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RESUME

L’aide au développement et le financement basé sur la performance : quelle
performativité ?

Analyse du processus de conceptualisation et de diffusion du financement basé sur la
performance dans la gestion des systéemes de santé africains par la Banque Mondiale et
I'USAID. Etude du cas du Programme national de financement basé sur les résultats du
Ministere de la Santé du Sénégal

Le financement basé sur la performance est une approche gestionnaire promue par la Banque
Mondiale (BM) et United States Agency for International Development (USAID), qui connait
une rapide diffusion dans les programmes d’aide au développement. Dans un contexte ou de
nombreux travaux ont démontré la subjectivité du lien entre la lutte contre la pauvreté et les
« bonnes politiques » recommandées par la BM dans le cadre de l'allocation basée sur la
performance (ou sélectivité), il apparait pertinent de s’interroger sur la performativité de ce
nouvel instrument.

En mobilisant conjointement la théorie de I'acteur-réseau et les théories néo-institutionnelles,
cette thése analyse, au niveau global puis dans un cadre national, le processus de
conception, d’expérimentation, de diffusion et de mise en ceuvre de linstrument dans le
domaine de la réforme des systémes de santé.

Au niveau global, nous étudions la conceptualisation de I'instrument, que nous replacons dans
une généalogie de la performation, par le réseau néolibéral, des politiques d’aide au
développement et de santé globale. Nous analysons ensuite son expérimentation au Rwanda,
dans le cadre d’un dispositif de régulation par le marché des systémes de santé mis en ceuvre
a travers : (i) la mise en place d’'une tarification a I'activité visant a transformer les structures
de santé en acteurs économiques autonomes (volet offre), et (ii) la création de mutuelles
privées communautaires a méme de développer des stratégies d’achats (volet demande).
Nous étudions enfin sa diffusion institutionnelle sous leffet (i) d’'une valorisation de
'expérimentation rwandaise sans prise en compte de son contexte spécifique, et (i) d’'un
dispositif incitatif permettant I'enrélement des responsables de la BM et des ministéres

bénéficiaires.

Au niveau national, nous étudions la stratégie d’influence de la BM et de 'USAID en faveur de
la diffusion de ces réformes au Sénégal. Nous présentons le processus d’adoption de ces
réformes par le Ministére de la santé, la mise en échec d’'un modéle de régulation concurrent
en voie d’expérimentation par la coopération technique belge, puis les pressions exercées par
la BM pour contraindre le gouvernement a internaliser le modele promu. Nous mettons ensuite
en perspective I'abandon du modéle de régulation par le marché qui était initialement affiché,
au profit d’'une nouvelle régulation transnationale, matérialisée par un contrat de financement
basé sur I'activité directement controlé par la BM.

Mots clés : Aide au développement, santé globale, performativité, néolibéralisme, théorie de
I'acteur-réseau, théorie néo-institutionnelle, financement basé sur la performance, régulation
transnationale.



ABSTRACT

Development aid and Performance-based financing: What performativity?

Analysis of the conceptualization and dissemination processes of performance-based
financing for the management of African healthcare systems by the World Bank and USAID
and case study of the National Program of results-based financing of the Ministry of Health in
Senegal.

Performance-based financing is a management approach promoted by the World Bank (WB)
and the United States Agency for International Development (USAID) that is rapidly being
mainstreamed in development assistance programs. In a context where many studies have
demonstrated the subjectivity of the link between the fight against poverty and the "good
policies" recommended by the WB in the context of performance-based allocation (or
selectivity), it seems relevant to question the performativity of this new instrument.

Drawing jointly on actor-network theory and neo-institutional theories, we analyze the process
of designing, experimenting, disseminating and implementing the instrument in the field of
health policy reforms at the global level and then at the national level.

At the global level, we study the conceptualization of the instrument, which we place in a
genealogy of the neoliberal network's performance of development aid and global healthcare
policies. We then analyze its experimentation in Rwanda, as part of a market-based regulation
for healthcare systems implemented through: (i) the deployment of activity-based payments to
transform healthcare structures into autonomous economic actors (on the supply side), and (ii)
the creation of private community-based insurance structures designed to develop purchasing
strategies (on the demand side). Finally, we study the instrument’s institutional diffusion under
the effects of (i) a promotion of the Rwandan experiment decontextualized from the country’s
specific political situation, and (ii) an incentive mechanism allowing the enrolment of both WB’s
officials and the ministries that are benefitting from the WB’s aid.

At the national level, we have studied the influence strategy of a coalition of actors composed
of the WB and USAID to promote the dissemination of these reforms in Senegal. We present
the process of adoption of the reforms by the Ministry of Health, the failure of a competing
regulatory model that was being tested by Belgian technical cooperation, and then the
pressure exerted by the WB to coerce the government into internalizing the promoted model.
We then put into perspective the abandonment of the market-based regulatory model that was
initially announced, in favor of a new transnational regulation, materialized by activity-based
financing contracts that are directly controlled by the WB.

Keywords: Development aid, global health, performativity, neoliberalism, actor-network theory,
neo-institutional theory, performance-based financing, transnational regulation.
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Introduction

L’aide au développement et la promotion des approches gestionnaires dans les
systémes de santé des pays du sud : problématique et enjeux.

Objet de I’étude

Depuis 2000, les approches gestionnaires destinées a atteindre les Objectifs du Millénaire
pour le Développement (OMD) puis les Objectifs de Développement Durable (ODD) sont
devenues le nouveau paradigme des politiques d’aide au développement promues par les
institutions financiéres internationales. Portées par une volonté de recherche d’efficience, elles
ont prolongé au niveau microéconomique les réformes néolibérales qui ont été imposées aux
pays en développement par les programmes d’ajustements structurels dans les années 1980
et 1990.

Dans le secteur de la santé, les approches issues du New Public Management (Hood, 1995)
ont ainsi promu des réformes destinées a transférer la gestion des systémes de santé de I'Etat
vers de nouveaux mécanismes d’allocation par le marché. Suivant les conceptualisations et
expérimentations de la Banque Mondiale (BM), un marché doit étre établi entre des structures
de santé autonomes (publiques et privées) d’'une part, et des mutuelles privées gérées par les
communautés elles-mémes d’autre part. Pour ces promoteurs, cette approche doit permettre
de renforcer 'empowerment des plus pauvres en leur procurant une capacité de négociation
sur ce marché ainsi créé (WB, 2004)

Les programmes de financement basé sur les résultats (FBR), encouragés par la BM dans de
nombreux pays pour réformer les systémes de santé dans les zones rurales pauvres,
constituent l'instrument de la réforme de l'offre de soins nécessaire a la création de ce
nouveau modele de redevabilité par le marché. En instaurant un mode financement basé sur
I'activité, I'instrument doit favoriser 'autonomisation des structures de santé et ainsi permettre
leur basculement vers la logique de marché.

Dans ce travail de thése, nous interrogeons la « performativité » de cette approche
gestionnaire, que nous entendons comme sa capacité a transformer les réalités sociales des
pays bénéficiaires. Notre travail s’inscrit dans le courant des études critiques en contréle de
gestion, qui visent a interroger la rationalité, la neutralité et I'objectivité des instruments de
gestion (Morales et Sponem, 2009). Alors que ces derniers sont souvent considérés comme
neutres, des groupes de chercheurs se sont intéressés a leur réle structurant sur les
représentations et le comportement des acteurs, des organisations et de la société.

Les politiques publiques d’aide au développement constituent un objet pertinent pour ces
approches, car elles sont mises en ceuvre dans un contexte marqué par I'éloignement entre
les contributeurs et les bénéficiaires (Svensson, 2006). Elles sont généralement présentées et
évaluées par rapport a un objectif de lutte contre la pauvreté, alors qu’elles sont traversées
par une tension fondamentale entre I'intérét des pays donateurs et des bénéficiaires (Jacquet
et Naudet, 2007)

De plus elles sont mises en ceuvre dans le cadre d’un rapport de force asymétrique issu de la
colonisation, qui s’est poursuivi avec les politiques d’ajustement structurel issues du
Consensus de Washington (Williamson, 1990). Pour Anisette (2004), I'objectif fondamental de
la BM répond ainsi a I'intérét des membres de son conseil d’administration et des marchés qui
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assurent son refinancement, a savoir I'extension du capitalisme au détriment des populations
des pays en développement.

L’objet de notre travail est ainsi d’étudier les finalités des approches gestionnaires comme le
financement basé sur la performance, qui sont congues et diffusées par les principaux acteurs
de l'aide en suivant un objectif d’efficacité.

Pour ce faire, nous analysons: (i) les éléments idéologiques et théoriques, ainsi que les
logiques d’influences et d’intéréts qui sous-tendent la conceptualisation et la diffusion de ces
approches gestionnaires dans le champ institutionnel de I'’Aide Publique au Développement
(APD), et (ii) le processus de mise en oeuvre d’'une de ces approches gestionnaires dans un
cadre national.

Aprés une présentation de la constitution du champ institutionnel de I'aide au développement
depuis 1945, puis des réformes ayant conduit a la diffusion des approches gestionnaires
depuis 1998 (Partie 1), notre analyse comporte donc deux volets.

Au niveau international, appréhender les éléments idéologiques et théoriques, ainsi que les
logiques de réseau qui modélent I'évolution de la production des savoirs et de I'architecture de
I'aide, nous conduit a utiliser une approche historique. Dans un premier temps nous analysons
donc le processus d’enrélement des principaux acteurs de 'APD par le réseau néolibéral
depuis la fin de la seconde guerre mondiale. Dans un second temps nous étudions la
structuration du champ de la santé globale depuis la fin des années 1990, puis le role des
acteurs néolibéraux dans la promotion d’'un modéle de régulation des systémes de santé par
le marché, avant d’analyser le processus de conceptualisation, d’expérimentation et de
diffusion du FBR qui est associé a ce modéle de régulation. (Partie Il)

Au niveau national et local (Partie Ill), 'analyse porte sur plusieurs éléments. Dans un premier
temps, nous présentons le processus global de managérialisation des politiques nationales de
santé dans lequel s’inscrit de la création du Programme National FBR. Dans un second temps
nous étudions le processus de création du PNFBR & travers l'analyse (i) du dispositif
d’influence déployé par la BM et I'United States Agency for International Development
(USAID) en faveur de I'adoption de I'approche par le Ministere de la santé du Sénégal, (ii) du
processus de négociation ayant conduit a la conception du projet pilote, et (iii) des jeux
d’acteurs qui sont associés a I'expansion et au contréle de cet instrument.

Problématique

Le capitalisme est un systeme économique et idéologique qui vise I'accumulation et la
marchandisation des activités humaines a travers la mise en place de valeurs, normes, régles
et pratiques sociales. A lissue de la premiére guerre mondiale, son déploiement est
concurrencé par les modéeles communistes puis fascistes et keynésiens qui s’opposent a
'économie de marché ou souhaitent la limiter. Le mouvement néolibéral émerge alors dans
'entre-guerre avec la volonté d’assurer I'expansion de I'économie de marché en s’appuyant
sur une idéologie compatible avec le modéle des Etats-Nations.

Ce mouvement se structure aux Etats-Unis a l'issue de la seconde guerre mondiale, sous la
forme d’un réseau de production et diffusion de connaissances qui conceptualise de nouveaux
modeles de gouvernance fondés sur la foi dans les principes de la regle de droit, de la
propriété privée et du marché concurrentiel (Plehwe & al, 2006).
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Pour répondre a I'enjeu géopolitique majeur de la décolonisation dans le contexte de la guerre
froide, ce réseau assure la production de théories néolibérales sur le développement
économique des jeunes nations (Bauer, 1957, 1958, 1976). Ces théories seront ensuite
principalement expérimentées au Chili aprés le coup d’Etat militaire de Pinochet (1977).

Initialement limitée aux politiques macroéconomiques monétaristes issues de I'école
d’économie de Chicago, I'expérimentation chilienne s’étend ensuite a la théorie des choix
publics (Buchanan, 1987) qui sera a l'origine des approches du « New Public Management ».

L’expérimentation chilienne marque également I'enrblement des Institutions de Bretton Woods
(Fonds Monétaire International et Banque Mondiale) par le réseau, dont les missions sont
redéployées vers la promotion des politiques néolibérales de développement dans le contexte
de crise de la dette des pays du tiers monde.

Dans le secteur de la santé, la Banque Mondiale devient dans les années 1990 le premier
financeur et favorise la mise en place de programmes de décentralisation et de privatisation
dans de nombreux pays (Unger & al, 2008). Pour ce faire, elle met en avant I'expérience
colombienne, elle-méme congue sur la base de I'expérimentation chilienne. Ces travaux sont
ensuite valorisés par des publications d’acteurs de référence comme I'Orgnisation Mondiale
de la Santé, ce qui confére a ces réformes un statut normatif auprés de nombreux acteurs de
'aide (Homedes & Ugalde, 2005).

Toutefois, ces réformes d’inspiration néolibérale ne produisent pas les effets positifs
escomptés en matiere de lutte contre la pauvreté, entrainant bien souvent la faillite des
hépitaux publics devenus autonomes, ainsi que I'affaiblissement des systéemes de santé dans
les zones rurales (Homedes et Ugalde, 2005). Ayant perdu son intérét géostratégique avec la
chute du mur de Berlin, I'aide est alors attaquée pour son inefficacité.

Parallelement, la propagation de I'épidémie de sida dans les pays pauvres fait peser un risque
croissant sur la santé des populations des pays riches. Cette convergence d’intéréts associée
a la mondialisation des échanges donne naissance au concept de « santé globale », qui
devient en 1998 une priorité du Département d’Etat américain et permet une forte
augmentation des financements internationaux en faveur du secteur (Kerouedan, 2013).

Alors que les précédentes réformes associées aux ajustements structurels répondaient
principalement aux intéréts des pays donneurs en matiere de recouvrement de la dette et
d’'ouverture commerciale (Severino, 1999), elles doivent maintenant répondre a des enjeux
d’efficacité pour atteinde des objectifs globaux : les OMD (2000) puis les ODD (2015)

Toutefois, malgré le colt social et humain des ajustements structurels, les Institutions de
Bretton Woods s’opposent a la mise en cause du principe d’efficience des marchés et a la
réhabilitation du réle de I'Etat portée par Joseph Stiglitz dans le cadre du « post-washington
consensus » (1996, 1998, 2002, 2004). Pour répondre a ces attaques, la BM conceptualise la
notion de « short route of accountability » qui défend la nécessité d’abandonner une
redevabilité associée a la fourniture des services sociaux de base par I'Etat, au profit d’un
modele de redevabilité par le marché a méme de renforcer la capacité de négociation des plus
pauvres (World Bank, 2004a).

La conceptualisation de la santé globale évolue ensuite sous la pression d’'une réintégration
des intéréts des plus pauvres dans les politiques de santé. Les Etats émergents et le monde
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associatif se mobilisent contre les brevets des multinationales pharmaceutiques pour
permettre I'accés des populations pauvres aux antirétroviraux. Les priorités sécuritaires dont
témoignent les allocations budgétaires des donneurs sont également dénoncées, car elles
accordent une priorité a la prise en charge du sida au détriment d’autres pathologies létales
comme le paludisme, ou encore des politiques de santé maternelle et infantile (Atlani-Duault
et Vidal, 2013a).

La Couverture Sanitaire Universelle (CSU), promue depuis 2013 conjointement par
I'Organisation Mondiale de la Santé et la BM, devient alors le nouveau paradigme de la santé
globale. Elle se définit par la poursuite de trois axes d’amélioration : 'augmentation du
pourcentage de la population ayant accés aux soins, le paquet de soins disponibles et la
baisse du niveau de prise en charge individuelle. Elle porte une logique d’universalité d’accés
aux soins @ méme de garantir sa désirabilité, toutefois sans définir d’exigence en matiere
d’égalité ou de priorités qui seraient susceptibles de s’opposer aux principes néolibéraux.

Dans le cadre de ce nouveau paradigme que constitue la CSU, la rapide diffusion des
programmes de FBR est portée par une stratégie de promotion des instruments du NPM par
les principaux acteurs néolibéraux du champ institutionnel de la santé globale.

Alors que les travaux sur le FBR se sont jusqu’ici principalement intéressés aux effets positifs
et/ou négatifs de ces approches en matiére d’efficience sur I'atteinte des OMD, I'analyse des
processus de conceptualisation, de diffusion, et de mise en ceuvre de ces instruments doit
nous permettre d’étudier (i) la fagon dont les acteurs dominants du champ de I'APD
congoivent et diffusent des approches gestionnaires fondées sur I'idéologie néolibérale, et (ii)
le r6le structurant de ces approches sur les sociétés en terme de promotion de normes, de
valeurs, de regles et de pratiques.

Au niveau opérationnel, I'étude est motivée par la volonté d’interroger la thése aujourd’hui
dominante d’une diffusion rapide de l'approche FBR sous l'effet de son appropriation
autonome par de nombreux gouvernements bénéficiaires en quéte d’efficacité. Cet instrument
étant promu par des acteurs extérieurs dans le cadre d’une relation de pouvoir asymétrique, il
apparait essentiel d’interroger les logiques performatives qui sont potentiellement mises en
boite noire dans sa conception et sa diffusion.

Les enjeux de pouvoir sont au cceur du processus de création de ces nouvelles approches
gestionnaires, car la décentralisation de la décision vers les acteurs opérationnels
s’accompagne de dispositifs de controle destinés a aligner leurs intéréts sur celui des
financeurs. La logique de la « décentralisation par le contréle » (Sloan) propre aux instruments
de gestion, entrave ainsi 'autonomie de gestion transférée aux acteurs et renforce l'intérét des
financeurs dans la constitution de ces nouveaux modeéles de régulation par le marché.

Cadre théorique, questions de recherche et méthode d’analyse

Pour appréhender la performativité des approches gestionnaires en analysant leur
conceptualisation, leur diffusion et leur mise en ceuvre, nous avons choisi le cadre théorique
du «compromis performatif » (Gond et al, 2013), qui intégre deux approches de la
performativité complémentaires a notre objet d’étude.

La premiére conception de la performativité mobilisée dans notre cadre d’analyse s’appuie sur
la Théorie Néo Institutionnelle (TNI). Cette derniére postule que dans I'environnement
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complexe et incertain qui caractérise les sociétés postmodernes, les organisations ne sont pas
en quéte d'une reelle rationalité mais de Iégitimité et de ressources.

Elles sont dés lors conduites a afficher 'adoption d’institutions, définies comme des normes,
regles, représentations et croyances, qui sont des mythes considérés comme rationnels. Cette
adoption correspond a une mise en conformité cérémonielle sans que ces institutions ne
soient réellement mises en pratique, ce qui génére un processus de découplage au sein des
organisations (Meyer et Rowan, 1977). Le processus de diffusion de ces institutions répond a
un isomorphisme des organisations qui ont tendance a se ressembler au sein d’'un champ
institutionnel, congu comme un ensemble d’organisations en interaction, constituant un
ensemble normatif (DiMaggio et Powel, 1983).

Aprés cette vision centrée sur une adoption cérémonielle générant un processus de
découplage, la TNI a fait 'objet de développements sur les dynamiques de changement qui
animent les champs institutionnels : les « logiques institutionnelles ». Pour Friedland et Alfort
(1991), les principales logiques institutionnelles qui animent les sociétés occidentales sont
'Etat, la démocratie, la famille, la religion, et le capitalisme que nous associons a l'idéologie
néolibérale. Les acteurs (organisations ou individus) peuvent alors concevoir des stratégies
personnelles visant a mettre en ceuvre des changements institutionnels en s’appuyant sur ces
logiques.

Différents travaux se sont ensuite intéressés a la matérialité des institutions (Hasselbladh &
Kallinikos, 2000), puis au réle des instruments de gestion dans la mise en pratique effective
des changements institutionnels au sein des organisations (Dambrin et al, 2007; Ancelin-
Bourgingnon et al, 2012).

Dans notre cadre d’analyse, la logique performative associée a la TNI s’appuie sur la these de
I'idéologie de la recherche d’efficience dans les sociétés post-modernes énoncée par Lyotard
(1979), suivant laquelle « la prise de décision dans les organisations est performée du fait de
la conventionnalisation de la rationalité, de son incorporation dans des outils, et de sa
marchandisation par des acteurs tels que les consultants » (Gond et al, 2013).

Ce courant de recherche nous permet d’étudier la fagon dont des objets « idéologiques »
congus et promus comme des institutions peuvent se diffuser par isomorphisme, et comment
les approches gestionnaires peuvent contribuer a leur « internalisation » au sein des
organisations.

Dans le domaine de l'aide au développement, les acteurs bilatéraux de l'aide peuvent par
exemple étre encouragés a s’approprier les approches gestionnaires promues par des acteurs
dominants comme la BM afin d’afficher une recherche de performance. Pourtant la définition
de la performance qui fonde ces approches gestionnaires peut ne pas refléter la réalité des
objectifs de ces acteurs. Le rapport du Conseil d’Analyse Economique de 2007 intitulé « la
France et 'APD » témoigne ainsi d’une résistance des acteurs frangais a adopter dans la
pratique le principe d’allocation basée sur la performance, également appelé sélectivité de
I'aide et initialement congue par la BM. Au début des années 2000, la sélectivité était devenue
le principal critére d’évaluation de l'efficacité de l'aide dans le classement des pays de
'OCDE. Son adoption est alors devenue un objectif du Comité interministériel de la
coopération internationale et du développement, alors méme que cette approche ne répondait
pas aux enjeux spécifiques des acteurs de I'aide frangaise.
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La seconde conception de la performativité¢ mobilise la Théorie de I'Acteur Réseau (ANT)
issue de la sociologique des sciences et techniques, dont I'un des initiateurs a lancé depuis
1998 un programme de recherche sur ['économisation (Callon et al, 1998), oula
performation du réel par les sciences économiques (Callon et Muniesa, 2003 ; Callon, 2007).
Cette conception a déja été mobilisée dans le champ de l'aide au développement par Mitchell
(2002, 2004, 2005, 2007), qui montre comment le réseau néolibéral a favorisé I'élaboration et
'expérimentation au Pérou, puis la diffusion d’'un programme d’empowerment des pauvres a
travers I'accés au microfoncier.

Cette approche de la performativité conduit a étudier la dynamique d’extension d’un réseau
d’acteurs humains et non-humains. Dans cette perspective, les savoirs produits, les modeles
économiques et les instruments de gestion comme le FBR, sont appréhendés comme des
objets actants permettant un processus de traduction qui facilite 'enrblement de nouveaux
acteurs (Callon, 1984). Ces objets mettent ainsi « en boite noire » des postulats idéologiques
néolibéraux qu’il convient de réinterroger.

Notre étude s’inscrit dans cette perspective pour étudier la fagon dont le réseau néolibéral
s’étend dans le champ de ’APD en s’appuyant sur un processus de production et de diffusion
de savoirs sur lesquels sont fondés les modeles macroéconomiques et les approches
gestionnaires. Cette analyse met ainsi en cause la neutralité et la rationalité de savoirs
produits et diffusés par le réseau néolibéral, en s’appuyant sur la conception du savoir a I'ére
post-moderne également proposée par Lyotard (1979), suivant laquelle I'intégration des
techniques dans la production scientifique modifie son objectif, la recherche de vérité étant
remplacée par la quéte de puissance.

« Les jeux du langage scientifique vont devenir des jeux de riches, ou le plus riche a le
plus de chances d’avoir raison. Une équation se dessine entre richesses, efficience,
vérité.» (Lyotard, 1979, p.74).

« L’administration de la preuve, qui n'est en principe qu’une partie d’'une argumentation
elle-méme destinée a obtenir 'assentiment des destinataires du message scientifique,
passe ainsi sous le contréle d'un autre jeu de langage, ou I'enjeu n’est pas la vérité,
mais la performativité, c'est-a-dire le meilleur rapport input/output. L’Etat et/ou
I'entreprise abandonne le récit de Iégitimation idéaliste ou humaniste pour justifier le
nouvel enjeu: dans le discours des bailleurs de fonds d’aujourd’hui, le seul enjeu
crédible, c’est la puissance. » (Lyotard, 1979, p.75).

Le cadre théorique du compromis performatif nous permet d’appréhender de fagon
complémentaire les éléments idéologiques et théoriques associés a la performativité
intrinséque des instruments, ainsi que les dynamiques d’enrélement et d’isomorphisme qui
sont a I'ceuvre dans leur diffusion.

Il conduit a étudier les quatre éléments qui structurent ces deux dynamiques performatives :

- Les acteurs et les dynamiques de réseau qui sont a I'ceuvre dans la promotion des
approches gestionnaires dans le champ de I'APD. Dans le cas du FBR, une analyse de
litterature permet d’identifier le role déterminant du réseau néolibéral, au sein duquel la
BM joue un réle central en faveur de la production, de I'expérimentation et de la diffusion
des théories au sein des pays en développement comme le Chili (Valdés, 1995 ; Fischer,
2009).
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- Les idéologies qui sont mobilisées par ce réseau d’acteurs, définies comme « des idées
représentant les aspirations des acteurs et cadrant leur actions » (Gond et al, 2013).
Dans notre cas, elles sont principalement constituées de la foi dans les principes de la
regle de droit, de la propriété privée et de l'efficience des marchés, qui conduit
notamment a accorder une supériorité au modéle d’allocation par le marché comme au
principe d’incitation individuelle dans le management public.

- Les théories qui sont mobilisées par ce réseau dacteurs, définies comme des
« Connaissances expertes, concepts et prédictions théoriques » (Gond et al, 2013) ;
Elles sont dans notre cas principalement constituées de travaux de conceptualisation et
d’expérimentation de nouvelles approches inspirées du NPM.

- Les instruments, définis comme des « Indicateurs de mesures, tableaux de bords,
dispositifs d’évaluation » par Gond et al (2013), que nous étendons aux approches
gestionnaires comme le FBR.

L’analyse de la performativité des programmes de FBR promus par la BM a travers ce cadre
d’analyse nous conduit a la réalisation d’'une étude qualitative déclinée a trois niveaux : global,
national et local.

Au niveau global, notre étude vise a identifier a travers une revue de littérature: (i) quels sont
les fondements idéologiques et théoriques des savoirs qui dominent aujourd’hui le
champ institutionnel de I’APD et structurent les politiques de santé globale dans
lesquelles s’insérent le FBR, et (ii) quelles sont les stratégies d’intéressement et les
processus de diffusion qui sont a I’ceuvre dans I’expansion de cette approche ?

Au niveau national, notre analyse vise a étudier a travers une étude de cas : comment les
logiques performatives identifiées au niveau global sont mobilisées, combattues, ou
font I'objet d’une réappropriation par les différents acteurs impliqués dans le processus
de négociation du Programme national FBR du ministére de la santé du
Sénégal (PNFBR) ?

Au niveau local, I'étude vise a observer la mise en ceuvre du programme dans l'une de ses
deux zones d’expérimentation pilotes, pour répondre a la question suivante : quelle est la
réalité des changements de pratiques associées a la mise en oeuvre du PNFBR ?

Pour répondre a ces questions de recherche, nous avons réalisé une analyse qualitative a
trois niveaux :

1) Au niveau global, nous analysons le dispositif de production de savoirs mis en ceuvre par
le réseau néolibéral dans les champs institutionnels de ’APD puis de la santé globale. La
mise en perspective des éléments théoriques et idéologiques dominants nous conduit a
adopter une perspective de long terme, en réalisant une analyse généalogique des
principaux savoirs et réformes néolibérales promues depuis la fin de la seconde guerre
mondiale. Cette étude généalogique mobilise principalement des travaux d’économie,
d’économie politique, de sociologie et d’ethnologie du développement. Dans un premier
temps nous étudions le processus de théorisation, d’expérimentation et de diffusion des
réformes néolibérales dans les champs de 'APD. Dans un second temps nous étudions
comment ces mémes processus sont a l'oeuvre dans le champ de la santé globale et
structurent la conception et la diffusion des programmes de FBR.
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2) Au niveau national, I'analyse qualitative du processus de négociation du PNFBR a été
réalisée sur la base des données collectées a I'occasion de quatre missions sur le terrain
entre février 2014 a décembre 2015. Elles sont constituées (i) de 'observation des revues
annuelles du Programme National de Développement Sanitaire (PNDS) et du PNFBR, (ii)
d’'une étude des principaux documents associés a la conception du projet, et (iii) de la
conduite de trente-huit entretiens ouverts avec les principaux acteurs nationaux et
étrangers ayant participé au processus de négociation. Par ailleurs, la nécessité de
replacer ce processus dans le cadre d’'une réforme globale des politiques de santé depuis
les ajustements structurels nous a conduit a étudier I'évolution des Plans nationaux de
développement sanitaire depuis 1998, ainsi que principales réformes qui leurs sont
associées.

3) Au niveau local, I'étude de l'effectivité des changements de pratiques sur le terrain a été
réalisée a travers une mission de deux semaines dans la Région Médicale pilote de Kolda
en décembre 2015. Elle s’appuie (i) sur I'observation d’une réunion mensuelle du Comité
de gestion d'un des districts pilotes du PNFBR, et d’'une mission de supervision de la
Région Médicale dans un poste de santé, ainsi que (i) sur la conduite de vingt-trois
entretiens semi-directifs auprés de responsables de centres et postes de santé, de
représentants des usagers, et de 'organisation communautaire de base en charge de la
vérification des données fournies pas les structures de santé.

Contributions attendues

Au niveau empirique, I'objet de I'étude est de pouvoir mettre en perspective les stratégies
d’influence et les logiques performatives associées aux approches gestionnaires promues par
le réseau néolibéral dans les champs de 'APD et de la santé globale. Cette contribution doit
permettre aux gouvernements bénéficiaires de mieux appréhender les processus susceptibles
de les influencer, afin de renforcer leur capacité a élaborer des politiques publiques centrées
sur les besoins de leurs populations.

La création de nouveaux modes de délivrance de l'aide, fondés sur des chaines de relations
contractuelles contrdlées par des instruments de gestion, conduit a la création de dispositifs
de régulation transnationaux définis par Djelic et al (2006). Toutefois, comme le soulignent ces
auteurs, I'Etat reste un acteur essentiel de ces nouveaux dispostifs, au sein desquels |l
conserve des capacités de négociation qui peuvent étre mobilisées.

Dans le domaine de la santé globale, les réformes actuelles génerent ainsi une
marchandisantion des soins qui favorise le recours aux soins curatifs au détriment des
politiques de prévention (Kerouedan, 2013), ce qui constitue un biais court terme favorisant
I'intérét des multinationales pharmaceutiques au détriment de la santé des populations
bénéficiaires. L’étude doit ainsi permettre de comprendre la fagon dont les approches
gestionnaires promues par la réforme des systémes de santé sont mobilisées au bénéfice des
intéréts de ces acteurs privés.

Au niveau théorique, notre étude vise a mieux définir les relations existantes entre les deux
types de performativité mobilisés dans le cadre théorique du compromis performatif.
L’intégration de ces deux conceptions, fondées sur la TNI et 'ANT, permet notamment
d’étudier le lien entre I'évolution de la nature des savoirs produits dans les sociétés post-
modernes et les dispositifs qui en assurent la diffusion. La production et la diffusion d’'un savoir
centré sur 'administration de la preuve et au service d’une logique exclusive de puissance
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définie par Lyotard (1979), permet notamment de comprendre la capacité d’expansion du
réseau néolibéral dans les politiques d’APD depuis les années 1970.

Cette expansion est portée par un processus d’économisation fondé sur les principes
néolibéraux qui limite la prise en compte d’enjeux de long terme comme les externalités
négatives ou la limitation des inégalités, ce qui favorise les acteurs dominants. Or ce
processus entrave la diffusion de modeéles de régulation économique concurrents fondés sur
la gestion des biens publics communs, qui constitue aujourd’hui un enjeu capital pour I'APD.

Présentation du plan

Dans la premiére partie nous élaborons la problématique. Nous présentons tout d’abord la
constitution du champ institutionnel de I’APD, modelé par I'évolution des intéréts des acteurs
dominants et des doctrines économiques (chapitre 1). Nous présentons ensuite les tensions
fondamentales de l'aide mettant en cause la neutralité, I'objectivité et la rationalité des
définitions de sa performance, ainsi que le tournant gestionnaire qui restructure I'aide depuis
la fin des années 1990 (chapitre 2). Nous présentons enfin notre cadre d’interprétation
mobilisant les logiques performatives associées a la TNI et 'ANT, ainsi que notre
méthodologie de recherche (chapitre 3),

Dans une deuxiéme partie nous établissons une généalogie des stratégies d’enrdlement des
acteurs du champ de I'APD par le réseau néolibéral depuis la fin de la seconde guerre
mondiale. Cette généalogie est présentée a travers la production et la diffusion de savoirs
fondés sur les principes néolibéraux, I'enrélement et le renforcement des IBW permettant de
fonder une coalition d’acteurs dominant le champ, puis l'évolution des politiques et
programmes fondée sur ces principes (chapitre 4). Nous étudions ensuite la conception du
champ institutionnel de la santé internationale et 'émergence des politiques de santé globale
suite a la diffusion de I'épidémie de Sida. Nous présentons alors le paradigme de la
Couverture Sanitaire Universelle (CSU) comme un champ de bataille, au sein duquel les
acteurs globaux tentent d'imposer de nouveaux modeles de régulation conforment a leurs
idéologies et intéréts. Dans ce cadre, nous présentons le modele de régulation des services
sociaux par le marché promu par la BM (short route of accountability), puis son processus de
diffusion a la travers la « construction » de I'expérimentation rwandaise et la mise en place
d’'une systéme d’incitation permettant d’enrdler les principaux décideurs de la BM et des pays
bénéficiaires (chapitre 5).

Dans une troisieme partie nous présentons le cas de la création du Projet National de
Financement Basé sur les Résutats (PNFBR) du Ministére de la santé du Sénégal. Nous
analysons tout d’abord le contexte institutionnel de la santé au Sénégal, en retragant les
réformes ayant préalablement conduit a la mise en place d’une logique contractuelle entre le
gouvernement et les IBW pour I'élaboration et la mise en ceuvre des politiques publiques
nationales. Nous présentons ensuite les principales réformes ayant conduit a I'extension de
ces logiques contractuelles au niveau local, a travers les programmes de décentralisation et
les approches gestionnaires (chapitre 6). Nous étudions ensuite 'origine du projet FBR au
sein du Ministere de la Santé du Sénégal, qui constitue I'un des piliers du modéle de
régulation des services de santé par le marché promu par la coopération américaine (USAID)
et la BM dans les zones rurales. Nous présentons enfin les stratéges d’acteurs qui sont a
'ceuvre dans la négocation du projet pilote, dans la mise en échec des modeles de régulation
concurrents, puis les luttes de pouvoir entre acteurs pour le contréle de cet instrument
(chapitre 7).
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En épilogue, nous présentons quelques éléments de notre enquéte dans l'une des zones
rurales pilotes du projet, qui démontre une forte déconnexion entre les objectifs du programme
et les réalités matérielles, géographiques et culturelles du terrain.
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Partie | — Elaboration de la problématique

Cette premiere partie a pour objectif de présenter le processus d’élaboration de notre
problématique, a travers (i) une présentation historique des politiques d’APD et de leur
constitution progressive en champ institutionnel (chapitre 1), puis (i) les questionnements
relatifs a la notion de performance de l'aide et au tournant gestionnaire adopté a la fin des
années 1990 dans le cadre d’'une quéte de relégitimation suite a la fin de la guerre froide, et
enfin (iii) la présentation de notre cadre d’interprétation, de nos questions de recherche et de
notre méthodologie.

Chapitre 1 : L’émergence d’une politique publique globale et la
constitution d’un champ institutionnel

Section 1 : Présentation de I'Aide Publique au Développement
1. Définition

L’aide publique au développement (APD) désigne une politique publique, mise en ceuvre a
travers un systéeme international de transfert de ressources publiques entre des « donateurs »
et des «bénéficiaires », mesurée par un agrégat statistique. Le Comité d’Aide au
Développement (CAD) de 'OCDE, organisme chargé de la collecte et de la publication des
données d’APD, en donne une définition présenté dans I'encadre 1.

Encadré 1, Définition de ’APD par ’OCDE

« L’APD est constituée par tous apports de ressources qui sont fournis aux pays et territoires sur la Liste des
bénéficiaires d’APD, ou a des institutions multilatérales, et qui répondent aux critéres suivants :
i Emaner d’organismes publics, y compris les Etats et les collectivités locales, ou d’organismes agissant
pour le compte d’organismes publics ; et
ii. Sachant que chaque opération doit en outre :
a) avoir pour but essentiel de favoriser le développement économique et ’lamélioration du niveau de vie
des pays en développement; et
b) étre assortie de conditions favorables et comporter un élément de libéralité au moins égal a 25 % (sur
la base d’un taux d’actualisation de 10 pour cent) ».

Le CAD n’a cessé, au fil des ans, d’affiner les régles relatives a la notification de 'APD, afin d’assurer la conformité des
données fournies avec la définition de cette derniére, ainsi qu’'une cohérence aussi grande que possible entre
donneurs. Les limites de 'APD ont été soigneusement dessinées dans un grand nombre de domaines, dont les
suivants :

e Aide militaire : le financement de matériels ou de services militaires n’est pas comptabilisable dans I’APD.
Les activités de lutte contre le terrorisme en sont également exclues. Cependant, les dépenses afférentes a
I'utilisation des forces armées des donneurs pour acheminer I'aide humanitaire peuvent étre prises en
compte.

e Maintien de la paix : la majeure partie des dépenses relatives au maintien de la paix est exclue de 'APD a
l'instar des dépenses militaires. Cependant, certaines activités utiles au développement et répondant a une
définition bien précise qui sont menées dans le cadre d’'opérations de maintien de la paix, peuvent étre prises
en compte.

° Energie nucléaire : les dépenses qui s’y rapportent sont comptabilisables dans I'APD, a condition qu’elles
soient destinées a des usages civils.

e Programmes culturels : ils peuvent étre comptabilisés dans '’APD s'ils servent a renforcer les capacités
culturelles des pays bénéficiaires, mais les tournées ponctuelles effectuées par des artistes ou des sportifs
des pays donneurs et les activités visant a valoriser 'image de ces derniers en sont exclues.

Source : OCDE 2015
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Le CAD a été congu en 1960 par les principaux donateurs pour étudier et coordonner les
politiques d’APD. Les statistiques sont donc établies a partir des déclarations d’engagements
des membres. lls refletent l'effort des donateurs et non les ressources effectivement
transférées aux bénéficiaires.

La définition ci-dessus précise quatre conditions pour que la dépense puisse étre classée
comme APD :

a) Emaner d’'un organisme public.
Ce qui 'oppose a I'aide privée pour laquelle il n’existe pas de statistiques globales.

b) Bénéficier a un pays ou un territoire en développement, ou a un organisme qui
'acheminera vers ces pays.
A ce titre le CAD établit une liste des pays bénéficiaires de I'APD. Elle est actualisée
tous les trois ans et les pays bénéficiaires y sont classés en quatre catégories.

c) Avoir pour intention le développement.
La condition est ici liée a l'intention d’utilisation en faveur d’un objectif déclaré et non
d’un résultat démontré, ce qui se justifie par le fait que la réalisation de ce dernier peut
mettre plusieurs années et dépend également du bénéficiaire et de nombreux facteurs
extérieurs.

d) Etre accompagnée de conditions financiéres favorables.
Deux types de transferts sont principalement utilisés par les donateurs :

- Les dons, qui constituent un transfert de ressources sans obligation de
remboursement et sont éligibles dés lors quiils satisfont aux 3 criteres
précédents.

- Les emprunts, qui sont soumis a remboursement et doivent comporter une ou
part de don équivalent a 25% de la valeur actualisée des flux de
remboursement générés. Le taux d’actualisation est fixé a 10% par le CAD
depuis sa création en 1960.

L’APD brute d’'un Etat donateur est constituée de la somme des versements réalisés au cours
d’'une année, dont on retire le montant des remboursements pour calculer 'APD nette.

Les statistiques de I'APD font par ailleurs 'objet de controverses (Severino et Charnoz, 2010),
en particulier :

e en terme technique, le taux d’actualisation utilisé par le CAD (10%), jugé élevé par
rapport aux conditions de marché des Etats donateurs, et le mode de calcul des
annulations de dette ;

e en terme de contenu, la prise en compte de certaines dépenses accusées par la
société civile de n’avoir qu’un rapport lointain avec le développement : I'accueil des
réfugiés et les frais d’écolage dans le pays donateurs, I'aide aux territoires dépendants
(ex : Guyane francaise).
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2. Les donateurs

Principalement composé apres la seconde guerre mondiale des Etats-Unis, du Royaume-Uni
et de la France, le nombre de donateurs s’est progressivement étendu et I'on peut aujourd’hui
distinguer trois types d’acteurs

a) Les pays de 'OCDE membre du CAD
Apres un premier essor pendant le mouvement des indépendances, le nombre de pays
membres a augmenté régulierement pour atteindre 28 pays plus la Commission
Européenne en 2015. Le CAD regroupe I'Europe (20 pays de I'Union, la Norvege, la
Suisse), 'Amérique du Nord (Etats-Unis, Canada), le Japon, I'Australie et la Nouvelle
Zélande.

D’aprés les données statistiques du CAD, les membres représentent en 2015 toujours
prés de 89% de 'APD mondiale, avec 134,8 milliards USD en 2013 (OCDE).

Ci-dessous plusieurs graphiques qui illustrent I'évolution de I'aide entre 1960 a 2014
pour I'ensemble des pays du CAD, puis par pays. Cette évolution est exposée en
montant puis en pourcentage du Revenu National Brut (RNB) des pays donateurs.
L'objectif d’'un financement d’APD équivalent a 0,7 % du RNB des donateurs a
d'abord été accepté par TONU en 1970, et a depuis été réaffirmé a plusieurs reprises
dans les déclarations des réunions internationales sur le financement du
développement. L’acronyme ODA (Overseas Development Assistance) correspond a
la traduction anglaise d’APD.

Figure 1. APD nette totale en montant des membres du CAD, 1960 — 2014
ODA - USD billion (2013 prices & exchange rates)
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Source, 0CDE 2015

L’APD a connu un montant en croissance réguliére avant de connaitre une chute dans
les années 1990, principalement liée a la perte d’intérét stratégique de nombreux pays
aprés I'achévement de la guerre froide. Elle reprend ensuite sa croissance avec la
crise asiatique de 1997, puis a connu un nouvel élan associé a sa nouvelle fonction de
régulation de la mondialisation. Le pic de 2005 correspond a d'importantes annulations
de dette.
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Figure 2. APD nette total en pourcentage du RNB des membres du CAD, 1960 — 2014
ODA as per cent of GNI
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Source, 0CDE 2015

Le graphique 2 montre que malgré 'augmentation du montant global, I'effort d’APD par
les pays du CAD, mesuré en pourcentage de leur RNB, est resté trés inférieur a
I'objectif de 0,7% fixé par les Nations-Unies. Malgré un Iéger rebond dans les deux
derniéres décennies, il a connu un décrochage régulier depuis 1961.

Figure 3. APD nette en montant par pays du CAD en 2014
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Le graphique 3 illustre les montants d’APD pour chacun des pays du CAD en 2014. |
met en avant la prédominance des Etats-Unis, du Royaume-Uni, de la France, du
Japon suivi des pays nordiques.
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Figure 4. APD nette en montants et pourcentage du RNB en 2014
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Le graphique 4 détaille les différences entre les efforts d’APD des pays donateurs,
mesurés en pourcentage du RNB. Il montre que seuls quatre pays respectent en 2014
leur engagement en ayant un effort d’APD supérieur ou égal a 0,7% du RNB. Les pays
nordiques sont longtemps restés les seuls a respecter cet engagement, rejoints plus
récemment par le Royaume-Uni.

Plusieurs pays membres de 'OCDE ne sont pas membres du CAD : Estonie, Hongrie,
Israél, Turquie. Le montant de leur APD totalise en 2013 : 3 668 millions USD, dont
3300 millions USD pour la Turquie que nous integrerons dans les donateurs
émergents.

Les pays arabes producteurs de pétrole.

Les pays arabes exportateurs de pétrole constituent un second groupe de pays
donateurs, principalement constitué ces derniéres années par I'Arabie Saoudite, les
Emirats Arabes Unis (respectivement 5 683 et 5 402 millions USD d’APD en 2013) et
le Qatar.

Le montant de leur APD dépend beaucoup des fluctuations du cours du pétrole. Il s’est
ainsi beaucoup développé aprés le premier choc pétrolier et a ensuite décliné
(graphique 5) pour augmenter a nouveau fortement jusqu’en 2014 (graphique 6). En
2013, ce groupe totalise une APD d’environ 12 milliards de dollars, soit prés de 8% de
'APD totale. (OCDE, 2015). La récente chute des cours du pétrole risque toutefois
d’impacter ce montant a I'avenir.
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Figure 5. Répartition de I’APD nette entre groupes de donateur, 1979-2009
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Figure 6. Montant des financements concessionnels pour le développement par pays, 2013

Countries with gross development co-aperation of more than USD 400 million. GNI figures are based on World Bank data.
' MNen-DAC countries are presented with grey bars,
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c) Les donateurs émergents.

Les pays émergents, désireux de développer leur influence et de s’assurer 'accés aux
marchés de matieres premieres, ont également lancé des politiques d’APD. Le
graphique 6 met ainsi en évidence les montants et I'effort d’APD de la Turquie, de la
Chine, de I'Inde et de la Russie. Le montant d’APD a récemment beaucoup augmenté
pour la Turquie avec la gestion des réfugiés liée au conflit syrien. La Chine, I'Inde et la
Russie démontrent une forte volonté d’influence sur la scéne internationale. D’autres
pays émergents comme le Brésil, 'Afrique du Sud, la Colombie, le Mexique ou
I'Indonésie développent des politiques d’APD sur leur zone d’influence, tout en restant
parfois eux-mémes dans la liste des bénéficiaires du CAD. La part du montant d’APD
de ce groupe de donateurs est en 2013 Iégérement supérieure a 3% de 'APD totale
(OCDE, 2015).

3. Les bénéficiaires

Le CAD établit une liste intégrant tous les pays éligibles a I’APD, qui correspondent a tous les
pays a revenu faible ou intermédiaire basé sur le revenu national brut (RNB) par habitant
publié par la BM, a I'exclusion des membres du G8, de I'Union européenne (UE), et de ceux
dont la date d’entrée dans I'UE est fixée. Les bénéficiaires de l'aide sont répartis en 4
catégories de pays par niveau de revenu et/ou criteres de fragilité (voir également la liste des
pays dans le tableau 1).

a) Les Pays les Moins Avancés (PMA).
Les pays les moins avancés sont les plus pauvres et les plus faibles du monde. Leur
liste est établie par les Nations Unies sur la base de 3 critéres :

1) « Niveau de revenu bas, calculé en fonction du PIB par habitant sur 3 ans;

2) Retard dans le développement humain, mesuré en tenant compte de la
malnutrition, du taux de mortalité des enfants, de la scolarisation, et du taux
d’alphabétisation;

3) Vulnérabilité économique, calculée en fonction de la taille de la population (ne
doit pas excéder 75 millions), du degré d’isolement, des exportations, des
différentes cultures agricoles, des catastrophes naturelles et de leurs
incidences. » (Nations-Unies, 2015)

Il'y a actuellement 48 pays classés comme PMA dont 34 en Afrique subsaharienne. lls
font 'objet d’'une attention particuliere de la part de la communauté internationale dans
le cadre de la lutte contre la pauvreté. Suivant les objectifs de 'ONU en faveur des
PMA, les pays du CAD doivent notamment :
e "leur fournir entre 0,15 et 0,20 % du revenu national brut au titre de 'APD avant
2010;
e Annuler la dette trop lourde;
e Leur donner la priorité dans les programmes d’aide au développement a tous
les niveaux;
e Augmenter la transparence et la responsabilisation quant a [lutilisation de
l'aide ».

Comme l’illustre le graphique 7 (ci-dessous), les financements d’APD accordés aux PMA ont
connu une forte augmentation entre 1996 et 2010, dynamisée par les annulations de dettes

33



durant cette période et la mise en ceuvre des Obijectifs du Millénaire pour le Développement
(OMD), avant de se stabiliser.

Figure 7. APD Totale vers les Pays les Moins Avancés, 2013
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b) Les Pays a Faible Revenus (PFR)
Les pays a revenu faible sont ceux dont le RNB par habitant est inférieur a 1045 $ en
2013 et qui n’ont pas été intégrés a la liste des PMA. Cette derniére catégorie regroupe
(en 2016) le Kenya, la République Démocratique et Populaire de Corée, le Tadjikistan
et le Zimbabwe.

c) Les Pays a Revenus Intermédiaires Tranche inférieurs (PFRITI)
Les pays a revenu intermédiaire, tranche supérieure sont ceux dont le RNB par
habitant est compris entre $ 1046 et 4125 $ en 2013.

d) Les Pays a Revenu Intermédiaire Tranche Supérieure (PRITS)
Les pays a revenu intermédiaire tranche supérieure sont ceux dont le RNB par
habitant est compris entre 4125 $ et $ 12 745 en 2013.

Le graphique 8 ci-dessous représente I'évolution de la répartition de I'aide programmable par
catégorie de bénéficiaires. L’aide programmable a été créée par le CAD pour mieux définir le
flux d’APD réellement affecté a un territoire. Elle est constituée de 'APD nette, diminuée des
réductions de dette, des dépenses d’écolage, de réfugiés, de recherche et d’aide humanitaire,
ainsi que des frais de gestion de laide et de financement des organisations non
gouvernementales.

Figure 8. APD Programmable par groupe de revenu, 2013
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Sur le plan géographique, I'aide est répartie en fonction du niveau de pauvreté, mais aussi de
son intérét stratégique pour les pays donateurs ou de sa taille. Comme le montre le graphique
9, le développement des pays asiatiques et le maintien de la pauvreté en Afrique
subsaharienne a entrainé un basculement de 'aide vers I'Afrique.

Figure 9. APD Evolution de la répartition d’APD par zone géographique, 1979-2009
1978-79

2008-09

*Includes imputed flows through muitilateral agencies; excludes aid allocated by region

Source, 0CDE « Measuring ODA: 50 years of DAC Statistics — 1969 -2011 »
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Tableau 1, Liste des bénéficiaires établie par le CAD effective pour 2014, 2015 et 2016

Pays les moins avancés

Pays a faible revenu

(RINB par habitant <= $1 045

Pays et territoires
a revenu intermédiaire
tranche inférieure
(RNB par habitant $1 046-34 125

Pays et territoires
a revenu intermédiaire
tranche supérieure
(RINB par habitant $4 126-512 745

en 2013) en 2013) en 2013)
Afghanistan Kenya Arménie Afrique du Sud
Angola Reépublique populaire démocratique de Corée |Bolivie Albanie
Bangladesh Tadjikistan Cameroun Algérie
Bénin Zimbabwe Cabo Verde Antlgua-et—Barbuda]
Bhoutan Cisjordanie et bande de Gaza Argentine
Burkina Faso Congo Azerbaidjan
Burmndi Cote d'Tvoire Bélarus
Cambodge Egypte Belize
Comores El Salvador Bosnie-Herzégovine
Djibouti Georgie Botswana
Erythrée Ghana Brésil
Ethiopie Guatemala Chili®
Gambie Guyana Chine (République populaire de)
Guinée Honduras Colombie
Guinée équatoriale Inde Costa Rica
Guinee-Bissau Indonésie Cuba
Haiti Kirghizistan Dominigque
Iles Salomon Kosovo Equateur
Kiribati Maroc Ex-République yougoslave de Macédoine
République démocratique populaire lao Micronésie Fidji
Lesotho Moldova Gabon
Libéria Mongolie Grenade
Madagascar Nicaragua Iles Cook
Malawi Nigéria Tles Marshall
Mali Quzbékistan Iran
Mauritanie Pakistan Irag
Mozambique Papouasie-Nouvelle-Guinée Jamaique
Myanmar Paraguay Jordanie
Népal Philippines Kazakhstan
Niger République arabe syrienne Liban
Ouganda Samoa Libye
Républigue centrafricaine Sri Lanka Malaisie
République démocratique du Congo Swaziland Maldives
Rwanda Tokélaou Maurice
Sao Tomé-et-Principe Ukraine Mexique
Sénégal Viet Nam Monténégro
Sierra Leone Montserrat
Somalie Namibie
Soudan Naum
Soudan du Sud Niue
Tanzanie Palaos
Tchad Panama
Timor-Leste Pérou
Togo République dominicaine
Tuvalu Sainte-Lucie
Vanuatu Sainte-Héléne
Yémen Saint-Vincent-et-les-Grenadines
Zambie Serbie
Sevchelles
Suriname
Thailande
Tonga
Tunisie
Turkménistan
Turquie
Uruguaj,;
Venezuela

Wallis-et-Futuna

Source, OCDE 2015

4. Modalités de mise en ceuvre

L’APD peut étre constituée de ressources financiéres ou en nature, auxquelles peuvent étre

attachées des conditionnalités en termes d’orientation, d’utilisation ou de mode de gestion.

Les instruments de mise en ceuvre sont trés diversifiés mais peuvent étre regroupés en 5

grandes modalités (Charnoz et Severino, 2007) :

1. L’aide humanitaire d’urgence
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Aide destinée a répondre au plus vite aux souffrances des populations affectées par
des catastrophes humaines (guerres) ou naturelles (épidémie, séisme, tsunami
sécheresse, inondation).

2. L’aide alimentaire
Aide accordée, en dehors des situations d’'urgence, aux populations souffrant de sous-
alimentation chronique, qui concerne 20% de la population mondiale.

3. L’aide projet
Modalité a travers laquelle le donateur finance les activités d'un projet de
développement précis dont il controle chaque étape de réalisation.

4. L’aide programme
Modalité qui regroupe un ensemble varié d’instruments impliquant un transfert de
devises vers le pays récipiendaires (programme sectoriel, aide budgétaire, allegement
de dette, soutien aux importations).

5. L’assistante technique
Modalité qui fournit des experts et des formations, souvent en accompagnement de la
mise ceuvre des autres modalités.

Figure 10. Répartition des modalités de I’APD nette des pays du CAD, 2013
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Section 2 : Les grandes étapes de mise en ceuvre de 'APD

1. Une politique publique issue de la reconstruction, de la décolonisation et

de la guerre froide

L'origine de l'aide publique internationale remonterait au programme d’assistance des Etats
Unis aux citoyens du Venezuela suite au tremblement de terre de 1812, dont les motivations
associaient déja 'humanisme d’un soutien a la population et 'opposition politique a 'Espagne
coloniale. Par la suite, la valorisation par les Etats-Unis de leurs excédents agricoles en
Amérique latine dans le cadre de la doctrine Monroe, comme les financements accordés par
les puissances européennes a leurs colonies, seront souvent réalisés dans un objectif
d’ouverture de nouveaux marchés (Hjertholm et White, 2000).

Pour Thérien (2002), la création de 'APD constitue I'une des innovations politiques les plus
originales du 20°™ siécle. Elle s’appuie sur la croissance de l'aide privée internationale et la
création des Etats providences pendant I'entre-deux guerres, pour véritablement émerger a
Iissue de la seconde guerre mondiale avec la création en 1944 des Nations-Unies, des
Institutions de Bretton Woods (FMI et BM), mais aussi dONG comme CARE et OXFAM, ou de
'UNICEF en 1946.

Le succes du plan Marshall, lancé en 1947 pour financer la reconstruction des pays
européens a travers la fourniture d’une aide destinée a relancer l'investissement interne des
pays partenaires, tout en stimulant les exportations américaines, constitue l'un des
fondements de 'APD. Comme le souligne Jacquet et Naudet (2006) dans un article sur les
fondements de l'aide : « L’histoire de l'aide internationale est indissociable de celle de
I'émergence des Etats-Unis comme superpuissance hégémonique pendant la Seconde
Guerre mondiale. La perception du réle central des Etats-Unis, trés présente au moment de la
reconstruction de 'apres-querre, avait conduit a celle d’une responsabilité majeure du pays,
par ses politiques intérieures et extérieures, dans la mise en place d’un systeme international
de paix et de prospérité partagées, propice a la reprise du commerce multilatéral. » (Rapport
du CAE, p.52)

Le modele promu par le Plan Marshall correspond en particulier a la théorie du « take off »
présentée par Rostow (1965) dans son livre sur les étapes de la croissance, dont le titre
image bien la logique d’'un décollage économique permettant ensuite a un pays de poursuivre
son vol. Il constitue ce que Jaquet et Naudet (2006) appellent «le paradigme du
développement ».

La guerre froide renforcera ensuite la volonté de création d’une large zone d’échange a méme
de promouvoir la supériorité du modéle capitaliste, faisant de 'APD un instrument au service
de la stratégie politique d’endiguement du communisme. Parallélement au dispositif d’aide
multilatéral, 'administration américaine lancera en 1950, a travers la publication du « Act for
International Development », un instrument de coopération bilatérale a méme de renforcer la
promotion de leurs intéréts économiques et stratégiques.
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Les financements accordés par la Grande Bretagne aux pays du « Commonwealth » et par la
France aux pays francophones du «pré carré » pour accompagner leur décolonisation,
constitueront les autres grands flux d’aide publique de l'aprés-guerre. La vague des
indépendances donnera ensuite a ’APD un nouvel objet favorisant I'arrivée de nouveaux
donneurs comme le Japon, I'Allemagne, le Canada, les Pays-Bas, le Danemark et les pays
scandinaves.

Le dispositif d’aide actuel est ainsi en grande partie toujours issu du systéme international
créé apres la fin de la seconde guerre mondiale, comme le résument Jacquet et Naudet
(2006) : « La naissance de l'aide internationale résulte donc de linstrumentalisation de la
reconstruction au profit d’intéréts politico-stratégiques supérieurs, liés a la Guerre froide et a la
décolonisation. L’aide publique au développement s’articule ainsi entre les institutions
multilatérales mises en place aprés la Seconde Guerre mondiale pour appuyer la coopération
internationale aprés une période de l'histoire marquée par des comportements prédateurs
entre pays, et des politiques d’aide bilatérale congues comme des instruments de la
diplomatie ». (2006, Rapport du CAE, p.54).

2. Les années 1960 et 1970 : l'institutionnalisation et le virage vers les

besoins fondamentaux

Le début des années 1960 est marqué par une phase d’institutionnalisation. Le besoin de
coordination des politiques d’APD entre des donneurs de plus en plus nombreux entraine la
création du Comité d’Aide au Développement placé auprés de 'OCDE (1960). Le besoin
d’apporter des réponses spécifiques aux pays pauvres devenus indépendants entraine la
création de structures multilatérales comme I'Association Internationale de Développement,
qui élargit les missions de la Banque Mondiale au développement des pays du sud, le
Programme des Nations Unies pour le Développement (1961), la Banque interaméricaine de
Développement (1959), la Banque Africaine de Développement (1964), ou la Banque
Asiatique de Développement (1966).

Par ailleurs, au cours des années 1960, le développement des pays du tiers monde apparait
progressivement comme un enjeu plus complexe que ne I'était la reconstruction des pays
européens, les politiques d’investissement ne générant ni les effets d’entrainement attendus
en termes de croissance industrielle, ni I'effet de ruissellement espéré en termes de lutte
contre la pauvreté.

Face a cet essoufflement, la BM crée en 1968 la Commission sur le Développement
International, ou « Commission Pearson » du nom de I'ancien premier ministre canadien qui
en assura la présidence. Son rapport souligne, au-dela de l'intérét diplomatique des pays
donneurs, 'obligation morale de redistribution vers les plus pauvres que constitue 'APD, et
recommande I'adoption par les pays riches d’un objectif de 0,7 % du PIB des pays riches, qui
sera voté par I'Assemblée Générale de Nations Unies en 1970 et constitue toujours
aujourd’hui un objectif de référence. Le rapport souligne également le risque que des
politiques commerciales favorables aux pays riches ne viennent contrebalancer 'impact de
I'aide sur le développement.
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Politiquement les années 1960 et 1970 sont marquées par le débat sur la mise en place du
Nouvel Ordre Economique International, promu par le mouvement des non-alignés qui
constitue la principale représentation des pays bénéficiaires. Tout en apportant peu de
changements concrets, ce débat ouvre un nouvel espace de dialogue entre les donneurs et
les bénéficiaires dont les revendications s’appuient sur la théorie de la dépendance.

D’inspiration marxiste, cette théorie soutient que le sous-développement est la conséquence
d’'un processus historique mis en place par les pays du nord et qui a pour résultat la
dépendance économique des pays du sud (Furtado, 1963, Amin 1973). Pour rééquilibrer
I'égalité des chances, les revendications des non-alignés sont notammentl'acces aux
nouvelles technologies sans paiement de brevets, le droit d’exporter en franchise douaniére et
de se protéger des importations, I'obtention de préts a long terme et a faible taux d'intérét, ou
encore la mise en place de mécanismes de stabilisation des cours des matiéres premiéres. Au
niveau organisationnel ces demandes sont portées par la Conférence des Nations Unies sur
le Commerce et le Développement (CNUCED) créée a Genéve en 1964.

Dans cette période les PED font également face a une persistance de la pauvreté, a une
urbanisation rapide et a une augmentation du chémage. Pour y répondre, des approches
sectorielles ciblant « la satisfaction des besoins essentiels » sont mises en avant par les
principaux donneurs sous limpulsion de la BM. De nombreux projets ciblent alors des
approches de développement intégré (agriculture, santé, éducation, logement), dans les
zones rurales ou se situe la majorité des populations.

Cette période est donc marquée par un « paradigme redistributif » pour lequel I'aide devient
une politique de redistribution payée par les pays riches et ciblant une pauvreté devenue un
enjeu mondial. Elle transpose ainsi au niveau international les politiques redistributives mises
en ceuvre dans les Etats providences des pays du nord.

D’aprés Thérien (20002) I'approche des besoins essentiels a souvent été considérée comme
un échec, les principales raisons soulevées étant le manque de consensus sur la définition de
ces besoins, la non implication des donneurs bilatéraux, et le manque d’implication des pays
bénéficiaires qui voyaient dans cette approche un contournement de leurs revendications en
faveur d’'un Nouvel Ordre économique International.

3. Les années 1980 - 1990 : la révolution néolibérale et la conditionnalité

L’APD connait une rupture dans les années 1980, marquées par l'arrivée au pouvoir de
Margareth Thatcher en Grande Bretagne (1979) puis de Ronald Reagan aux Etats-Unis
(1981), tous les deux porteurs d’'une idéologie désireuse de limiter le réle de I'Etat tout en
renfor¢ant celui du marché.

Apres une forte période d’endettement favorisée par le recyclage des pétrodollars, le second
choc pétrolier en 1979, suivi de politiques monétaires de lutte contre l'inflation et d’'une
augmentation des taux d’intérét, ont alors entrainé les pays en développement dans une crise
de la dette qui augmenta de 639 a 1341 milliards de dollars entre 1980 et 1990 (Therien,
2002).
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La pensée néokeynésienne va ainsi céder la place a I'école monétariste dont 'une des
principales figures est Milton Friedman de I'école d’économie de I'Université de Chicago.
Certains Etats, comme le Chili dirigé par Augusto Pinochet, confieront leur politique
économique aux « Chicago Boys », constituant un terrain d’expérimentation d’'un
néolibéralisme en plein essor (Valdes, 1995).

Pour cette idéologie néolibérale, la crise d’endettement des pays en développement sera
présentée comme un échec lié a l'interventionnisme politique des Etats. L’APD devra donc
favoriser le principe d’'une diminution du role de I'Etat et d’'un renforcement de I'économie de
marché. Comme I'exposent Jacquet et Naudet (2006, p.60, Rapport du CAE) :
« Pour réduire la pauvreté, il faut dabord restaurer les grands équilibres
macroéconomiques, ouvrir et libéraliser 'économie, réduire le poids de I'Etat, réformer
les institutions et la gouvernance et éliminer les distorsions empéchant les marchés de
fonctionner correctement. L’aide va de ce fait financer I'ajustement macroéconomique
des principaux pays endettés, afin de contribuer a corriger les déséquilibres des
paiements et mettre fin a la spirale de I'endettement. Sous une conditionnalité
exigeante de stabilisation macroéconomique et d’ajustement structurel, résumée par le
« consensus de Washington » (Williamson, 1990 et 2000), 'aide au développement,
dans les années quatre-vingt va en fait partiellement refinancer la dette, c’est-a-dire
contribuer a éviter les risques que l'incapacité des débiteurs a honorer le service de
leur dette fait peser sur le systéme financier international et permettre aux pays en
développement de financer leurs balances des paiements ».

Pour Williamson (1990) le « Consensus de Washington » définit « le Washington politique du
Congrés et des membres importants de I'administration et le Washington technocratique des
institutions financiéres internationales, des agences économiques du gouvernement, de la
Federal Reserve Bank et leurs conseillers ».

L'’APD sera alors conditionnée a la réalisation d’importants programmes d’ajustement
budgétaire, de privatisations et d’ouverture commerciale que les Etats doivent s’engager a
mettre en ceuvre pour rester éligibles aux financements du FMI, éligibilité qui conditionne
également I'obtention de préts auprés d’autres institutions comme la BM.

De nombreux chefs d’Etat et ministres des finances ont ainsi adressé au FMI une lettre
d’intention précisant les réformes qu’ils souhaitaient mettre en ceuvre et qui correspondaient
précisément a celles préconisées par les Institutions de Bretton Woods (IBS). Ces accords
ensuite établis restaient confidentiels et non soumis aux procédures constitutionnelles des
Etats. Si aucune sanction juridique n’était définie en cas de non-respect de l'accord, la
menace de sanction restait assurée par les clauses de « résiliation » ou de « révision »
prévues par les accords.

La chute de la croissance dans de nombreux pays et I'impact social des ajustements
budgétaires seront ensuite dénoncés par certaines institutions internationales. Une étude
publiée en 1987 par 'UNICEF : « adjustment with a human face » soulignera notamment
limpact dévastateur des coupes budgétaires sur les secteurs de la santé et de I'éducation,
dont les principales victimes sont les groupes vulnérables, en particulier les femmes et les

41



enfants. Afin de mieux intégrer les dimensions sociales dans les politiques de développement,
le PNUD créera en 1990 [Indice de Développement Humain (IDH) qui évalue le
développement humain des pays sur base du PIB par habitant, de I'espérance de vie a la
naissance et du niveau d'éducation.

La critique des ajustements structurels sera également largement portée par les ONG dont le
pouvoir s’est considérablement renforcé pendant cette période. Cette société civile en plein
essor fera émerger de nouveaux sujets comme I'environnement, le genre et la promotion des
droits humains.

Sur le plan des pratiques de l'aide, cette période attribue a 'APD le rOle d’appui a la mise en

place de « bonnes politiques », qui sera depuis au centre du débat sur l'efficacité de I'aide et

I'utilisation de la conditionnalité. Pour reprendre Jacquet et Naudet (2006) :
« C’est une approche d’économie politique qu’il faut adopter en la matiére : I'impact de
l'aide extérieure sur la réforme des politiques nationales n’est pas mécanique, mais
passe par le renforcement de tel ou tel groupe d’intérét interne ou de telle partie du
gouvernement qui jouera un rdle déterminant et fera pencher I'équilibre des forces en
faveur de la réforme. Aussi faut-il sortir des conclusions globales sur l'efficacité de
l'aide en la matiere, mais adopter une approche au cas par cas, incompatible avec
toute généralisation ».

Plusieurs travaux illustreront cette approche a travers I'exemple du plan Marshall, soulignant
que le montant global limité du plan ne peut étre a I'origine du succes de la reconstruction, qui
serait en réalité associée a la qualité des politiques mises en place par les gouvernements,
pour laquelle le plan constituait un cadre d’incitation favorable (Hogan, 1987, DelLong et
Eichengreen, 1991 et Eichengreen et Uzan, 1992)

Cette période met ainsi 'accent sur la pratique de la conditionnalité, mais aussi sur I'utilisation
d’instruments adaptés a cette approche d’économie politique, comme l'assistance technique.

4. Les années 1990 - 2000 : la bonne gouvernance et la lutte contre la

pauvreté

Le nouveau paradigme des années 2000 est marqué par l'impact social des politiques
néolibérales mises en ceuvre dans les décennies précédentes. Maintien de la pauvreté en
Afrique, faible croissance en Amérique latine, libéralisation rapide des anciens pays du bloc
soviétiqgue entrainant une importante diminution de I'espérance de vie, crise asiatique qui
replonge des populations dans la pauvreté dont elles venaient de sortir.

Malgré un discours officiel de la BM affirmant que « I'ajustement marche », la communauté
reconnait peu a peu qu’il a engendré un sous-investissement en capital matériel et humain,
des libéralisations commerciales et financiére hatives, et des privatisations souvent entachées
de malversations au bénéfice des entreprises du nord (Severino, 2001).

L’'étude de ces dysfonctionnements, associée a I'essor des approches du « New Public
Management » et de I'économie politique de l'aide, fera émerger le théme de la « bonne
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gouvernance » censé favoriser la mise en place d’'une « bonne gestion » et de « bonnes
politiques ». Le réle des institutions dans la mise en place d’un environnement a méme de
garantir le respect des regles de droit, des droits de propriété, de la stabilité des droits et
reglement ou de la lutte contre la corruption, sera particulierement mis en avant.

Plus profondément, la fin de la guerre froide prive I'aide de sa principale justification car « la
fidélisation et la clientélisation de pays du Tiers monde ne sont plus percues comme des
enjeux essentiels par les décideurs politiques » (Severino, 2001). La perte de cet ancrage
politico stratégique, associée a la marginalisation financiére de 'APD face a 'augmentation
des financements privés en direction du sud (hors Afrique subsaharienne), facilitent la montée
de critiques de tous bords. Les critiques libérales accusent l'aide de distordre les marchés et
de déresponsabiliser les pays, pendant que les critiques de gauche l'accusent d'imposer la
mise en ceuvre de réformes néolibérales. Les critiques managériales soulignent son
inefficacité au travers du rapport aide transférée/résultats obtenus, alors que la société civile
dénonce les soutiens a des régimes dictatoriaux et la déconnection entre les institutions
publiques et la réalité.

La réponse sera I'affichage d’un nouvel objectif : la lutte contre la pauvreté. Comme le résume

Severino (2001, p.3) :
« Face a cette avalanche [de critiques] et a I'extraordinaire succés médiatique et
financier qu’ont paralleélement rencontré tous les organismes, publics comme prives,
d’assistance humanitaire, le théme de la lutte contre la pauvreté est apparu, aux yeux
des institutions publiques d’aide au développement, comme le seul qui pQ(t les
réconcilier avec des opinions publiques sensibles aux chocs médiatiques, acceptant
des interventions a I'étranger sur des bases fortement émotionnelles, et exigeant des
retours sur investissement concrets et rapides, qu'ils soient politiques, moraux ou
financiers. Et c'est ainsi que successivement la BM, le FMI, la Commission
européenne, les banques régionales de développement et de puissants bailleurs de
fonds bilatéraux comme le Japon ont adopté la lutte contre la pauvreté au Sud comme
leur mission centrale. »

La lutte contre la pauvreté devient dés lors I'objet central de l'aide. Son adoption par les
banque de développement nécessitera le soutien de nombreux travaux économiques pour
intégrer la lutte contre la pauvreté dans le « paradigme du développement ». Ces travaux
s’appuieront en particulier sur la théorie de la croissance endogéne, qui place le capital
humain comme un des facteurs clé de la compétitivité a long terme des pays. La mise en
valeur de l'impact des investissements sociaux sur la croissance permettra ainsi d’aligner
cette nouvelle mission avec le statut des banques de développement.

Durant cette période, la société civile devient également un élément essentiel de 'APD, grace
au réle de premier plan que jouent désormais les Organisations de Solidarités Internationales
(OSI) et des Fondations privées. Ces nouveaux acteurs vont continuer a mettre au premier
plan les sujets de I'environnement et la promotion des droits humains. lls défendront
également le principe de la légitimité démocratique des Etats bénéficiaires comme le
fondement de la « bonne gouvernance ».
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Cette vision plus sociale est particulierement explicite dans un ambitieux document de
politique du CAD de 'OCDE publié en 1996 et intitulé « Le role de la coopération pour le
développement a I'aube du XXléme siécle », établi sur la base des conclusions de plusieurs
conférences des Nations-Unies dans les années 1990. Le document identifie trois aires
d’interventions prioritaires (la réduction de la pauvreté, le développement social et
'environnement) et fixe des objectifs a atteindre a I'horizon 2015.

Pour Thérien (2002), ce document représente une étape unique dans I'histoire de l'aide au
développement :
“In a number of respects, Shaping the 21st Century represented a first in the history of

aid. Never before had donors agreed on so global an action program. Never before had
a strateqgy of international assistance enjoyed political support on so high a level. And
never before had NGOs had such an influence on the elaboration of government
policies”.

Ce basculement vers les priorités sociales voit son apogée lors de I'adoption des Objectifs du
Millénaire sur le Développement. Ainsi, le 8 septembre 2000, 193 pays adoptaient a New York
une résolution de I'Assemblée Générale des Nations Unies, appelée "Déclaration du
Millénaire". Cette déclaration définit une vision a I'horizon 2015 d’'un monde presque
débarrassé de I'extréme pauvreté, un monde ou, grace a la scolarisation universelle, il y aurait
I'égalité des chances pour les filles et les gargons tant a I'école que plus tard dans la vie socio-
économique et politique, un monde ou les méres meurent moins en donnant la vie, un monde
préservant l'avenir des générations futures a travers la conservation des ressources
naturelles, un monde plus équitable, plus juste et plus solidaire envers les pays en voie de
développement. En un mot : " un monde meilleur pour tous !".

Les Objectifs du Millénaire pour le Développement (OMD) contenus dans cette "Déclaration
du Millénaire" sont un affinement des objectifs internationaux dérivés des accords et
résolutions des conférences des Nations Unies tenues au cours des années 90. Les OMD
originels constituent une plate-forme minimum de huit objectifs, déclinés en dix-huit cibles ou
sous objectifs quantifiés. Des discussions menées au niveau international ont permis de
définir un ensemble de quarante-huit indicateurs consensuels permettant de mesurer les
progrés accomplis par les différents pays dans la mise en ceuvre de ces objectifs.

Les OMD entérinent également une rupture fondamentale en ciblant les populations
bénéficiaires et non plus leur gouvernement. Les politiques d’aide sont donc désormais
financées par les contribuables au profit d’autres personnes. Les gouvernements émetteurs et
receveurs seront dés lors considérés (et modélisés) comme des agents, dont les intéréts
devront étre alignés par des instruments de contréle.

Au cours des années 2000, a l'issue d’un grand basculement vers le financement des
secteurs sociaux, une demande en faveur du financement de projets d’infrastructure se
manifeste, notamment par les pays bénéficiaires a travers des initiatives comme le New
Economics Partnership for African Development (NEPAD).
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La BM relance également a cette période le débat sur la nécessité de stimuler la croissance
pour lutter contre la pauvreté, comme Tlillustre la campagne de communication du working
paper « Growth is still good for the poor » (Dollar, 2003). Au cours des années suivantes, les
programmes de soutien a la croissance sont ainsi réapparus comme un pilier des Stratégies
de Réduction de la Pauvreté des Etats récipiendaires.

Severino est Charnoz (2010) proposent une synthése de ces grandes périodes de I'aide entre
1950 et et 2015 a travers I'évolution des thématiques, des éléments idéologiques, des
stratégies d’intervention, de son réle, et des concepts et théories mobilisées.

Tableau 2, Evolution des doctrines de I'aide (1950 — 2015)

1950-1965 1965-1980 1980-1999 2000-2015
Grandes Industrie et Besoins fondamentaux, Ajustement structurel Lutte contre la pauvreté,
thématiques infrastructures développement rural bonne gouvernance,

environnement

Eléments Planification, étatisme Etatisme Reflux de I'Etat Equilibre Etat/marchés
Idéologiques . . . .
9l Priorités économiques Priorités sociales Recours aux marchés Priorités sociales
Priorités financiéres
Stratégies Volontarisme d’Etat Rééquilibrage Stabilisation financiére et Objectifs du Millénaires
Industries lourdes agriculture/industrie macroéconomique pour le Développement
Import- itution . - s
port-substitutio Début de promotion des | Equilibre extérieur Lutte contre la
exportations (balance des paiements) corruption
Lutte contre la pauvreté Equilibre intérieur Renforcement des
par satisfaction des (budgétaire et monétaire) institutions
« besoins S .
Libéralisation, Résurgence de la lutte
fondamentaux » o . . .
; ) privatisation, dérégulation contre la pauvreté
(services sociaux) L
. comme priorité
Promotion des
exportations
Role de Transfert de ressources | Redistribution sociale Ajustement structurel et Réduction et annulation
I’APD par les services de base | stabilisation de dettes

Accumulation de capital
productif

Soutien aux stratégies
de planification

Projets d’infrastructures

Aide a la création
d’industries de base

Programmes intégrés de
développement rural

Assistance technique

macroéconomique
Préts macroéconomiques

Conditionnalité portant sur
des réformes structurelles

Aide budgétaire
Aide sectorielle

Financement récurrent
de services publics

Concepts et
théories

« Etapes de la
croissance »
Décollage (take-off)

ICOR

Double déficit (épargne,
devises)

Dualisme économique
(agriculture/industrie)

Croissance équilibrée
(agriculture/industrie)

Liens intersectoriels
Besoins essentiels
Coat de ’homme
Secteur informel

Théorie de la
dépendance

Nouvel ordre
économique
international

Monétarisme (école de
Chicago, réduction du rdle
de I'Etat)

Lien
exportation/croissance
En décalage :
Croissance endogéne
Capital humain
Economie institutionnelle

Imperfections de marché

Critique de I'ajustement
structurel (« ajustement
a visage humain »)

Critique des
conditionnalités

Réle des institutions

Economie de la
corruption

Relation
démocratie/croissance

Capital social

Source : Charnoz et Severino (2007) adapté de Thornbecke (2000)
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Section 3 : Des OMD aux Objectifs de Développement Durable (ODD)

1. Le bilan des OMD

En donnant a la Communauté internationale des objectifs de développement clairs,
mesurables et assortis d’une date buttoir (2015), les OMD ont permis de relancer la
dynamique de I'aide en mobilisant les dirigeants sur le théme de la lutte contre la pauvreté.

Toutefois, méme si de nombreuses cibles ont été atteintes au niveau global (tableau 3),
lanalyse des résultats met en avant de trés fortes disparités entre les objectifs, entre les
zones géographiques (tableau 3), et entre les catégories de population ciblées au sein des
pays. La réduction de I'extréme pauvreté est par exemple principalement liée aux résultats de
la Chine et de I'Inde, mais n’est pas atteinte dans la majorité des PMA.

Le secrétaire général adjoint aux affaires économiques et sociales des Nations-Unies souligne
ainsi dans le rapport d’évaluation des OMD en 2015" :

« Malgré de nombreux succes, les personnes les plus pauvres et les plus vulnérables sont
laissées de cbté :
» [linégalité entre les sexes persiste... ;
» ...des écarts importants existent entre les ménages les plus pauvres et les plus riches,
et entre les zones rurales et urbaines... ;
» ...des millions de personnes pauvres souffrent encore de la faim et n'ont pas accés
aux services de base.

En dépit d’énormes progres, méme aujourd’hui, prés de 800 millions de personnes vivent
encore dans une extréme pauvreté et souffrent de la faim. Plus de 160 millions d’enfants
de moins de cing ans ont une taille inadaptée a leur age a cause d’'une alimentation
insuffisante. Actuellement, 57 millions d’enfants en age de fréquenter I'école primaire ne
sont pas scolarisés. Pres de la moitié de la population active dans le monde travaille
encore dans des conditions précaires, bénéficiant rarement de prestations associées a un
travail décent. Environ 16 000 enfants meurent chaque jour avant leur cinquieme
anniversaire, le plus souvent de cause évitable. Le taux de mortalité maternelle des
régions en développement est 14 fois plus élevé que celui des régions développées. La
moitié seulement des femmes enceintes des régions en développement regoit le minimum
recommandé de 4 visites de soins prénatals. On estime que seulement 36% des 31,5
millions de personnes vivant avec le VIH dans les régions en développement recevait un
traitement antirétroviral. En 2014, une personne sur trois (soit 2,4 milliards) utilise encore
des installations sanitaires non améliorées, dont 946 millions déféquent encore a lair libre.
Aujourd’hui, on estime que plus de 880 millions de personnes vivent dans des taudis dans
les villes du monde en développement ».

Les analyses de ces disparités de résultats apportent plusieurs éclairages sur les politiques
d’APD mises en ceuvre pour les atteindre :

! http://www.un.org/fr/millenniumgoals/reports/2015/pdf/rapport_2015.pdf
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> Les principaux succés ont été remportés dans les pays émergents ayant
connus une forte croissance durant cette période, en particulier la Chine et
I'Inde, pour lesquels le réle de 'APD est marginal ;

» Les principaux succes rencontrés dans les pays bénéficiaires de 'APD sont les
pays a revenus intermédiaires, en Asie du Sud Est, Amérique latine et I'Afrique
du Nord ;

> Les faibles résultats se concentrent dans les PMA, en particulier en Afrique
subsaharienne ;

» Dans les PMA, les résultats obtenus sont trés faibles auprés des populations
les plus défavorisées et dans les zones rurales, ou le déploiement de politiques
publiques est complexe et la pauvreté multiforme.

» Dans les PMA, beaucoup d’acteurs de la société dénoncent la dégradation de
la qualité des services de bases qui résulte d’'un déploiement quantitatif mis en
ceuvre pour atteindre les OMD. L’'exemple d’enseignants malformés et sous-
payés face a des classes surchargées est régulierement présenté en Afrique
subsaharienne.

> Les crises environnementales liées au réchauffement climatique dans les
zones vulnérables font chuter chaque année de nombreuses personnes dans la
pauvreté.

Des lors, on peut se demander si le management par objectif inhérent a la logique des OMD,
constitué d’'un nombre limité d’indicateur quantitatif, n’a pas entrainé une concentration des
ressources vers les activités permettant d’avoir le maximum d’'impact sur les résultats.

En tous les cas, ces résultats attestents que I'amélioration des résultats en faveur des OMD
nécessité aujourd’hui le financement d’activités ciblées vers les PMA et vers les populations
les plus vulnérables.
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Tableau 3, Evaluation de la mise en ceuvre des OMD, Nations Unies, 2015

OBJECTIF 1 | Eliminer I'extréme pauvreté et la faim

Réduire de motié pauvretd
I'wlm unnnu trés forte

large tris large

Emglol prodh ; ‘.“_“.l. e  pénurtie P pénune modérée -
faim taim

OBJECTIF 2 | Assurer I'éducation primaire pour tous

- S olarisat scolarisation  scolarisation : wolarisation  scolareati olrsation
e - e E ER E m

OBJECTIF 3 | Promouvoir I'égalité des sexes et 'autonomisation des femmes

Scolarisaon dgale des flles e s
meeupmz.* delaparké | delapers

Patdestommes _part part part

dosla man-dcnve émndrte moyerre mopeme | table | fable

Représentation témirine représertation  représentation taible fable  fable représentation  haible
dans les parfements nationaux modérée modérée repeésentation  représentation  représentation. modérée  représentation

OBJECTIF 4 | Réduire la momlité des enfants

proche. proche
delaparité dela parité

part

moyenne

Réduire des dew Sers mortaité  mortalité mortalité mortaleé mortakté
ta mortalité des moins de S ans faible -modérde fable: modérée faible
OBJECTIF 5 | Améliorer la santé maternelle
Réduire des trois quarts mortakité ‘mortaité mortalité mortalité mortaled mortalité
o mortalié materrebe table lhvio ‘modérde  modérée fable moddrée tatle

’ Lo, ccks coés = acces. Beces acces accés xces
Rects dlamédecke pocriotive S i | [ i fable dove modere

OBJECTIF 6 | Combattre le VIHAida, le paludisme et d’autres maladies

OBJECTIF 8 | Mettre en place un partenariat mondial pour le développement

waereeere [ v [ - S - R

Ce tableay donne des informations 3 deux niveaur, Uexphcation dans chague case indique le niveau actuel de développement. Les couleurs montrent [ tendance vers la réalisation de la cible, selon
L3 ¥gende ci-dessous

B Objectif atteint ou grandes avancées B Progrés insuffisants ou détérioration
Progrés importants Donrées manguantes ou insuffisantes
Progrés satisfaisants
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Tableau 4, Succeés rencontrés dans la mise en ceuvre des OMD, Nations Unies, 2015

Taux d’extréme pauvreté dans
les pays en développement
I S SN Y]

Nombre de personnes vivant
dans I'extréme pauvreté
dans le monde

1926 millions
1751 millions

w
=
=
0
o
o

1990 1999 2015

OBJECTIF 1 : ELIMINER UEXTREME PAUVRETE ET LA FAIM

L'extréme pauvreté a diminué de facon significative au cours des deux derniéres
décennies. En 1990, prés de la moitié de la population des pays en développement
vivait avec moins de 1,25 dollar par jour; cette proportion est tombée a 14 %

en 2015.

Au plan mondial, le nombre de personnes vivant dans une extréme pauvreté

a diminué de plus de moitié, passant de 1,9 milliard en 1990 a 836 millions en 2015.
Les progrés ont essentiellement eu lieu depuis 2000.

Le nombre de personnes dans la classe moyenne active, vivant avec plus de

4 dollars par jour, a presque triplé entre 1991 et 2015. Ce groupe représente
maintenant la moitié de la population active dans les régions en développement,
par rapport a seulement 18 % en 1991.

La proportion de personnes sous-alimentées dans les régions en développement
a baissé de prés de moitié depuis 1990, passant de 23,3 % en 1990-1992a 12,9 %
en 2014-2016.

Enfants non scolarisés en age

d’aller a I'école primaire

dans le monde
2222222222 100

2000 %m_m_%%m_im millions

2015 :‘:k&&& 57
*xm*x millions

Taux net de scolarisation

dans I'enseignement primaire
en Afrique subsaharienne
80 % 80 %

60 %
60 % 529
40 %

20 %

1990 2000 2015

OBJECTIF 2 : ASSURER LEDUCATION PRIMAIRE POUR TOUS

Dans les régions en développement, le taux net de scolarisation dans
I'enseignement primaire a atteint 91 % en 2015, contre 83 % en 2000.

Le nombre d'enfants non scolarisés en age de fréquenter I'école primaire

a été réduit quasiment de moitié dans le monde, passant de 100 millions en 2000
a environ 57 millions en 2015.

Parmi toutes les régions, I'Afrique subsaharienne a obtenu les meilleurs résultats
en ce qui concerne I'éducation primaire depuis que les OMD ont été mis en place.
Cette région a augmenté de 20 points de pourcentage son taux net de scolarisation
entre 2000 et 2015, contre un gain de 8 points de pourcentage entre 1990

et 2000.

Le taux d'alphabétisation des jeunes de 15 a 24 ans a augmenté dans le monde,
passantde 83 % a 91 % entre 1990 et 2015. L'écart entre les femmes

et les hommes s’est réduit.

Taux de scolarisation dans
I'enseignement primaire
en Asie du Sud

1 N Nt r N M@
~ FEE R
-
TR T

1990 2015

90 % des pays ontdavantage
de femmes au parlement
depuis 1995

OBJECTIF 3 : PROMOUVOIR LEGALITE DES SEXES ET LAUTONOMISATION DES FEMMES

Beaucoup plus de filles sont scolarisées qu’en 2000. Dans leur ensemble,
les régions en développement ont atteint la cible consistant a éliminer la disparité
entre les sexes dans I'enseignement primaire, secondaire et supérieur.

En Asie du Sud, en 1990, seulement 74 filles allaient a I'école primaire
pour 100 garcons. Aujourd’hui, 103 filles sont scolarisées pour 100 garcons.

Aujourd’hui, les femmes représentent 41 % des travailleurs rémunérés
non agricoles, en augmentation par rapport 3 35 9% en 1990.

Entre 1991 et 2015, la proportion de femmes dans I'emploi précaire par rapport
a l'emploi total des femmes a diminué de 13 points de pourcentage. En revanche,
I'emploi précaire des hommes a diminué de 9 points de pourcentage.

Pendant les 20 derniéres années, les femmes ont gagné du terrain dans la
représentation parlementaire dans prés de 90 9% des 174 pays disposant de
données. La proportion moyenne des femmes au parlement a presque doublé lors
de cette période; cependant, un parlementaire sur cing seulement est une femme.

Nombre de décés d'enfants
de moins de cing ans
dans le monde

PO wwww 2 millions
w w W W W w &
205 M MMMMY  ilions

Y
-
I

Couverture du vaccin contre
la rougeole dans le monde

100 %

84 %
80 % 73%
60 %
40%
0] FEl
o
2000 2013

OBJECTIF 4 : REDUIRE LA MORTALITE DES ENFANTS DE MOINS DE CINQ ANS

« Le taux de mortalité des enfants de moins de cinqg ans dans le monde a diminué
de plus de moitié, passant de 90 a 43 décés pour 1 000 naissances vivantes
entre 1990 et 2015.

= En dépit de la croissance démographique dans les régions en développement,
le nombre de décés d'enfants de moins de cing ans a diminué, passant
de 12,7 millions en 1990 a prés de 6 millions en 2015 dans le monde.

= Depuis le début des années 1990, le taux de réduction de la mortalité des moins
de cing ans a plus que triplé dans le monde.

= En Afrique subsaharienne, le taux annuel de réduction de la mortalité
des moins de cing ans a augmenté plus de cing fois durant la période 2005-2013
qu'il ne I'avait fait lors de la période 1990-1995.

= La vaccination contre larougeole a permis d’empécher prés de 15,6 millions

de décés entre 2000 et 2013. Le nombre de cas de rougeole signalés
dans le monde a diminué de 67 % pour la méme période.

- Prés de 84 % des enfants dans le monde ont recu au moins une dose de vaccin
contre la rougeole en 2013, contre 73 % en 2000.
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dans le monde (décés pour

1990 2000 2013

Taux de mortalité maternelle

100000 naissances vivantes)

380
330
rale]

OBJECTIF 5 : AMELIORER LA SANTE MATERNELLE

Depuis 1990, le taux de mortalité maternelle a diminué de 45 % dans le monde;
la plus grande partie de cette diminution a eu lieu depuis 2000.

En Asie du Sud, le taux de mortalité maternelle a diminué de 64 % entre 1990
et 2013; il a chuté de 49 % en Afrique subsaharienne.

En 2014, plus de 71 % des naissances dans le monde ont été assistées
par un personnel soignant qualifié, en augmentation parrapport a 59 % en 1990.

En Afrique du Nord, la proportion de femmes enceintes qui ont recu au moins
quatre visites prénatales est passée de 50 % a 89 % entre 1990 et 2014.

Dans le monde, l'usage de la contraception chez les femmes agées
de 15 3 49 ans, mariées ou en couple, est passé de 55 % en 1990 a 64 % en 2015.

Traitement antirétroviral
dans le monde

13,6
millions
0.8
million
2003 2014

Nombre de moustiquaires
imprégnées d'insecticide
livrées en Afrique
subsaharienne, 2004-2014

A
V 4
B

900 millions
o

=1
- =

OBIJECTIF 6 : COMBATTRE LE

VIH/SIDA, LE PALUDISME ET D'AUTRES MALADIES

Les nouvelles infections au VIH ont chuté de prés de 40 % entre 2000 et 2013,
passant, selon les estimations, de 3,5 3 2,1 millions de cas.

Dans le monde, en juin 2014, 13,6 millions de personnes vivant avec le VIH
recevaient un traitement antirétroviral, une immense augmentation par rapport
a seulement 800000 personnes en 2003. Le traitement antirétroviral a permis
d'éviter 7,6 millions de décés dus au sida entre 1995 et 2013.

Plus de 6,2 millions de décés dus au paludisme ont été évités entre 2000 et 2015,
principalement chez les enfants de moins de cing ans en Afrique subsaharienne.
On estime que le taux d'incidence du paludisme dans le monde a chuté de 37 %
et le taux de mortalité de 58 %.

Entre 2004 et 2014, plus de 900 millions de moustiquaires imprégnées
d'insecticide ont été livrées aux pays d'Afrique subsaharienne ou le paludisme
est endémique.

Entre 2000 et 2013, les actions de prévention, diagnostic et traitement

de la tuberculose ont sauvé environ 37 millions de personnes. Le taux de mortalité
due a la tuberculose a diminué de 45 % et le taux de prévalence de 41 % entre 1990
et 2013.

1,9 milliard de personnes
supplémentaires ont I'eau

2,3 milliards

= =3
s
W)

1980 2015

= =Y

é

98 % des substances
appauvrissant la couche
d’ozone ont été éliminées
depuis 1990

OBJECTIF 7 : ASSURER UN

potable courante depuis 1990

4,2 milliards

CJ

> @

ENVIRONNEMENT DURABLE

Les substances appauvrissant la couche d'ozone ont été pratiquement
toutes éliminées depuis 1990, et la couche d’'ozone devrait se reconstituer
d’ici au milieu du siécle.

Dans de nombreuses régions, les zones terrestres et marines protégées ont
augmenté considérablement depuis 1990. En Ameérique latine et Caraibes,
la couverture des zones terrestres protégées a augmenté de 8,8 % a 23,4 %
entre 1990 et 2014.

En 2015, 91 % de la population mondiale utilise une source d'eau potable améliorée,
contre 76 % en 1990.

Parmiles 2,6 milliards de personnes ayant obtenu un accés a une source d’'eau
potable améliorée depuis 1990, 1,9 milliard avaient I'’eau courante. Plus de la moitié
de la population mondiale (58 %) bénéficie maintenant de meilleurs services.

Au plan mondial, 147 pays ont atteint la cible sur I'eau potable, 95 pays ont atteint
la cible sur lI'assainissement, et 77 pays ont atteint les deux cibles.

Au niveau mondial, 2,1 milliards de personnes ont accés a un service
d‘assainissement amélioré. La proportion de personnes déféquant a l'air libre
a diminué de prés de moitié depuis 1990.

La proportion de la population urbaine des régions en développement vivant
dans des taudis est passée de 39,4 % en 2000 a 29,7 % en 2014.

Aide publique
au développement

81 milliards de $ -

2000 2014

Pénétration d’Internet
dans le monde

43 %

. @)

(&

2000 2015

135 milliards de $

OBJECTIF 8 : METTRE EN PLACE UN PARTENARIAT MONDIAL POUR LE DEVELOPPEMENT

Les pays développés ont accru leur aide publique au développement de 66 %
en termes réels entre 2000 et 2014, atteignant 135,2 milliards de dollars.

En 2014, le Danemark, le Luxembourg, la Norvége, le Royaume-Uni et la Suede
ont continué a dépasser la cible des Nations Unies pour |'aide publique
au développement de 0,7 % du revenu national brut.

En 2014, 79 % des importations des pays développés en provenance des pays
en développement étaient admises en franchise de droits, contre 65 % en 2000.

La proportion du service de la dette extérieure par rapport aux recettes
d’exportation des pays en développement a chuté de 12 % en 2000 & 3 % en 2013.

Depuis 2015, 95 % de la population mondiale est couverte par un signal
de téléphonie mobile cellulaire.

Le nombre d’abonnements a des téléphones portables a été quasiment multiplié
par dix au cours des 15 derniéres années, passant de 738 millions en 2000 a plus
de 7 milliards en 2015.

La pénétration d’'Internet a augmenté, passant d'un peu plus de 6 % de la
population mondiale en 2000 a 43 % en 2015. En conséquence, 3,2 milliards
de personnes sont reliées a un réseau mondial de contenus et d'applications.

Source : Nations Unies, Objectif du Millénaires pour le développement, Rapport 2015
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2. Des biens publics mondiaux aux politiques globales

Les années 1990 sont marquées par une accélération de la mondialisation et des crises
économiques et financiéres, sanitaires et environnementales, qui ne peuvent étre gérées par
les Etats de facon isolée, démontrant I'interdépendance croissante des économies et des
sociétés.

Beaucoup de ces crises ont en effet leurs origines dans les défaillances de marchés devenus
interdépendants, qui correspondent a une sous-production de « biens publics mondiaux »
(BPM) comme la stabilité financiére, la sécurité humaine et la diminution de la pollution
environnementale.

En 'absence de cadre de régulation internationale, chaque pays a rationnellement intérét a se
comporter en « passager clandestin » (Mancur Olson, 1965) pour laisser les autres états
produire les biens publics nécessaires a 'humanité, ce qui entraine « une tragédie des biens
communs » (Garrett Hardin, 1968), sous-forme de sous-production (ou de surexploitation).

La gestion des BPM entraine donc la nécessité de créer un cadre d’action collective alors
méme qu’il n’existe pas de gouvernance mondiale.

La notion est consacrée en 1999 par I'ouvrage d’'Inge Kaul, Isabelle Grunberg et Marc Stern
publié par le PNUD : « Global Public Goods - International Coopération in the 21st
Century ». Le cadre théorique proposé pour la gestion vise principalement I'extension, au
niveau mondial, des concepts d’économie publique utilisés pour la gestion de biens publics
(Samuelson, 1954).

Comme les biens publics classiques, les BPM répondent aux critéres de non-rivalité, pour
lequel I'utilisation du bien ne limite pas sa consommation par les autres, et de non-exclusion,
pour lequel il est impossible d’exclure quiconque de son utilisation. L’exemple du phare est
souvent cité : son usage par un utilisateur ne se fait pas au détriment des autres utilisateurs
(non-rivalité), et il n'est pas possible de soumettre a paiement son bénéfice (non-exclusion).
Les biens publics intégrant les deux conditions (ou biens publics purs) sont assez rares, par
exemple la paix, le maintien de la capacité d’absorption de gaz a effet de serre de
atmosphére, ['éradication des maladies infectieuses, les résultats de la recherche
fondamentale. Les biens respectant le critére de non-exclusion mais ayant des bénéfices
divisibles sont appelés « Bien publics communs », par exemple I'exploitation raisonnée des
ressources halieutiques. Les biens respectant le critere de non-rivalité mais dont on peut
réserver la consommation sont appelés « Biens club », par exemple le Canal de Suez. (voir
tableau 5)

La gestion des BPM implique notamment la gestion des nombreuses externalités négatives de
la mondialisation (ou « global bads »), qui nécessite des mécanismes de régulation extra-
marchands pour en « ré-internaliser » le co(t.

Les principaux types de BPM étudiés dans I'ouvrage de Kaul, Grunberg et Stern (1999) sont
'équité et la justice, l'efficience des marchés internationaux, I'environnement et I'héritage
culturel, la santé, le savoir et I'information, la paix et la sécurité.
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En matiére de santé, I'ouvrage illustre le bien public mondial que constitue un dispositif de
surveillance épidémiologique globale, rappelant le colt des épidémies liées aux échanges
dans I'histoire de 'humanité. Il présente ensuite les impacts de la mondialisation sur la santé
humaine et la nécessité de la mise en place d’'une politique globale de santé publique, ou
« Global Health Policy ».

Tableau 5. Typologie des BPM basée sur leurs caractéristiques

Rivalrous Non-rivalrous
Excludable Pure private goods Impure public goods—network or club
goods:

+ transnational parks

o INTELSAT

e Canals, waterways

« International space station

With some exclusion:

« missile defence system
Non-excludable Impure public goods—congestible Pure public goods:

goods: * curbing global warming

« alleviating acid rain «  basic research

¢« ocean fisheries

e limiting the spread of ‘infectious’
« controlling organized crime diseases
» pest control e augmenting the ozone layer

» some scientific discoveries and
knowledge

Source, Anand (2004, p.3), adapted from Kaul et al (1999)

Comme le souligne en avant-propos de I'ouvrage le Secrétaire Général du PNUD, le concept
de BPM entraine un nouveau besoin de coopération internationale au-dela de I'APD
existante :

“Beyond ODA, we therefore need a new form of international cooperation that embraces
trade, debt, investment, financial flows and technology, and that includes payments and
incentives to countries to ensure an adequate supply of global public goods.”

Toutefois, comme le souligne Severino (2001), le concept des biens publics mondiaux offre
également a I'APD un nouveau cadre économique théorique qui s’éloigne de ses fondements
moraux et géopolitiques classiques, pour s’intégrer dans I'approche des économistes :

« en soi, cette théorie ne permet aucun jugement général sur l'inégalité dans le monde
ou la persistance de la pauvreté, ni sur l'intérét de conduire des politiques globales
comme l'aide au développement, qui chercheraient a les réduire. En revanche, elle
s'intéressera a lillégitimité éventuelle de l'inégalité ou de la pauvreté au regard des
conditions de fonctionnement du marché, cherchera les imperfections et
dysfonctionnements qui les autorisent ou les produisent et proposera des remédes aux
seuls problemes qui en sont la source. Autrement dit, ce n’est pas tant la pauvreté ou
I'inégalité en elles-mémes qui la préoccupent, que les conditions et les mécanismes
illégitimes de leur production ou de leur maintien ». (Severino, 2001, p.19)
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En introduction, Kaul, Grunberg et Stern (1999) précise ainsi les trois principales carences du
systéme actuel de coopération internationale pour la gestion des BPM :

o “The juridictional gap”, qui souligne les besoins en matiere de gouvernance au niveau
international de bien public aujourd’hui gérés au niveau national
o “The patrticipation gap”, qui dénonce les limites existantes dans I'accés aux BPM et

dans la participation des pays en développement et de la société civile a I'élaboration
des reégles mondiales

o “The incentive gap”, qui renvoie a l'insuffisance des mécanismes actuels pour la mise
en ceuvre des politiques globales

Ce nouveau modéle implique donc une forte adaptation des structures actuelles d’APD pour
s’intégrer dans un cadre théorique global et rigoureux qui propose des nouvelles logiques de
Iégitimation de I'action, de son efficacité et de la fagon d’en rendre compte (Severino, 2001) :

« Les organisations d’aide au développement sauront-elles relever le défi ? La théorie
des biens communs planétaires justifie la coopération internationale, mais l'aide au
développement n’en est qu’une sous-catégorie, un cas particulier. Il est donc essentiel
que les institutions bilatérales et multilatérales soient capables, premiérement, d’ancrer
leur stratégie dans des concepts plus généraux, deuxiémement, de développer des liens
précis et opérationnels entre les grandes politiques et entreprises régulatrices mondiales
et leur action de terrain, troisiemement, de rendre compte de progres concrets et donc
de mesurer leur efficacité et la pertinence des opérations mises en ceuvre, y compris
celle des approches par pays qui sont usuellement les leurs. » (Severino, 2001, p.24)

Severino souligne également l'intérét politique du concept des BPM pour repositionner la
coopération internationale dans [lintérét et l'approche économique des puissances
dominantes :

« On le voit, l'intérét de cette approche pour le développement réside dans son pouvoir de
relier la question du dialogue Nord-Sud, et accessoirement celle des transferts financiers
et de l'aide au développement, a la résolution de problémes communs de 'humanité. Elle
donne donc, entre autres, a l'aide au développement une dimension a la fois globale et
universelle, qui « intéresse », au sens le plus strict du terme, les deux parties, et qui la
réintéegre dans le « mainstream », c’est-a-dire au cceur des sujets qui préoccupent les
maitres politiques. Il s’agit la d’une entreprise de démarginalisation de l'aide, d’inscription
de cette derniéere dans les débats des puissances mondiales. » (Severino, 2001, p.17)

En proposant un cadre théorique pour concevoir les politiques globales, les BPM ont été a la
base de nombreux débats qui ont permis leur émergence et ont posé les bases de la
conception des nouveaux Objectifs de Développement Durable (ODD), qui ont une portée
planétaire (tableau 6).
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Tableau 6. Evolution des motivations des donateurs

Du contexte de guerre | ... a la mondialisation
froide...
Environnement, climat, biodiversité
w | Sécurité sanitaire
g Gestion des zones instables
Objectifs p Stabilité financiere
sécuritaires Lutte anti-communiste @ | Lutte contre la criminalité
0
‘é’ Intégration des marchés mondiaux
o Accompagnement des pays pauvres
Objectifs Financement 9 | Universalisme des droits de I'homme
économiques d'exportation >c:: Egalité des sexes
Dette coloniale, Diffusion de normes
Objectifs éthiques | réparation Solidarité universelle
Diversité culturelle (ex: francophonie)
Protection des identités nationales par la
Objectifs culturels | Rayonnement culturel gestion des migrations
Alliances multipolaires : aide aux pays
émergents
Objectifs Légitimité globale des pays développés :
diplomatiques Alliances bipolaires aide aux pays pauvres

Source : Charnoz et Severino (2007)

3. Les Objectifs de Développement Durable (ODD)

L’année 2015 marque une nouvelle étape dans I'évolution de 'APD avec la tenue de trois
conférences internationales structurantes :
- La conférence d’Addis Abeba sur le financement du développement du 13 au
16 juillet
- Le sommet de New York sur 'agenda du développement post 2015 du 21 au
23 septembre, a la suite duquel les ODD ont été adoptés par I’Assemblée
générale des Nations-Unies le 25 septembre
- La conférence des parties pour le climat a Paris (COP 21) du 31 novembre au
15 décembre

La conférence d’Addis Abeba devait permettre de trouver un accord sur les moyens de
financer les ODD qui ont été adoptés par I'Assemblée générale des Nations Unies en
septembre, qui sont eux méme soutenus par les engagements de I'accord international sur le
climat adopté a Paris en décembre 2015 (COP 21).

La préparation de « I'agenda post-2015 » mobilise ainsi depuis plusieurs années les acteurs
de la coopération internationale. Un panel de haut niveau a tout d’abord été chargé par le
Secrétaire Général des Nations Unies en 2012 d’établir un programme de développement
pour I'aprés-2015. Le rapport publié en mai 2013 s'intitule « Pour un nouveau partenariat
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mondial : vers I'éradication de la pauvreté et la transformation des économies par le biais du
développement durable ».

Le programme propose s’inscrit d’'emblée dans le paradigme des Biens Publics Mondiaux en
portant la « vision de la promotion d’'un développement durable », tout en s’appuyant sur le
succes des objectifs sociaux associés aux OMD, qui doivent aujourd’hui cibler les populations
les plus pauvres. Il précise également la nécessiter d’'intégrer de nouveaux sujets oubliés par
les OMD comme la bonne gouvernance et I'Etat de droit, la liberté d’expression ou encore la
promotion d’'une croissance économique, sociale et environnementale durable.

« Le programme pour I'aprés-2015 sera un programme universel qui devra se baser sur cing
grandes réorientations transformatrices :

1. Ne laisser personne de cété

2. Placer le développement durable au cceur des débats.

3. Transformer les économies pour créer des emplois et favoriser un mode de croissance

inclusif
4. Construire la paix
5. Créer des institutions efficaces, transparentes et responsables pour tous »

L’introduction faite par le Ministre chargé du développement dans le papier de position
francais pour I'Agenda post 2015 illustre également cette volonté d'universalité et de
soutenabilité : « Le défi qui est le nétre est immense : il s’agit de définir des objectifs communs
qui nous permettent de garantir une vie digne a bientét 9 milliards d’individus sur une planéte
aux ressources limitées et au changement climatique accéléré. Ces deux défis ne peuvent
plus étre pensés séparément. Nous nous devons d’intégrer cet impératif de soutenabilité pour
réussir a lutter contre la pauvreté et réciproquement ». (Ministére des Affaires Etrangéres,
Rapport 2013 intitulé « Agenda du développement post-2015 », p.2)°.

Face a la mise en cause du processus de formulation des OMD a cause de son approche top-
down pilotée par les pays du Nord, et a I'évolution du rapport de force entre les pays, un
dispositif a été créé pour favoriser 'appropriation des ODD s’appuyant sur la participation de
70 pays et une enquéte auprés de 8 millions de personnes.

Lors de la Conférence des Nations Unies sur le développement durable (souvent appelée
Rio+20), qui s’est tenue en 2012 a Rio de Janeiro, les Etats membres ont convenu d’établir un
groupe de travail ouvert (GTO) comprenant 30 représentants des cing groupes régionaux de
'ONU, pour élaborer une ensemble une proposition d’'ODD. A I'issue de nombreuses cessions
de négociation en 2013 et 2014, le GTO a présenté 17 themes d’intervention qui sont déclinés
en 169 cibles.

La démarche participative a donc entrainé une multiplicité des objectifs et cibles par rapport
ODD, qui démontre une grande diversité des priorités et des visions du monde de demain
(Tableau 7)

% https://www.diplomatie.gouv.fr/IMG/pdf/_Position_fr_agenda_post-2015_VF_cleOcb11f.pdf
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Tableau 7, Les Objectifs de Développement Durable

OBJECTIFS DE DEVELOPPEMENT DURABLE (ODD)
Entre 2015 et 2030, la communauté internationale s’engage a :

1 Eliminer la pauvreté sous toutes ses formes et partout dans le monde

> Eliminer la faim, assurer la sécurité alimentaire, améliorer la nutrition et promouvoir une agriculture
durable

3 Donner aux individus les moyens de vivre une vie saine et promouvoir le bien-étre de tous a tous les
ages

4 Veiller a ce que tous puissent suivre une éducation de qualité dans des conditions d’équité et promouvoir
les possibilités d’apprentissage tout au long de la vie

5 | Reéaliser I'égalité des sexes et autonomiser toutes les femmes et les filles

6 Garantir 'accés de tous a des services d’approvisionnement en eau et d’assainissement et assurer une
gestion durable des ressources en eau

7 Garantir I'accés de tous a des services énergétiques fiables, durables et modernes a un colt abordable

8 Promouvoir une croissance économique soutenue, partagée et durable, le plein emploi productif et un
travail décent pour tous

9 Mettre en place une infrastructure résiliente, promouvoir une industrialisation durable qui profite a tous et
encourager l'innovation

10 | Réduire les inégalités entre les pays et en leur sein.

Faire en sorte que les villes et les établissements humains soient ouverts a tous, sdrs, résilients et

11 durables

12 | Instaurer des modes de consommation et de production durables

13 | Prendre d’urgence des mesures pour lutter contre les changements climatiques et leurs répercussions

14 | Conserver et exploiter de maniére durable les océans, les mers et les ressources marines

Préserver et restaurer les écosystemes terrestres, en veillant a les exploiter de fagon durable, gérer
15 | durablement les foréts, lutter contre la désertification, enrayer et inverser le processus de dégradation
des terres et mettre fin a 'appauvrissement de la biodiversite

Promouvoir 'avénement de sociétés pacifiques et ouvertes, assurer a tous 'accés a la justice et mettre

16 N ) Lo e )
en place, a tous les niveaux, des institutions efficaces, responsables et ouvertes

17 | Revitaliser le partenariat mondial au service du développement durable

Le programme a fait I'objet de nombreuses critiques quant a son caracteére trop ambitieux pour
mobiliser les acteurs et a la dilution associée au nombre de cibles. Toutefois le G77, qui est un
regroupement de 134 pays émergents et en développement, a insisté pour qu’il reste en I'état
puisque le processus a été ouvert et transparent. Le suivi des 169 cibles nécessitera un effort
statistique gigantesque alors que certaines données manquent toujours pour le suivi des OMD
en zone rurale.

Sur le plan du financement, la mise en place des ODD nécessite plusieurs trillions de dollars

(World Bank, 2015), ce qui constitue un défi colossal par rapport au financement classique de

'APD. Le rble de 'APD devra donc étre limité au financement des PMA et la fourniture de

garanties et incitations dans les autres pays. La mise en place des ODD devra donc

principalement s’appuyer sur de nouvelles sources de financement :

e publiques, par une meilleure collecte fiscale dans les pays et par la mise en place de
nouvelles taxes internationales, comme les taxes sur les transactions financieres ou les
billets d’avion ;
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e privées, par les investissements directs étrangers, les transferts de fonds des migrants, le
développement de financements innovants comme les fonds d’investissement a impact
social, les fondations philanthropiques (dynamisées par les avantages fiscaux accordés
par certains pays et par 'augmentation des inégalités), etc.

La conférence d’Addis-Abeba (juillet 2015) a abouti a un accord mitigé car peu contraignant
pour les pays développés, alors que de nombreux points de tension existaient entre les pays
développés et le G77. Ce dernier souhaitait notamment :

e La programmation de financements climats additionnels a 'APD existante pour limiter le
risque d’une réorientation des fonds alloués a la pauvreté vers I'environnement, ce qui a
été refusé par les pays développés pour des raisons budgétaires ;

e la reconnaissance de la responsabilité des pays développés dans la détérioration du
climat, timidement inscrite dans la déclaration finale a travers la mention des
« responsabilités communes mais différenciées » ;

e la création d’'un organisme intergouvernemental de coopération sur les questions de
fiscalité placé sous I'égide de I'ONU, chargé d'établir de nouvelles régles mondiales sur
I'évasion fiscale, la propriété réelle des entreprises et les échanges de renseignements
fiscaux. Ce dernier point a été particulierement sensible, le président sénégalais Macky
Sall s’étant notamment exclamé lors de la conférence que « Les flux illicites et I'évasion
fiscale font perdre entre 30 et 60 milliards de dollars par an a I'Afrique ». Les pays
développés se sont opposés a cette demande soutenue par de nombreux acteurs de la
société civile du nord, la CNUCED estimant a 100 milliards de dollars la perte annuelle
des pays en développement. Une réforme du comité d’expert sur la taxation, chargé a
I'OCDE de la production de normes internationales en matiere fiscale, a été proposée a la
place.

Si les ODD ont été adoptés sans difficulté par Assemblée Générale des Nations-Unies, les
résultats de la conférence d’Addis-Abeba montrent que malgré les dimensions d’universalité et
de soutenabilité affichés dans I'agenda post-2015, ce dernier ne s’appuie pas sur le cadre
théorique des BPM pour proposer des mécanismes permettant une régulation des
dysfonctionnements de la mondialisation, comme « l'internalisation » des externalités
négatives (global bads) ou la diminution des inégalités.

Malgré certaines avancées de principe ayant permis la signature de la conférence des parties
sur le climat (COP 21), les modalités de financement des adaptations aux changements
climatiques par les pays du Nord (fonds vert) restent imprécises. Par ailleurs, de nombreuses
organisations de la société civile dénoncent 'absence de mention sur I'arrét des subventions
aux energies fossiles pourtant premier émetteur de CO2, le soutien aux énergies
renouvelables, ou encore la participation des transports aériens et maritimes aux efforts de
réduction des émissions.

Conclusion du chapitre 1

Ce chapitre nous a permis de montrer les conditions d’émergence de I'APD sous l'impulsion
des Etats-Unis dans un contexte marqué par la reconstruction et les décolonisations (1945-
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1960), puis linstitutionalisation du champ de I'APD et son inscription dans une logique
redistributive dans le contexte de la guerre froide (1960-1980)

Les politiques d’ajustements structurels (1980-2000) marquent ensuite I'hégémonie des
doctrines néolibérales, dont la mise en oeuvre renforce I'intérét des acteurs économiques
occidentaux au détriment du développement économique et social des PED.

La reintégration des intérets des populations pauvres a travers a I'adoption des OMD (2000)
marque ensuite 'avénement des politiques globales, qui se structurent dans une démarche de
recherche globale d’efficience portée par une stratégie de relégitimation de 'APD.

Le modéle économique des biens public mondiaux, proposé par 'ONU pour réguler les
dysfonctionnements de la mondialisation et fondé sur les modéles d’économie publiques
occidentaux, constitue un cadre conceptuel global & méme de fournir a I'aide une nouvelle
légitimité économique.

Toutefois, si ce cadre constitue I'un des fondements de la création des ODD, sa mise en
ceuvre nécessite la création d’'une régulation économique internationale a méme de garantir la
préservation des biens publics mondiaux, par exemple en imposant la réintégration des
externalités négatives dans les colts de productions des biens et services. Ce modéle
économique s’oppose donc aux acteurs dominants qui sont responsables de ces externalités.

Les propositions faites par les principaux bailleurs de fonds pour la mise en ceuvre des ODD
ne sont donc pas fondé sur le modéle des biens publics mondiaux. Elles mettent en avant une
APD « moderne » dont la mission est limitée a la lutte contre I'extréme pauvreté, et a la
fourniture d’'une incitation aux investissements privés en faveur d’'une économie durable.
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Chapitre 2 : La réforme de I'aide et les approches managériales
destinées a améliorer son efficacite

Le précédent chapitre a permis de présenter 'APD comme une politique publique
internationale émergente, modelée par I'évolution du contexte international et certaines
théories du développement comme le « décollage » ou «la dépendance ». Ces éléments
permettent de poser les enjeux qui sous-tendent le débat sur l'efficacité de l'aide et ont
entrainé la création de nouvelles approches pour y répondre.

Sur un plan plus opérationnel, I'effondrement de la Iégitimité géostratégique de l'aide suite a la
fin de la guerre froide avait ouvert la voie a de multiples attaques relatives a son efficacité
macroéconomique (Boone, 1996), a ses effets potentiellement pervers en terme d’incitation
sur les bénéficiaires (Thiel, 1996), au co(t social et humain des ajustements structurels
(Cornia et al, 1987), et sur le plan des mécanismes de gestion a I'échec des conditionnalités
(Guillaumont 1995, Collier 1997) et a l'inefficacité de I'approche par projet (Acharya et al, 2006
— Knack et Rahman, 2007).

Pour répondre a ces attaques, différents projets de réformes destinés a améliorer I'efficacité
de l'aide ont été promus, notamment par la BM et TUE, que nous présentons dans le présent
chapitre.

Dans une premiére section, nous exposons la difficulté de définir un modele d’efficacité de
'aide, chaque programme étant traversé suivant Jacquet et Naudet, (2006) par une « double
tension dialectique », entre d’'une part l'intérét des donneurs et l'intérét des bénéficiaires, et
d’autre part une philosophie redistributive et une logique d’investissement.

Dans une seconde section, nous présentons I'émergence du principe d’appropriation, qui s’est
affirmé depuis la fin des années 1990 comme la pierre angulaire de la réforme promue par la
Déclaration de Paris pour une meilleure efficacité de I'aide (2005).

Dans une troisieme section, nous présentons les deux principales approches de la
conditionnalité ayant émergé dans le cadre de cette réforme :

e L’allocation basée sur la performance (ou sélectivité de l'aide), visant a allouer les
financements d’aide prioritairement aux Etats justifiants de « bonnes politiques » a
méme d’en garantir l'efficacité, suivant les critéres et I'évaluation des donneurs.
Initialement promue par la BM, cette approche défend l'utilisation d’'une incitation sous
forme de « conditionnalités ex-ante » ;

e Le financement basé sur la performance (ou les résultats), visant a adapter sous forme
de tranches variables ou de primes le montant alloué en fonction des performances
obtenues sur certains indicateurs prédéfinis. Initialement promue par la Commission
Européenne puis par la BM et 'USAID, cette approche défend [utilisation d’une
incitation sous forme de « conditionnalité ex-post ».
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Section 1 : Une politique aux objectifs et principes ambivalents - pour quelle

efficacité ?

Le concept « d’ambivalence de l'aide » a été développé par deux économistes de I'AFD
(Jacquet et Naudet, 2006), dans un article sur « les fondements de I'aide » paru dans un
rapport du Conseil d’Analyse Economique (2006) intitulé « La France et 'Aide Publique au
Développement ».

Les auteurs postulent tout d’abord linexistence d’une véritable théorie de laide au
développement. Les politiques d’APD étant liées a la fagon dont les pays donneurs pergoivent
les intéréts des bénéficiaires, «la théorie économique ne peut fournir qu’'une grille trés
partielle des fondements de l'aide ».

Des lors, ces auteurs soulignent que I'élaboration des politiques d’aide « s’appréhendent
mieux a partir d’'une approche constructiviste, cherchant a comprendre comment le contexte
politique et économique international, I'évolution des théories du développement et le jeu des
différents acteurs ont interagi pour peu a peu fagonner leurs principes et le role des institutions
qui en ont la charge » (p.51). Le tableau 2 sur I'évolution des paradigmes de l'aide propose
ainsi une présentation synthétique de ce processus historique d’élaboration de ces politiques,
en mettant en avant pour chaque période: les grandes thématiques, les éléments
idéologiques, les stratégies, le réle de 'APD et les concepts et théories mobilisées.

Cette présentation met en évidence ce que les auteurs précités appellent les deux « inconforts
paradigmatiques » qui constituent cette ambivalence : sur le plan des objectifs, une tension
entre la volonté altruiste de répondre aux besoins des bénéficiaires et la poursuite de l'intérét
des donneurs, sur le plan des principes, une tension entre «le paradigme du
développement » et « le paradigme redistributif ».

Afin de pouvoir déterminer les intéréts des parties prenantes et le systeme d’objectifs des
stratégies d’aide, il nous parait capital de bien comprendre « Cette double tension dialectique
[qui] est au cceur du fonctionnement politique de laide, mais aussi a [lorigine
d’'incompréhensions et de contresens fréquents dans les débats sur l'aide » (p.47)

1. L’'aide comme instrument de promotion des intéréts stratégiques de

donneurs

Chaque grande étape est structurée autour de I'évolution de la perception des besoins des
bénéficiaires, mais aussi de I'intérét des donneurs (tableau 8).

Tableau 8, Evolution des intéréts économiques et stratégiques des donneurs

Période | Principaux Intéréts économiques et stratégiques des donneurs

1812 - 1945 Promotion des intéréts commerciaux des Etats-Unis et des puissances coloniales (France et GB)

1945 - 1965 Promotion des intéréts économiques et commerciaux (EU, France, GB)

Sécurisation de 'accés aux ressources stratégiques

Création d’'un espace de paix et de prospérité centré sur le role des Etats-Unis

Gestion des décolonisations en préservant les intéréts des puissances coloniales

Endiguement du communisme par le soutien apporté aux PED « clients » et la promotion du capitalisme
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Promotion de I'image des pays donneurs sur la scéne internationale et auprés de la société civile

1965 - 1980 Idem période précédente +
Recyclage des pétrodollars
Refus des demandes de mise en ceuvre d’'un Nouvel Ordre Economique International

1980 — 1999 | Gestion de la crise dette
Promotion des politiques monétaristes (néolibéralisme)
Promotion des intéréts économiques et commerciaux (privatisation, ouverture commerciale)

2000 - 2015 Limiter les risques sécuritaires liés au développement de zones « grises »

Promotion du néolibéralisme et extension de la mondialisation

Production des Biens Publics Globaux : environnement, climat, biodiversité, sécurité sanitaire, stabilité
financiere, lutte contre la criminalité, intégration des marchés mondiaux, égalité des sexes, etc.

Source : auteur

Au cours de chacune des périodes, I'influence de l'intérét des donneurs évolue en fonction du
rapport de force donneurs/bénéficiaires et du réle de la société civile dans les pays du nord,
comme l’illustrent les deux exemples suivants.

a) L’exemple des ajustements structurels

La fin de la guerre froide fragilise la capacité de négociation des pays bénéficiaires qui se
voient contraints d’accepter les ajustements structurels, comme le rappelle Marc Raffinot
(2009) : « La répétition pratiquement a l'identique de ces « intentions » de mettre en
ceuvre le Consensus de Washington de la part de gouvernements trés divers provoquait
involontairement un effet comique (ou déprimant, suivant le point de vue) ».(p.9)

Severino (2001), qui a assuré pendant cette période les fonctions de Directeur du
développement au Ministére frangais du développement et de la coopération, puis de
Directeur regional et Vice-Président de la Banque Mondiale, dénonce ainsi la
prépondérance des intéréts des donneurs :

« A compter du début des années quatre-vingt, dans la foulée d’une période ou les
institutions de Bretton Woods avaient joué un role important de recyclage des pétrodollars,
deux préoccupations ont dominé la discussion économique internationale et ont déterminé
les volumes et les discussions sur l'aide : I'endettement et les changes d’'une part, le
commerce de l'autre... ».(p.11)

« (...) Affirmer que le XXle siécle s’ouvre sur 'accomplissement, et méme la réussite, de
cette double mission économique historique de I'aide peut heurter, compte tenu de I'état
actuel du développement dans le monde, marqué par l'accroissement des inégalités, la
diversité des expériences de croissance, I'échec flagrant de I'Afrique et le lourd bilan
humain de l'ajustement structurel. Cette affirmation n’est pourtant choquante que dans la
mesure ou I'on refuserait de voir que la croissance n’a jamais été pergue, au mieux, que
comme un moyen, toujours comme un slogan, et jamais vraiment comme une fin, au
regard des deux objectifs essentiels que furent, dans les vingt derniéres années, pour les
vrais maitres politiques du systéme, le commerce et la dette...... Certes, désendettement
et ouverture commerciale sont présentés par certains courants économiques, en position
dominante dans le systéme de Bretton Woods, comme des facteurs essentiels de
croissance pour le Sud, et fournissent la justification idéologique du complexe économique
standard des deux derniéres décennies, le consensus de Washington. On sait combien
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cette hypothése est contestable, et combien les résultats de I'ouverture commerciale sont
douteux en termes de croissance pour des pays dominés ».(p.11)

La période des ajustements est ainsi analysée comme une phase pendant laquelle les
donneurs ont promu leurs intéréts (gestion de la dette et ouverture commerciale) en
s’appuyant sur un courant idéologique (le néolibéralisme) et sur des théories
(monétaristes), qui ont inspiré les programmes d’ajustement structurel mis en ceuvre dans
les pays bénéficiaires, au détriment de la population de ces pays.

b) L’exemple des OMD

Soutenues par la société civile et les Nations-Unies, les OMD consacrent le retour vers
des politiques économiques et sociales mieux axées sur les intéréts des bénéficiaires.
Toutefois, méme si les intéréts donneurs/receveurs semblent mieux alignés, l'intérét des
donneurs reste éminemment présent, en particulier au travers d’enjeux securitaires.

La croissance de I'épidémie de Sida dans les années 1990, que 'OMS et TONUSIDA ne
parviendront tout d’abord pas a limiter, sera ainsi un puissant facteur de mobilisation des
pays développés en faveur de la santé dans les pays du sud.

Comme I'expose Dominique Kerouedan (2013) dans sa legon inaugurale de la « Chaire
Savoir contre pauvreté » au College de France, consacrée au theme « Géopolitique de la
santé Mondiale », le concept de santé mondiale est né en 1997 de la création d’un nouvel
enjeu sécuritaire pour les Etats Unis :

« Santé mondiale nous vient de la traduction de global health. Selon nos recherches,
I'expression apparait pour la premiere fois dans le rapport publié en 1997 par I'Institute of
Medicine, instance scientifique de référence pour la politique américaine. Ce rapport,
intitulé America’s Vital Interest in Global Health, se propose de mettre en évidence
lintérét, pour la sécurité des Etats-Unis, des questions de santé telles qu'elles se
manifestent méme a l'autre bout de la planéte.»

Les attentats de septembre 2001 aux Etats-Unis replaceront ensuite les intéréts politico-
stratégiques au premier plan des politiques d’APD, en particulier concernant I'aide aux
Etats fragiles qui devient « une priorité en termes de sécurité nationale au c6té de la
diplomatie et de la défense » (Jacquet et Naudet, 2006).

Sur le plan idéologique, les OMD ont également été présentés comme un enrdlement de
I'objectif d’éradication de la pauvreté porté par les Nations-Unies, dans la stratégie
néolibérale de développement des Institutions de Bretton Woods. Dans un éditorial de la
revue Alternatives Sud consacré aux OMD, « Objectifs du millénaire pour le
développement : outils de développement ou cheval de Troie des politiques néolibérales
? », Frédéric Lapeyre (2006), met en avant les éléments suivants :

e « L’appauvrissement du débat sur le développement en le restreignant a la question
de la lutte contre la pauvreté », qui entérine de fait un « renoncement a la sécurité
des conditions de vie pour tous » initialement porté par les Nations Unies et élimine
« la réflexion sur la lutte contre les inégalités » ;
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e « La forte dimension sécuritaire de I'objectif de réduction de la pauvreté », pour lequel
la lutte contre la pauvreté s’'oppose avant tout au développement de zones grises sur
lesquelles s’appuie le terrorisme ;

e «la nature fonctionnelle pour les acteurs dominants des stratégies de réduction de la
pauvreté mises en ceuvre dans chaque pays au nom de la réalisation des OMD »,
dont « le projet d’'intégration et la politique de restructuration socioéconomique ne
sont pas négociables et soustraits au champ de la participation »,

e «la promotion du secteur privé » qui est au cceur de la stratégie de développement
des services de base.
e «le caractére technocratique et élitiste des politiqgues issues des OMD », l'idée de

délivrer les hommes de la pauvreté oubliant que ces derniers « ne sont pas les objets
passifs d’'un destin imposé. lls s’efforcent de limiter les conséquences des formes
violentes de pénétration extérieure et de déstabilisation de leurs conditions de vie, a
travers la poursuite de projets plus ou moins autonomes répondant aux défis des
transformations de leur environnement et a la nécessité de s’adapter aux nouvelles. »

(p-1)

Les Biens Public Globaux

Face a cette tension persistante entre intéréts des donneurs et des bénéficiaires, les Biens
Publics Globaux apparaissent comme un projet d’'intégration des intéréts des donneurs et
des bénéficiaires a l'intérieur un modéle économique commun.

Toutefois, au regard des débats et de la Déclaration finale de la Conférence d’Addis
Abeba sur le financement du développement (2015), ce cadre théorique semble imposer
aux donneurs des contraintes difficilement acceptables.

La tension entre les intéréts des donneurs et des receveurs structure donc le systeme
d’objectifs de chaque démarche d’aide, et par extension le résultat et la performance
attendus. Bien que ce constat puisse paraitre évident, il est pourtant rarement intégré dans
les débats sur lefficacité des approches d’APD, pour lesquels la recherche de
performance est centrée sur les intéréts des bénéficiaires.

Un exemple frappant est celui de I'évaluation de I'efficacité de I'aide d’'un pays en fonction
de sa capacité a mettre en place les « bonnes politiques » promues par les donneurs,
alors méme que les principaux objectif suivis par ces politiques n’étaient pas
nécessairement la croissance des pays bénéficiaires, mais la gestion de la dette et
'ouverture commerciale (Severino, 2000).

2. L’aide : développement ou redistribution ?

Le second «inconfort paradigmatique » défini par Jacquet et Naudet (2006) concerne la
tension entre le paradigme du développement et le paradigme de redistribution qui ont émergé
dans l'histoire de l'aide.

Le paradigme du développement est résumé ci-dessous par le paragraphe issu d’'un rapport
de I'OCDE publié en 1984 sur les 25 premiéres années de coopération et intitulé « la thése
fondamentale » :

63



« La coopération internationale pour le développement est construite sur un premier
postulat : il devrait étre possible d’imprimer aux économies préindustrielles et
relativement stagnantes un mouvement de transformation économique et sociale, qui
finirait par acquérir sa dynamique propre sans dépendance prolongée vis-a-vis de l'aide
a des conditions libérales ; ce processus pouvait étre amorce, amplifié et accéléré par
une utilisation rationnelle des ressources intérieures et extérieures, judicieusement
dosées selon les cas d’espéce, dans le cadre de politiques générales menées par des
dirigeants soucieux de favoriser un développement soutenu. Cette thése s’appuyait sur
un précédent éloquent, ce qu’il est convenu d’appeler la révolution industrielle... Les
partisans de cette thése tiraient aussi argument du réle joué par le Plan Marshall dans la
reprise économique des pays d’Europe occidentale » (Jacquet et Naudet, 2006, p.57)

Le paradigme re-distributif s’est ensuite imposé a travers la stratégie des biens fondamentaux
lancées dans les années 1960, suite a I'échec des politiques macroéconomique de décollage
et a 'augmentation de la pauvreté dans les pays en développement. Il n'a pas été théorisé,
mais s’inspire des politiques de redistribution sociale des Etats providence du nord, qu'l
applique entre les pays pauvres et riches. Il vise donc a installer un transfert redistributif
permanent pour corriger les inégalités du systeme économique international. Cette
redistribution permet aux pays donateurs de s’assurer le soutien des gouvernements dans le
contexte de la guerre froide, mais aussi de compenser le refus d’'instaurer un Nouvel Ordre
Economique International revendiqué par le mouvement des non-alignés.

En pratique, dans les Etats providences, des programmes destinés au « rattrapage » de
populations défavorisées, par exemple sous forme « d’affirmative action », cohabitent avec
des programmes de redistribution vers les plus démunis. Les deux approches peuvent donc
étre compatibles. Toutefois « ces deux paradigmes s’appuient de maniére implicite sur des
visions du monde, des conceptions de la justice et de l'aide, et des modes d’évaluation
distincts et qui entrent fréquemment en opposition ». (Jacquet et Naudet, 2006, p.64).

a) Deux conceptions de la justice

Le « paradigme du développement » s’appuie sur une « justice corrective », qui vise a réparer
un préjudice subi et identifié dans le temps, au moyen de I'une des deux actions suivantes : (i)
une action de juste « compensation » établie sur la base d’une évaluation du préjudice, ou une
action de « rattrapage » qui consiste a rétablir la situation comme si le préjudice n’avait pas eu
lieu.

Le « paradigme redistributif » s’appuie sur une « justice redistributive », qui tend a rétablir une
répartition d’opportunité et de ressource qui n'est pas jugée juste aux regards des capacités,
besoins et mérites de chacun. L’action réparatrice est ici constituée d’'un transfert continu de
droits et/ou de ressources permettant de rétablir cette « juste répartition ».

Une premiére opposition apparait dans la temporalité de l'action corrective envisagée : le
paradigme du développement envisage une action de rattrapage limitée dans le temps visant
a rétablir un niveau de développement des pays qui ont été décalés dans le temps, alors que
le paradigme redistributif cible un transfert continu de ressources vers les plus pauvres,
postulant que les inégalités injustes sont inhérentes au systéme économique international.
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Cette opposition est déclinée par Jacquet et Naudet (2006) sous différents angles :

e La justice corrective (paradigme du développement) s’appuie sur sa finalité, qui doit
permettre de rétablir une situation juste. A linverse la justice redistributive s’appuie
sur une vision contractuelle, l'objectif étant la mise en place d’une justice
internationale congue comme un bien public, a travers la mise en place d’'un systéme
d’institutions justes administrées impartialement (Rawls, 1971).

e Le paradigme du développement est par essence « conséquentialiste », la valeur de
'aide est donc liée aux conséquences poursuivies et son niveau dépend donc des
progrés réalisés vers l'objectif. A linverse, dans une logique redistributive, I'aide
constitue un bien public en soi, qui est déconnecté de ces conséquences et que les
bénéficiaires peuvent donc valoriser différemment.

e La justice redistributive s’appuie sur une justice procédurale et donc contractuelle.
L’adoption d’'une cible de 0,7 % du PIB des pays riches devant par exemple
constituer un engagement contractuel global, alors que la justice corrective dépendra
de la capacité des bénéficiaires a géneérer des résultats en direction d’une cible future
(capacité d’absorption).

b) Deux approches de la responsabilité

Le paradigme du développement situe principalement la responsabilité du développement
d’'un pays au niveau des structures nationales. Les politiques nationales sont ainsi le
principal facteur explicatif des résultats économiques, sociaux et environnementaux du
pays. Le rble de I'APD est donc précisément de faire sortir les pays qui ont
temporairement perdu cette responsabilité (colonisation, manque d’investissement, conflit,
trappe de pauvreté, catastrophe environnementale, etc.) pour qu’ils retrouvent un niveau
de développement associé a leurs propres capacités.

A linverse le paradigme redistributif est justifié par 'ensemble des éléments qui limite la
responsabilité nationale et nécessite un mécanisme de redistribution : inégalité des
ressources, catastrophes naturelles, chocs historiques, injustices inhérentes au systéme
économique international, situation des groupes vulnérables comme les femmes et les
enfants.

c) Deux conceptions de l'aide

Fondé sur une approche contractuelle de la justice, le paradigme redistributif congoit I'aide
comme un droit pour les bénéficiaires qui y ont accés. L’aide est donc en général versée
en fonction d’'un niveau de besoin et n’implique pas nécessairement la définition d’un
contrat d'objectif entre le donneur et le bénéficiaire.

A linverse, pour le paradigme du développement l'aide a une nature incitative, 1égitimée
par l'atteinte d’objectifs fixés, et fondée sur la coopération entre le donneur et le
bénéficiaire. Elle fait donc l'objet d’un contrat dans lequel le bénéficiaire s’engage a
réaliser des utilisations précises, ou des conditionnalités qui peuvent ne pas étre
directement liées a ces utilisations.
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Dans le paradigme du développement l'aide doit donc financer des activités rentables, et
méme lorsqu’elle permet de financer des réformes, I'objectif est d’améliorer la productivité
des structures réformées.

A l'inverse le paradigme redistributif n’a pas de condition de rentabilité, comme on peut par
exemple le concevoir pour I'aide humanitaire d’urgence.

Comme le résument les auteurs « L’'opposition sur la conception de I'aide entre droit aux
transferts de ressources et une incitation a I'investissement rentable est au cceur de la
contradiction entre les deux paradigmes ».

d) Deux modes d’évaluation

L’évaluation de I'aide suivant le paradigme du développement correspond a son efficacité
par rapport au résultat qu'elle a permis d’obtenir. Cela peut prendre la forme d’une
évaluation de la rentabilité pour les préts, ou une évaluation de son impact sur le résultat
ciblé, par exemple sur le niveau de croissance, pour les dons ou les financements
macroéconomiques.

L’évaluation de laide suivant le paradigme redistributif dépend a linverse du niveau
d’effort réalisé par le bénéficiaire, par exemple la cible de 0,7% du PIB des pays du CAD,
sans spécifier de résultats futurs a attendre de ces financements.

Les auteurs soulignent toutefois que l'on peut séparer deux versions : une version
« maximaliste » centrée sur le niveau de dépense, et une version « équilibrée » assortie
de «résultats attendus » comme la réduction des inégalités ou I'amélioration des
conditions de vie des populations.

Les deux paradigmes sont ainsi plus ou moins affirmés en fonction des périodes. Le
paradigme du développement a marqué la naissance de I'aide dans les périodes 1945-1965
puis le moment des ajustements structurels, alors que le paradigme redistributif s’est imposé
au cours des années 1965/1980. Le tableau 9 présente de fagon synthétique les
caractéristiques des deux paradigmes.

Les institutions de développement sont également souvent dominées par l'un des deux
paradigmes. Les Banque de développement comme la BM ou la Banque Asiatique de
Développement, qui exercent par nature principalement une activité de préts sont orientées
vers le paradigme du développement. A linverse des institutions qui interviennent
principalement en dons, comme les Nations Unies ou I'UE, sont plus orientées vers le
paradigme redistributif.

Par ailleurs, ces « orientations » vers un paradigme ou un autre ne sont en aucun cas
exclusives. Toutes les banques de développement ont également des instruments financiers
de réponse aux chocs extérieurs, fonctionnant par nature sur le mode redistributif, alors que
'UE juge egalement I'efficacité de ces programmes d’APD sur des résultats prédéfinis.

Comme le précisent les auteurs, « 'adoption d’une approche ou d’'une autre est largement une
question de point de vue, mais a des niveaux différents, les deux paradigmes analysés ont
toujours été conjointement présents dans la conception, la pratique et I'évaluation de 'aide au
développement ». (p.74)
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Les deux paradigmes ont également été appréhendés comme des paradigmes de « droite »
pour le développement et de « gauche » pour la redistribution, (Thérien, 2002), mais comme
le soulignent Jacquet et Naudet, c’est I'existence simultanée de ces deux paradigmes qui est
a l'origine d’'un nombre élevé de critiques, d'oppositions et de dialogues de sourds dans les
débats sur I'APD, puisque ce sont souvent les deux conceptions sous-jacentes qui sont en
opposition.

Un des exemples soulignés par les auteurs est celui du « systéeme des projets » que nous
présentons a travers le Fonds Européen de Développement (FED).

Le FED est l'instrument de financement du développement de 'UE destiné aux pays de zone
Afrique Caraibe Pacifique (ACP). Il intervient principalement sous forme de dons (80%) et
dispose pour sa derniere programmation 2017-2020 d’'un montant de 27 milliards d’Euros.

Né lors du traité de Rome en 1954, l'instrument s’est principalement structuré dans les années
1960 et 1970 avec les accords de Yaoundé puis de Lomé. |l a donc adopté un modele
redistributif, dans lequel les fonds sont principalement alloués en fonction de la population et
du niveau de pauvreté, la gestion étant déléguée aux administrations bénéficiaires qui
jouissent d’'une marge de manceuvre importante sur la gestion et les activités financées. Le
principal critere d’évaluation interne des Délégations de 'UE (Ambassade) est le niveau de
décaissement des fonds, [I'évaluation des résultats opérationnels étant faite par des
consultants extérieurs recrutés par les Délégations qui sont également co-responsables de
leur mise en ceuvre.

Sur cette base, il revient aux Délégations et aux Gouvernements bénéficiaires de faire le
travail de formuler des projets sectoriels, qui entrent dans les thémes sélectionnés par le FED
au niveau global, et qui doivent étre réalisés suivant une approche du « paradigme du
développement », en justifiant d’une efficacité maximale sur les résultats.

Les choix initiaux pris dans une logique redistributive posent dés lors de fortes contraintes sur
la réussite de ces projets, puisque des enveloppes élevées sont affectées aux pays trés
pauvres, qui sont dotés d’'une faible capacité d’absorption (ou capacité de gérer des projets
efficacement suivant le paradigme du développement). Si 'on ajoute a I'exercice la nécessité
de s’intégrer dans les thémes d’intervention programmés par le FED pour cette période, la
possibilité de réaliser un projet efficace diminue. Pour prendre un exemple extréme, il devient
possible de mettre en ceuvre a la fin des années 2000 un important projet de décentralisation
en Républiqgue Démocratique du Congo, pays ou les services centraux de I'Etat en faillite sont
quasi-inexistants, ou la situation politique ne permet pas d’envisager de loi de décentralisation,
vers des régions ou il est devenu presque impossible de se déplacer.

La mise en ceuvre des projets est alors confiée a des opérateurs privés sous la double
supervision des Délégations de I'UE et du Gouvernement national, dont la principale
compétence est de maitriser suffisamment bien les procédures d’engagement du FED pour
parvenir a un taux de décaissement maximum pour un niveau d’efficacité acceptable, et ce
malgré le faible potentiel de résultat initial du projet.

Comme Tillustre cet exemple, la réflexion sur la fagon dont les deux paradigmes structurent
les stratégies et instruments de ’APD est essentielle a une compréhension des enjeux liés a
leur réle et a leur efficacité.
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Tableau 9. Ensemble des caractéristiques et oppositions des deux paradigmes

Paradigme du développement Paradigme redistributif

Conception de la justice

Justice corrective Justice distributive

Orientée par les buts (croissance durable pour tous) Procédurale

Conséquentialiste Déontologique (au moins partie lement)

Coopération (et donc en partie réciprocité) Contractuelle au niveau global

Vision du monde

L’aide est I"instrument d’une phase transitoire d'un processus historique | L'aide est un instrument de redistribution répondant & inégalité
du monde

Le développement comme série d'obstacles surmontables Les sources d'injustice se renouve llent e sont permanentes

Vision souveraine (I'avenir de chaque pays lui appartient) Interdépendance

Approche de la responsabilité

Mise en avant des causes intemes 4 la pauvreté Mise en avant des causes externes

Responsabilité collective nationale Inter-dépendances, différents niveaux de responsabilités

(global national, local, individuel)

Conception de {aide

Aide comme une incitation Aide comme un droit

Allocation selon un contrat entre donneur et receveur Allocation selon des régles générales d’équité
Compatible avec une vision perfectionniste (promotion de modéle ) Vision libérale

Investissement a vocation reproductible Transfert de ressources

Aide par préts et par dons Aide par dons

Modes d ‘évaluation
Efficacité et durabilité (impact en termes de croissance durable) Niveau d’effort, équité de I'accés 4 I"aide et éventuellement amélioration
des conditions de vie des bénéficiaires

Source : Jaquet et Naudet (2006), p.72

Section 2 : L’appropriation « clé de vodte » d’'une nouvelle architecture

Le concept d’appropriation a été initialement lancé en 1998 par le Président de la BM (James
Wolfesohn, 1998), dans un discours célébre ou il affirme la nécessité de « mettre le
gouvernement dans le siége du conducteur »:

« What if it were possible for governments to join together with civil society, with the private
sector, to decide on long-term national priorities? What if it were possible for donors to
then come in and coordinate their support, with countries in the driver's seat, with local
ownership and local participation? What if it were possible for these strategies to look 5,
10, 20 years ahead so that development could really take root and grow and could be
monitored on an ongoing basis? Too ambitious some will say. Too utopian. But what if |
told you it is already happening? ».

L'objectif est une réforme du principe « d’adhésion » jusqu’ici marqué par les lettres d’intention
des ajustements structurels, en faveur d’'une « appropriation » des réformes par les
gouvernements bénéficiaires. Comme le souligne Marc Raffinot (2010), alors que le modéle
précédent pouvait étre illustré par des médecins (les institutions de Bretton Woods - IBW) au
chevet de malades (les pays en développement), I'échec des politiques d’ajustement dans de
nombreux pays a fait voler en éclat cette image des institutions disposant des bonnes
politiques.

L'appropriation constitue donc en soit un projet de réforme a méme de répondre a la mise en
cause de I'approche des IBW dans la mise en place des ajustements structurels.
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1. Les documents de stratégie de réduction de la pauvreté (DSRP)

La mise en pratique de ce principe se réalise en 1999, lorsque les IBW ont instauré
'élaboration d’un « cadre stratégique de réduction de la pauvreté » (CSRP), par le
gouvernement, avec l'appui des partenaires et la participation de la société civile, comme
condition nécessaire pour bénéficier des réductions de dettes obtenues au titre de l'initiative
des pays pauvres trés endettés (IPPTE).

Trés vite les documents de stratégie de réduction de la pauvreté (DSRP), qui définissent le
CSRP, seront présentés comme le cadre de l'action du gouvernement dans lequel doit
s’intégrer 'ensemble des partenaires au développement. Les DSRP visent a assurer un lien
essentiel entre les actions des autorités nationales, les concours des bailleurs de fonds, et les
résultats requis pour atteindre les objectifs du Millénaire pour le développement (OMD).

Le DSRP décrit les politiques et les programmes macroéconomiques, structurels et sociaux
qu'un pays mettra en ceuvre pendant plusieurs années pour promouvoir la croissance et
réduire la pauvreté. Il expose aussi les besoins de financement extérieur et les sources de
financement connexes. Les DSRP sont établis par les gouvernements des pays a faible
revenu selon un processus participatif dans lequel s’impliquent a la fois les parties prenantes
au niveau national et les partenaires extérieurs du développement.

Toutefois, comme nous I'avons souligné dans la section sur l'intérét des donneurs, les DSRP
doivent faire I'objet d’une validation par les IBW, et demeurent un cadre fonctionnel dont « le
projet d’intégration et la politique de restructuration socio-économique ne sont pas
négociables et soustraits au champ de la participation » (Lapeyre, 2006).

Comme le précise également Marc Raffinot (2010) le cadre imposé par les DSRP est trés
normatif. Le délai de trois ans constitue par exemple un horizon trés court pour la mise en
place d’une politique de lutte contre la pauvreté. Ce point a d’ailleurs été documenté au début
des années 2000 et reconnu par les IBW elles-méme, aussi la nouvelle génération de DSRP
devait laisser plus de place a I'appropriation par les pays bénéficiaires. Toutefois, ces derniers
restent trés proches des prescriptions de la BM. Nombre d’entre eux ont par exemple intégré
la priorité accordée a la croissance qui était alors promue par la BM (Dollar, 2003), alors que
trés peu ont intégré un objectif de réduction des inégalités dans leur stratégie de lutte contre la
pauvreté.

2. La déclaration de Paris sur I'efficacité de I'aide (2005)

a) Les principes

La Déclaration de Paris sur l'efficacité de l'aide a été signée lors d’'un Forum a haut niveau
organisée par le CAD et la BM a Paris en 2005. Elle fait suite a un premier Forum sur
I'efficacité qui s’est tenu a Rome en 2003 et marque I'adoption, par I'ensemble de la
communauté des partenaires au développement (donateurs et bénéficiaires), d’'un nouveau
socle de principes ciblant une meilleure appropriation de I'aide par les bénéficiaires.
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La réforme portée par cette déclaration répond a une série de critiques sur l'efficacité
microéconomique de l'aide, notamment concernant sa fragmentation en de multiples projets
financés par un nombre croissant de donneurs. En effet, au cours des décennies précédentes,
les principaux cadres des ministéres bénéficiaires étaient accaparés par la mise en ceuvre de
multiples projets suivant des objectifs autonomes et utilisant des procédures de gestion
différentes, ce qui limitait considérablement la pérennisation de leurs résultats, et surtout la
capacité des ministeres a piloter une politique sectorielle répondant aux objectifs du
gouvernement.

La Déclaration de Paris a donc pour but de replacer le débat sur l'aide et les politiques de
développement au niveau national, et de reconnaitre le role central des Etats dans
I'élaboration et la mise en ceuvre de leurs politiques de développement.

Le processus théorique de réforme repose sur cing principes clés présentés de fagon globale
dans la figure ci-dessous.

Figure 11, La « pyramide de la Déclaration de Paris »

GESTION AXEE SUR LES RESULTATS

APPROPRIATION LES PARTENAIRES
Pays partenaires FIXENT LAGENDA

ALIGNEMENT

Donneurs pays partenaires

JTIENLAW FLNIBYSNOdS3Y

HARMONISATION MPLIFICATION PARTAGE

ES PROCEDURES Y'INFORMATION

Donneurs - donneurs

Source, OCDE (2008)

Comme le montre ce graphique correspondant a une présentation ultérieure de I'approche
réalisée par 'OCDE, elle s’avére globale et prescriptive tant pour les Partenaires Techniques
et Financiers (PTF) que pour les gouvernements récipiendaires, puisque le principe
d’appropriation des pays partenaires est renforcé par I'alignement et I’harmonisation des PTF
sur leurs priorités et systémes, alors que la gestion par les résultats et la responsabilité
mutuelle sont des principes transversaux qui sous-tendent la démarche.

Elle doit garantir que les stratégies et les politiques soient mieux adaptées au contexte
national concerné (en lien avec le DSRP et les politiques sectorielles qui le sous-tendent),
mais aussi favoriser un changement de culture des gouvernements bénéficiaires de I'aide en
encourageant un dialogue effectif entre Gouvernement et Parlement, en particulier a
'occasion de la préparation du Budget.
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En permettant également a la société civile d’exprimer ses avis sur les politiques lors de
I'élaboration et la mise en ceuvre des DSRP, la Déclaration de Paris a aussi 'ambition de
replacer le gouvernement face a son obligation de rendre compte aux citoyens — Quels
résultats ont été atteints, en particulier, en matiére de réduction de la pauvreté, de services a
la population, etc. ? Les résultats sont-ils en ligne avec les objectifs affichés ? — et ce de
maniére spécifique aux représentants élus de la Nation, et non comme trop souvent par le
passé, face a la tendance prédominante de rendre compte aux seuls bailleurs de fonds.

La Déclaration de Paris a été suivie de plusieurs Forum a Accra (2008), Busan (2011) et
Mexico (2014), qui en ont réaffirmé les principes tout en apportant une attention particuliére
sur [latteinte de résultats, puis sur [I'établissement d'un partenariat global pour le
développement intégrant les nouveaux acteurs que sont le secteur privé et les pays
émergents.

b) La promotion des « approches programmes » et de I'aide budgétaire

La réforme encourage la création « d’approches programmes », ou « approches sectorielles »
dans le cas d’'un secteur particulier, qui ont été développées depuis la fin des années 1990
dans les secteurs sociaux suite a un besoin de coordination devenu indispensable pour
répondre a 'augmentation du nombre de donneurs et de leurs engagements financiers.

Suivant la définition de Bermangashi et al (2007) : L'approche sectorielle peut étre définie
comme une méthode de travail entre un gouvernement et des bailleurs de fonds, qui
travaillent ensemble a la mise en place dune politique et dune stratégie sectorielles
completes et cohérentes, soit une approche commune pour l'ensemble d’un secteur
particulier. Plusieurs criteres la caractérisent, parmi lesquels le soutien commun des PTF
importants a la politique et la stratégie sectorielles du gouvernement, un processus formalisé
de coordination des bailleurs de fonds, le leadership du gouvernement et 'engagement des
bailleurs a utiliser davantage les systémes de gestion nationaux.

En termes d’instrument, la réforme portée par la Déclaration de Paris préconise le recours a
l'aide budgétaire, qui se traduit par un transfert des ressources financiéres d’un donateur vers
le Trésor Public d’'un pays bénéficiaire, dans le cadre de conditions de paiement convenues et
respectées par les parties. Les ressources transférées font ainsi partie des ressources
globales du pays et doivent étre utilisées conformément au systéme de gestion des finances
publiques du pays récipiendaire. Dans ce cadre, les bailleurs de fonds encourage la mise en
place de budget programme, ou budgetisation basée sur la performance, dans la gestion des
finances pubiques des pays récidpiendaires.

Un certain nombre d’arguments sont couramment avancés en faveur de l'aide budgétaire, qui
présente a priori des avantages pour les Etats partenaires comme pour les donateurs, ce qui
justifie sa montée en puissance.

Pour les Etats partenaires, 'aide budgétaire permet une plus grande responsabilisation des

autorités chargées de la gestion de cette aide. Lorsqu’elle est globale, elle constitue un apport
au budget général sans affectation et permet de couvrir tant les besoins d’investissement du
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pays que de fonctionnement des services de I'Etat. Lorsqu’elle est sectorielle, elle constitue
un apport au budget du ou des Ministéres en charge des politiques sectorielles ciblées.

Enfin, elle est gérée selon les procédures et modalités budgétaires nationales, ce qui
contribue concrétement au renforcement des systémes nationaux de finances publiques, tout
en permettant une diminution des colts d’agence et une meilleure harmonisation entre les
bailleurs. De plus, 'aide budgétaire constitue un instrument utile pour améliorer la prévisibilité
de l'aide pour les pays récipiendaires.

Du point de vue des bailleurs de fonds, l'aide budgétaire facilite aussi le respect des
engagements pris par les donateurs de doubler leur aide publique au développement, car elle
facilite le décaissement en limitant la charge et la responsabilité que représentent pour eux le
montage et le suivi de projets nombreux et a objectifs sectoriels souvent trés divers.

Cette approche, qui consiste a considérer 'aide budgétaire comme a priori vertueuse, ne
prend toutefois pas en compte un certain nombre d’éléments qui viennent contrebalancer les
avantages attendus de cette modalité de l'aide extérieure. Celle-ci requiert en effet des
préalables, notamment en termes de gouvernance, de transparence et d’efficience des Etats,
voire de volonté politique, qui, pour certains Etats, ne sont pas encore remplis, notamment
ceux considérés comme les plus fragiles. De plus, elle conduit a un accroissement de
linfluence des donneurs dans le processus budgétaire des Etats.

L'aide budgétaire présente de ce fait des risques et contradictions qu’il est essentiel de
prendre en compte. Les bailleurs, enclins a recourir a l'aide budgétaire dans un pays,
formulent de fait un certain nombre de conditionnalités a sa mise en ceuvre.

Les conditionnalités posées par les bailleurs de fonds recouvrent trois domaines distincts :
a) La stabilité macroéconomique constitue une condition préalable.
Le gouvernement doit étre a méme d’apporter la preuve d’une certaine stabilité macro-
économique du pays selon des criteres définis (en particulier au regard des indicateurs
retenus dans les revues FMI, de la BM et de 'UE).
b) Lefficience :
Le gouvernement doit documenter la mise en ceuvre et 'avancement de sa politique de
développement et les progrés réalisés dans l'atteinte de résultats concrets en lien avec
les indicateurs retenus dans le DSRP.
¢) La gouvernance.
Le gouvernement doit démontrer qu'il poursuit le plan de réforme jugé nécessaire dans
le domaine de la gestion des finances publiques allant dans le sens d’'une meilleure
gouvernance et transparence.

Ces conditionnalités font I'objet d’'une négociation entre chaque bailleur de fonds et le
gouvernement concerné. Elles sont donc trés différentes dans leur contennu et leurs
modalités. Toutefois elles s’opposent a la logique d’appropriation, de nombreuses études
ayant montré la forte sensibilité existante entre la conditionnalité imposée par les bailleurs de
fonds et la capacité des Etats a développer un leadership sur la gestion de l'aide.
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c) Les limites de I'appropriation dans les pays « fragiles »

Les limites de I'appropriation dans les pays fragiles sont synthétisées dans I'article de Marc
Raffinot : « L'appropriation des politiques de développement — de la théorie a la pratique »
(2010).

I expose tout d’abord la faiblesse théorique du principe selon lequel I'appropriation
entrainerait nécessairement une amélioration de l'efficacité des politiques de développement.
En effet, aucun travail ne semble établir de lien entre la décentralisation des décisions et
I'efficience des politiques de développement. A l'inverse, plusieurs travaux modélisant la
relation d’aide a travers un cadre analytique principal/agent (Azam et Laffont 2002, Torsvik
2005) montrent que son efficacité dépend également de « I'aversion a la pauvreté » des élites
dirigeantes. Si l'aversion a la pauvreté des donneurs internationaux est plus forte que celle
des élites nationales, alors il peut étre préférable que les politiques soient définies par les
donneurs a I'étranger. Ces travaux illustrent le risque de capture par les élites, qui peut étre
renforcé dans le cas des pays fragiles par 'absence de réel contréle démocratique ou par une
culture sous-jacente favorisant le respect des notables.

Dés lors, si la volonté de promouvoir I'appropriation de l'aide par les pays bénéficiaire est
associée a I'échec des politiques d’ajustement mises en ceuvre au nhom du consensus de
Washington, alors cet échec pourrait étre lié a la nature de ces politiques plutét qu'a leur
manque de décentralisation.

Pour Raffinot (2010) deux principaux éléments limitent la mise en pratique des principes de la
Déclaration de Paris : (i) I'hétérogénéité des activités de 'aide qui a conduit a la multiplicité
des organismes d’aide, et (ii) la volonté d’appropriation des gouvernements comme hypothése
de départ.

1. «L’aide comme ensemble hétérogéne d’activité :

Affirmer que les PTF viendront simplement appuyer les politiques définies de maniére
autonome par les pays récipiendaires suppose une identité de préférence entre bailleurs
et receveurs. Comme I'a montré Martens (2005), c’est parce que ceftte identité de
préférence fait défaut qu’il existe une multiplicité d’organismes, et que laide au
développement ne se réduit pas a faire un chéque a I'Etat qui a besoin d’aide. Faute de
prendre en considération ces divergences, il est difficile de mettre en place des
procédures adéquates ou de penser en pratique la fagon dont elles peuvent se
gérer. »(p.9)

2. «La volonté d’appropriation ne doit pas étre une hypothése de départ

L’idée que les gouvernements récipiendaires aspirent a une appropriation accrue ne
devrait pas étre acceptée comme allant de soi. Prendre la maitrise des politiques revient
a en accepter la responsabilité, tant externe qu’interne. Cela rend difficile le rejet des
erreurs sur les partenaires extérieurs et les Institutions de Bretton Woods. De plus, le
sentiment que les politiques resteront finalement déterminées par ceux qui financent,
pousse certainement a ne pas trop adhérer a la notion d’appropriation. » (p.10)

Ces éléments apparaissent particulierement pertinents dans les pays fragiles, dont I'Etat ne
dispose pas toujours d’une capacité de pilotage correspondant aux attentes de la Déclaration
de Paris, comme le présente Isaline Bergamaschi (2011, p.7) dans le cas du Mali :
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« Le modele d’appropriation proposé par les Institutions Financieres Internationales
suppose que I'Etat bénéficiaire est une entité rationnelle, unitaire, dotée d’une volonté
politique incarnée dans la stratégie nationale. En réalité, le gouvernement est bien plus
souvent une agrégation de fractions aux objectifs particuliers, etin fine un site
d’affrontement entre institutions ».

Les élites des pays fragiles peuvent ainsi avoir tendance a concentrer leurs activités politiques
sur la conservation du pouvoir en déléguant la politique économique aux IBW, leur implication
se limitant alors a orienter les politiques vers leurs propres intéréts ou a les mettre en échec
lorsqu’elles sont susceptibles de s’y opposer.

L'usage des conditionnalités, qui se renforce avec l'aide budgétaire, est également en
contradiction avec le principe d’appropriation (De Renzio, 2006). Pour financer directement le
budget de I'Etat, les donneurs ont préalablement renforcé les systémes de gestion des
finances publiques et exercent aujourd’hui un contrdle plus important sur le processus
budgétaire des Etats. Ce renforcement de la conditionnalité a d’ailleurs conduit certains pays
comme la Chine et I'lnde a refuser de recourir a 'aide budgétaire. A l'inverse les pays fragiles
qui privilégient la rapidité des décaissements et sont habitués a user du « syndrome du
Samaritain » (difficulté pour les donneurs de réellement appliquer les conditionnalités)
encouragent le développement de l'aide budgétaire.

Enfin, alors que le systéme des DSRP affichait un objectif de réintroduction du politique dans
'élaboration des choix budgétaires et des politiques de développement, I'approche est
demeurée trés technocratique, comme en témoigne la conservation des DPRS malgré les
alternances politiques en Afrique de I'Ouest. Les IBW semblent avoir conservé une logique
d’expertise estimant qu’il n’y a qu’une seule « bonne politique », alors que les gouvernements
des Etats fragiles semblent voir le DSRP comme un objet extérieur, principalement destiné a
gérer la coopération avec les partenaires au développement.

Ce systéme, caractérisé par un « découplage » entre la réalité des pratiques nationales et les
réponses apportées aux partenaires, est présenté dans de nombreuses études, concernant
I'aide budgétaire (De Renzio, 2006), ou pour différents pays comme le Malawi (Rakner et al.,
2004) et le Ghana (Killick, 2005). Dans son étude de cas sur la Tanzanie, Kelsall (2002)
utilisera I'image des « vitrines éclairées » (shop windows) » dans lesquelles un discours sur la
bonne gouvernance est adopté conformément aux attentes des donneurs, alors que les vraies
décisions sont prises dans les « salles enfumées » (smokefilled rooms) du parti au pouvoir.

Section 3 : Les nouvelles approches destinées a accroitre I'efficacité de 'aide

Dés le lancement des débats sur la réforme de 'aide en 1998, deux principales approches de
la conditionnalité ont été promues pour renforcer I'appropriation et améliorer la performance
des programmes : la sélectivité de I'aide et le financement a la performance.

La sélectivité de l'aide correspond a une méthode d’affectation de I'aide en fonction de la

performance des bénéficiaires déja constatée et évaluée sur la base d’indicateurs
macroéconomiques a méme de refléter la mise en place de « bonnes politiques », puis
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également la qualité des institutions. Cette approche macroéconomique a été promue par la
Banque Mondiale dés 1998 dans le rapport « assessing aid », pour orienter I'aide vers les
pays jugés plus a méme d’en améliorer l'efficacité, évaluée en termes d’'impact d’un dollar sur
la croissance. En s’appuyant sur une méthode de sélection des investissements dans les
activités jugées les plus « rentables », elle s’inscrit naturellement dans la logique financiére et
le paradigme « développementaliste » des Institutions de Bretton Woods.

Le financement basé sur la performance consiste a intégrer une part de financement variable
en fonction du niveau de performance obtenu sur des indicateurs préalablement définis. Initié
par la Commission Européenne a partir de 1998, il correspond a un mécanisme d’incitation a
la performance intégré a la mise en ceuvre des programmes. Contrairement a la sélectivite,
'approche n’intervient pas sur les mécanismes d’allocation des ressources entre les pays, qui
restent pour 'UE définis suivant la logique re-distributive sous forme de dons. En revanche,
elle s’inscrit dans la logique du New Public Management (Hood, 1997) qui fonde le principe de
« Gouvernance » promu par la Commission Européenne a partir des années 2000 (Shore,
2011).

1. L’allocation basée sur la performance (sélectivité) : un nouveau modele

promu par la BM relance le débat sur l'efficacité

Pour présenter cette approche, nous nous appuierons principalement sur un document publié
par 'AFD (Amprou et Chauvet, 2004) intitulé « Efficacité et allocation de l'aide : revue des
débats ».

a) Le modeéle de Burnside et Dollar

L’approche est fondée sur une analyse macroéconomique de Burnside et Dollar (1997, 2000),

résumée ci-dessous dans l'abstract de ce second article :
“This paper uses a new database on foreign aid to examine the relationships among
foreign aid, economic policies, and growth of per capita GDP. We find that aid has a
positive impact on growth in developing countries with good fiscal, monetary, and trade
policies but has little effect in the presence of poor policies. Good policies are ones that
are themselves important for growth. The quality of policy has only a small impact on the
allocation of aid. Our results suggest that aid would be more effective if it were more
systematically conditioned on good policy.”

La qualité des politiques macroéconomiques devenant le principal facteur d’efficacité de I'aide
mesurée en termes d'impact sur la croissance, elle devient I'objet d’'une analyse de
performance, sur laquelle sera fondée I'allocation de I'aide entre les pays bénéficiaires.

La qualité de ces politiques macro-économiques est appréhendée a travers trois éléments : la
maitrise de linflation, I'équilibre budgétaire et la mise en ceuvre d’'une politique d’ouverture

commerciale.

Comme le souligne Amprou et Chauvet (2004), 'ampleur des implications sur les politiques
d’aide a entrainé de nombreuses critiques, sur les arguments justifiant cette position et sur les
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possibilités d’élargir la conception des conditions macro-économiques associées a I'efficacité
de l'aide.

Les deux arguments présentés dans le rapport « Assessing Aid »(1998) pour justifier cette
position sont :

La fongibilité de l'aide.

Ce concept fait référence a la capacité pour un gouvernement de diminuer
I'affectation de ses ressources propres dans les secteurs ou il recoit une aide. Cette
aide est donc fongible dans le budget de I'Etat bénéficiaire puisqu’elle lui permet de
réaffecter ses