays étrangers, et 30 % des octrois
de Proparco (MAE, 2012a).

La France soutient des projets en faveur des femmes en partenariat avec les
Nations Unies? et des ONG francaises. Au G8 de Muskoka en 2010, elle s’est
engagée a investir 500 millions EUR supplémentaires en faveur de la lutte contre la
mortalité maternelle et infantile. La mise en ceuvre de son Document d’orientation
stratégique sur le genre, publié en 2007 et décliné dans le « Plan d’action pour
l’'autonomisation des femmes » (2009-2011), a néanmoins fait 'objet d’'une
évaluation critique en 2012 (Commission nationale, 2012). Le gouvernement s’est
engagé a intégrer 'approche genre dans toutes les politiques et instruments de
développement, notamment par la systématisation des analyses d'impact et le
recours plus fréquent aux outils d’analyse des politiques en fonction du genre.®

Les visites de terrain ont permis de constater que ce theme n’était effectivement
pas inclus dans les cadres stratégiques ni décliné dans les documents de projet,

ce qui se traduit en opportunités manquées. Les services sur le terrain recoivent
peu d’orientations et d’incitations pour intégrer I’égalité homme-femme dans

les interventions. Pour sérieusement intégrer ce theme dans la coopération au
développement, la France doit s’assurer que les acteurs sont engagés a tous les
niveaux et sur le long terme, que des outils pratiques sont développés et que les
procédures et les pratiques sont modifiées en conséquence. L'intégration de 1'égalité
homme-femme implique aussi la mise a disposition de ressources financiéres et
humaines dédiées et des incitations pour les agents. Les capacités individuelles
doivent étre renforcées et des mesures de résultats identifiées et utilisées.
L'engagement de la hiérarchie sur la durée est enfin une condition indispensable

a la prise en compte de I'égalité homme-femme dans une organisation. Il est
important que tous ses aspects soient pris en compte dans la vaste concertation
sur le théme « genre et développement » qui a été lancée par le ministre délégué au
Développement a la suite de 1'évaluation.

Enfin, la France n’a pas encore d’orientations relatives au renforcement des
capacités, qui est pourtant l'un des principaux leviers de sa coopération, que

ce soit au niveau bilatéral, au niveau des organisations régionales ou au niveau
multilatéral - a travers des partenariats avec des agences spécialisées des Nations
Unies. La France a largement recours a l'expertise et a la formation pour renforcer
les capacités de ses pays partenaires. La recherche pour le développement,

au travers d’établissements dédiés comme l'Institut de recherche pour le
développement (IRD), le Centre international de recherche agronomique pour

le développement (CIRAD) et les Instituts Pasteur, représente une composante
importante de la coopération technique francaise. La diversité des objectifs et des
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acteurs, dont certains ont leur logique propre, plaide pour une approche stratégique
a long terme qui distingue les différents niveaux du renforcement des capacités
(institutionnel, organisationnel et individuel), de facon a cibler chaque dimension
avec les modes de coopération adaptés. Un projet de cadre d’intervention
transversale de I’AFD en matiére de renforcement des capacités sera présenté
prochainement au Conseil d’administration de 'agence. Cette initiative pourrait
étre élargie aux autres acteurs de la coopération francaise.

Ces assises ont fédéré les administrations, les parlementaires, les ONG, les syndicats,
les instituts de recherche, les collectivités, les fondations et le secteur privé autour
des thémes suivants : (i) la vision du développement apres 2015 ; (ii) la transparence
et l'efficacité de I'aide ; (iii) la cohérence des politiques publiques en faveur du
développement ; (iv) les partenariats avec les acteurs non gouvernementaux ; et (v)
les innovations technologiques et sociales et les politiques de recherche en faveur du
développement.

Les « leviers d’action » du Document-cadre sont : (i) 'appui a la gouvernance
démocratique et la promotion du droit et des normes, (ii) la production et 'échange
des savoirs a travers la coopération culturelle, universitaire et scientifique, (iii) une
approche gobale du financement du développement, (iv) la cohérence des politiques,
et (v) le renforcement de la complémentarité des actions bilatérales, européennes et
multilatérales.

Dans les autres pays, la France agit principalement a travers les instruments européens
et multilatéraux.

Les 17 pays pauvres prioritaires sont : le Bénin, le Burkina Faso, le Burundi, les Comores,
Djibouti, le Ghana, la Guinée-Conakry, Madagascar, le Mali, la Mauritanie, le Niger, la
République démocratique du Congo, la République centrafricaine, le Rwanda, le Sénégal,
le Tchad et le Togo.

Leffort financier de I'Etat comprend : (i) les crédits budgétaires des subventions de

la mission « Aide publique au développement » (programme 110 du MEFI et 209 du
MAE) (subventions-projets de ’AFD, Fonds de solidarité prioritaire, Fonds social de
développement, aide alimentaire et aide d'urgence, assistance technique, crédits de
bourses, invitations et missions, aide-projets, Fonds d’étude et d’aide au secteur privé,
aides budgétaires globales, Programme de renforcement des capacités commerciales et
Fonds francais pour 'environnement mondial ; (ii) le cofit-Etat des préts de I’AFD (cofit
de I'adossement de ces préts, réalisé via les autorisations d’engagement de bonification
du programme 110 et la ressource a conditions spéciale du programme 853) et de

la Réserve pays émergents dans le cadre du programme 851 ; et (iii) le montant des
annulations de créances de la France sur les Etats étrangers (programmes 110, 209 et
852).
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6. Des stratégies existent notamment dans les domaines de I'’éducation, la formation et
I'insertion (2010), de la santé (2012), de 'eau et I'assainissement (2011), de I'agriculture et
la sécurité alimentaire (2010), de la nutrition (2010), de 'égalité homme-femme (2010), de
la gouvernance (2006), des infrastructures en Afrique subsaharienne (2005), du tourisme
responsable (2009) et des ressources minérales et du développement en Afrique (2008).

7. Les trois secteurs de concentration identifiés lors de I’élaboration des documents cadres
de partenariat doivent concentrer au moins 80 % des crédits d’intervention.

8.  ONU Femmes, 'UNICEF et le Fonds des Nations Unies pour la population
essentiellement.

9.  Cetengagement a eu lieu dans le cadre des conclusions du Comité interministériel aux
droits des femmes et a I’égalité entre les femmes et les hommes réuni le 30 novembre
2012 par le Premier ministre.
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Volume global de ’APD

Indicateur : Le pays membre met tout en ceuvre pour atteindre les objectifs d’APD fixés aux
niveaux national et international

Si la France a mis en ceuvre certains de ses engagements internationaux concernant ’aide
publique au développement (APD), elle reconnait qu’elle n’atteindra pas I’objectif d’allouer 0.7 %
du revenu national brut (RNB) sous forme d’APD d’ici 2015. Une trajectoire plus réaliste est donc
nécessaire. Par ailleurs, ’aide francaise comprend une part croissante de préts. La baisse des dons
réduit les possibilités d’engagement de la coopération bilatérale dans certains secteurs (services
sociaux de base, gouvernance) et contextes (Etats fragiles et certains pays les moins avancés), qui
correspondent pourtant a des orientations stratégiques.

La loi de finances 2013 integre le fait que la France n’atteindra pas I'objectif
d’allouer 0.7 % du RNB sous forme d’APD d’ici 2015. La loi planifie une stabilisation

La France lie de I'effort d’APD, qui se situerait a 0.48 % du RNB a cette date (France, 2012)*
Patteinte de (Graphique 3.1). Le Président a annoncé lors des Assises que dés que la
P’objectif des 0.7 % France retrouvera la croissance, elle reprendra la trajectoire ascendante vers
a la croissance l'accomplissement de ses engagements internationaux (Hollande, 2013).

Graphique 3.1 Prévisions de ’APD francaise a moyen terme*
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* Les données postérieures a 2011 correspondent aux estimations figurant dans la loi de finances 2013.
Source : OCDE et Document de politique transversale (France, 2012).
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La France n’a

pas encore de
calendrier pour
atteindre les 0.7 %

L'APD nette francaise s’élevait a 12.99 milliards USD en 2011, soit 0.46 % du RNB,

en recul par rapport a 2010, ou, avec 0.50 %, la France s’approchait de I'objectif
intermédiaire de 0.51 % fixé dans le cadre européen.? La France est en 2011 le
quatrieme contributeur mondial d’APD nette, et se situe au dixiéme rang des pays
du CAD sil'on considére le ratio APD/RNB (Graphique B.1). Selon les estimations
préliminaires transmises a I’'OCDE, le volume d’APD nette de la France était de 12.11
milliards USD en 2012, en recul de 0.8 % par rapport a 2011. Ce montant représente
néanmoins toujours 0.46 % du RNB.

Selon la loi de finances 2013, I’aide totale de la France sera de 10.9 milliards

EUR en 2015. Cette prévision inclut I'affectation d'une fraction de la taxe sur les
transactions financiéres pour des actions concernant la santé et 'environnement.’
Les chiffres annoncés sont a prendre avec précaution car ils sont soumis a une
forte volatilité due notamment aux remises et annulations de dette, opérations
qui, méme si elles sont en recul, restent importantes dans le cas francais : elles
représentaient encore 15 % de 'aide bilatérale sur la période 2010-2011 (Tableau
B.5). Au-dela, le gouvernement souhaite développer une trajectoire réaliste pour
atteindre les 0.7 %, mais estime que ses engagements doivent étre jugés « en
fonction d’objectifs d’efficacité conjointement déterminés avec les partenaires
publics et privés du monde du développement » (MAE, 2012a).

De nombreux autres engagements internationaux guident la programmation de
la coopération. Ainsi, la France s’était engagée en 2001 a allouer 0.15 % de son RNB
aux PMA a 'horizon 2010, un objectif presque atteint puisque le pourcentage a été
porté a 0.14 % en 2011 (MAE/MEF, 2012). La France a également atteint dés 2009
I'engagement pris a Gleneagles en 2005 de doubler ’APD destinée a 'Afrique par
rapport a 2000.

La part des

préts augmente
fortement depuis
2008, ce qui affecte
Porientation
géographique et
sectorielle de I'aide

La part des préts dans 'aide de la France a trés fortement augmenté a partir

de 2008, au point que la France n’a pas respecté en 2010 la recommandation de
I’OCDE sur les termes et conditions de I'aide.* Les préts, qui représentaient 14 %
des engagements bilatéraux annuels en 2005, en constituent désormais 40 % (MAE/
MEF, 2012). Ces préts sont mis en ceuvre dans les secteurs des infrastructures, du
développement urbain, de I'environnement et de 'appui au secteur productif. Ils
permettent d’assurer la présence de la France au-dela des zones traditionnelles
de sa coopération. S'il est efficace pour soutenir la croissance économique et
promouvoir l'efficacité énergétique, le recours aux préts est limité dans les Etats
pauvres non solvables et reste peu approprié dans certains secteurs stratégiques
tels que 'acceés aux services de base et la gouvernance.

De fait, la part de l'aide francaise allant aux PMA a diminué fortement en 2004

et remonte graduellement depuis,’® alors que celle allant aux pays a revenu
intermédiaire (tranche supérieure) a fortement augmenté entre 2005 et 2010
(Graphique 3.2). En 2011, 67 % de I’APD brute bilatérale de la France ciblaient les
pays a revenu intermédiaire, comparé a 34 % en moyenne pour le CAD (Tableau B.3).
En corollaire, un seul pays a faible revenu figure dans les dix premiers bénéficiaires
de l'aide francgaise (Tableau B.4).
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Graphique 3.2 Distribution de ’APD par groupe de revenu*
(déboursements nets en pourcentage de ’APD totale)
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* Le total de référence inclut I'aide multilatérale imputée, mais exclut les pays les plus avancés ainsi que I'aide non
allouée par pays.
Source: OCDE.

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014

47



48

Chapitre 3 : Répartition de l'aide publique au développement de la France

En paralléle, la part des dons dans les interventions bilatérales de la France

a considérablement diminué (Graphique 3.3). En 2008, le CAD avait pourtant
recommandé a la France de veiller a assurer un équilibre approprié de dons et

de préts. Plus récemment, dans son rapport de juin 2012, la Cour des comptes
constatait que le poids des préts pesait sur les orientations géographiques de 'aide
francaise (CC, 2012).

La baisse des dons, en valeur absolue et relative, menace sérieusement la capacité
d’intervention de la France dans les pays pauvres ou en crise (par exemple les pays
du Sahel) et la met en marge des efforts de la communauté internationale qui
ciblent la lutte contre la pauvreté. Dans ce contexte, il est inquiétant de noter que
la loi de finances 2013 prévoit une sensible orientation a la baisse des subventions,
qui devraient passer de 577 millions EUR en 2012 a 500 millions en 2015 - alors
que les préts nets bilatéraux augmenteront de 1 818 millions EUR a 2 668 millions
sur la méme période (AN, 2012).° Ceci inclut une baisse de 3.5 % des subventions
bilatérales dédiées aux 17 pays prioritaires (167 millions EUR) par rapport a 2012
(Coordination Sud, 2012). Redonner a la France les moyens d’intervenir de fagon
substantielle sous forme de dons dans les pays les plus pauvres ou en crise
nécessitera, soit d’augmenter sensiblement le volume de dons alloués via le canal
bilatéral, soit de revoir I’équilibre entre les dons bilatéraux et les dons alloués a
travers le canal multilatéral, soit enfin de modifier I'équilibre des allocations entre
le colit-Etat des préts et les dons.

Graphique 3.3 Evolution de la part des dons dans les engagements bilatéraux* (%)
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* Les réaménagements de dettes étant exclus.

Source: OCDE.
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La France peut
améliorer la
notification de
P’aide publique au
développement

Le précédent examen du CAD ainsi que la revue a mi-parcours évoquait plusieurs
problémes concernant la déclaration en APD de certaines composantes de l'aide
francaise, en particulier les frais d’écolage et le caractére peu concessionnel de
certains préts. Suite aux recommandations de 'examen, la France ne déclare

plus comme APD les frais relatifs aux étudiants de nationalité étrangeére ayant

un bac francais, soit 25 % de l'effectif total antérieur. Par ailleurs, elle inclut ses
contributions a UNITAID dans les statistiques qu’elle notifie au CAD, ainsi qu’elle y
avait été invitée.

En ce qui concerne les préts, la crise financiére de 2008 s’est traduite par une
baisse des taux d’intérét, ce qui a permis a la France de financer et notifier comme
APD des préts a des taux relativement bas, avec un coflit budgétaire trés faible.” Le
Directeur général de I’AFD a ainsi indiqué que, depuis 2012, I’AFD n’octroie plus
al'Inde que des préts aux conditions du marché et que son activité dans ce pays

se fait désormais sans cott pour 'Etat frangais (AFD, 2013). Outre qu’elle change
drastiquement la liste des bénéficiaires, cette pratique risque de mettre la France
en situation de non respect de la regle des 86 % d’élément don, comme ce fut le cas
en 2010. Si, du fait des regles de notification, les préts permettent de gonfler 'APD
au moment de leur octroi, ils vont se traduire par des flux d’APD négatifs croissants
au fur et a mesure des remboursements. Le CAD est en train de préciser les régles
de concessionnalité permettant de notifier un prét en APD (Annexe A).

Enfin, la notification des activités d’aide de la France au CAD est tardive et parfois
incomplete.? La France ne dispose pas jusqu’a présent d’une base de données
centralisée regroupant les informations en provenance des différents contributeurs
institutionnels. Elle a cependant initié un projet visant a la doter d’'une telle
application informatique a 1'été 2013.
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Aide bilatérale

Indicateur : Les apports de I’aide sont répartis conformément a la déclaration d’intention et aux
engagements internationaux

La France progresse dans la mise en ceuvre des partenariats différenciés. Cependant, ses objectifs
de lutte contre la pauvreté et les inégalités sont fragilisés par la faiblesse des ressources bilatérales
dédiées aux pays prioritaires, et ’aide francaise reste dispersée du point de vue géographique et
sectoriel. La gouvernance, les organisations non gouvernementales et ’aide humanitaire sont les
parents pauvres de la coopération frangaise.

La part de I’aide
allouée aux pays
pauvres prioritaires
est faible et ’aide
est dispersée

La part de I’APD bilatérale brute dans l'aide de la France a augmenté depuis 2009.
Elle s’élevait a 67 % en 2011, soit 9.08 milliards USD (Tableau B.2). Ce montant inclut
des éléments non programmables (annulations de dette, frais d’écolage, aide aux
réfugiés, et recherche pour le développement), qui représentaient 27 % de ’APD
totale en 2011.

La France progresse dans la mise en ceuvre des quatre partenariats déclinés dans le
Document-cadre (Chapitre 2). Ainsi, la part de I'effort financier de I'Etat consacrée a
I'Afrique subsaharienne s’est élevée a 60 % en 2010 et 77 % en 2011, en nette hausse
par rapport a 2009 (57 %) et 2008 (54 %). La France a donc largement atteint 1'objectif
de 60 % cité dans le Document-cadre. De méme, la part des subventions allouées
aux 14 pays prioritaires d’Afrique subsaharienne a atteint 47 % en 2011, légerement
en deca de l'objectif cible de 50 %, mais en augmentation par rapport aux 31 %
enregistrés en 2010. Il n’en demeure pas moins que la part de ’APD bilatérale nette
destinée aux pays pauvres prioritaires est faible et en diminution : 15 % en 2008,
11.5 % en 2009, 11 % en 2010 (MAE/MEEF, 2012) et moins de 10 % en 2011 (hors
allegement de dettes).

La France n’a pas atteint l'objectif d’allouer les deux tiers de son aide a I'’Afrique
(MAE, 2012a). Elle est présente dans plusieurs pays d’Afrique subsaharienne
considérés comme orphelins de I'aide,® mais seuls 7 pays africains comptent parmi
les 20 premiers récipiendaires de ’APD bilatérale francaise (Tableau B.4). Quant aux
pays en crise et en sortie de crise, ils ont recu 17 % des subventions en 2010 et 10 %
en 2011 (soit le taux convenu dans le Document-cadre), mais seulement 4 % de I’APD
nette bilatérale en 2010.

Il faut enfin noter une dispersion géographique accrue de la coopération bilatérale,
du fait notamment de I'extension géographique du mandat de ’AFD. La part de
l'aide destinée aux 20 premiers bénéficiaires a diminué, passant de 61 % entre 2005
et 2009 a 57 % en 2010-2011 (Tableau B.4). La France doit veiller a ce que 'extension
géographique de sa coopération ne se fasse pas au détriment de sa capacité
d’engagement pour appuyer la lutte contre la pauvreté dans les pays pauvres
prioritaires.
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Les allocations
sectorielles refletent
dans une large
mesure les priorités
sectorielles

Le CICID a fixé cinq secteurs de concentration : I’éducation et la formation
professionnelle, la santé, 'agriculture et la sécurité alimentaire, le développement
durable et I'appui a la croissance. L'éducation recoit la part la plus importante de
I’APD bilatérale : 17 % en moyenne pour 2010-2011, soit 1 600 millions USD par an
(Tableau B.5). Cette aide est pour une tres large part consacrée a I'enseignement
supérieur, et notamment aux frais d’écolage - 918 millions USD en 2011 (Tableau
B.2). Seulement 10 % des fonds alloués a I’éducation (166 millions USD) financent
I’éducation de base en 2010-2011.

L'aide bilatérale francaise affectée a la santé est faible (2 %) car 'appui de la France a
ce secteur (1 milliard USD par an) transite pour 'essentiel par le canal multilatéral,
essentiellement a travers le Fonds mondial de lutte contre le sida, le paludisme et la
tuberculose (Fonds mondial), I’Alliance mondiale pour les vaccins et I'immunisation
(GAVI), la Facilité internationale de financement pour la vaccination et UNITAID. La
France est aussi partie prenante de «!'Initiative Muskoka » sur la santé maternelle et
infantile.

La France intervient relativement peu dans le secteur agricole (4 % des engagements
bilatéraux en 2010-2011). Elle a cependant pris des engagements importants dans

le domaine de la sécurité alimentaire au sommet du G8 a Aquila, qui 'ont conduite
a engager 1.5 milliard EUR dans ce domaine.! Par ailleurs, suite a la présidence
francaise du G20 en 2011, une enveloppe d’aide alimentaire de 35 millions EUR par
an est destinée aux PMA de I'Afrique subsaharienne.

L'appui au développement durable est en forte progression depuis 'extension du
périmetre géographique d’action de ’AFD aux pays émergents au titre du mandat
de « promotion d’une croissance verte et solidaire ». Il s’est traduit entre autres par
I'accroissement des engagements pour le secteur énergétique, qui sont passés de
1% a4 % de ’APD bilatérale.

En matieére économique, les engagements concernant les infrastructures
économiques et les secteurs de production se sont stabilisés autour de 16 % de ’APD
bilatérale depuis 2005. L'initiative en faveur du développement du secteur privé en
Afrique, lancée au Cap en 2008, prévoyait que la France mobilise 2.5 milliards EUR en
cing ans. Avec 1.85 milliard EUR mobilisés fin 2011, la France est en voie d’atteindre
son objectif (MAE/MEEF, 2012).

Promouvoir la stabilité et 'Etat de droit constitue un des quatre enjeux stratégiques
pour la coopération francaise. Il est surprenant que la France n’y consacre que peu
de moyens : 2 % de I’ APD bilatérale est alloué a la gouvernance en 2010-2011. Ce
taux est certes plus élevé dans les pays en crise (9 %). Mais le total rapporté par la
France est de 206 millions USD, un montant dérisoire au regard des enjeux et du
nombre de pays ou la France intervient. De méme les crédits alloués par la France a
I’action humanitaire sont tres faibles : 0.9 % de I’APD, soit 82.6 millions USD en 2011
(Chapitre 7).
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Enfin, les cofits liés aux réfugiés ont augmenté depuis 2008 pour atteindre

512 millions USD en 2011. Ces dépenses devraient se stabiliser au cours des trois
prochaines années.! Les dépenses de recherche en faveur du développement ont
quant a elles reculé, représentant 350 millions EUR en 2010 (MAE/MEEF, 2012).

Une faible part de
P’aide bilatérale
transite par les ONG

Les ONG francaises sont présentées comme des vecteurs importants de 'aide au
développement et de I'action humanitaire, et la France s’était engagée en 2008 a
augmenter les volumes d’aide transitant par ces acteurs. Pourtant, les montants
d’APD alloués via les ONG, tels que rapportés au CAD, s’élevaient a seulement
94.5 millions EUR par an, plagant la France au dernier rang parmi les membres

du comité en termes de pourcentage de ’APD.*? Les financements alloués aux
organisations de la société civile dans les pays partenaires sont également faibles.

Le gouvernement a annoncé son intention de doubler sur cing ans la part de 'APD
transitant par les ONG. Cette annonce est bienvenue, et il serait important que ce
doublement s’applique non pas uniquement aux financements alloués par ’AFD
aux ONG de développement, mais également aux financements alloués aux ONG
humanitaires et de volontariat.’

Pres de 5 000 collectivités territoriales francaises participent a la mise en ceuvre
de projets avec les partenaires des pays du Sud. Les activités de coopération
décentralisée contribuent a I'effort d’APD a hauteur de 60 millions EUR environ
et concernent des domaines tres variés, y compris l'aide d’urgence. Les relations
de partenariat avec les collectivités du Sud vont du simple jumelage a la mise

en ceuvre de projets d’envergure régionale en lien avec la coopération bilatérale
et des organisations internationales. Un accent particulier est mis sur 'eau et
I’assainissement, la loi Oudin-Santini incitant en effet les collectivités francaises a
prélever 1 % de leur budget pour mener des actions de coopération décentralisée
dans ce domaine. Méme s'ils sont soutenus et encouragés par la France, ces
programmes posent un défi en termes de coordination sur le terrain, comme
observé a Madagascar (Chapitre 5).
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Aide multilatérale

Indicateur : Le pays membre utilise I’aide multilérale de maniere efficace

La coopération multilatérale frangaise est concentrée, bien qu’elle se répartisse entre 68
institutions. La part de ’APD destinée aux institutions des Nations Unies est faible et fragmentée,
ce qui plaide en faveur d’un ciblage plus stratégique. La France pourrait renforcer son approche
de I’évaluation des organisations internationales, y compris dans le cadre du MOPAN. Elle devra
continuer a ceuvrer pour réduire la prolifération de canaux multilatéraux.

La France
gagnerait a adopter
une approche
stratégique

globale de l'aide
multilatérale

La part de I'aide multilatérale de la France a fortement progressé jusqu’en 2009,
année ou elle a atteint un pic de 5.29 milliards USD (39 % de ’APD totale), suite aux
engagements pris dans le cadre du G8, de I'Union européenne et aux processus

de reconstitution des fonds multilatéraux. La part de ’APD multilatérale a ensuite
diminué (Tableau B.2), pour atteindre 4.47 milliards USD (33 %) en 2011.

La coopération multilatérale francaise est trés concentrée (Tableau B.2) bien qu’elle
se répartisse entre 68 organisations, programmes et fonds spécialisés. En effet, plus
de 80 % de cette coopération concernent les institutions européennes, le Groupe de
la Banque mondiale, le Fonds mondial et la Banque africaine de développement. La
France tient un rdle important dans toutes ces institutions et peut ainsi relayer ses
priorités et points de vue au niveau de leurs instances de direction.! Elle s’inscrit
dans une recherche de complémentarité géographique et sectorielle. Ainsi, la
stratégie de la France pour la Banque mondiale fait des PMA une préoccupation
majeure (MEF, 2010).

En revanche, la faible contribution de la France aux agences des Nations Unies ne
reflete pas son poids économique et limite son influence dans ces enceintes. Elle a
versé 883 millions EUR a 42 institutions des Nations Unies en 2011 (pres de

89 % étaient des contributions obligatoires). La baisse des ressources non affectées
depuis 2007 s’est faite au profit de I'Initiative Muskoka et du Fonds mondial, qui
sont plus visibles et traduisent la préférence francaise pour le développement
d’une expertise spécifique. La France pourrait renforcer la coopération « multi-bi »
dans les domaines de 'appui a la démocratie et au renforcement des capacités de
I'Etat, ainsi que dans les secteurs couverts par 'AFD. Cela permettrait a 'expertise
francaise d’étre mieux exploitée dans le cadre d’activités multilatérales.

La France évalue chaque année l'activité des institutions financieres internationales
ainsi que son action en leur sein, afin de préparer le débat parlementaire sur le
budget. Elle prépare par ailleurs des rapports avant la reconstitution des fonds de
ces institutions. La France a également conduit une évaluation de l'efficacité des
principales organisations internationales qu’elle finance. Elle gagnerait a construire
un socle commun d’indicateurs d’évaluation des agences multilatérales, qui
pourrait lui permettre de mieux capitaliser les informations émanant du terrain et
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d’alimenter ses choix stratégiques. A travers le MOPAN (« Multilateral Organisations
Performance Assessment Network »), dont elle est un membre actif, la France
pourrait tirer davantage parti des évaluations conjointes réalisées dans ce cadre.

La France défend
la rationalisation
du systeme
multilatéral

La France a défendu la rationalisation du systéme multilatéral de 'aide dans le
cadre de la préparation du Forum de Busan, de méme que la définition du « building
block » consacré a ce sujet. Elle a réduit la fragmentation de ses contributions aux
organisations des Nations Unies - 21 organisations recevaient moins de 2 millions
EUR en 2010, contre 31 en 2007 (MAE, 2012a) - un effort qu’elle doit poursuivre. De
méme, la France souhaite que le Fonds vert climat s’accompagne d’une absorption
progressive de certains fonds multilatéraux préexistants, et elle a soutenu la
création d’une plateforme commune Banque mondiale/GAVI pour le financement
des systémes de santé.

Selon la Cour des comptes, 'atteinte de I'objectif des 0.7 % d’ici 2015 aurait nécessité
une hausse du budget de ’APD de 20 % par an entre 2012 et 2015, « en se fondant sur
I'hypothése d'un RNB francais a 2 489 milliards EUR en 2015 », une condition jugée peu
réalisable dans le contexte actuel des finances publiques (CC, 2012a).

Cette diminution s’explique en partie par la sortie de Mayotte du périmeétre de 'APD
francaise en 2011.

Cette fraction est fixée a terme a 10 %. Ainsi que le précise le PLF 2013 : « Dans le cadre
du budget pluriannuel 2013-2015, cette affectation sera progressive, dans la limite d'un
plafond fixé dans l'article transversal de loi de finances relatif a 'encadrement des
affectations de recettes. Ce plafond sera établi pour 2013 a 60 M, au sein de l'article 46 de
la loi de finances initiale pour 2012. Il sera accru en 2014 (environ 100 M ) pour atteindre
160 M en 2015. » (France, 2012)

L'article 2 de cette recommandation stipule que I'élément don dans le total de I'aide
publique doit étre d’au moins 86 %. Or la part de I'’élement don dans ’APD francaise était
de 83.7 % en 2010 (OCDE, 1978, et www.oecd.org/investment/aidstatistics/31426776.pdf,
paragraphe 2).

L'aide allouée aux pays les moins avancés a cependant augmenté en volume sur la
période 2005-2011.

Linstrument prét reste donc privilégié, y compris dans ces pays. Ainsi, en 2010, sur les
433 millions EUR d’engagements de ’AFD dans les pays pauvres prioritaires, 62 millions
P'ont été sous forme de dons-projets et 136 millions sous forme de préts concessionnels,
soit respectivement 14 % et 33 % des engagements. En 2012, le plan d’activités prévu
indique 25 % de dons et 66 % de préts concessionnels, soit 148 millions EUR de dons et
392 millions EUR de préts sur un total engagés de 597 millions EUR (AN, 2012).
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10.

11.

12.

13.

14.

Certains préts notifiés par la France en APD ont cependant des taux d'intéréts plus élevés
que ceux octroyés par les autres membres du CAD. Voir DCD/DAC(2013)2 pour de plus
amples détails. La France a soumis en avril 2013 un rationnel précisant les principes
d’utilisation de certains préts concessionnels, dont le CAD a pris note.

Depuis quelques années la France notifie ses données détaillées en novembre/décembre,
malgré une date butoir fixée au 15 juillet. De plus, concernant le questionnaire avancé
du CAD, le 25 mars elle n’avait pas notifé ses données préliminaires d’APD pour 2012, en
dépit d’'une date butoir fixée au 7 mars 2013.

Ces pays sont : le Burkina Faso, la République centrafricaine, les Comores, la République
démocratique du Congo, la Guinée-Bissau, Madagascar, le Tchad et le Togo.

Ces interventions concernent : 'AFD (1 milliard EUR), la recherche (290 millions EUR),
les programmes d’aide alimentaire (105 millions EUR), le soutien aux organisations
internationales (100 millions EUR), 'assistance technique (30 millions EUR) et le soutien
aux projets des ONG (10 millions EUR).

Le PLF 2013 estime ces colits cumulés (écolage et réfugiés) a un montant variant entre 1
175 millions EUR en 2012 et 1 158 millions EUR en 2015.

La France estime que ce montant est sous-estimé, une enquéte ’évaluant a 169 millions
EUR en 2010.

Lenveloppe destinée a I’AFD pour les ONG s’est élevée a 42 millions EUR en 2011, un
montant modeste au regard des capacités des ONG a intervenir dans des secteurs et
contextes ol l'aide publique est moins adaptée. De méme, au sein du Fonds d’urgence
humanitaire (FUH), la part de I'aide réservée aux projets des ONG est tres faible (6.2
millions EUR en 2011, soit 18 % du FUH) (Coordination Sud, 2012).

Ainsi, dans le cadre de sa contribution 2011-2013 au Fonds mondial, la France a lancé «
I'Initiative 5 % » permettant de financer de 'expertise technique francophone a hauteur
de 5 % de sa contribution.
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Systéme institutionnel

Indicateur : La structure institutionnelle est propice au déploiement d’une coopération pour le
développement cohérente et de qualité

La France a amélioré le pilotage de la coopération en ciblant ses efforts sur les trois acteurs
principaux. Cependant, le dispositif institutionnel demeure complexe et génere des coiits de
transaction élevés. Les efforts en termes de pilotage et de rationalisation devront donc étre
poursuivis et élargis aux autres acteurs. Cela nécessite que les mécanismes de coordination
interministériels soient redynamisés et qu’un espace de concertation avec la société civile soit
restauré. UAFD, qui a gardé un statut d’institution financiére, devra continuer d’adapter ses
procédures et instruments a son mandat élargi et a ses contextes d’intervention.

Le systéeme Le président de la République, le Premier ministre, le ministre délégué au
institutionnel Développement, le ministre des Affaires étrangeres et le ministre de 'Economie et
est complexe et des Finances partagent la responsabilité de définir la politique de développement.
la France doit Au plan administratif, le dispositif est copiloté par la Direction générale de la
continuer a en mondialisation, du développement et des partenariats (DGM/MAE), chef de file en
améliorer le matiere de définition stratégique, et la direction générale du Trésor (DG Trésor) du

pilotage stratégique  ministére de 'Economie et des Finances (MEF). Ces deux institutions exercent une
co-tutelle sur 'AFD, opérateur qui met en ceuvre deux tiers de I’APD bilatérale.

En application des recommandations faites en 2008, la France a pris des mesures
pour rationaliser le dispositif institutionnel de sa coopération. En particulier, elle a :

> Renforcé la capacité de pilotage du MAE avec la création en 2009 de la DGM et la
nomination en juin 2012 d'un ministre délégué au Développement. Le ministre
assure la coordination entre MAE et MEF, en sorte que les tutelles aient une
position commune dans les instances de direction de 'AFD ;

> Exercé une tutelle plus étroite sur ’AFD avec la mise en place en 2010
d’'un Conseil d’orientation stratégique présidé par le ministre délégué au
Développement, et, en 2011, la signature d’'un contrat d’objectifs et de moyens
(COM) unique. Le ministre rencontre par ailleurs le directeur général de I’AFD tous
les 15 jours.

Ces ajustements ont amélioré le cadrage stratégique de I’AFD. Ainsi, les indicateurs
inclus dans le COM 2011-2013 nécessitent que I’AFD ajuste sa programmation et
affecte davantage de dons au secteur de ’éducation (AFD, 2011a).! De méme le
gouvernement a-t-il imposé en octobre 2012 une modification du cadre sectoriel

« Energie » de 'AFD, afin de donner la priorité aux énergies renouvelables et &
l'efficacité énergétique (AFD, 2012c).
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En dépit de ces efforts, le pilotage de la coopération dans son ensemble doit

encore étre amélioré, ainsi que de nombreux observateurs 'ont relevé.? D'une part,
les colits de transaction résultant de la nécessaire coordination entre les deux
ministeres pilotes sont élevés ; et, d’autre part, le systéme demeure complexe et
fragmenté : outre le MAE et le MEF, neuf autres ministéres interviennent dans la
coopération, certains pour des montants tres significatifs (notamment le ministere
de 'Enseignement supérieur et de la Recherche), ainsi que huit opérateurs
spécialisés - peu d’entre eux étant dédiés exclusivement a cette mission (Graphique
0.1). A ceux-ci s’ajoutent les actions de la coopération décentralisée qui sont en
forte progression depuis cing ans et dont la cohérence gagnerait a étre renforcée. Or
les instances de pilotage, essentielles pour gérer cette complexité, n’apparaissent
pas opérationnelles. Le CICID, qui réunit sous la présidence du Premier ministre

les ministres impliqués par la coopération au développement pour définir les
orientations et priorités de cette politique, ne s’est pas réuni depuis juin 2009.3

En conséquence les ministéres autres que le MAE et le MEF ne sont pas associés
aux décisions stratégiques, telles que le ciblage géographique de la coopération.
L'annonce de la convocation d'un CICID a I'été 2013 est donc bienvenue.

Par ailleurs, le modéle d'un gouvernement stratége doté d’'une agence d’exécution
n’est pas completement achevé : d'une part, en dépit de la poursuite du transfert
de compétences vers I’AFD, les tutelles gardent un rdle d’opérateur dans certains
secteurs* ; d’autre part, ’AFD joue un role croissant dans 1’élaboration des
stratégies, du fait de son fort investissement intellectuel a un moment ot les
effectifs des tutelles diminuent.® L'agence est ainsi en mesure de faire évoluer les
cadres stratégiques définis par les tutelles en se positionnant comme une force de
proposition et d'influence.

Enfin, depuis la supression en mars 2008 du Haut Conseil de la coopération
internationale et plus récemment de la Commission Coopération Développement, il
n'y a plus d’instance de dialogue avec la société civile. (Un Conseil stratégique pour
la coopération non gouvernementale a certes été créé en 2009, mais il ne s’est réuni
que trois fois et n’est pas imposé comme une instance de dialogue.) Il n’y a pas non
plus de vision globale du travail avec les ONG, celui-ci relevant d’entités différentes
selon qu’il s’agisse d’ONG de développement, humanitaires ou de volontariat. Alors
que le gouvernement annonce sa volonté d’augmenter les financements passant
par les ONG, il est nécessaire d’établir un espace de concertation permanent avec
les représentants de la société civile. A cet égard 'annonce faite le 1¢ mars 2013 lors
de la cloture des Assises de la création d’'un Conseil national du développement et
de la solidarité internationale est bienvenue.

La France a

une approche
pragmatique de la
coordination

La France a amélioré la coordination opérationnelle entre le MAE, la DG Trésor

et 'AFD. De nombreuses rencontres permettent d’harmoniser les approches. Les
aides budgétaires globales sont instruites et suivies par les trois instances, avec le
Trésor comme chef de file. La France a également mis en place des mécanismes
interministériels pour coordonner son approche sur certains sujets, tels que la
sécurité alimentaire.
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Dans les pays partenaires, ou le systéme comprend également de nombreux
acteurs, 'ambassadeur pilote la coopération et favorise pour cela la mutualisation
des compétences. Ainsi invite-t-il les chefs des services économiques qui
dépendent du Trésor a donner des avis sur les aides budgétaires sectorielles.
L'équipe a observé au Cameroun et a Madagascar que les différents acteurs francais
s’efforcent avec pragmatisme de coordonner leurs efforts et de développer des
complémentarités, méme s’il y a des opportunités manquées (Chapitre 5).

Les institutions
ont des modes
opératoires variés
et flexibles

Les acteurs de la coopération opérent de maniére différente dans les pays
partenaires, le ministére étant plus décentralisé que ’AFD. En conséquence, 70 %
des titulaires du MAE sont postés a I’étranger, contre seulement 15 % des personnes
du cadre général de I'AFD.¢

La France dispose d'un réseau diplomatique tres étendu, avec 163 ambassades

et 16 représentations permanentes aupres d’institutions multilatérales. Au

sein des ambassades, les Services de coopération et d’action culturelle (SCAC)
disposent d’une réelle autonomie une fois les projets approuvés, ce qui permet
une grande flexibilité. Le MAE fait appel a de nombreux opérateurs spécialisés,

et les SCAC contrdlent plus ou moins directement ceux qui sont représentés

dans les pays partenaires : instituts francgais, Campus France, Esther, centres de
recherche, alliances francaises et France Volontaires. Au sein des ambassades, la
mission économique et les services de coopération spécialisés (police et défense a
Madagascar) participent également aux activités de coopération.

L'AFD a vu son champ d’intervention élargi par décision du CICID de 2009 et a
poursuivi 'extension de son réseau (71 agences et représentations en 2012), tout en
gardant un fonctionnement centralisé. La poursuite du transfert des compétences
ne s’est pas accompagnée d’une modification du statut juridique de 'agence.
L'AFD demeure un établissement public industriel et commercial doté du statut
d’institution financiere spécialisée. La reglementation bancaire s'impose et prévaut,
en cas de contradiction, sur les statuts et sur le contrat d’objectifs et de moyens
(AFD, 2011a). Aussi, il convient d’examiner la mesure dans laquelle les efforts de
simplification réalisés par I'’AFD depuis 2008 au sein de ce cadre reglementaire

lui permettent de remplir toutes ses fonctions d’agence de développement. Ceci

se pose notamment dans les contextes fragiles, et vis-a-vis des organisations de

la société civile, qui font maintenant partie de son mandat. La combinaison des
outils du ministére et de I’AFD, qui peuvent étre complétés par des crédits de sortie
de crise, offre certes une certaine flexibilité dans les situations fragiles, comme
I’équipe d’examen a pu le constater a Madagascar (Annexe C). Dans le méme
temps, elle a noté que, dans un tel contexte, une analyse des risques trop restrictive
peut exclure certains acteurs économiques locaux (Chapitre 5). LAFD devrait

faire preuve de la capacité d'innovation qu’elle a démontrée dans le domaine de
I'ingéniérie financiere pour ajuster son modele institutionnel ou développer des
modalités d’intervention spécifiques adaptées aux contextes fragiles ou a des
acteurs nécessitant des appuis de petite échelle.
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Le dispositif
génere des coiits
de transaction
élevés du fait de
son ampleur et de
la multiplicité des
structures

Comme indiqué ci-dessus, la France entretient un vaste et complexe réseau de
coopération au développement. La Cour des comptes reléve que celui-ci génere
des cofits de transaction élevés, notamment dans les pays partenaires.” La Cour
les estimait a plus de 700 millions EUR en 2010, soit pres de 9 % des dépenses
budgétaires de I'Etat affectées a la coopération et des engagements de 'AFD.2 La
Cour a donc recommandé une réduction du colt du réseau de mise en ceuvre de la
coopération (CC, 2012).

Le MAE a engagé une politique de réduction des cofits, qui se traduit notamment
par des diminutions de personnel. Les ressources nécessaires aux fonctions
stratégiques doivent cependant étre préservées, ce qui suppose des ajustements.
Ainsi le MAE et le MEF ministére devront veiller a exercer leur co-tutelle de ’AFD a
un niveau stratégique, en évitant le micro-management fortement consommateur
de temps - a ce jour, de nombreuses réunions mobilisent plusieurs personnes
représentant chacune des tutelles et 'AFD, sans étre a un niveau stratégique.

Sur le terrain, dans un contexte ou les crédits de coopération gérés par les SCAC
diminuent fortement,® la question se pose d’une rationalisation du réseau afin de
diminuer les frais de structure, ainsi que le recommande la Cour des comptes. Il
sera par ailleurs utile d’examiner I'impact sur les frais de fonctionnement de la
création des instituts francais.

L’AFD doit également améliorer sa rentabilité et optimiser le fonctionnement de
son réseau. L'objectif cinq du contrat d’objectifs et de moyens prévoit une baisse
sensible du ratio « charges d’exploitation non bancaire » / « encours » et une
stabilisation en termes réels des frais généraux (hors personnel et amortissement),
qui devront étre inférieurs a 82.8 millions EUR en 2013 - ils se montaient a

80.8 millions EUR en 2009 (AFD, 2011a).
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Innovation et changement de comportement

Indicateur : Le systeme favorise I'innovation en méme temps que la gestion des risques

Le ministére des Affaires étrangéres a connu de fortes restructurations depuis 2008. Certaines
réformes restent a finaliser, en allant dans le sens d’une rationalisation des outils et systemes.
Apres une période de forte croissance ou elle a fait preuve d’une forte capacité d’innovation et
d’une gestion maitrisée des risques, ’AFD consolide son organisation et devra ajuster son modele
financier au nouveau contexte international.

La France a réformé La coopération au développement a connu de nombreuses réformes.? Il y eut

son systéme pour en 2008 la création du Centre de crise couvrant les interventions humanitaires ;
mieux répondre en 2009 la création de la DGM visant a mieux intégrer le traitement des enjeux
aux enjeux de la économiques globaux dans les questions de développement ; en 2010, la création
coopération de trois établissements publics a caractére industriel et commercial'* habilités

a signer des conventions avec des partenaires et participer a des appels d’offres
internationaux ; et a partir de 2011, la création des Instituts francais qui couvrent la
coopération culturelle (Graphique 4.1).

La DGM a été a nouveau restructurée en 2012-2013, avec la fusion dans une

méme direction du poéle développement et des biens publics mondiaux, et la
création d’une direction des entreprises et de '’économie internationale, a 'appui
du renforcement de la diplomatie économique (Annexe D). La réforme de la
coopération culturelle doit quant a elle étre parachevée. En effet, le statut des
instituts francais dans les pays partenaires n’est pas encore clarifié,”? et le transfert
des compétences et des instruments de 'enseignement supérieur et de la culture
du SCAC vers les instituts reste partiel. Adapter le statut juridique des instituts pour
qu'ils puissent gérer les bourses d’enseignement supérieur permettrait d’achever la
rationalisation de la gestion des outils culturels. Cette succession de changements a
parfois généré de la confusion, plus ou moins fortement ressentie par le personnel
selon les pays, comme observé au Cameroun et 2 Madagascar. Un plus grand effort
de consultation et de communication interne aiderait a lever les incertitudes.
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Graphique 4.1 Coopération au développement : réformes institutionnelles
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Quant a I’AFD, elle a connu au cours de la derniere décennie une période de

forte croissance et une transformation profonde et rapide, avec la multiplication
par cinq de ses activités, 'extension de son champ géographique et sectoriel, la
diversification de ses contreparties et de son offre de produits financiers, et le
développement de la production de connaissances. L'agence consolide maintenant
son modele et prépare I'avenir. Elle a entrepris de le faire au niveau organisationnel
avec la création, en 2011, de deux nouvelles directions exécutives (gestion des
risques, et relations extérieures et partenariats) et la réorganisation de la direction
des opérations, en charge de la cohérence et de la coordination des activités
(Annexe D). Un contrat annuel d’objectifs et de moyens est signé par chaque
directeur exécutif et fait I'objet de rencontres de suivi semestrielles.

L'AFD doit également consolider son modele financier. En effet, le modéle de
croissance générée par une expansion continue des préts risque de s’essouffler -
ce méme si ’AFD a étendu en 2012 son activité a six nouveaux pays.'> La Cour des
comptes reléve d’autre part que le ratio de solvabilité de 'AFD a diminué - tout en
restant a un niveau supérieur a celui de beaucoup de banques de développement
(CC, 2012). Dans un contexte de crise économique et financiere internationale ou
les contraintes réglementaires se renforcent, ’AFD souhaite poursuivre sa stratégie
relative au financement de partenaires non souverains en veillant a prendre des
risques maitrisés (AFD, 2012b). Il reste qu’une croissance basée sur les préts est
exposée a un certain nombre d’incertitudes, telles que la difficulté a identifier

des projets fiables d’investissement, notamment en Afrique subsaharienne. Le
maintien et la crédibilité du modele financier de I’AFD a moyen terme est donc un
enjeu majeur, face auxquel différents scénarios doivent étre élaborés et étroitement
surveillés.
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L’AFD a une La France a développé de nombreux instruments innovants, allant des contrats de
forte capacité désendettement et de développement aux outils de financement et aux modalités
d’innovation etune  d’engagement avec le secteur privé. La France dispose ainsi d'un large éventail
bonne réactivité d’'instruments qui lui permet de s’ajuster aux priorités nationales et a I’évolution

du contexte économique et social dans les pays partenaires. LAFD a une approche
pro-active des acteurs du secteur privé, facilitée par sa filiale Proparco. Elle fait
également preuve d'une bonne réactivité, comme l'illustre le prét budgétaire de
350 millions EUR qu’elle a pu consentir a la Céte d’Ivoire des la fin de la crise (avril
2011) et qui a contribué au redressement des finances publiques et a la relance de
son économie.

Les incertitudes liées a la crise économique et financiere ont conduit ’AFD a mettre
en place une importante direction exécutive des risques, dotée d'une centaine

de personnes. Celle-ci a développé un systeme élaboré de suivi et de gestion des
risques. Si l'attention accrue portée aux risques permet de renforcer la qualité des
programmes soutenus, il est essentiel que le niveau d’exigence soit proportionné
au pays, a l'institution (secteur public, secteur privé, organisation de la société
civile) et au volume financier en jeu (Chapitre 5).

Ressources humaines

Indicateur : Le membre gere ses ressources humaines efficacement afin de répondre aux
contraintes du terrain

La France dispose d’une expertise technique qui est reconnue et appréciée tant par les
gouvernements que par les autres donneurs dans les pays partenaires. Il est important que la
pression sur les dépenses publiques n’affecte pas la qualité de cette expertise ni son déploiement
sur le terrain et que les ambassades gardent les capacités nécessaires au pilotage du programme
de coopération. UAFD doit accompagner sa forte croissance en modernisant sa gestion des
ressources humaines et en examinant comment renforcer les équipes sur le terrain en tenant
compte de la nature et du volume du programme géré par chaque agence.

MAE et AFD Entre 2010 et 2013, les effectifs du ministere travaillant dans la coopération au
ont connu des développement auront diminué de 15 % (Graphique 4.2). Il s’agit d'un mouvement
évolutions entamé en 2008 et qui va se poursuivre, puisqu’une baisse de 7 % du nombre
contrastées d’agents travaillant dans la coopération est prévue dans le programme budgétaire

2013-2015. Cette baisse des effectifs s’accompagne d'une diminution drastique de
I'assistance technique résidente, réduite de 2850 experts en 2006 a 984 en 2011.
Celle-ci est pour partie compensée par d’autres formes de coopération technique de
courte durée ; un fonds d’expertise doté de 20 millions EUR a été créé récemment
pour financer ce type de coopération.
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Graphique 4.2 Effectifs du MAE travaillant dans la coopération au développement
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Source : PLF/PAP de 2011, 2012 et 2013 (France, 2010, 2011 & 2012).

Le recours aux contractuels a permis de maintenir un vivier d’expertise au
ministere et dans les ambassades. Toutefois 'ampleur du nombre de contractuels
au sein de la DGM (144 contractuels pour 214 agents titulaires de la fonction
publique en 2011) crée de la précarité du fait de la trés forte rotation de ce
personnel. En effet, la plupart des contractuels ne peuvent rester au-dela de six ans,
ce qui pose des problemes de continuité et entrave la capitalisation d’expertise. La
diminution programmée du nombre de contractuels et d’agents détachés d’autres
ministeres risque cependant d’entraver la capacité de la DGM et des ambassades

a piloter stratégiquement le programme de coopération.** Cela conduit par ailleurs
a un renforcement du nombre de diplomates au détriment des techniciens de la
coopération. Ces évolutions doivent étre gérées avec une programmation en amont
des ressources humaines, qui anticipe les besoins nécessaires a moyen terme pour
piloter efficacement le programme.

A la différence du ministére, 'AFD a connu une hausse de 35 % de ses effectifs en
six ans, du fait de Iélargissement de ses compétences et de la forte augmentation
de son activité de préts. Ce fort accroissement (258 recrutements depuis 2010) s’est
accompagné d'un renouvellement de 20 % du personnel et se traduit par un niveau
moyen de qualification plus élevé, un rajeunissement et une féminisation des
effectifs - méme si la part des femmes reste faible au niveau de 'encadrement, ce a
quoi I’AFD souhaite remédier.*

Pour autant, le personnel au sein des représentations est resté limité (en moyenne
onze personnes, dont deux du cadre général), en dépit d'une charge de travail
accrue. Cela résulte du fait que la hausse du personnel du cadre général de

I’AFD a surtout bénéficié au siege, alors que le nombres de cadres locaux a peu
progressé (Figures 4.2 et 4.3).' Le siége dédie certes davantage de ressources pour
épauler les agences par 'envoi de missions d’expertise technique. Il reste que le
recours a des agents moins expérimentés tels que les volontaires internationaux
ou a du personnel local pour des taches a forte responsabilité, s’il présente des
opportunités, doit étre accompagné pour ne pas nuire a la qualité du programme.
Aussi ’AFD pourrait-elle, en cherchant a optimiser le fonctionnement du réseau,
reconsidérer sa politique d’affectation du personnel pour étre en mesure d’allouer
davantage de ressources aux agences selon la nature de leur portefeuille.
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Graphique 4.3 Evolution de la répartition des effectifs du cadre général de ’AFD*
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Graphique 4.4 Evolution de la composition des effectifs totaux de ’AFD
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* Les chiffres relatifs a I'assistance technique portent uniquement sur le personnel de ’AFD en situation d’assistant
technique.

Source : Rapports annuels de I’AFD, 2008 a 2011 (AFD, 2008, 2009, 2010a et 2011b).

L'AFD est consciente du défi que représentent ces évolutions, dans un groupe
longtemps marqué par une forte stabilité. Elle vise une gestion plus dynamique, qui
favorise la mobilité du personnel. Cela suppose de renforcer I'évaluation annuelle
des performances et de mettre en place une gestion prévisionnelle des carrieres,
avec une classification des postes et des métiers plus précise.
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L'agence met en place une politique de responsabilité sociale d’employeur, qui
porte sur les conditions de travail (dont le salaire et la couverture sociale), le
dialogue social et les parcours professionnels (AFD, 2011b). Cela devrait permettre
de mieux valoriser et transmettre les compétences, et d’optimiser le déploiement
dans le réseau. Cet ensemble de mesures permet également a I’AFD d’attirer des
candidatures de qualité.

Dans les contextes fragiles, la France cherche a adapter le profil du personnel aux
besoins et contraintes du terrain. Elle reconnait la nécessité d’avoir davantage
d’experts en sciences sociales et renforce ses compétences dans ce domaine. Le
personnel volontaire recoit des avantages (prime, temps de repos) l'incitant a
rester en poste pour une durée appropriée. LAFD s’appuie davantage sur les cadres
locaux dans les contextes de crise, et fait parfois appel a des volontaires placés en
bindme avec un cadre expérimenté pour compenser des manques temporaires de
personnel.

L’AFD a un systéme
de formation
performant

L’AFD a mis en place un systéme de formation performant en y dédiant des moyens
importants. Le budget annuel pour la formation était de 3 millions EUR en 2011,
représentant 4 % de la masse salariale, soit trois fois plus que I'obligation légale de
1.6 %. UAFD a mis en place un plan de formation et de développement personnel
pour tous les agents, y inclus les agents recrutés localement, et une large gamme de
formations est disponible. Le Centre d’études financiéres, économiques et bancaires
(CEFEB) participe a la formation des agents de ’AFD, méme si l’agence a également
recours a des formateurs externes.

Les budgets de formation au ministére semblent plus contraints, notamment en
ce qui concerne les métiers de la coopération au développement. Des modules

de formation sont cependant proposés aux agents, dont six sont spécifiques

a la coopération (évaluation de projet, genre et développement, gouvernance,
etc.). Des formations sont également dispensées a différentes étapes de la
carriére, notamment lors de la prise de poste et avant un départ sur le terrain.
Certains agents du ministere participent au cycle de formation « coopération et
développement » du CEFEB. Enfin, la formation initiale des diplomates a été élargie
pour inclure les enjeux globaux et I'aide au développement, ce qui est bienvenu
et devra étre renforcé compte tenu du nombre croissant de diplomates travaillant
dans la coopération et le développement.
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10.

11.

12.

13.

La part des dons affectés a I’éducation et la formation professionnelle en Afrique
subsaharienne doit passer de 12 % atteints en 2009 a plus de 30 % en 2013, et celle des
dons affectés a I’éducation de base en Afrique subsaharienne de 8 % atteints en 2009 a
plus de 20 % en 2013. Par ailleurs, le Plan d’orientation stratégique de I’AFD 2012-2016
s’inscrit clairement dans le Document-cadre (AFD, 2012b).

Notamment la Cour des comptes dans son rapport de juin 2012 sur la politique francaise
d’aide au développement (CC, 2012) et le bilan évaluatif de la coopération publié en 2013
(MAE/ MEF/AFD, 2013).

Une autre instance de pilotage, la Conférence stratégique d’orientation et de
programmation, créée en 2004 par le CICID, ne s’est pas réunie depuis décembre 2007.

Enseignement supérieur, gouvernance et assistance humanitaire pour le MAE ;
coopération financiere et monétaire, allégement de dette et mise en ceuvre des
instruments de coopération spécialisés en direction des pays émergents pour la DG
Trésor.

L'agence a ainsi participé avec le MAE aux travaux préparatoires du G20, pilotés par la DG
Trésor, sur les infrastructures, la volatilité des prix agricoles et le climat, et elle réalise des
analyses économiques pour la DG Trésor.

La DG Trésor dispose dans les ambassades de services économiques qui gerent des
instruments de coopération économique, a c6té de leur mission de veille économique et
d’appui aux entreprises.

L'AFD, mais aussi les instituts francais et les instituts de recherche ont leur propre
représentation.

Dont plus de 300 millions pour les services de coopération des ambassades et 246
millions pour les charges d’exploitation de ’AFD. Ces montants n'incluent pas les cofits
de fonctionnement de la DG Trésor.

Une baisse de 11 % des crédits de paiement des Fonds de solidarité prioritaires (FSP) est
prévue entre 2012 et 2013. Les FSP passeront de 62 a 55 millions EUR (AN, 2012).

Ces changement s’inscrivaient notamment dans le cadre de la revue générale des
politiques publiques, qui portait au MAE sur six enjeux principaux : i) restructurer le
réseau diplomatique pour I'adapter aux priorités géographiques de la politique étrangere
; ii) renforcer le rayonnement culturel et scientifique a I'’étranger ; iii) simplifier les
procédures consulaires ; iv) adapter '’ APD aux questions globales de développement

; v) adapter les dispositifs de gestion de crise pour accroitre leur performance ; et vi)
améliorer l'efficacité des contributions internationales.

i) France Expertise Internationale pour 'assistance technique; ii) I'Institut frangais pour
P'action culturelle extérieure ; et iii) Campus France pour la promotion de I'enseignement
supérieur, créés par la Loi n° 2010-873 du 27 juillet 2010 relative a I'action extérieure de
I'Etat.

Douze postes du réseau culturel francais sont rattachés a titre expérimental a I'Institut
francais depuis le 1 janvier 2012 et jusqu’en juillet 2013, période a l'issue de laquelle
devrait étre décidé le rattachement ou non de tout le réseau de coopération et d’action
culturel francais a I'Institut francais.

Bangladesh, Kazakhstan, Ouzbékistan, Arménie, Azerbaidjan et Géorgie.
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14.  Les agents contractuels et les volontaires internationaux passent de 1817 en 2011 a 1693
en 2013, soit une baisse de 7 %. Les agents de droit local diminuent de 40 %, passant de
364 en 2011 a 217 en 2013 (AN, 2012).

15.  Ses objectifs sont d’atteindre, d’ici fin 2013, 50 % de femmes cadres (contre 43.4 % en
2011), un taux d’encadrement féminin (hors responsable de pdle) de 33 % (25.4 % en 2011),
28 % de femmes présentes dans le réseau (22.4 % en 2011), et un avancement des femmes
et des hommes proportionnel au taux de répartition pour chaque niveau d’emploi (AFD,
2011b).

16.  En 2011, les agences comptaient en moyenne 2.1 personnes du cadre général, contre dont
2.2 en 2008.
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Chapitre 5 : Mise en ceuvre et partenariats
de la coopération francaise

Procédures de budgétisation et de
programmation

Indicateur : Ces procédures concourent a la distribution d’une aide de qualité telle que définie a
Busan

L’aide de la France est presque entiérement déliée et largement alignée sur les priorités et
systémes nationaux. En dépit des efforts entrepris, la présentation budgétaire de la coopération
reste complexe et gagnerait a étre simplifiée. Les ressources allouées aux ambassades sont parfois
inférieures aux engagements pris, ce qui nuit a la qualité des programmes et risque d’entamer

la crédibilité de la France. Une meilleure concordance entre engagements et décaissements est
donc nécessaire. Les documents cadres de partenariat ne sont plus obligatoires que dans les pays
prioritaires. Dans les autres pays, il serait utile de développer un cadre global pour assurer la clarté
et a la cohésion de I’engagement de la France.

La France peut La France continue d’améliorer la présentation budgétaire mais des progres
encore améliorer restent a faire. En effet, 'architecture éclatée du budget, combinée au fait que

la lisibilité et la certaines sommes déclarées en APD correspondent a des dépenses qui ne sont
cohérence de la pas inscrites au budget de I'Etat, rendent difficiles 'appréhension de 'ensemble
présentation du des moyens engagés. En premier lieu, 32 % de I’APD nette de la France échappe a
budget d’APD la programmation budgétaire - de méme que la contribution francaise a 'Union

européenne (Graphique 5.1). Aussi, s’il offre une certaine prévisibilité, le document
de politique transversale en faveur du développement annexé au projet de

loi de finances ne couvre en réalité que 56 % de ’APD. Par ailleurs, les crédits
correspondants sont éclatés en 11 ministéres, 12 missions et 23 programmes
(France, 2012). Cet éclatement se traduit par le fait que la mission « Aide publique
au développement » ne représentait que 35 % de ’APD nette de la France en 2012.

Graphique 5.1 Architecture de I’aide publique au développement (2011)

10
9 APD nette d’origine Annulations de dettes et refinancements nets, effet net des Aide publique au
non budgétaire préts, taxe sur les billets d’avion, aide des collectivités... développement
8 3,1 Mds€ 32% nette
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2 développement P110 "Aide économique et
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Source : Document de politique transversale, 2012 (France, 2011).
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Par ailleurs, la flexibilité de 1'aide est limitée par le fait qu’elle ne peut étre
redéployée qu’au sein d'un méme programme de la mission « Aide publique au
développement ».

Les visites de terrain au Cameroun et a Madagascar ont permis de constater que
les crédits de paiement de certains fonds gérés par les ambassades, en particulier
le Fonds de solidarité prioritaire (FSP) qui couvre des domaines clés de la lutte
contre la pauvreté, comme la bonne gouvernance, sont inférieurs aux autorisations
d’engagement. Cette situation nuit a la prévisibilité du budget et a la continuité des
programmes sur lesquels la France s’est engagée aupres de ses partenaires.

Le processus de
programmation
conduit a un bon
alignement mais

la diversité des
acteurs ne facilite
pas la cohérence du
programme

L'ambassadeur est responsable du processus d’élaboration et de révision des
documents-cadre de partenariat, qui fixent les priorités de 1'aide bilatérale francaise
dans les 17 pays pauvres prioritaires. Trois secteurs sont censés concentrer 80 % des
crédits d’'intervention. La mise en place de cette stratégie est progressive et semble
ne concerner pour l'instant que ’AFD, notamment dans le cadre des C2D. Les DCP
consultés ne contiennent pas moins de sept priorités, ce qui traduit la difficulté de
concentrer I'aide francaise.

Le processus de programmation des DCP est de nature partenariale et conduit a

un bon alignement sur les stratégies nationales des pays partenaires et a la prise
en compte des réalités de ces pays.! Une fois adopté, le service de coopération de
l'ambassade (SCAC) programme les activités dans les domaines de la gouvernance
et de la coopération universitaire, scientifique et culturelle. Les représentations

de I'AFD, sous 'autorité du siege, meénent le processus concernant les autres
compétences, et élaborent un Cadre d’intervention pays (CIP), qui doit correspondre
aux priorités du DCP ainsi qu’aux cadres stratégiques de I’agence.? D’autres acteurs
interviennent, qui sont parfois autonomes (coopération décentralisée, ONG) ou

qui ont des logiques institutionnelles propres (instituts de recherche notamment).
Le nombre et la diversité des acteurs, combinés au fait que certains ministéres
interviennent directement avec leurs financements et programmes, ne facilitent
pas la coordination et la cohérence de la coopération dans les pays partenaires.?

Depuis 2011, les DCP ne sont obligatoires que pour les 17 pays pauvres prioritaires
de la coopération francaise. Dans les autres pays, leur élaboration ou actualisation
est laissée a I'appréciation des services de coopération en fonction de leur dialogue
avec le pays bénéficiaire. L'équipe d’examen a noté que I'absence de DCP au
Cameroun et a2 Madagascar nuit a la clarté et a la cohésion de 'engagement de la
France.
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Les interventions
de ’AFD sont
alignées sur

les systéemes
nationaux

La France se situe au-dessus de la moyenne des membres du CAD pour
I'alignement sur les systemes nationaux des pays partenaires.* Elle a beaucoup
progressé quant a l'utilisation des systémes de gestion des finances publiques et
de passation des marchés. Les projets financés par I’AFD sont réalisés en maitrise
d’ouvrage locale et selon les procédures du pays bénéficiaire (Encadré 5.1). Cette
approche permet de renforcer les capacités locales, tout particulierement pour les
entreprises publiques et les collectivités peu habituées a ce type de démarche. Les
autres institutions du dispositif francais, n'utilisent pas ou peu les procédures et
systémes nationaux - par exemple les Fonds de solidarité prioritaire restent gérés
par les ambassades.

Encadré 5.1 Utilisation des systémes nationaux dans le cadre du Contrat de
désendettement et de développement du Cameroun

Les contrats de désendettement et de développement (C2D), qui concernent 22
pays, constituent le volet bilatéral francais d’allegement de la dette contractée
au titre de I'aide publique au développement. Ce volet est un mécanisme
additionnel au traitement de la dette dans le cadre de 'Initiative multilatérale
des « pays pauvres tres endettés » (PPTE). Le C2D correspond a une modalité
d’annulation des créances d’APD via une conversion en don : les pays continuent
d’honorer leur dette, mais aussitot le remboursement constaté, la France leur
reverse la somme correspondante pour 'affecter a des programmes de lutte
contre la pauvreté.

Représentant a ce jour un engagement contractuel d'un montant total de

863.6 millions EUR, le C2D est le dispositif central de la coopération franco-
camerounaise. Il permet d’instaurer un dialogue ouvert sur le partenariat et
d’appuyer des politiques sectorielles autour des problématiques liées a la
croissance économique et la réduction de la pauvreté et des inégalités. Le
premier C2D (2006-2010) ciblait sept secteurs du Document de stratégie sur la
réduction de la pauvreté. Le C2D de deuxieme génération (2011-2016), arrimé
aux priorités du Document stratégique pour la croissance et 'emploi, ne

cible plus que trois secteurs. Un comité de pilotage mixte réunit le ministre

des Finances camerounais, 'ambassadeur de France et des représentants du
secteur privé et de la société civile ainsi que d’autres partenaires, dont les élus.
Les fonds destinés au C2D transitent par le budget camerounais a travers la
Caisse autonome d’amortissement apres ordonnancement de la dépense par le
ministere des Finances camerounais. La maitrise d’ouvrage des différents projets
et programmes est assurée par les ministeres sectoriels, les bureaux d’ingénierie
et/ou les cellules d’appui au C2D. Elle permet d’inclure d’autres partenaires
techniques et financiers, notamment au niveau de l'instruction des programmes
et projets. Cette démarche favorise la pleine participation des entreprises locales
aux marchés publics ainsi financés.

Source : Equipe d’examen sur la base des documents transmis par les autorités francaises au Cameroun.
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L’AFD a un systéme
performant de
gestion des risques

Le groupe AFD s’est doté d'un ensemble de diligences en matiére de lutte contre
le blanchiment et le financement du terrorisme, de traitement des personnes
politiquement exposées et de lutte contre la corruption, la fraude et les pratiques
anticoncurrentielles. Une politique générale, déclinée sous forme de procédures
opérationnelles et de points de controle qui doivent étre vérifiés ou effectués par
les agents du siege et du réseau, existe depuis octobre 2012. Elle comprend un
programme de sensibilisation et de formation des personnels du groupe. Cette
approche de la gestion des risques peut étre utilement partagée avec d’autres
acteurs de la coopération (Encadré 5.2). Sa mise en ceuvre pourrait étre modulée en
fonction du contexte pour ne pas exclure d’emblée certains acteurs économiques
locaux susceptibles de contribuer a la lutte contre la pauvreté.

L'AFD a également adopté, en 2007, un dispositif de controle de la maitrise des
risques environnementaux et sociaux qui couvre le cycle de vie des projets, de leur
identification a leur évaluation rétrospective.

Encadré 5.2 UAFD et la gestion des risques

L'AFD a mis en place un dispositif de mesure, de surveillance et de maitrise des
différentes natures de risque encouru. En ce qui concerne le risque de crédit,
I’agence évalue la capacité des emprunteurs a rester solvables a long terme a I'aide
de méthodologies de cotation adaptées aux différents secteurs d’intervention et
aux caractéristiques propres des emprunteurs. L'agence revoit la qualité de son
portefeuille de préts tous les trois mois.

En ce qui concerne l'attention portée a la lutte contre le blanchiment d’argent,
le financement du terrorisme et la corruption, ’AFD utilise des procédures
rigoureuses permettant de contréler I'usage des fonds (AFD, 2012d). Plus
généralement, elle veille a maitriser ses risques juridiques aussi bien dans ses
opérations de financement que dans ses relations avec d’autres institutions ou
dans son fonctionnement interne.

Par ailleurs, ’AFD a un dispositif de controle interne qui comporte, d'une part,
un contrdle permanent avec une cartographie des risques qui vise a prévenir
les erreurs comptables, les fraudes et les dysfonctionnements des systémes ; et,
d’autre part, un controle périodique mené par I'Inspection générale, qui s’assure
a posteriori de la conformité des opérations, du niveau de risques effectivement
encourus, du respect des procédures, de I'efficacité et du caractére approprié
des dispositifs. Les activités d’audit de I'Inspection générale sont conformes aux
normes internationales. Ces activités de controle font ’objet de comptes-rendus
réguliers aupres du Comité du contrdle interne.

Source : Rapport 2011 de ’AFD (AFD, 2011b) et entretiens a Paris, novembre 2012.
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L’aide francaise La France a atteint les engagements pris a Accra en matiere de déliement de l'aide :
est presque 95 % de 'APD francaise était déliée en 2010, contre 85 % en 2008 (OCDE, 2012b). Elle
entiéerement déliée se situe au-dessus de la moyenne du CAD dans ce domaine. Par ailleurs, en 2009
et 2010 '’APD francaise aux PMA et aux pays pauvres trés endettés était déliée a
presque 100 %. Il est important que la France continue de maintenir cette politique
de déliement de l'aide.

Les conditions sont  L'AFD impose des conditions d’ordre technique et économique, et liées a ses

d’ordre technique et  diligences bancaires et a la responsabilité sociale et environnementale. La mise

économique en ceuvre des projets se traduit par '’émission d’avis de non-objection a divers
stades des procédures pour s’assurer que celles-ci sont conformes aux standards
convenus. Si elle n'impose pas de délai trop long, cette approche permet de
responsabiliser le partenaire, tout en 'accompagnant par un dialogue technique et
une assistance a la maitrise d’ouvrage.

Partenariats

Indicateur : Le pays membre utilise convenablement les mécanismes de coordination, encourage

les partenariats stratégiques afin de multiplier les synergies et ceuvre au renforcement de la
responsabilité mutuelle

La France participe activement aux mécanismes de coordination de I’aide. Elle met en place des
partenariats stratégiques avec de nombreux acteurs du Nord et du Sud pour augmenter 'impact
de son aide. La France devrait saisir la programmation conjointe européenne comme une occasion
de mieux cibler son programme. Les moyens en faveur de la gouvernance et de I’Etat de droit sont
insuffisants au vu des ambitions de la France et des enjeux dans les pays partenaires, et devraient
étre augmentés. La France gagnerait aussi a renforcer son dialogue avec les organisations de la
société civile (OSC), y compris locales.

La France doit Comme I'équipe d’examen 1'a relevé au Cameroun et a Madagascar, la France
continuer a est activement impliquée dans les mécanismes de dialogue politique et de
s’engager dans la coordination de I'aide de méme que dans les groupes sectoriels et thématiques.
division du travail Elle est souvent chef de file dans ses secteurs de concentration et s’investit

progressivement dans la programmation conjointe avec ses partenaires européens.
Cela s’est traduit au Rwanda et au Ghana par I'élaboration d’un diagnostic commun
et d'un document européen unique aligné sur le calendrier et le document de
stratégie de réduction de la pauvreté du pays. Dans le cadre de I'Initiative « fast
track », la France coordonne l'action des partenaires européens dans un certain
nombre de pays avec lesquels elle a une relation privilégiée et intervient aussi en
tant que facilitateur.

L'AFD a développé une politique de cofinancement, notamment avec la Banque
mondiale et la Banque africaine de développement. La collaboration de la France
avec ces instances et avec les agences des Nations Unies est particulierement
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appréciée, tant du point de vue stratégique qu’opérationnel, comme cela a été
relevé au Cameroun et a Madagascar. UAFD est par ailleurs engagée dans un
processus de reconnaissance mutuelle des procédures avec la KfW et la Banque
européenne d’investissement (BEI) qui donne lieu a une instruction unique par
I'institution chef de file. Enfin, 'AFD et la Commission européenne se déléguent
mutuellement des crédits dans un nombre croissant de pays.

La coopération francaise a progressé sur les indicateurs de la Déclaration de
Paris relatifs a l'utilisation de procédures harmonisées entre partenaires, a la
mise en ceuvre de missions conjointes et aux travaux analytiques conjoints. La
programmation au niveau européen lui offre 'occasion de mieux concentrer son
aide dans le cadre de la division du travail.

La France doit
poursuivre
les efforts de
redevabilité

La France soutient le « building block » sur les résultats et la redevabilité mutuelle
mis en place a Busan.® Lors de sa présidence du G8, elle a promu un rapport de
redevabilité conjoint entre les membres du G8 et les partenaires africains. Au
Cameroun, la France a ceuvré pour que la société civile camerounaise participe
aux instances de gouvernance des C2D et pour qu'un mécanisme indépendant de
suivi de cet instrument soit mis en place. Elle doit poursuivre ces efforts dans tous
les pays partenaires en veillant a ce que toutes les composantes de la société civile
soient bien représentées.

La France noue
des partenariats
avec un large
éventail d’acteurs
publics et privés

La France collabore avec un ensemble tres diversifié d’acteurs du Nord et du
Sud, parmi lesquels des fondations partenaires, des centres de recherche et des
universités, des collectivités locales, des entreprises publiques et privées, des
organismes bilatéraux et multilatéraux ainsi que des organisations de solidarité
internationale et leur plateforme. Cette diversité de partenariats valorise la
complémentarité des approches bi et multilatérales et permet de réaliser des
économies d’échelle grace aux cofinancements.

La France soutient des programmes concertés pluri-acteurs qui rassemblent les
pouvoirs publics et sociétés civiles du Nord et du Sud autour de thématiques
spécifiques. Des poles régionaux d’expertise avec les agences des Nations Unies
comptent parmi les nombreux exemples d’efforts entrepris ces derniéres années
dans ce domaine. Les partenariats prennent plusieurs formes (cofinancements,
apport de savoir-faire, études et recherche, évaluations) mais ne font pas toujours
I'objet d’accords spécifiques avec des objectifs et résultats de développement
clairement identifiés. LAFD a décidé de renforcer la gestion de cette activité en
mettant en place un « cycle du partenariat » visant a formaliser les objectifs, les
moyens et les résultats attendus de tout nouveau partenariat, sous la supervision
d’un comité ad hoc. La France n’a par contre pas beaucoup avancé dans la voie de la
coopération triangulaire.®
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D’autres partenariats se sont formés entre le ministere des Affaires étrangeres,
I'’AFD et quelque 250 collectivités territoriales francaises. Cette coopération
décentralisée permet des approches différenciées pour des actions en appui aux
collectivités des pays partenaires. LAFD a décidé d’accompagner ces initiatives
par la création d’une cellule d’appui destinée a favoriser la construction d’une
offre technique, financiére et institutionnelle rassemblant des acteurs francais aux
compétences complémentaires (AFD, 2012a). Les actions engagées en partenariat
avec les collectivités francaises s’inscrivent dans le cadre des orientations définies
par la Commission nationale de la coopération décentralisée, qui rassemble a parité
trois associations nationales d’élus (communes, départements, régions), deux
associations spécialisées dans 'international, et 'AFD.

Les appuis

ala bonne
gouvernance et
a I’Etat de droit
restent dispersés
et limités

La France ceuvre aux niveaux international, national et local pour la promotion

de la bonne gouvernance et de I’Etat de droit par un soutien au secteur de la
justice, par 'appui aux politiques foncieres et aux processus de décentralisation
et de démocratisation ainsi que par 'appui a la gouvernance financiére des pays
partenaires. Les dossiers sur ces thémes sont partagés entre le ministere des
Affaires étrangéres, 'AFD et le ministére de 'Economie et des Finances et menés
au travers d’assistance technique, des ONG et de la coopération décentralisée. En
dépit de la priorité affichée pour ces thémes, les visites de terrain illustrent que les
appuis dans ce domaine demeurent dispersés et limités.

Pour ce qui est de la corruption, la France soutient le Groupe d’action financiere

et I'Initiative pour la transparence dans les industries extractives. Elle soutient
également les actions menées par I'OCDE en la matiére. Les plans d’action des
ambassadeurs en poste dans les pays partenaires peuvent contenir une section sur
ce théme. UAFD a édicté des regles de conduite et de comportements prudents et
circonstanciés face a des risques de blanchiment et de corruption pour ses agents.
La visite au Cameroun a cependant montré la difficulté d’appliquer 'article 40 du
code francais de procédure pénale qui concerne la corruption (Chapitre 1).

La France a
intensifié son
dialogue avec les
ONG et gagnerait
a clarifier sa
politique a leur
égard

La France n’a pas élaboré de politique claire vis-a-vis des organisations de la société
civile (OSC), et le renforcement de la société civile dans les pays du Sud n’est pas
présenté comme un objectif majeur de la coopération. L'absence de structure
formelle de dialogue entre les OSC et les autorités francaises n’a cependant

pas empéché la concertation, entre autres lors de I’élaboration du Document-
cadre, de la préparation et la représentation des OSC aux grandes réunions
internationales et du processus des Assises. La France soutient la structuration, la
professionnalisation et I'innovation des ONG francaises,” et s’est engagée a doubler
les fonds alloués aux ONG de développement (Chapitre 3).

Le cofinancement des projets des ONG francaises de solidarité internationale

a été confié a ’AFD en 2009. Celle-ci a créé une division pour les partenariats
avec les ONG qui instruit et suit les projets cofinancés de ces organisations.
Certains financements concernent des projets d’éducation au développement.? Il
serait utile que le MAE, en tant que tutelle, participe a un niveau stratégique au
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dialogue impliquant I’AFD et Coordination Sud, la plateforme des ONG francaises
de solidarité internationale, sur les questions de financement, d’éducation au
développement et d’appui aux ONG des pays partenaires.

L'AFD a développé un guide méthodologique et des critéres d’éligibilité des OSC,
qui intégre certaines diligences dans l'instruction des projets. Comme souligné
plus haut, il importe d’adapter le niveau d’exigence a la taille des financements
octroyés et a la nature des partenaires pour que 'application de contraintes
bancaires n’entraine pas I'éviction de certaines organisations et ne se traduise
par d’importants retards de mise en ceuvre. Une partie de cette adaptation a

été réalisée, 'AFD ayant simplifié le processus d’approbation des projets et
assurant désormais une partie des diligences elle-méme plutot que d’en laisser la
responsabilité aux OSC. Ces efforts sont bienvenus et doivent étre poursuivis.

Les ambassades (SCAC) geérent le Fonds social de développement qui s’adresse
directement aux OSC du Sud mais disposent de moyens trés limités. Comme

cela a été noté au Cameroun et a Madagascar, la limitation des moyens explique
que l'information sur ce dispositif de financement est peu diffusée aupres des
organisations locales. Par ailleurs, I’absence de personnel dédié de I’AFD sur le
terrain ne favorise pas les relations entre les ONG et les institutions francaises,
qui pourraient étre mutuellement bénéfiques. Plus généralement, la division des
responsabilités institutionnelles entre ’AFD, qui est chargée des organisations
francaises, et les ambassades, qui sont responsables des OSC des pays partenaires,
fait qu’il est difficile de mettre en ceuvre une approche coordonnée.

Etats fragiles

Indicateur : Les modalités d’acheminement et les partenariats contribuent a assurer une aide de

qualité

Les documents cadres de partenariat n’abordent pas suffisamment les questions de conflit et de
fragilité lorsque nécessaire. Les instruments de I’aide francaise, qui sont riches et variés, peuvent
étre utilement adaptés aux réalités de ces Etats, mais certaines procédures de ’AFD gagneraient a

étre simplifiées.

Les DCP ne
refletent pas
les questions
de conflit et de
fragilité

Le Document-cadre aborde les situations de fragilité, d'instabilité et de conflit en
mettant 'accent sur la prévention qui s’appuie sur le renforcement de I'Etat et,
lorsque des interventions sont nécessaires, sur la coordination des interventions
relevant de l'assistance humanitaire et des programmes de reconstruction (MAE,
2011a). Cette approche vis-a-vis des Etats fragiles ne trouve pas son expression
dans les documents cadres de partenariat signés avec les autorités des pays
partenaires, méme si des outils ont été élaborés pour guider l'action de la France.
Les orientations stratégiques destinées aux contextes de fragilité, qui sont en cours
d’élaboration, seront donc bienvenues.
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La France
coordonne et
adapte son action

La France partage les informations et les analyses avec les autres partenaires dans
des contextes de fragilité et a recours a des fonds fiduciaires multi-partenaires pour
renforcer la cohérence des interventions, comme par exemple en Afghanistan,

a Haiti et dans les Territoires palestiniens. En République centrafricaine, elle
appuie activement le gouvernement dans la mise en application pilote du « New
Deal ». A Madagascar, dans le contexte particulier de la transition, la France a su
adapter ses modes d’intervention : tout en maintenant un appui substantiel afin
de répondre aux besoins de la population et d’éviter un effondrement du systéme
administratif, elle a notamment stoppé 'octroi d’appui budgétaire et réaffecté les
sommes correspondantes a des activités ciblées sur la lutte contre la pauvreté et la
protection de I'environnement (Annexe C).

L’AFD peut ajuster
ses modalités

La panoplie d’instruments que la France a développés pour acheminer son aide
peut étre utilement adaptée aux contextes de fragilité,’ mais certaines procédures
de ’AFD méritent d’étre simplifiées. L'analyse des risques de 1'agence parait en effet
trop restrictive dans certains contextes et peut exclure des acteurs économiques
locaux susceptibles de contribuer a la lutte contre la pauvreté.

Lenvironnement et le changement climatique y sont bien intégrés, contrairement a
I’égalité homme-femme.

Ces cadres sont : le cadre d’intervention régional, les cadres d’intervention sectoriels et
les cadres d’intervention transversaux.

Ce fut le cas du ministére du Travail intervenant dans un programme multi-pays avec
le Bureau International du travail (BIT) au Cameroun, et d'un financement pour un
programme d’assainissement alloué par Paris a la Banque africaine de développement
(BAD) a Madagascar.

Ces informations sont tirées de 'enquéte de suivi de la Déclaration de Paris (OCDE,
2011b).

Dans ce cadre, la France a notamment organisé, en novembre 2012 & Cotonou, un
séminaire régional avec la participation de 11 délégations des pay d’Afrique sub-
saharienne francophone, dont le Cameroun.

«La France a financé une étude des Nations Unies sur ce théme, présentée au Forum
pour la coopération en matiere de développement du Conseil économique et social de
I’'ONU (ECOSOC) en juillet 2012.
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7.  Notamment a travers un financement de 1.2 million EUR alloué en 2013 a Coordination
sud, la plate-forme frangaise des ONG (contre 4 millions EUR pour 2010-2012), et un
autre de 2 millions EUR alloué en 2012-2014 au F3E (Fonds pour la promotion des études
préalables, des études transversales et des évaluations), un dispositif qui renforce les
capacités méthodologiques d’évaluation et d’analyse des ONG francaises.

8.  Lesfinancements concernent : (i) les projets qui fonctionnent sur le principe d’'un
partenariat entre une ONG frangaise et un ou plusieurs acteurs du Sud, (ii) les
conventions-programmes et conventions multi-pays qui impliquent un ensemble
cohérent d’actions mis en ceuvre par une ONG, et (iii) les interventions dites d’intérét
général, qui peuvent concerner des projets d’éducation au développement, de plaidoyer
ou des processus pédagogiques d’accompagnement des porteurs de projet.

9.  Lapanoplie d’instruments inclut : des crédits de sortie de crise ; le Fonds social de
développement ; 'aide-projet et les contrats de désendettement et de développement.
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Politiques, stratégies, plans, suivi et notification

Indicateur : Un systeme de gestion axé sur les résultats est mis en place pour évaluer les

performances au regard des priorités, objectifs de développement et systemes des pays
partenaires

La France a poursuivi les efforts de mise en place d’un systéme de gestion axée sur les résultats,
mais articulation entre objectifs, programmation budgétaire et mesure des résultats, au siege

et dans les pays partenaires, peut encore étre améliorée. Le vote et la mise en ceuvre d’une loi
d’orientation et de programmation de la politique de développement devrait faciliter le pilotage
et la programmation de la coopération tout en répondant a I’exigence de transparence et de suivi
des résultats.

La France doit Depuis 2008, la France a amélioré la programmation de sa coopération. Elle a d’une
améliorer part précisé les objectifs poursuivis (CICID de 2009 et Document-cadre de 2011)
Particulation et les stratégies sectorielles. Elle a d’autre part mieux utilisé les mécanismes de
entre objectifs, programmation budgétaire liés a la loi organique relative aux lois de finances (LOLF)
programmation entrée en vigueur en 2006. Enfin, elle a renforcé les contrats qui lient les principaux
budgétaire et opérateurs a 'Etat, promouvant a leur niveau une gestion axée sur les résultats.
résultats En dépit de ces améliorations, le mécanisme de programmation souffre de trois
carences.

D’une part, méme si le Document de politique transversale fait maintenant
explicitement référence au Document-cadre, il reste dans une large mesure

une compilation de programmes, sans que soit explicitée la facon dont ceux-

ci contribuent aux quatre enjeux stratégiques de la coopération.! Il s’ensuit

une disparité entre les objectifs poursuivis et les moyens alloués. Ainsi, des
financements trés faibles vont au pdle stabilité et Etat de droit, qui est pourtant
I'un des quatre enjeux stratégiques du Document-cadre. Il est clair qu’une
meilleure hiérarchisation et une déclinaison opérationnelle plus précise des
objectifs de la coopération francaise faciliteraient leur transposition au niveau de la
programmation budgétaire. Tel pourrait étre un enjeu de la future loi d‘orientation
et de programmation.

D’autre part, les résultats attendus ne sont pas explicites ni quantifiés. Aussi la
future loi devrait-elle étre accompagnée d’indicateurs permettant de mesurer les
moyens, mais aussi les résultats obtenus dans les pays et les secteurs prioritaires
de la coopération.

Enfin, il y a jusqu’a présent une rupture dans la chalne puisque les documents
stratégiques de la coopération francaise dans les pays partenaires ne comportent
pas de cadre de résultats. De ce fait, il est difficile d’évaluer la contribution de
chaque activité a la réalisation des objectifs par pays et, ensuite, aux objectifs
globaux de la coopération. L'annonce que les nouveaux documents devront intégrer
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un cadre de résultats précis, aligné dans la mesure du possible sur le systeme du
pays partenaire, est donc bienvenue.

Des améliorations
mais la batterie
d’indicateurs doit
étre revue

Si les grandes orientations de la coopération sont fixées au niveau interministériel
(CICID), la programmation et la budgétisation de cette politique s’inscrivent dans

le processus annuel de préparation de la loi de finances. En plus du Document de
politique transversale qui spécifie les objectifs assortis d’indicateurs et de volumes
alloués a chaque programme, la loi de finances comporte en annexe un projet
annuel de performance de I'aide publique au développement. Ce document détaille
les objectifs et les indicateurs de performance des deux grands programmes
concernés (110 et 209). Par ailleurs, un rapport annuel de performance sur la
politique de coopération et, depuis 2012, un rapport bisannuel sur la mise en ceuvre
du Document-cadre sont établis et présentés au Parlement.

Ces documents ont été améliorés d’année en année, mais ils restent
insuffisamment orientés vers I'obtention de résultats. En effet, les indicateurs
budgétaires portent essentiellement sur les moyens affectés (et pour certains, les
réalisations), sans étre des indicateurs de résultats ou d’'impact. Par ailleurs, ils

ne coincident pas totalement avec la grille de 19 indicateurs de 'aide bilatérale
adoptée par le CICID de 2009 et ne permettent pas un suivi de 'ensemble des
objectifs stratégiques de la coopération. De méme, les indicateurs inscrits dans les
contrats d’objectifs et de moyens signés avec les opérateurs sont pour la plupart
centrés sur les moyens.?

L'AFD utilise néanmoins depuis la fin des années 1990 le cadre logique permettant
de piloter les projets par les résultats selon la chalne moyens - réalisations —
résultats — impacts. Ce dispositif s’avere efficace pour le suivi des réalisations.
L'AFD 'améliore a travers la sélection d’'indicateurs agrégeables par secteur, qui
permettent de consolider de maniére synthétique les résultats de ses opérations.

Le gouvernement souhaite mieux cerner les résultats de la politique de
développement, et une table ronde des Assises a porté sur les indicateurs. La
réflexion entamée devrait permettre d’identifier a la fois des indicateurs de
réalisation permettant d'informer le public et, au-dela, des indicateurs de résultat
aidant a piloter le programme de coopération. Le choix des indicateurs est crucial.
En effet, les résultats recherchés doivent étre d’abord conformes aux objectifs de
développement poursuivis. lIs ne doivent pas conduire a une politique tendant

a privilégier les résultats de court terme au détriment des impacts a long terme,
souvent plus difficiles a mesurer.?

Un effort particulier pourra porter sur deux domaines : en premier lieu, celui de
la recherche pour le développement, qui fait I’objet d'un objectif spécifique dans
le Document de politique transversale 2013, avec pour indicateur la part des co-
publications réalisées avec des partenaires du Sud. Cet indicateur illustre une
volonté de construire des partenariats équilibrés, cherchant a concilier I'agenda
et la dynamique de recherche d’excellence francaise avec le renforcement des
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capacités des pays partenaires. Pour autant, 'équipe d’examen a constaté que
le cadre de résultats de I'IRD ne permettait pas de rendre pleinement compte de
I'impact de ses programmes sur la capacité scientifique et le développement du
Cameroun (voir ci-dessous).

En second lieu, la France devrait ré-évaluer 'opportunité d’avoir l'effet de levier des
préts* comme indicateur d'une « gestion efficace et rigoureuse des crédits octroyés
al'aide au développement » dans la Loi de finance (France, 2012, objectif n°7). La
priorité qui doit étre accordée aux pays africains - et auxquels un niveau plus élevé
de bonification doit étre consenti - est certes rappelée. Mais cet indicateur, qui

cible un effet de levier compris entre 9.1 et 9.4 sur la période 2012-2015, conduit a
renforcer la politique de préts a taux trés peu concessionnels de I’AFD, dont on a
vu qu’elle conduit a augmenter la part relative de 'aide allant aux pays émergents.
(Chapitre 3).

La France pourrait
mieux utiliser

les données des
partenaires et
devrait continuer
a renforcer les
statistiques

La France participe aux travaux en cours au plan international sur les résultats
et est consciente de la nécessité de construire des indicateurs communs a tous
les partenaires (Chapitre 5). Le MAE, la DG Trésor et 'AFD cherchent a élaborer
une méthodologie consensuelle et a identifier une grille d’indicateurs pertinents
pour l'aide bilatérale, permettant d’améliorer la redevabilité tout en utilisant au
maximum les données des pays partenaires.

La France a longtemps eu une coopération technique importante dans le domaine
du renforcement des statistiques nationales, un appui qui a considérablement
diminué, bien que les besoins restent élevés dans nombre de ses pays prioritaires.
Le MAE concentre maintenant ses appuis au niveau régional en Afrique (appui
financier et technique a AFRISTAT et formation d’enseignants dans les trois écoles
de statistique africaines). LINSEE et les écoles francaises de statistique apportent
par ailleurs une assistance technique a de nombreux pays du Maghreb et d’Afrique
subsaharienne.

Le suivi des
programmes et
difficile dans les
environnements
fragiles

La France a développé une grille d’analyse des fragilités qui permet de comprendre
les contextes de fragilité et de vulnérabilité, mais qui s’avere peu opérationnelle
pour la programmation et le suivi des programmes et projets — dont I'instruction
comprend un examen des risques. Comme 1'’équipe d’examen ’a noté au
Cameroun et a Madagascar, la France adopte une approche pragmatique,
reconnaissant la difficulté d'une démarche axée sur les résultats lorsque
I'environnement est incertain. Ainsi, dans un contexte fragile comme Madagascar,
elle attend le retour de la stabilité politique pour lancer le processus d’élaboration
du document cadre de partenariat. La France pourrait néanmoins renforcer son
approche stratégique en construisant différents scénarios lui permettant de mieux
anticiper les changements et d’adapter sa réponse aux évolutions du contexte local.
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Systeme d’évaluation

Indicateur : Le systéme est conforme aux principes du CAD en matiére d’évaluation

En dépit de son systeme éclaté, la France a poursuivi ses efforts de renforcement et de cohérence
de sa politique d’évaluation, tout en respectant les principes du CAD. Il reste 2 homogénéiser les
pratiques d’évaluation et a en améliorer la couverture.

La France renforce
sa politique
d’évaluation

La France a cherché a renforcer la cohérence de sa politique d’évaluation, en dépit
d’'un systéme qui reste éclaté entre les trois principales institutions. Les trois unités
d’évaluation® répondent aux principes et critéres du CAD sur I'évaluation et se
concertent régulierement sur la programmation des évaluations, dont certaines
sont conjointes.

Les ressources allouées a ’évaluation restent modestes, tant en termes de
ressources humaines (six agents a la DGV, cinq a la DG Trésor - correspondant
a deux équivalent temps pleins, et dix a '’AFD) que budgétaires (de I'ordre de 3
millions EUR par an au total).

L'AFD a mené de gros efforts de renforcement de ’évaluation, en développant
notamment des évaluations d’'impact et des méta-évaluations. Le r0le de stratege
des tutelles s’exerce a travers la mise en ceuvre des évaluations des documents
cadres de partenariat et la conduite d’évaluations stratégiques de grande ampleur -
en particulier I’évaluation sur les dix ans de coopération menée en 2012 (MAE/MEF/
AFD, 2013). Ces structures dépensent également une partie de leurs ressources pour
les évaluations des projets et activités de développement de 'institution a laquelle
elles sont rattachées.

Lindépendance
des évaluations est
renforcée

Des garanties d’indépendance des évaluations existent en termes de mise

en ceuvre et de positionnement institutionnel. Les évaluations sont presque
exclusivement confiées a des évaluateurs externes, sélectionnés par appel d’offres.
Elles sont suivies par un comité de pilotage qui inclut des experts indépendants
(représentant la société civile, le secteur de la recherche et le secteur privé dans le
cas des évaluations menées par la DG Trésor).

Le pole évaluation de la DGM travaille en lien avec l'unité d’audit et le controle

de gestion et rapporte au directeur général via un comité d’évaluation. L'unité
d’évaluation de la DG Trésor rapporte au chef du service des Affaires multilatérales
et du développement. A I'AFD, la division évaluation et capitalisation est située
dans le département de la recherche, au sein de la direction de la stratégie. Elle
rapporte au directeur général de I’AFD et rend compte de ses travaux au Comité
des évaluations mis en place en 2010 pour aider ’AFD a guider sa politique
d’évaluation. Ce comité est présidé par une personnalité indépendante et rend
compte au conseil d’administration.
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Les modalités

de planification

ne sont pas
homogeénes et
certaines actions
échappent pour
partie a I’évaluation

La planification fait I'objet d’une concertation entre les trois institutions, mais suit
des modalités et des calendriers différents. A la DGM, le programme d’évaluation
traduit les priorités du ministére, en concertation avec les services concernés. Il est
validé par un comité d’évaluation présidé par le directeur général.

La DG Trésor dispose d'un plan d’évaluation de trois ans, décidé en consultation
avec les unités opérationnelles, et en concertation avec ses homologues francais
pour les évaluations conjointes, puis validé par le directeur général.”

L'unité d’évaluation de I’AFD travaille sur la base d’orientations stratégiques
sur trois ans, avec des programmes approuvés annuellement par le directeur
général. Le plan stratégique spécifie les différents types d’activité (évaluations
décentralisées, stratégiques, et d'impact, méta-évaluations, renforcement des
capacités, et diffusion).

La plupart des projets de coopération doivent étre évalués au moins une fois.
Ainsi, 90 % des projets financés par I’AFD doivent faire I'objet d’une évaluation

a l'achevement en 2013 (AFD, 2011a). Certaines catégories d’aide échappent
toutefois a ces évaluations.® La France est consciente de la nécessité d’évaluer

les programmes les plus stratégiques et prend actuellement des mesures en ce
sens. Par ailleurs, certains projets restent difficiles a évaluer du fait du manque
d’indicateurs définis lors de leur instruction. Ainsi les évaluations des projets FSP
du MAE seront-elles renforcées lorsqu’une grille unique d’indicateurs sera définie
et intégrée dans tous les projets.

Les équipes des instituts de recherche pour le développement sont évaluées tous
les quatre ans par I’Agence d’évaluation de la recherche scientifique (AERS). Ces
évaluations valorisent les publications scientifiques. Elles gagneraient a prendre
davantage en compte la contribution au développement, qui constitue le mandat
des instituts de recherche pour le développement. Ces derniers réalisent également
des évaluations en interne, avec des grilles d’analyse qui mettent I'accent non
seulement sur le nombre de publications scientifiques, mais également sur les
activités menées en partenariat avec le Sud. Ces grilles cherchent ainsi a mesurer
la contribution au développement social, économique et culturel des pays du Sud.
Elles pourraient aller au-dela, en appréciant également des aspects essentiels
moins quantifiables, tels que la formation, la structuration des laboratoires de
recherche et 'appropriation des résultats par les pays partenaires.

Les évaluations
sont participatives
et utilisent
Pexpertise locale

Les évaluations de la coopération francaise sont réalisées le plus souvent avec
les partenaires, qui sont représentés aux comités de pilotage. L'implication des
autorités locales est valorisée car percue comme nécessaire a 'appropriation des
résultats.

La France réalise réguliérement des évaluations conjointes avec d’autres donneurs.’
Le processus en cours de reconnaissance mutuelle des procédures entre la BEI,

la KfW et ’AFD devrait inclure les méthodologies d’évaluation, et donc faciliter
l'apprentissage mutuel et une division du travail en matiére d’évaluation de projet
a l'avenir. Des évaluations d’'impact ont déja été menées de maniere conjointe.*?
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De méme, la France a utilisé les 5 % de sa contribution au Fonds mondial qui lui
reviennent pour réaliser une enquéte sur 'impact sur le paludisme de l'action
du Fonds, utilisant une approche ex post, novatrice pour le Fonds mondial. Une
réflexion est en cours avec un groupe de cing pays pour définir la méthodologie
d’évaluation de l'efficacité ex post d'un programme.

Les trois unités d’évaluation encouragent le recours a des experts locaux. La DGM
a pour cela organisé des formations pour les consultants en Guinée, au Kenya et
au Togo. LAFD recourt a des évaluations décentralisées pour ses projets courants,
faisant appel a des bureaux locaux, une démarche susceptible de renforcer les
capacités nationales. La pratique de la tenue d’ateliers de restitution dans les pays
semble également bien établie.

Apprentissage institutionnel

Indicateur : Les évaluations et des systemes de gestion des connaissances adéquats sont utilisés
comme outils de gestion

Des actions de restitution, de capitalisation et de diffusion des résultats des évaluations sont
menées pour améliorer les programmes. Toutefois, ’AFD n’a pas mis en place de systéme de
suivi des recommandations, ce qui affaiblit sa capacité a les utiliser comme outil de pilotage

stratégique.

Une diffusion
large, mais I’AFD
devrait renforcer
le suivi de la mise
en ceuvre des
recommandations

Les trois unités d’évaluation partagent systématiquement les conclusions
des évaluations avec les parties prenantes et publient les conclusions et
recommandations sur leur site web, les rendant accessibles aux médias et a
la société civile. Un rapport sur les évaluations est transmis réguliérement au
Parlement.

La DGM et la DG Trésor ont mis en place un systéme de suivi de la mise en
ceuvre des recommandations. Bien que I’AFD organise beaucoup d’ateliers et de
séminaires tirant les lecons des évaluations, elle n’a pas de systéme de suivi des
recommandations, ce qui affaiblit sa capacité a les utiliser pleinement comme
outils de pilotage.

La France utilise
les évaluations
pour améliorer le
programme

Les institutions francaises souhaitent utiliser les évaluations pour améliorer les
politiques futures sur la base des expériences passées. Pour cela, le pole évaluation
de la DGM participe aux revues des projets en cours d’instruction. A 'AFD, 'unité
d’évaluation réalise des syntheses des évaluations par secteur. Celles-ci permettent
de dégager des enseignements, qui sont intégrés dans les cadres d’intervention
sectoriels actualisés tous les trois a quatre ans. Il est également courant que les
bureaux de terrain procédent a des évaluations dans le but de préparer un nouveau
programme. Ainsi, 2 Madagascar, 'ambassade a décidé de mener une évaluation
externe du Fonds social de développement avant d’en lancer un nouveau.
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L’AFD méne
une ambitieuse
politique de
capitalisation
et gestion des
connaissances

L'AFD a développé une politique ambitieuse de capitalisation, de production et
d’échange de connaissances sur le développement. Elle a développé pour cela de
nombreux supports (ateliers de restitution, séminaires, réseaux thématiques) et
s'impose comme une référence dans ce domaine. Sa collaboration avec les réseaux
académiques francais et internationaux, ainsi qu’avec les instituts de recherche
sur le développement, lui permet d’alimenter les débats et réflexions prospectives
sur le développement.** La production des connaissances a I’AFD a : i) une visée
opérationnelle, de court terme, dont les résultats sont partagés ; ii) une visée plus
académique, concernant les travaux du département de la recherche (80 % des
sujets sont économiques et 20 % techniques).

La DGM, la DG Trésor e 'AFD font appel a des personnalités qualifiées pour
participer aux comités de pilotage des évaluations. Cela favorise un enrichissement
mutuel en matiére de développement et permet d’assurer une certaine
capitalisation des compétences, entravée a la DGM par la rotation du personnel liée
au fort taux de contractuels a durée déterminée.

Communication, reddition de comptes et
sensibilisation au développement

Indicateur : Le membre communique les résultats obtenus en matiere de développement d’une
maniere transparente et franche

En dépit des efforts entrepris, la France a encore du chemin a parcourir pour remplir les
engagements souscrits a Busan sur la transparence de I’aide. Elle doit pour cela réorganiser
son systéme d’information interministériel. Les activités menées pour sensibiliser le public sur
P’aide au développement et pour donner de la visibilité aux acteurs seraient renforcées par une
meilleure communication sur les résultats de la coopération au développement.

La France prend
action pour
améliorer la
transparence et
la reddition des
comptes

Le premier rapport bisannuel sur la mise en ceuvre du Document-cadre de
coopération au développement, publié en 2012, est un pas encourageant vers une
plus grande communication sur 'avancement et les résultats de la coopération au
développement (MAE/MEEF, 2012). Ce rapport améliore la communication avec les
élus ainsi qu’avec les organisations multilatérales et la société civile. La plateforme
web www.data.gouv.fr, qui doit regrouper 'ensemble des données concernant les
politiques publiques francaises, et la mise a niveau des sites web des ambassades, a
I'image de ce qui a été fait a Madagascar, pour assurer un meilleur acces du public
a l'information sur les réalisations dans les pays partenaires, doivent s’envisager
dans le cadre d'une stratégie globale visant a améliorer la transparence de la
coopération au développement.
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La politique de coopération frangaise est soumise au regard de nombreux acteurs
et observateurs, qu'il s’agisse de la Cour des comptes, des parlementaires, ou de

la société civile.? Juridiction indépendante, la Cour des comptes prend l'initiative
de ses audits, qui sont rendus publics. Elle a ainsi fait un rapport sur l'utilisation
des fonds du tsunami (y inclus les fonds privés recus par les ONG), et contrdle a
échéance réguliere I’AFD tant sur les aspects de gouvernance que de comptabilité.
Elle vient de publier un premier rapport global sur la politique frangaise d’APD (CC,
2012). D’autres instances telles que 'Inspection générale des finances et le Conseil
d’analyse économique ménent également un travail d’analyse et de controle.”®

Le Parlement joue un role croissant en matiere de redevabilité, produisant des
rapports informés sur la politique de coopération,'* adressant moult questions
chaque année aux ministeres sur cette politique, et auditionnant régulierement
les acteurs de la coopération. Une meilleure régulation de la communication
est nécessaire pour que le Parlement soit pleinement informé des enjeux et
orientations stratégiques de la politique de développement, sans que cela se
traduise par une surcharge de travail pour les ministeres. Cela suppose que

le gouvernement remette les rapports diis au Parlement suffisamment tot,
notamment en ce qui concerne le document de politique transversale.

La France a encore du chemin a parcourir pour remplir les engagements souscrits a
Busan concernant le standard commun sur la publication des données. Elle a publié
un calendrier de mise en ceuvre en 2012, comme cela était requis, et elle souhaite
enrichir le degré de détail de I'enquéte définitive d’APD. Toutefois, selon I'indice sur
la transparence de 'aide 2012 — élaboré avant la publication du calendrier francais -
ses résultats sont faibles.” Des efforts restent a faire pour publier des informations
completes, accessibles et comparables sur les budgets dédiés par pays et par
activité, les accords-cadres avec les pays partenaires et les résultats. Ceci nécessite
que la France réorganise son systeme d’information interministériel.

La France cherche
a sensibiliser
davantage aux
résultats

La France cherche a mieux sensibiliser I'opinion publique aux enjeux du
développement et @ mieux communiquer sur sa politique de coopération. Cela

est nécessaire puisque le sondage annuel organisé par 'AFD et le MAE montre

un recul de la part des Francgais qui estiment que 'aide de la France aux pays

en développement est efficace (51 % en 2012 contre 55 % en 2011). Ils restent
cependant 72 % a estimer que 'aide publique est utile, et souhaitent qu’elle se
concentre en priorité sur I’Afrique subsaharienne et sur la lutte contre la pauvreté.
Parmi les acteurs de 'aide au développement, les ONG sont pergues comme les
plus crédibles, efficaces et impartiales (IFOP, 2012 et IPSOS, 2011).

Les semaines de la solidarité internationale, appuyées depuis 15 ans par

les pouvoirs publics, constituent I'un des projets phares de 'éducation au
développement. LAFD a par ailleurs monté a I'occasion de son 70¢ anniversaire
une exposition itinérante « Objectif développement - Nouveaux regards sur le Sud
», qui a permis de sensibiliser au développement de nombreuses personnes.'® Ces
importantes initiatives pourraient avoir plus d’'impact si elles s’accompagnaient

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014



Chapitre 6 : Résultats et reddition de comptes de la coopération francaise

d'une meilleure communication sur les résultats dans ce domaine, en accordant
une place aux succés comme aux échecs. Les indicateurs agrégés de ’AFD, en
permettant de consolider les résultats de ses opérations, seront utiles a cet égard,
de méme que le travail d’analyse que 'agence a mené sur le défi de la redevabilité
(AFD, 2010Db). Le vote d'une loi d’orientation et de programmation, prévu en

2014, en induisant un travail d’explication, de transparence et d’accessibilité de
I'information sur les stratégies et les moyens de la coopération, devrait également
permettre une meilleure communication et appropriation de la politique francaise
de développement. LUeffort de communication doit aussi se poursuivre dans les
pays partenaires, ou il est parfois particulierement difficile pour la France de gérer
son image.

Le Document de politique transversale 2013 fait référence a neuf objectifs qui ne sont
pas articulés selon les quatre enjeux qui, selon le Document-cadre, sont ceux auxquels
la coopération francaise doit répondre.

A titre d’exemple, I'indicateur neuf du contrat d’objectifs et de moyens 2011-2013 de
I’AFD mesure la part des dons affectés aux pays en crise.

Il faut noter que certains indicateurs impliquent des acteurs autres que la France (Union
européenne, et banques et fonds multilatéraux), pour lesquels il sera difficile d’imputer
le succes ou I’échec a la seule action de la France, mais qui témoignent de la volonté
d’influence de la France dans ces institutions.

C’est-a-dire le rapport entre le volume total des préts concessionnels octroyés par '’AFD
et I'effort budgétaire correspondant (principalement sous forme de bonification des taux
d’intérét).

Leffet de levier varie selon les secteurs, entre un maximum de 20.9 pour
Penvironnement et un minimum de 4.7 pour I’éducation (MAE/MEF, 2012). Cet indicateur
tend donc a orienter I’AFD vers les secteurs ou l'effet est le plus élevé. Voir aussi les
commentaires du rapport Peyronnet-Cabon (Sénat, 2012).

Le Pole de I'évaluation a la DGM, I'unité d’évaluation des activités de développement a la
DG Trésor, et la division évaluation et capitalisation a I’AFD.

Les themes d’évaluation spécifiques sont confirmés annuellement, en tenant compte
du fait que la loi impose que certains programmes soient évalués (par exemple l'aide au
commerce).

La Cour des comptes a évalué qu’en 2010, 15 projets de I’AFD représentant un montant
total de 642 millions EUR n’ont pas été évalués, et qu'une part significative des projets
de la Réserve pays émergents et des aides budgétaires globales gérés par la DG Trésor
n’avaient pas été évalués entre 2007 et 2010. Il en est de méme pour les contributions
multilatérales gérées par le MAE (CC, 2012).

Ainsi 'AFD meéne-t-elle trois évaluations conjointes chaque année.

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014

87



88

Chapitre 6 : Résultats et reddition de comptes de la coopération francaise

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Evaluation ex post conjointe du barrage de Manantali menée en 2008 par la KfW, la BEI
et 'AFD, en coopération avec I'Organisation pour la mise en valeur du fleuve Sénégal.

La collaboration de I'AFD avec les instituts de recherche est requise dans le COM, qui

demande que les projets de recherche de I’AFD soient partagés avec I'IRD et le CIRAD.
Les liens sont nombreux, comme l'illustre le fait que le directeur général de I’AFD est
membre du conseil d’administration de I'IRD.

En particulier a travers les activités de plaidoyer menées par la plateforme des ONG
Coordination Sud.

Voir le rapport de I'Inspection générale des finances sur les indicateurs de performance
de I'aide publique au développement transitant par les organisations multilatérales
(IGF, 2010), et le rapport du Conseil d’analyse économique de 2006 sur la France et 'aide
publique au développement (CAE, 2006).

Ces rapports traitent de sujets aussi différents que ’APD dans le projet de loi de finances
(AN, 2012 et Sénat, 2012), 'équilibre entre multilatéralisme et bilatéralisme dans I’APD
(AN, 2010 et 2009a), ou les accords de partenariat économique entre 'Union européenne
et les pays ACP (AN, 2009b).

L'AFD est classée 44 sur 72 pays et organisations considérées, avec un score global de
35 % d’informations publiées. Quant au MAE et au MEF, ils sont classés respectivement
en 62¢ et 68 psoition sur 72. (PWYF, 2012).Une évaluation confirmée par 'analyse
comparative des plans de mise en ceuvre réalisée par Publish What You Fund (http://
tracker.publishwhatyoufund.org/organisations/).

Pres de 270 0000 visiteurs (plus de 24 000 visiteurs en Afrique), 300 000 supports diffusés,
80 événements annexes (conférences, débats), 500 articles de presse et 3000 participants
sensibilisés sur les objectifs de développement lors de la tournée 2011-2012. Le Forum de
I'eau a Marseille (2012), diffusé sur France 2 a une heure de grande écoute, a permis lui
aussi de sensibiliser un large public.

Un rapport parlementaire évoquait en 2008 une relation singuliere avec I’Afrique
menacée d’essoufflement (AN, 2008).

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014



Chapitre 6 : Résultats et reddition de comptes de la coopération francaise

Bibliographie

Sources gouvernementales

AFD (2011a), Contrat d’objectifs et de moyens 2011-2013 entre 'Etat d’une part et '’ Agence Francaise de Développement
(AFD) d’autre part, Paris.

AFD (2010b), Le défi de la redevabilité des agences de développement dans leur pays et face a leurs pairs - Etude comparative,
Série Notes méthodologiques n° 04, Paris.

France (2012), Politique francaise en faveur du développement, Document de politique transuversale, Projet de loi de finances
pour 2013, Paris.

IGF (Inspection générale des finances) (2010), Mission sur les indicateurs de performance de I'aide publique au
développement transitant par les organisations multilatérales, Paris.

MAE/MEF (2012), Mise en ceuvre du document cadre « Coopération au développement — une vision francaise » (2010-2011),
Rapport bisannuel au Parlement, Paris.

MAE/MEF/AFD (2013), Bilan évaluatif de la politique francaise de coopération au développement entre 1998 et 2010 —
Synthése, Paris.

Sources non gouvernementales

AN (Assemblée nationale) (2012), Avis présenté au nom de la Commission des Affaires étrangéres sur le projet de loi de
finances pour 2013 (n° 235) - Tome 3 Aide publique au développement, par M. Gaymard, Paris.

AN (2010), Aide au développement : quel équilibre entre multilatéralisme et bilatéralisme ?, par M. Bacquet et Mme
Ameline, 22 décembre 2010, Paris.

AN (2009a), L'aide publique au développement francaise : analyse des contributions multilatérales, réflexions et propositions
pour une plus grande efficacité, par Mme Martinez, juillet 2009, Paris.

AN (2009b), Rapport d’information déposé par la Commission des Affaires européennes sur les accords de partenariat
économique entre 1'Union Européenne et les pays d’Afrique, des Caraibes et du Pacifique, présenté par MM. Gaymard et
Fruteau, Paris, 2 décembre 2009, Paris.

AN (2008), Rapport d’information déposé par la Commission des Affaires étrangeres sur « la politique de la France en Afrique,
par MM. Christ et Remiller, 17 décembre 2008, Paris.

Conseil d’analyse économique (CAE, 2006), La France et I'aide publique au développement, Rapport de Daniel Cohen,
Sylviane Guillaumont-Jeanneney et Pierre Jacquet, Paris.

Cour des comptes, (2012), La politique francaise d’aide au développement, juin 2012, Paris.
IFOP (2011), Les Frangais et I'aide au développement, Paris.

IPSOS (2012), Les Frangais et I'aide au développement, Paris.

Publish What You Fund (2012), Aid Transparency Index 2012,
www.publishwhatyoufund.org/files/2012-Aid-Transparency-Index_web-singles.pdf.

Sénat (2012), Avis n° 150 (2012-2013) de MM. Peyronnet et Cambon présenté au nom de la commission des affaires
étrangeres, de la défense et des forces armées sur le projet de loi de finances pour 2013 : aide publique au développement,
22 novembre 2012, Paris.

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014






Chapitre 7 : Aid humanitaire de la France

Cadre stratégique

Indicateur : Des stratégies et des directives politiques claires concernant la résilience, la réaction
et le redressement

La France a finalisé sa premiére stratégie d’aide humanitaire et travaille actuellement a
I’élaboration d’un plan d’action. Cependant, elle n’a pas encore les outils nécessaires a I’étape de
relevement apres une crise. Pour traduire la nouvelle stratégie humanitaire dans la pratique, la
France devrait :

> élaborer un plan d’action réaliste ;
> s’assurer de I’adhésion de ’ensemble des acteurs compétents de ’administration ;

> clarifier les liens entre la stratégie humanitaire et les autres stratégies concernant notamment la
sécurité alimentaire, les Etats fragiles et la protection des populations civiles dans les conflits ;

> apporter un appui financier cohérent dans les situations de transition et de relevement post-
crise ;
> programmer systématiquement le financement de la prévention et de la préparation aux

catastrophes.

Pour honorer ’engagement pris a I’échelle mondiale concernant le partage de I’effort, la France
devrait également accroitre considérablement son budget d’aide humanitaire.

Une nouvelle La France a élaboré une premiére stratégie (MAE, 2012c) qui présente les grands
stratégie principes directeurs de son action humanitaire. Cette stratégie a été mise au point
humanitaire qui a l'issue de consultations approfondies,! notamment avec les principales ONG

doit étre mieux partenaires.? Elle est conforme au Consensus européen sur l'aide humanitaire de
communiquée 2007, s’appuie sur les Principes et bonnes pratiques pour l'aide humanitaire (GHD,
pour assurer une 2003) et affirme étre en conformité avec les politiques de la France dans le domaine
réponse cohérente du développement, de la sécurité alimentaire et des Etats fragiles, bien que les

aux crises liens avec ces politiques n’apparaissent pas clairement. La stratégie fait suite a une

nouvelle législation,® qui charge le MAE d’assurer 'aide humanitaire — en séparant
I'intervention humanitaire du portefeuille d’aide au développement, ce qui affaiblit
les possibilités d’apporter une réponse globale pour prévenir, réagir et assurer le
relévement apres une crise. De fait, malgré l'effort de diffusion de la stratégie en
direction des autres directions du MAE, '’équipe chargée de I'examen par les pairs a
constaté que la stratégie humanitaire était trés peu connue des autres secteurs de
I’administration, ce qui ameéne a se demander dans quelle mesure cette stratégie
peut servir de référence et guider les actions associant 'ensemble des instances
compétentes. Un nouveau Groupe de consultation a été chargé d’élaborer un plan
d’action réaliste.*
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La France n’a
pas encore arrété
d’approche
cohérente du
relévement apres
une crise

Dans le dernier examen par les pairs, la France était invitée a mettre au point les
outils appropriés pour lier son programme d’aide humanitaire et son programme
d’aide au développement. Cette recommandation reste d’actualité. UAFD et le MAE
affirment 'un et 'autre étre responsables du relévement aprés une crise, mais il
n’existe pas de mécanisme global pour garantir que les programmes de relévement
apres une crise s’appuient ou complétent les mesures d'urgence déja prises par la
France. Les partenaires de la France confirment qu'ils ne savent pas a quels services
de I'Etat s’adresser pour solliciter des fonds en vue d’une intervention aprés une
crise. LAFD met en ceuvre des programmes visant a résoudre les problémes qui

se posent a la périphérie d’un conflit, par exemple I'acheminement d’une aide
supplémentaire aux communautés accueillant des personnes déplacées afin de
réduire les tensions entre les deux groupes en présence. LAFD aide aussi ceux qui
rentrent chez eux. Il existe maintenant au sein du MAE un groupe spécial chargé
de la gestion des crises. Ces différentes structures gagneraient a travailler plus
étroitement ensemble afin d’assurer la cohérence des opérations de redressement
apres une crise.

Prévention et
préparation : mettre
en pratique les
intentions

Selon la nouvelle stratégie humanitaire, la France a I'intention de financer la
prévention et la préparation aux situations d’urgence. Jusqu’a présent cette activité
était en majeure partie déployée dans le secteur de la sécurité alimentaire, tant
par le biais de I’AFD que par celui de la Direction générale de la mondialisation,
notamment en ce qui concerne les contributions a I'initiative européenne visant

a renforcer la résilience de la population dans la région du Sahel.> Un groupe de
travail a également été mis en place a la DGM sur la notion de résilience.

Le budget actuel de
I’aide humanitaire
ne témoigne pas
d’un esprit de
partage de ’effort

La France a souscrit aux Principes et bonnes pratiques pour 'aide humanitaire

et s’est engagée a « répondre de maniére responsable, dans un esprit de partage
de l'effort, aux appels globaux ».° Pourtant en 2011, elle se classait au 5¢ rang des
donneurs du CAD, mais au 17¢ seulement pour ce qui est de I'aide humanitaire.
En 2011, la France indiquait au CAD avoir versé au titre de I'aide humanitaire
82.6 millions USD (soit 0.9 % de son APD totale), somme qui inclut a la fois les
fonds destinés aux organismes d’aide humanitaire et la fourniture directe de
biens en nature. Il n'y a eu aucune augmentation importante du budget de 'aide
humanitaire depuis cette date, et la France n’a annoncé qu'une modeste mesure’
visant a renforcer son programme humanitaire. En moyenne, les donneurs du CAD
ont alloué 8.2 % de leur APD a I'aide humanitaire en 2011 (Graphique 7.1). Pour
que la France prenne a sa charge la part qui lui revient de 'effort humanitaire
mondial, elle devrait allouer des fonds correspondant a peu pres a ce niveau - ce
qui implique une hausse importante du budget de I’aide humanitaire.?
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Graphique 7.1 Part de ’APD allouée a ’aide humanitaire en 2011
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Efficacité de la conception des programmes

Indicateur : Les programmes ciblent les risques qui menacent le plus la vie humaine et les
moyens de subsistance

Si la France veut étre en adéquation avec les principes de I’aide humanitaire, en particulier a celui
selon lequel ’'aide humanitaire est allouée uniquement en fonction des besoins, elle doit définir
clairement les critéres concernant les bénéficiaires, de méme que la finalité et la destination de
ses financements. Elle doit aussi expliquer comment son service d’alerte précoce permettra de
garantir une réaction rapide en cas de crise latente ou s’aggravant, et comment les populations
touchées se verront donner les moyens de participer a ’ensemble du cycle du programme.

La France est peu Selon la nouvelle stratégie humanitaire, la France va solliciter I’avis d’un certain
transparente en ce nombre d’acteurs au moment de I'évaluation des besoins — notamment le

qui concerne les personnel des ambassades, les points de contact interministériels, 'UE et le
criteres de qui, quoi  Bureau de la coordination des affaires humanitaires des Nations Unies, les ONG,
et ou financer les universités et les laboratoires d’idées francais. Cependant, la France n’a pas

défini de criteres cohérents et transparents pour évaluer la gravité de chaque
crise — et donc déterminer la destination et le montant des sommes a allouer, les
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besoins les plus urgents dans chaque crise ainsi que 'organe le mieux placé pour
agir. Lexamen des dotations de la France pour 2011 (MAE, 2012d) ne permet pas de
dégager de tendances claires. Cette absence de transparence est un obstacle majeur
a la prévisibilité de I'aide humanitaire francaise. Elle expose aussi la France a I'idée
erronée que les dotations obéissent a des critéres autres que ceux liés aux principes
de I'aide humanitaire. En outre, les partenaires passent du temps a préparer et
soumettre des projets peu susceptibles d’étre financés.

La France n’a pas
encore établi de
liens systématiques
entre P’alerte
précoce et la
réaction rapide

De création récente, le Centre de crise (Section ci-dessous) est, de par ses fonctions
consulaires, chargé d’une mission d’observation des points chauds de la planéte.
En temps de crise, les ambassadeurs doivent lui communiquer une analyse de

la situation et des bilans actualisés qui serviront de base a un diagnostic d’alerte
précoce rigoureux. Dans certains cas, ces alertes précoces conduisent a une action
rapide - par exemple, la France affirme que les résultats de son analyse de la crise
au Sahel ont permis une intervention précoce destinée a renforcer la résilience
des populations dans cette région. Cependant, et comme c’est le cas pour d’autres
donneurs, les liens opérationnels entre 1’alerte précoce et la réaction humanitaire
rapide gagneraient a étre plus systématiques.

La participation des
bénéficiaires doit
étre clarifiée

La nouvelle stratégie humanitaire réaffirme 'adhésion de la France au principe

de la « responsabilité de protéger »,° mais elle n'indique pas comment les
populations concernées se verront donner les moyens de participer a 'ensemble
du cycle du programme, ni comment la France utilisera le retour d’information des
bénéficiaires pour améliorer les mesures prises.

Examen par les pairs de 'OCDE sur la coopération au développement, FRANCE 2013 © OECD 2014



Chapitre 7 : Aid humanitaire de la France

Efficacité de I’acheminement, des partenariats et
des instruments

Indicateur : Les modalités d’acheminement de I’aide et les partenariats aident a fournir une aide

de qualité

La France doit faire face au défi de la fragmentation aussi bien en termes de nombre et de variété
des instruments utilisés qu’en termes de processus décisionnels, et elle n’a pas de stratégie
d’ensemble pouvant regrouper ses efforts. Les partenaires apprécient son attachement a la
concertation et au dialogue mais ne savent pas a qui s’adresser en ce qui concerne le financement.
La France coordonne son action avec les autres partenaires techniques et financiers, que ce soit
sur le terrain ou au niveau européen.

Un ensemble
d’outils pour faire
face aux crises
prolongées, mais
la prise de décision
est fragmentée

La France a recours a plusieurs instruments pour faire face aux crises prolongées,
et les financements proviennent de différents secteurs du MAE. La Direction des
Nations Unies, des organisations internationales, des droits de 'Homme et de la
francophonie gére les contributions volontaires allouées aux agences de I'ONU™ et
au Mouvement international de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge. La Direction
générale de la mondialisation finance des programmes destinés a la prévention

et a la gestion des crises alimentaires et alloue des enveloppes de crédits de faible
montant aux ambassades - celles-ci étant utilisées dans les cas de crise locale de
faible ampleur et pouvant aussi servir a financer des ONG locales. L'ensemble des
fonds de 'aide humanitaire va a des projets car des dispositions légales empéchent
la France de financer le budget central des organisations. Les décisions concernant
quand et ou utiliser ces instruments sont prises par chacune des directions, ce qui
entraine un risque de fragmentation.

La France a des
outils de réponse
rapide

La France dispose de plusieurs outils de réaction rapide qui sont coordonnés par le
Centre de crise avec I'aide des principaux acteurs de I'Etat et des ONG francaises.
En temps de crise, le Fonds d'urgence humanitaire du Centre de crise assure un
financement rapide aux ONG et aux gouvernements touchés. Les partenaires
confirment qu’il s’agit d'un mécanisme rapide : les propositions sont examinées et
le financement, s’il est approuvé, arrive vite. Pour les crises majeures, le centre peut
demander au ministére des Finances de fournir des fonds supplémentaires tirés de
ses réserves,'! et il peut également utiliser des fonds collectés par les collectivités
territoriales.’? La France met aussi a disposition des équipes de la protection civile
(recherche et secours, par exemple) dans le cadre du mécanisme de coordination
de I'UE® ou des dispositifs des Nations Unies.* Certains fonds et stocks sont mis
en place de facon préalable, y compris les contributions mineures au Fonds central
pour les interventions d’urgence (CERF) des Nations Unies® et aux stocks des
entrepots du Programme alimentaire mondial* et de la Croix-Rouge francaise. La
France entrepose aussi, notamment dans la banlieue de Paris, ses propres stocks

et fournitures médicales d'urgence qui sont gérés par la sécurité civile, a laquelle
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elle apporte un appui avec ses propres moyens logistiques, entre autres le transport
aérien, que les ONG partenaires peuvent également utiliser.

La France devrait
désigner un

seul point de
contact pour les
financements

Les partenaires apprécient 'attachement de la France a la concertation et au
dialogue. La conférence nationale humanitaire tenue en 2011 a rassemblé des
acteurs, des autorités territoriales, des journalistes et des chercheurs francais et
internationaux afin de jeter les bases de la nouvelle stratégie humanitaire. Une
autre conférence devrait étre organisée en 2013. Les ONG partenaires font partie

du Groupe de consultation chargé d’élaborer un plan d’action pour la nouvelle
stratégie humanitaire et de piloter les activités de sensibilisation de la France. Par
ailleurs, les ONG jugent particuliérement utiles les conseils sécuritaires fournis

par les services consulaires du Centre de crise. Cependant, quelques points sont
moins positifs. Les différents outils de réponse et d’aide humanitaires étant répartis
entre différents services et organismes, il est difficile pour les partenaires de savoir
a quel interlocuteur s’adresser pour demander des financements, sauf pour des
crises soudaines, ou le Centre de Crise est le point de contact unique. Par ailleurs,
les contribuables francais obtiennent des réductions d’impé6t pour les dons faits

a des organismes bénévoles, mais il n’est pas certain que cette possibilité puisse
continuer a s’appliquer aux dons utilisés en dehors du territoire francais - la France
n’a pas encore pris de décision a cet égard.

Une bonne
coordination au
niveau européen

En tant que donneur européen, la France consulte la DG-ECHO sur les situations qui
évoluent et les besoins de financement. Elle participe également au mécanisme de
coordination européen, le Groupe de travail « Aide humanitaire et aide alimentaire
». Le correspondant humanitaire en poste dans la plupart des ambassades coopere
aussi avec les autres donneurs présents sur le terrain.
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Adéquation de I’organisation au but recherché

Indicateur : Les systemes, les structures, les processus et les individus conjuguent leur action
avec efficacité et efficience

Le dispositif francais est fragmenté entre différents outils, mécanismes de gouvernance et budgets.
Pour assurer une réponse cohérente, la France doit préciser des orientations pour ses réponses
humanitaires et de post-crise en faisant appel a Pensemble des services compétents de I’Etat. Si

le Centre de crise constitue une avancée pour faire face aux situations d’urgence nouvelles ou

qui vont s’aggravant, il manque un point central pour les partenaires répondant a d’autres types
d’urgence humanitaire. La France doit veiller 2 mieux définir les critéres de recours aux moyens
militaires et assurer des garanties en cas de déploiement militaire.

La France devrait
mieux coordonner
les différents outils,
mécanismes de
gouvernance et
budgets

Deux réformes structurelles majeures sont intervenues depuis I’examen de 2008
—la création du Centre de crise a double fonction et la redistribution des taches a
I'intérieur du ministére concernant le budget et les opérations humanitaires. Le
Centre de crise est chargé de la gestion des crises se déroulant a I'étranger, de I'aide
consulaire apportée aux citoyens francais et de 'organisation des interventions
humanitaires.”” Deux autres directions du MAE apportent elles aussi une aide
humanitaire, tandis que I’AFD fournit quelques financements, notamment en
appui au redressement. Toutes ces entités sont placées sous l'autorité du ministre
délégué au Développement qui assure leur financement ; cependant, le centre rend
compte directement au ministre des Affaires étrangeres - dont dépend aussi son
budget. D’autres ministeres peuvent étre associés a I'aide humanitaire, notamment
la Défense, la Santé et 'Intérieur.’® L'examen par les pairs recommandait en 2008
que la France dispose d'un mécanisme de coordination efficace et d'un organisme
chef de file clairement désigné. Pour les crises majeures, un tel dispositif existe
désormais - une équipe est réunie sous l'autorité d'un responsable de haut
niveau.’ Pour les autres crises, c’est 'ambassadeur qui est chargé d’assurer la
cohérence de la réponse francaise. Cependant, il lui est difficile de coordonner les
opérations s’il n’a aucun pouvoir de décision sur les différents mécanismes de
réponse. Les partenaires confirment que des problemes importants ne sont pas
bien pris en compte - par exemple le financement du relevement apres une crise et
l'aide a la lutte anti-mines.

Mieux définir les
critéres de recours
aux moyens
militaires et des
garanties

La nouvelle stratégie humanitaire de la France adheére aux directives et principes
internationaux régissant les relations entre le pouvoir civil et les forces armées.?
L'équipe d’examinateurs a appris que les ressources militaires n’étaient déployées
que lorsqu'’il n’existe aucune autre solution civile et que le contréle des civils sur
ces ressources s’exerce a tout moment. La décision de déployer les forces armées
est prise par le président de la République, apres demande de I'ambassadeur
compétent. Les partenaires craignent que ce systéme ne soit pas accompagné

de garanties suffisantes et demandent que des critéres régissant le recours aux
moyens militaires soient mieux définis.
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Un personnel bien
informé et des
correspondants
humanitaires utiles

Les partenaires sont unanimes sur la qualité du personnel francais chargé

de I'aide humanitaire, tant en ce qui concerne les agents qui se trouvent a

Paris que les correspondants humanitaires en poste dans les ambassades. Les
correspondants sur le terrain recoivent une formation d’'une semaine a Paris avant
leur déploiement, un programme complet que les ONG aident a assurer. Selon les
ONG, il leur est utile d’avoir un interlocuteur dans les ambassades pour partager
I'information et aider a appuyer des demandes de financement.

Résultats, apprentissage et reddition de comptes

Indicateur : Les résultats sont mesurés et communiqués, et des enseignements en sont tirés

La France doit arréter un ensemble de résultats mesurables si elle veut évaluer ses propres
performances en matiere d’aide humanitaire. Un effort est fait en ce qui concerne le suivi des
partenaires. Le rapport annuel sur les activités de financement améliore la transparence, et la
France pourrait également publier les résultats de sa performance en tant que donateur.

La France doit
évaluer ses
performances

La France n’a pas réalisé de suivi de ses performances au regard de ses objectifs
humanitaires stratégiques au cours de la période couverte par 'examen par les
pairs. Une évaluation a mi-parcours de sa stratégie humanitaire est prévue en 2014.

Un bon effort
de suivi des
partenaires

Le suivi des projets des partenaires est généralement assuré par les correspondants
humanitaires sur le terrain, sous la supervision de 'ambassadeur. Les agents du
Centre de crise peuvent également se rendre sur le terrain pour suivre les projets
mais ils le font rarement. La Cour des comptes examine en outre la performance
des ONG francgaises dans les situations d'urgence majeures, y compris en ce qui
concerne l'utilisation des dons de particuliers.? Les partenaires ont le sentiment
que l'effort de notification qui leur est demandé est raisonnable.

Poursuivre

les efforts de
transparence de
Peffort humanitaire

Le MAE a commencé a publier un rapport annuel (MAE, 2012d) qui porte
essentiellement sur les activités et sur les moyens utilisés - par exemple

les financements assurés — mais c’est une premiere étape sur la voie de la
transparence de I'ensemble de I'effort humanitaire francais. La France pourrait
prolonger cet effort en rendant également publics les résultats de ses performances
en tant que donneur humanitaire, lorsque des indicateurs appropriés auront été
définis.
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10.

11.

12.
13.

14.

La France a organisé une Conférence nationale humanitaire (CNH) en novembre 2011.
ATissue de cette conférence, trois principes directeurs ont été définis pour la stratégie
humanitaire : i) le programme mis en ceuvre doit clairement répondre aux besoins ; ii) il
doit favoriser la prévention et renforcer la résilience des populations par ses liens avec
la coopération au développement, et iii) les choix opérés doivent étre débattus avec des
représentants de la société civile.

La stratégie humanitaire prend appui notamment sur le rapport issu de la « mission
d’analyse et de proposition sur I'évolution de 'action humanitaire dans les situations de
crise et de post-crise », rédigé par MM. Boinet (ONG Solidarités) et Miribel (ACEF).

Décret du 16 mars 2008.

Le Groupe de consultation a déja commencé a se réunir. Il a été chargé de définir la
portée du programme humanitaire et d’examiner des questions telles que le lien entre
aide d'urgence et développement.

Pour plus d’informations sur cette initiative, voir http://europa.eu/rapid/press-release_IP-
12-613_en.htm

Principe n 14 : « Répondre de maniére responsable, dans un esprit de partage de l'effort,
aux appels globaux inter-institutions des Nations Unies et aux appels du Mouvement
international de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge... »

La France a d’ores et déja prévu une hausse du budget du Fonds d’urgence humanitaire,
qui devrait ainsi passer de 8,3 millions d’euros en dotation initiale en 2012 a environ 15
millions en 2017.

Par exemple, si la France avait aligné les fonds de I'aide humanitaire sur les 8.2 % de la
moyenne du CAD en 2010, son budget humanitaire aurait été d’environ 729.3 millions
USD cette année 13, soit 646.7 millions USD de plus que la dotation effective.

Voir la résolution du Conseil de sécurité 1674 de 2006 : www.un.org/en/preventgenocide/
adviser/responsibility.shtml.

Notamment : UNICEF, PAM, CICR, UNRWA, OIM, OCHA, FNUAP, HCR et CERF (MAEE,
2012d).

Par exemple, des crédits supplémentaires d'un montant de 6 millions EUR ont été alloués
pour la crise syrienne et de 25 millions EUR pour la crise dans la Corne de I'Afrique.

Ces fonds sont appelés « fonds de concours ».

Le Centre de suivi et d'information (MIC) — qui fait partie de la DG-ECHO de la
Commission européenne - facilite 'envoi d’équipes européennes de la protection civile
lors de catastrophes. Pour plus d'informations voir : http://ec.europa.eu/echo/policies/
disaster_response/mic_en.htm

L'UNDAC (United Nations Disaster Assessment and Co-ordination) aide les Nations Unies
et les gouvernements concernés a coordonner les secours internationaux au niveau
national et dans les zones sinistrées. Pour plus d’informations voir : www.unocha.org/
what-we-do/coordination-tools/undac/overview
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15.

16.

17.

18.
19.

20.

21.

La France a versé 2.22 millions USD au CERF en 2008, 0 USD en 2009, 0.66 million USD en
2010, 0.72 million USD en 2011 et 0.39 million USD en 2012.

Le PAM dispose d’une série d’entrep6ts autour du monde qui contiennent des fournitures
pour les interventions d’urgence et des équipements d’appui aux interventions.

Pour plus d’informations voir : www.diplomatie.gouv.fr/en/global-issues/development-
assistance/humanitarian-action/emergency-humanitarian-action/

Le ministére de I'Intérieur gere les unités de la sécurité civile de la France.

Le décret en date du 16 mars 2008 établit que le Centre de crise coordonnera les
contributions des différents ministeres aux opérations d’aide humanitaire d'urgence.

« Directives sur l'utilisation des ressources militaires et de la protection civile étrangére
dans le cadre des opérations de secours en cas de catastrophe », Directives d’Oslo,
révision 1.1 (novembre 2007) et « Directives sur 'utilisation des ressources militaires et de
la protection civile dans le cadre des situations d'urgence complexes », Directives MCDA,
révision 1 (janvier 2006).

Voir par exemple le rapport sur les fonds utilisés pour les victimes du Tsunami en 2005 :
www.ccomptes.fr/Publications/Publications/Fonds-des-associations-pour-les-victimes-
du-tsunami
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Annexe A: Progres réalisés dans la mise en ceuvre des
recommandations de ’examen par les pairs de 2008

Orientations Stratégiques

Recommandations formulées en 2008

1. Le CAD invite la France a formuler un Document-
cadre de politique de coopération spécifiant ses
objectifs et sa stratégie @ moyen terme et s'imposant
a 'ensemble des acteurs publics de 'aide.

2. La France devrait élaborer un plan d’action

pour 'ensemble des stratégies sectorielles et
transversales, conduisant a 1’établissement de
priorités qui seront reflétées dans la programmation
budgétaire au plan national.

3. Le CAD félicite la France pour les approches
novatrices qu’elle a développées, en se basant

sur sa large expérience, dans plusieurs domaines
comme les Etats fragiles, 'approche régionale et les
financements innovants, et I'encourage a élargir le
dialogue sur ces sujets au niveau international.

4. La France est encouragée a continuer a
approfondir son dialogue avec les acteurs de la
société civile, tant au niveau de la concertation
stratégique que par rapport a I'agenda de l'efficacité
de l'aide.

5.Le CAD encourage la France a tirer davantage parti
de la ressource que constituent les ONG et félicite la
France pour son engagement d’augmenter la part de
I'aide publique au développement allouée a travers
les ONG.

Progres accomplis depuis 2008

Recommandation mise en ceuvre

Recommandation partiellement mise en ceuvre

La France n’a pas élaboré de plan d’action

pour 'ensemble de ses stratégies et n’a pas
d’objectifs sectoriels chiffrés au niveau global. La
politique genre n’est pas reflétée au niveau de la
programmation. Le CICID a cependant identifié
cing secteurs d’intervention pour les pays pauvres
prioritaires. Les priorités sectorielles sont reflétées
dans les documents-cadres de partenariat, signés
avec ces pays partenaires.

Recommandation mise en ceuvre

Recommandation partiellement mise en ceuvre

En dépit de I'absence d’une plate-forme de
concertation, un dialogue régulier s’est poursuivi

et les ONG francaises ont été associées aux grands
chantiers stratégiques de la coopération. Cependant,
dans les pays partenaires, le dialogue entre les
institutions francaises et les ONG, tant locales

que francgaises, qui pourrait étre mutuellement
bénéfique, n’est pas encore institutionnalisé.

Recommandation partiellement mise en ceuvre

Sur la période 2008-2012, la France n’a pas augmenté
la part de 'APD allouée a travers les ONG et les
financements transitant par les ONG sont restés trés
faibles. C’est seulement en 2013 que les volumes
transitant par les ONG ont augmenté.
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Annexe A: Progreés réalisés dans la mise en ceuvre des recommandations de I’examen par les pairs de 2008

Le développement au-dela de I'aide

Recommandations formulées en 2008

6. La France est invitée a promouvoir la cohérence
de ses politiques sectorielles nationales avec les
objectifs de développement des pays partenaires par
un engagement politique clair et en tirant davantage
parti d’'une structure pérenne existante ayant pour
mandat la promotion et le suivi de cette cohérence.

Volume de I’aide, canaux et allocations

Recommandations formulées en 2008

7.Le CAD invite la France a respecter ses
engagements internationaux concernant le volume
de I’APD. A cette fin, il 'invite & mettre en place une
feuille de route de progression vers les objectifs
européens de I’APD pour 2010 et 2015 et a tirer parti
des lois de finances triennales pour inscrire les
crédits budgétaires correspondants.

8. Ce faisant, la France devrait chercher a aligner
l'allocation de son aide et ses choix d’instruments
avec ses nouvelles orientations stratégiques.

Progres accomplis depuis 2008

Recommandation partiellement mise en ceuvre

La France s’est engagée a promouvoir la cohérence
des politiques. Elle a établi un agenda, dispose de
mécanismes de coordination interministérielle, et

le ministre délégué au Développement a mission de
veiller a ce que cette dimension soit prise en compte.
Toutefois, en I'absence d'un systéme de suivi des
progres accomplis, la mesure dans laquelle ces
mécanismes permettent de défendre des positions
favorables au développement n’est pas clairement
établie.

Progres accomplis depuis 2008

Recommandation non mise en ceuvre

La France n’a pas élaboré de trajectoire vers les
objectifs européens de I’ADP pour 2010 et 2015. La loi
de finances 2013 planifie une stabilisation de I'effort
d’APD, qui se situerait a 0.48 % du RNB en 2015, en-
deca de 'objectif européen de 0.7 %.

Recommandation partiellement mise en ceuvre

La France aligne son effort budgétaire et ses
instruments sur ses orientations stratégiques, mais
les allocations d’APD reflétent mal ces orientations.
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Volume de ’aide, canaux et allocations

Recommandations formulées en 2008

9. La France devra veiller a ce que sa notification
annuelle des statistiques d’APD soit conforme
aux directives sur les critéres d’éligibilité a ' APD
qui sont établis par le Comité.

10. La France devrait concentrer son aide sur

un plus petit nombre de pays, notamment
parmi les moins avancés et les Etats fragiles. Ce
faisant, elle devrait veiller a assurer un équilibre
approprié de dons et de préts.

Progres accomplis depuis 2008

Recommandation partiellement mise en ceuvre

La notification des activités d’aide de la France
au CAD est tardive et parfois incomplete. La
France inclut depuis 2008 ses contributions a
UNITAID dans les statistiques qu’elle notifie

au CAD et ne déclare plus comme APD le colit
des études universitaires des étudiants de
nationalité étrangére ayant un baccalauréat
francais. La France affirme respecter les
directives existantes sur la concessionnalité. Elle
a soumis en avril 2013 un rationnel précisant
les principes d’utilisation de certains préts
concessionnels. Le CAD en a pris note et a
demandé au Secrétariat de préparer un rapport
sur la conces-sionnalité des préts des membres
du CAD. Il reviendra au CAD de décider si les
préts remplissent les conditions de notification
en APD.

Recommandation partiellement mise en ceuvre

La France concentre 50 % de ses subventions
sur 17 pays pauvres prioritaires d’Afrique
subsaharienne, mais son aide demeure tres
dispersée puisqu’elle concerne 138 pays. Par
ailleu