N
N

N

HAL

open science

La diplomatie coopérante, expression de la

superpuissance civile européenne a l’international

Bertrand Biju-Duval

» To cite this version:

Bertrand Biju-Duval. La diplomatie coopérante, expression de la superpuissance civile européenne a
I'international. Science politique. 2008. dumas-00809751

HAL Id: dumas-00809751
https://dumas.ccsd.cnrs.fr/dumas-00809751
Submitted on 9 Apr 2013

HAL is a multi-disciplinary open access
archive for the deposit and dissemination of sci-
entific research documents, whether they are pub-
lished or not. The documents may come from
teaching and research institutions in France or
abroad, or from public or private research centers.

L’archive ouverte pluridisciplinaire HAL, est
destinée au dépot et a la diffusion de documents
scientifiques de niveau recherche, publiés ou non,
émanant des établissements d’enseignement et de
recherche francais ou étrangers, des laboratoires
publics ou privés.


https://dumas.ccsd.cnrs.fr/dumas-00809751
https://hal.archives-ouvertes.fr

SCIENCES . PO
Grenoble

\Vous allez consulter un mémoire réalisé par un étudiant dans le cadre de sa scolarité a
Sciences Po Grenoble. L’établissement ne pourra étre tenu pour responsable des propos

contenus dans ce travail.

Afin de respecter la Iégislation sur le droit d’auteur, ce mémoire est diffusé sur Internet en

version protegée sans les annexes. La version intégrale est uniqguement disponible en intranet.

SCIENCES PO GRENOBLE
1030 avenue Centrale — 38040 GRENOBLE
http://www.sciencespo-grenoble.fr




MEMOIRE

La diplomatie coopérante,
expression de la
superpuissance civile européenne

~ al'international

Grenoble

Bertrand BIJU-DUVAL
Octobre 2008
|

Travail soumis pour I’obtention du grade de Master : « Analystes Politiques et Sociaux », Spécialité
« Organisation Internationale, OIG.ONG. »

Institut d’Etudes Politiques de Grenoble — B.P 48 — 38040 Grenoble cedex 9

D 42101399096 1







MEMOIRE

La diplomatie coopérante,
expression de la
superpuissance civile européenne

~ al'international

Grenoble

Bertrand BIJU-DUVAL
Octobre 2008
|

Travail soumis pour I’obtention du grade de Master : « Analystes Politiques et Sociaux », Spécialité
« Organisation Internationale, OIG.ONG. »

Institut d’Etudes Politiques de Grenoble — B.P 48 — 38040 Grenoble cedex 9

D 42101399096 1




2D 328

Avertissement

Ce travail a été effectué dans le cadre d’un stage de fin d’étude a la délégation de la
Commission Européenne en Egypte sous la direction du Maitre de stage M. Javier Menendez-
Bonilla, Premier Secrétaire, et de Mime. Sabine Saurugger, directeur de mémoire, enseignant 2
IIEPG.

The present analysis has been undertaken in the framework of an internship at the Delegation
of the European Commission in Egypt under the direction of the internship supervisor, Mr.

Javier Menendez-Bonilla, First Secretary, and Ms. Sabine Saurugger, thesis supervisor, lecturer
at the IEPG.

Cette analyse ne représente que I’opinion personnelle de son auteur et ne peut en aucun cas étre
attribuée a4 la Commission européenne dans le cadre de laquelle le stage a eu lieu.

The analysis expresses the personal opinion of its author and cannot be attributed to the
European Commission in the framework of which the internship took place.




Sommaire

LiSEE €S ACTOMYIMIES. ....ovvuoveeeceectesee st eaesesse st eese b b st st e se e st ee e eee s eessereseesassesessesssess s seessesemase s teeeseeneneeen 5
Résume et mots clefs / AbStract & Key WOrdS........coveviinriiriiiiiiicii ettt sttt eas s s enanans s eeneae 6
IIHTOAUCTION. ..ottt et se e bt s e e s e b e e se e s es s ebas s es et sebes s ebassesan sassennsnessanen 7
Partie I Place de I'aide au développement dans I'arsenal diplomatiqueeuropéen.......................c.co....c. 10
I.1 La diplomatie européenne, rappel hiStorique............cc.ccoooiiiiiiiniiii et e e 10
1.1.1 La coopération politiqUe CUTOPSEEINE. ......ccuvvirirureriererrereieesetesaaesssessesesneseseesssssassssessnsssssasssesessnsees 10
L2 LaPESC.. ..ttt ettt et e e et e e e e es e et e aea e 2 2ma e s e s s enseasanebanssareeaanenneateeanaan 11
1.1.3 La préoccupation SECUIILAITE. ........oveceueereruerterteteeterteseeserieetesteneteueesaeaseesteaseanncnesanseaneesmseseseae sasensassasnns 12
1.2 Acteurs et structure de la diplomatie européenne.................cccooiiiiiiiiiiiii e 13
1.2.1 le Conseil: I'intergouvernementalité............couioeiiiriieieeeeerese e st e e e s aesesnse ens 13
1.2.2 La COMMISSION CUIOPECIINE. ... .cccreereuieeueateeetrteeseesesteseseesesessesaseasasesssesesasessasss asesssesesssesseseessesessnnsne 14
1.2.2.1 LA CE @ JAPESC ..ottt ettt et se st ats s5e et asas sevessbessbesse s ebessbansserean 14
1.2.2.2 1a CE des relations @XIETIOUFES.............cocveeurvreereeiirirnieseresiessssssesssassssesesssssesssetesisssseseessssesasesens 14
1.2.2.3 Importance relative de la CE dans la diplomatieeuropéenne................covveeeeioeeceeeienccnnnnen. 15

1.2.3 L Parlement CUIOPEEIN........ccccoveieriiereieeeseieeteeesteetsteasesaesseetsasseeaeessssse ssesstesnseses s aeeaseenssesreeneesnsess o 16
1.2.4 Le rapport entre intergouvernementalité etcommuNautariSation.........coe.eeueireraereueeeareeneieeeeeeneeeneas 17
1.3 Les outils de la diplomatie européenme..................coooiiiiiiiiiiiiiiie ettt ettt e s 18
L3UL LAPESC ..ttt ettt et e et bt et e et e b et et benb e et e 18
1.3.2 La politiqUe COMMETCIALE.......euvreiiuiiencceieiiir ettt ettt ettt et e et e ese et srtasesbes san setensesensenns 19
[.3.3 L'aide humanitaire et au dévelopPemeEnt.........cccovvivvecieeiieieine et et e et e e bet e eereens 19
1.3.4 Les accords d'aSSOCIAtION. ....c.coveeririerirtei ittt sttt et st sttt et see e tebe s et et et aeressatesaenees 20
1.3.5 LLES SANCHIONS. c..eureuitiieieieeterc ettt et r et s et es e e bt e b e st e st ab e eb e b eas e es e et eu b eabe 2 ke asae s be e s esan suenssenneeen 21
1.3.6 Elargissement, Politique Européenne de Voisinage etEuromed............co.ooviniereciniinninceecnie e 21
1.3.7 Autres politiques régionales et politiquesthématiqUes..........ooueerieieriiriineieenie e e 23
1.3.8 La médiation et la gestion des CONTIILS. .......ooiiiririiuiiiiriit ettt ettt e e e e 23
1.3.9 Le budget des Relations EXIEITEUIES. ... ...ccouirieiieiiieieeieie et iete e treeeenie e eneteae s eres svesraesaesssessnnsens 24

1.4 Les objectifs de 1a diplomatie européenne....................occooi i e et 25
Partie II L'UE, leader mondial de la diplomatiecoopérante.................c...ocoreviiinniiiniiinciin e e 27
I1.1 L'Europe dans l'histoire de 1a coopération et de I'aide audéveloppement.................................... 27
IL.1.1 Aux origines de 1a COOPETALION. ......cerertiirtiteiererterteeeite st ettt ete ettt st en st eaes satessea e cenesabenees 27
II.1.2 Le plan Marshall, pére de I'aide au développement?..........ccoovecvivininineneinciee e e 27
I1.1.3 L'expérience POSt-COLONIALE......c.cceiuiiieiiiiiiteieitet et ceree et et s et et s be s besne e sbe st et aaeseaesemeees 28
I1.1.4 La crise du dévelopPemEnt........cc.oiuiiiieiiieiieiet ettt ettt sttt e st e seese e eee et e taaea s abe s eneeseenneeanen 29
I1.1.5 De Yaounde€ C0t0NOU....c.ciueoiiirieiieeiiiiteteeete it st s st et vt et s et et es e nbeteaee catenbnane eneeseesenerees 30
11.1.6 Le deuxieme souffle de l'aide audéveloppement.........cccouveviiriiineeieietnerins et et 32
I1.2 Fonctionnement et spécificité de 1'aideeuropéenne...................ccccooevirerniiiiiicine i e e 33
11.2.1 réforme et NOUVELLE STIUCTUTE. ........eeiiieiiirtiiet ettt ettt ettt s eas b etesatestensseneeseeennnenesesasbanes 33
11.2.2 L& FINANCEIMENL....c.cotiuiiietiriteiertt ettt st e sttt e s ebe s b e e e she b e st es b ese e s best e ates eanestent s eaeabenessbenss 34
11.2.2.1 Le Fonds Européen de Développement...............cccucveceivieiciiciecenreenniesseine s sessssesseeesssnss sesaesenns 34
11.2.2.2 Les autres inStruments fIRAFCIETS. .........cccccecceverinureeiieniesreeeieieastsaseaseuteate st evessae st enseeneeanenn 35
11.2.2.3 La Banque Européenne d’ INVEStISSEMENL..............c.cccuuevounuiaviitiretesieieseeessienesstsnsees s sesssanes 36

11.2.3 Modes de gestion de 'aide.......cooviueiiericiiee ettt sttt et e e ete e te et ess e erstaereserneeens 37
I1.2.3.1 L'APPIOCHE PAFPFOJEL.....c..oeeeiiiiieiniceieiteee et et e et et st es e eteeene e eneenaes eens 37
11.2.3.2 L'approche sectorielle..............o.oooicveeiiiiiiicnnenniieinieeienccncteeeeeens e e e 38
I1.2.3.3 L'GIAE DUAGOIATIC.........ccoueeieiirireteieette ettt tes s s st et et snss s sbas s besessaassesnnnen 38

11.2.4 Caractéristiques de 1'aide €UIOPEENNE.........coeiviicieciecieeiece ettt ettt es e ab e te ebeesns eraeeenae 38
I1.2.4.1 LA CONAUIEONNALILG. ...ttt ettt et ee et 2 s e b ns s eeeaaenasnascanananns 38
11.2.4.2 Transparence, performance et lutte contre lacoOrFUPLion. ...........cccocovvevomnoeueeiiieee i e 39
JL2.4.3 LA VISIDILIIG. ...ttt ettt et e v et e e et e be e e saesabean e e s e emssens sanseeenes 39
11.2.4.4 La régle d'origine et I'aide liée.................covcuvceiviriiiininiiniinieiicoiiiieeieeeeeest e e e e nr e 40
L1.2.4.5 THe Red TADE?........coocoeeviveieeieeeeeete et esae st s et ess e s ee s be st te e eaeaesas s eareseteesareesates snessrnanns 40

3



I1.3 L'UE comme chef de file de la coopérationinternationale..................c..cccocoiiiiiinnn i, 41

I1.3.1 L'aide QIMETICAINE ..c..evvveuirieiieteieeire ettt ettt sttt ase e s st s b e s s b s sa s bebessaebe saeseaebessesaessessaesensante sasseenes 4]
T1.3.2 L'AIA@ fTANGAISE. .. e oeeueeieteitetete ettt ettt ee e et et e eseesestratanessassbassaeaes ssaessassesbesssivssereeasersssasesasennn 42
[1.3.3 La Banque MONGIALE. ......c..e.eeiriiiiieiriet ettt ess e s st s sess s s nas e benssesessessssensseneses 44
I1.3.4 L’aide européenne a I’épreuve des chiffres actuels dudéveloppement..........oooveevvvieirniiiennenreenne 44
I1.4 L'aide publique au développement, une volontédiplomatique..................ccccooenininiinni e 46
I1.4.1 Un outil par essence diplomatiQUe ?.........ccevieieeiriririiiriiienteresiitsesstessesesessessecnsseestessassessassessessassans 46
11.4.2 Ou I’aide au développement met en ceuvre les objectifs des relations extérieures del’UE................47
11.4.2.1 De Ia PESC QUX PFOGFQAMIES. ........occveveiereereesesrasessassesssesssesesassesssssssesssesssssessssssessssssasessene e 47
11.4.2.2 La coopération cOmme OULH SECUFTIATFE.............coueecireririeeaes ettt eeee et eee e reaesae s e ennees 48
J1.4.2.3 La Priorité FEQIONAIE..........ccccveeeiiiiiiiiiieiieeei ettt e st ettt et e ameentesnanaeenn e ane e ene 48
Partie 111 L'aide européenne eNEGYDLe...............ccooiiiiiiiiiiniiiiin e st s bbb e 50
IT1.1 Le COMEEXEE EZYPLIEI.......ccocuireiiiiiiiiiiitee ettt e a sttt e eras e ttaestesse sttt ebe sesanstessaeaneetsessnessansan 50
III.1.1 L'Egypte du président Moubarak..........cccoueueoieiririnriiiiciscstisesiee et s e e s e s 50
11.1.1.1 De la situation des Droits de I'hnOMmMe enEGYDLe..........c.coceevivervnieniinieeeeieceeetieieeieeeestesvesaesnens 50

LI 1.1.2 Une dictature lIDErale?...............cooveuiiiiiiiiiiit ettt e eaesn st e sasteas et esaessaeren e 51
I1.1.2 Quel développement pour IEGYPIE 2...cc.cuoiiiiiiiiinerei v reee e e eene s sressbebs eve s sbersesne e 52
LI1.1.2.1 véforme de Ia GOUVEINANCE............ccccoureiveriiirienisieireeert ettt st see st ettt sbess e s sesnenee 52
1I1.1.2.2 réformes éCONOMIGUES @f SOCIAIES.........cc..cveueerirniisieirre ettt e st easseae s sses s ass st sase sens 52

IIL2 LTUE @0 EGYPLE ...ttt bttt e et ee e te s easeaseeae 2t ansasseseras ssesssanserean 54
IT1.2.7 Le CAATE IEZAL. ... .ottt et s ea e s ete st ete s e aesnseses sesemteseseeeannenssereesnnennrnnes 54
111.2.1.1 Le partenariat euroméditerranéen et IaPEV ...............cccccooviemuieeeecteieenreeeeeeeeeeeeeenee s 54
111.2.1.2 L’accord d’association et lg pland'QClion.................cc.ccccovuueiineeeeerieins e e eeeiiens v 55
IIL2.2 LA EIEGALION ...cc.eiiciicet ettt ettt e e seastebes s ssess e eresseneestereeansserasnes 56
TI1.2.2.1 UNE AMBASSAAE?...........coevieceiecieiieeteeeteeeetree et ettt ettt et ete s aase b ss s stas e sn e s reanenensee 56
I11.2.2.2 FONCHIONS €F ONCHONNEMENL. .......ccocveeeineiriesiraeaeeaeetaaesssasesteseessasessastessessassseses srassssssssreesssesssensan 58
I11.2.3 Les programmes et le montant del'aide............oorvieiiiiiiiiiiiieceeeee e e ereer e e 59
111.2.4 Exemples de programmes........... ettt ettt ettt e bt et e e sh e e e e e eheeeb e e aba e eh b e et aeshe e e anees aeabe s eansaensaneen sareseeren 61
111.2.4.1 L'approche sectorielle: Exemple duNCCM.............ccoveviveeieeiecieieeeeeieeeoreeiieee e 61
111.2.4.2 Soutien budgétaire: Exemple de l'éducation et de lasanté................cceoeevveeeveceneneonneeseenennss 64

I11.3 Impacts et Résultats de ’aide européenne enEgypte..............ccocoiuiiiiiiiiiiiii e 65
[I1.3.1 En terme de développement et de lutte contre lapauvreté............ccooovevieesieeoiiiee e 65
111.3.1.1 Une évaluation diffiCile................ccoouioeciininiinnieecieiteeeieee et v e ee e et eae s saenn s 66
111.3.1.2 Le débat sur l'efficacité de l'aidle...............cccoooveeiviiiciniiiniieeiscceiieeie et enanaas 66
111.3.1.3 L'aide européenne, un éleveappliGUe..................ccccocvoiniavinueiroencrienienieesiessesessissae e svenssenees 67
HI1.3.2 IMPACES POLIEIGUES. .....cueivieiieuitiriieteteeteert ettt eeen sttt eses et et eae aaebbesensanbesaaassebesbetessenssesensnasa seenes 68
11.3.2.1 La stabilisation de [aPEriPREFIe................ccovcivvecrieeeeneeeieiieesiee eetesten s s e s st naes seasessnes 69
111.3.2.2 Réforme de la gouvernance et exportation deSHOFIMES. ..........cueevevreeriesseeesirieesnesanensassessenas 70
111.3.2.3 La coopération comme Qppui QU COMMEFCEEUFOPELN. .........c.covrereeeeiverernrsrssrinsssnerssessesesssesess 71
111.3.2.4 Une diplomatie publique au secoOurs d'EUrOMEd............c.cccccovveecrrievereereesiiesnressireseeessessesssnns 72
COMCIUSIONL .ttt sttt sttt et et et e et et eme et sae e aeas e st es s eseean s ssest et et ssanesresesesessesesesessernesne 75
BIDHOGIAPRIE. ....cveeetceeiecet ettt et s e e as st n e re e st et s st ebe st se et reserens 78
ADDNICXES. ..ottt s et et b e et e ne s bR et ea b et e eke s Sat ek teatesaaennresssessensesnees 80




Liste des acronymes

AFD Agence Francgaise de Développement

BEI Banque Européenne d’Investissement

BIRD Banque Internationale pour la Reconstruction et le développement

BM Banque Mondiale

CAD Comité d’Aide au Développement de I’OCDE

CE Commission Européenne

CED Communauté Européenne de Défense

CNUCED Conférence des Nations Unies pour le Commerce et le Développement
COREPER Comité des Représentants Permanents (des Etats membres de I'UE)

CPE Coopération Politique Européenne

Crisis Group International Crisis Group, think tank dont le siége est basé a Bruxelles et I’objet le
plaidoyer en mati¢re de prévention et de résolution des conflits

DGCID Direction Générale de la Coopération Internationale et du Développement du MAE
DG Dev Direction Générale (de la CE) au développement

DG Relex Direction Générale (de la CE) aux relations extérieures

Euromed Partenariat Euromediterranéen (ou processus de Barcelone, lancé a la suite de la
déclaration de Barcelone de 1995)

EuropeAid/ Aidco Office de coordination de I’aide européenne

ESS European Security Strategy / Stratégie européenne de sécurité

FED Fonds Européen de Développement

FGM Female Genital Mutilations

IEDHD (EIDHR en Anglais) Initiative Européenne pour les Droits de I'Homme et la Démocratie
IDA International Development Association / Association Internationale de Développement (BM)
IDH Indice du Développement Humain

MAE Ministére (frangais) des Affaires Etrangéres

MEDA Instrument financier du Partenariat Euroméditerranéen acronyme de Mesure d'Ajustement'
NCCM National Council for Childhood and Motherhood

MoSS Ministére (égyptien) de la Solidarité Sociale

OECE/OCDE Organisation for Economic Co-operation and Development / Organisation de
Coopération et de Développement Economique

OMD Objectifs du Millénaire pour le développement

Pays ACP Afrique-Caraibes- Pacifique

PED Pays en développement

PESC Politique Extérieure et de Sécurité¢ Commune

PESD Politique Extérieure et de Sécurité Défense

PMA Pays les Moins Avancés

PNB Produit National Brut

PNUD Programme des Nations Unies pour le Développement

RNB Revenu National Brut

SFD Social Fund for Development

TUE Traité sur I'Union Européenne

UE Union Européenne

USAID United States Agency for International Development

1 La Documentation Frangaise 2008a



Résumé

Considérant I’affirmation de la diplomatie européenne au travers de nombreux instruments
liant I’UE & son environnement international, cette étude a pour objet d’évaluer de quelles maniéres
I’aide européenne au développement peut constituer un outil diplomatique judicieux pour la
puissance civile européenne, a savoir si celle-ci est un moyen efficace pour I’'UE d’influer sur son
environnement international, méme dépourvue d’une force armée conventionnelle. L’étude montre
tout d’abord I’importance donnée a la coopération parmi les outils de politique extérieure de I'UE
puis comment son fonctionnement est directement conditionné par les objectifs de la PESC définis
par les Etats membres. Enfin, s’appuyant sur les activités de la délégation de la CE en Egypte, cette
étude montre que si ses effets et ses impacts sont mitigés, la coopération n’en constitue pas moins un
outil diplomatique d’avenir qui, en se concentrant davantage sur 1’objet premier du développement

qu’est la lutte contre la pauvreté, pourrait étre particuliérement adapté au contexte de la globalisation.

Mots clefs : Union européenne, Diplomatie, Coopération, Aide au développement, Puissance Civile

Abstract:

Taking into account the growing European diplomacy through the numerous tools linking the
EU to its international environment, the present study aims to assess how the European development
aid may represent a genuine diplomatic tool to the Union as a soft power, i.e. whether it could be an
efficient tool for the EU to influence its international environment even deprived of a traditional
military force. Firstly, the study shows the importance given to the cooperation among the EU's
external policy tools, then it explores how its functioning is strictly conditioned by the CFSP's goals
defined by member states. Finally, considering the activities of the delegation of the European
Commission in Egypt, the study suggests that although its effects seem to be uncertain, cooperation
still remains a promising diplomatic tool which could particularly suit the context of globalization ;

this to the condition that it focuses more on the very goal of development : the fight against poverty.

Key words : European Union, Diplomacy, Cooperation, Development Aid, Soft Power




Introduction

A ceux qui mettaient en doute la réalité de la diplomatie européenne, I' Ambassadeur européen
en Egypte répondait au cours d'une conférence donnée a des étudiants de 1'Université Américaine du
Caire « every internal policy has an external dimension»’ tichant ainsi par 1'évidence de convaincre
une assistance sceptique, mais révélatrice de I'opinion commune, quant a la réalité de la politique
extérieure européenne. De fait, la remise en cause de l'existence d'une diplomatie européenne est
aussi largement reprise par certains chercheurs tel Kaspi qui qualifie 'Union Européenne (UE) de
« nain politique », et estime qu' « il n'y a pas de politique étrangére qui vaille pour I'UE toute
entiére»’. 1l est vrai que l'intergouvernementalité qui caractérise le fonctionnement de la Politique
Extérieure et de Sécurité Commune (PESC) de 1'UE, laisse a penser qu'elle n'est qu'un outil de ses
Etats Membres peu enclins a se défaire de ce pouvoir régalien s'il en est et ce, bien que la PESC fiit
sacralisée comme l'un des trois piliers de 1'UE par le Traité de Maastricht. De plus, a I'heure d'une
Europe a 27 Etats membres la question se pose de savoir si le principe de l'intergouvernementalité
peut encore lui permettre de parler d'une seule voix, ayant en téte tout particuli¢rement son incapacité
a se mettre d'accord sur la question de I'Irak en 2003. Aussi, l'image d'une Commission européenne
(CE) censée veiller a préserver les intéréts de I'Union mais reléguée a celui de simple exécutant des
décisions du Conseil renforce l'interprétation des réalistes selon qui la PESC ne serait finalement
qu'un outil des Etats membres plus qu'une affirmation de 'UE, en méme temps que cela altére la
visibilité de la diplomatie européenne, les tiers ne sachant bien qui cette derniére représente®. Encore,
'absence de moyens militaires et de force de coercition convaincants laisse a penser que I'UE n'a pas
les moyens de peser a coté des acteurs étatiques traditionnels des relations internationales. Privée de
cohérence interne et d'autonomie comme de moyens de pression suffisants, souffrant d'un manque de
visibilité, on pourrait en effet se demander si une diplomatie européenne peut exister ou encore, si
parler de politique €trangere européenne est un abus de langage qui ne serait propre qu'a une vision
stato-centrée’.

Mais Petiteville a t6t fait de balayer doutes et critiques en rappelant que par politique
internationale de I'UE on entend «I'ensemble des actions, discours et procédures imputables a 1'UE,
destinés a produire un effet dans le champ international, quel qu'en soit le pilier de référence » et
d'ajouter que «la politique internationale de I'UE englobe donc I'ensemble de ses politiques externes
(PESC, Politique Européenne de Défense -PED-, politique commerciale, politiques de coopération»®.
Petiteville invite ainsi a « se départir d'une conception étroite de la diplomatie et (a) aborder

I'ensemble des instruments d'action extérieure de I'UE »’. Il convient ainsi de ne pas réduire la

2 S.E. Dr. Ebermann, chef de délégation de la Commission Européenne en Egypte, « the EU's Foreign Policy »,
Conférence a I'Université Américaine du Caire (AUC), 15 avril 2008

3 Duroselle et Kaspi (2001) cité dans Petiteville p.13

4 On pourrait rappeler ici a titre d'illustration, quoique d'une autre époque, la célébre citation de Kissinger « Who do [

call if [ want to call Europe? »

Petiteville p.21

Ibid pp.18-19

Ibid p.15
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politique extérieure de I'UE a la PESC et a ses difficultés mais au contraire d'observer largement les
moyens d'expression de I'UE sur la scene internationale. A ce titre on pourrait mentionner l'usage de
sanctions économiques qui constitue sans aucun doute une forme de coercition trés actuelle. Aussi, il
faut considérer I'argument de 'Ambassadeur Ebermann qui considére que par essence une entité se
définit par son monde extérieur et puis, considérant la théorie de l'intégration, reconnaitre qu'une
simple union douaniere implique par ses politiques commerciales la prise de décisions a I'égard de
pays tiers qui constituent une politique extérieure, sans compter que ce premier niveau d'intégration,
largement dépassé par 1'UE, peut étre trés symbolique puisque le point de départ potentiel d'un
processus d'unification et d'affirmation sur la scéne internationale comme le fut le Zollverein pour la
future Allemagne. Finalement, il suffirait de s'appuyer sur la définition de la politique étrangére telle
que celle donnée par Charillon et reprise par Batistella® : « I'instrument par lequel un Etat tente de
fagonner son environnement politique international, par lequel il tente d'y préserver les situations qui
lui sont favorables et d'y modifier les situations qui lui sont défavorables» pour affirmer qu'une
politique étrangére européenne existe bien.

Il n'en reste pas moins que sa mise en oeuvre, c'est a dire la diplomatie qui est associée, revét
une forme particuliére a commencer parce qu'elle ne peut étre considérée justement comme étatique,
et aussi parce que la politique extérieure est intimement liée aux questions de sécurité (comme le
rappelle I'acronyme PESC) et que dans le cas de I'UE celles-ci ne reposent pas sur une force de
défense traditionnelle, puisque 'armée européenne, quoi qu'en élaboration si I'on observe les récents
développements de la Politique Européenne de Sécurité Défense (PESD), est encore & un stade
embryonnaire. De l'idée d'influence essentiellement non coercitive provient le qualificatif de
«puissance civile» communément attribué a I'UE et lancée par Duchéne’, I'Ambassadeur Ebermann la
qualifiant lui de « very strong soft power». Il nous intéresse donc ici de voir de quelle maniére cette
super puissance civile se comporte & l'international pour atteindre ses objectifs de politique
extérieure. A ce titre, le versant coopération évoqué précédemment parait une manifestation
exemplaire de cette diplomatie, celui-ci étant considéré comme l'une des plus anciennes
manifestations de I'action de I'UE a l'internationale au méme titre que la politique commerciale' et
que celui ci dépasse largement le cadre de la PESC, puisque communautarisé depuis le traité de
Maastricht''. Dimension incontournable des principales politiques extérieures comme des accords
d'association régionaux (accords ACP, partenariat EuroMéditerranéen, Politique Etrangére de
Voisinage, etc.), l'aide extérieure apparait ainsi au coeur des stratégies de politiques extérieures de
I'UE si ce n'est I'un de ses outils principaux. C'est ainsi que Petiteville décrit ce qu'il appelle la
« diplomatie coopérante européenne »'2.

Mais jusqu'a quel point ce type d'action peut il parvenir a répondre 4 la définition de

Charillon? La coopération peut-elle étre considérée comme un moyen de mise en oeuvre des

8 Battistella p.323

9 Duchéne (1973) cité dans Petiteville p.209
10 Petiteville p.98

{1 Zampini-Fiorini et Lefaux p.75

12 Petiteville p.97



décisions de politique extérieure et de sécurité, comme par exemple la lutte contre le terrorisme et la
migration clandestine? Est-ce la un choix délibéré de construire une nouvelle forme exemplaire de
diplomatie, plus pacifique, et de montrer qu'une diplomatie peut exister sans moyen de pression
militaire, ou n'est-ce 1 que la manifestation de l'impuissance militaire de I'UE? Si l'on part du
postulat de I'existence de la diplomatie européenne et que son versant coopération est 'une de ses
expressions majeures, nous sommes alors en droit de nous demander comment se traduisent les
décistons de politiques extérieures de I'UE au travers de ses programmes d'aide au développement et
surtout quels en sont les résultats. Considérant la coopération comme I'ensemble des politiques
d'aides économique, financiere, culturelle et technique mise en oeuvre a I'échelle internationale, nous
nous concentrons ici sur son versant le plus visible qu'est l'aide publique au développement (APD).
Nous précisons aussi que 1'aide au développement de source privée n'entre pas dans le champ de cette
étude. Notre hypothése, est ainsi que 'aide au développement telle que mise en oeuvre par I'UE est
un outil diplomatique lui permettant de fagonner ses relations avec « l'extérieur » et qui contribue a
préserver ses intéréts et sa sécurité comme elle en fait un acteur influent qui compte sur la scéne
internationale.

Pour ticher de confirmer cette hypothése nous allons voir de quelles mani€res les décisions
prises au niveau politique se retrouvent dans la mise en oeuvre de 'aide européenne sur le terrain et
évaluer leurs effets. Pour cela nous choisissons comme cadre d'étude la délégation de la Commission
européenne en Egypte et la gestion des programmes dont elle a la charge. L'Egypte, en plus d'étre au
coeur de la question du développement, est en effet un pays partenaire clé de I'UE, tant par sa
position dans le Monde arabe que dans le processus de Barcelone comme 1'a montré récemment la
co-présidence de la nouvelle Union pour la Méditerranée par le président Moubarak.

Aussi avant de pouvoir débattre et de conclure sur la pertinence de I'usage de la coopération
comme outil diplomatique ainsi que de ses limites et de ses défis notamment a I'heure de I'affirmation
de la PESD, nous allons développer les points suivants: La Partie I a pour objet de préciser quelle est
la place de l'aide au développement parmi l'ensemble des moyens d'actions de la diplomatie
européenne. La Partie Il présente ensuite les caractéristiques et le fonctionnement de l'aide au
développement de I'UE et les confronte a I’environnement international. Son objectif est de voir la
place de l'aide européenne sur la scéne internationale et comment se déclinent les objectifs de la
PESC dans le fonctionnement de 'aide. La Partie I1I analyse enfin les actions de développement de la
CE dans le cadre de sa délégation en Egypte, son objectif étant d'évaluer les effets concrets et les
impacts de l'aide européenne sur le terrain et de voir s'ils répondent aux objectifs de la diplomatie

européenne.




Partie I — Place de I'aide au développement dans 'arsenal diplomatique européen

I.1 La diplomatie européenne, rappel historique

L'idée de politique extérieure et de sécurité commune européenne n'est pas une nouveauté.
Comme le rappelle Petiteville”’, on peut en effet considérer le projet de Communauté Européenne de
Défense (CED) comme un premier signal de la volonté de rapprocher les politiques étrangéres des
futurs Etats membres, bien que son échec ait en méme temps souligné le caractére sensible de ce
rapprochement dans le domaine de la défense. Aussi, méme s'il faudra attendre 1999 pour ressusciter
la CED avec le lancement de la Politique Européenne de Défense, la volonté de peser d'une méme
voix sur la scéne internationale semble bien présente dés les premiers temps de la construction
européenne. Par la suite, cette volonté a continué de s'exprimer, portée par les évolutions internes
propres a la construction européenne ainsi que par l'environnement international. En effet, selon le
Ministére des Affaires Etrangéres frangais', le rapprochement des politiques étrangéres européennes
est dii notamment a l'apparition d'une meilleure connaissance mutuelle entre les Etats européens liée
a l'intégration ainsi qu'a l'affirmation de nombreux intéréts communs mais répond aussi aux grandes
évolutions du contexte international dont la fin de la guerre froide et la crise des Balkans auxquelles
on peut bien sir ajouter la menace terroriste renforcée depuis le 11 septembre 2001 et la guerre en
Irak en 2003. Au bout de ce processus, on trouve finalement le consensus obtenu a Lisbonne en
décembre 2007 autour de la nécessité d'offrir 4 I'UE les moyens d'une véritable politique étrangere

commune.
I.1.1 La Coopération Politique Européenne

Mais voyons plus en détail les principales évolutions de ce que l'on nommera la diplomatie
européenne. Le premier fait majeur est le développement a partir de 1970 de la Coopération Politique
Européenne (CPE). En effet jusque la, les traités avaient contourné l'obstacle politique en se
concentrant sur l'intégration économique' et c'est suite au sommet de la Haye de 1969, dans le
contexte de l'entrée du Royaume-Uni et du départ du Général de Gaulle, qu'a été proposé par les
Ministres des Affaires étrangeres des Etats membres 1'idée de commencer a développer «la
coopération dans le domaine de la politique étrangére ». C'est ainsi que nait officiellement en octobre
1970, suite au rapport Davignon, la Coopération Politique Européenne qui pour Petiteville a constitué
un apprentissage de la diplomatie collective et I'amorce informelle d'une européanisation des
diplomaties des Etats Membres'®.

En effet, bien que « soigneusement tenue & distance des institutions communautaires »', la

13 Petiteville p.23

14 Ministere des Affaires étrangéres (2006) p.80
15 Tbid p.81

16 Petiteville pp. 24-25

17 Tbid p.26
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CPE a eu pour effet de mettre en réseau les appareils diplomatiques des Etats membres en établissant
un systeme de consultation s'appuyant sur des rencontres réguliéres des ministres des Affaires
étrangeres ou de leurs directeurs politiques, la constitution de groupes de travail ainsi que la mise en
place d'un réseau permanent des « correspondants européens » (réseau COREU) et surtout en
établissant la régle de la consultation préalable. Le systéme offert par la CPE, qui régit pendant plus
de vingt ans la politique étrangére européenne vis-a-vis des grands événements internationaux, tels
que les artefacts de la guerre froide ou les conflits proche-orientaux, a ainsi offert aux pays européens
de se familiariser avec la coopération diplomatique et leur a valu selon Petiteville de parvenir a
harmoniser leurs diplomaties. Parmi les réalisations de la CPE on peut compter notamment le succés
remporté par les Européens lors de la conférence sur la sécurité et la coopération en Europe ou encore
leur capacité a s'entendre sur une déclaration commune sur le Proche-Orient 3 Venise en 1980. De
plus, c'est au cours de cette période que 1'Europe commence & mettre en place un systéme de
sanctions €économiques qui constitue aujourd’hui encore l'un de ses outils de pression les plus
importants.

Néanmoins, malgré 1'élaboration de ce cadre significatif de fonctionnement, la CPE montre
des limites importantes, notamment du fait de son aspect trop aléatoire, de son manque de réactivité
ou de son inefficacité face & la guerre dans les Balkans et qui finalement sonnera son glas. Il n'en
reste pas moins que son plus grand achévement aura été de mettre en place les fondations de la

politique étrangére européenne commune puisqu'elle est considérée comme la mere de la PESC.
1.1.2 La Politique Extérieure et de Sécurité Commune

Ainsi encore une fois, c'est le contexte international et les évolutions internes propres a la
construction européenne qui vont pousser les dirigeants européens a franchir le cap de la Politique
Extérieure et de Sécurité Commune et de 'instituer en un pilier de I'UE par le Traité de Maastricht.
Selon le Ministére frangais des Affaires Etrangéres, la PESC est ainsi « l'aboutissement logique des
vingt années de coopération politique européenne et une étape résolument nouvelle et ambitieuse »'®.
Les changements majeurs apportés par le nouveau traité, en plus d'offrir le cadre institutionnel unique
qu'est désormais 1'Union européenne et dont la PESC constitue le second pilier, réintroduisent la
question de « la définition a terme d'une politique de défense commune » et affirment la notion de
« positions communes » desquelles les Etats membres ne peuvent désormais plus se désolidariser. 11
n'en reste que la PESC demeure un instrument régi par l'intergouvernementalité qui montre que la
diplomatie européenne n'est pas préte de se substituer a celles des Etats membres. Elle est méme
désormais institutionnellement mise a 1'écart du pilier communautaire.

~ La PESC traduit donc une institutionnalisation de la politique extérieure européenne mais
avec la volonté des Etats membres de garder un contrlle intergouvernemental. Toutefois, pour

Petiteville, cette apposition de la PESC au pilier communautaire a permis de ['en rapprocher, plus

18 Ministere des Affaires étrangéres (2006) p.82
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qu'elle ne I'en a séparé, notamment en formalisant les rapports entre le Conseil et la Commission'”.
De plus, les évolutions apportées par les traités d'’Amsterdam et de Nice, introduisant, quoi qu'a
« dose homéopathique », la régle de la majorité qualifiée et conduisant a la communautarisation du
budget de la PESC et surtout la nomination d'un haut représentant de la PESC en 1999, montrent le
surcroit de légitimité accordée a l'idée de politique étrangére européenne apporté par le traité de

Maastricht dont Petiteville dit qu'il y a bien « un avant et un aprés »”.

[.1.3 La préoccupation sécuritaire

En paralléle de ce processus d'institutionnalisation de la politique extérieure de 'UE au
travers de la PESC, il convient de souligner la réaffirmation de la question de la défense commune
avec en toile de fond notamment la crise yougoslave qui pousse les Etats membres & prendre
conscience de leur incapacité a répondre individuellement aux crises internationales. Ainsi, évoquée
seulement dans le trait¢ de Maastricht, la PESD devient un outil majeur de la PESC & partir du
Conseil européen de Cologne de juin 1999. Celle-ci a pour vocation d'offrir a I'UE une capacité
autonome de gestion des conflits et ne revét pas pour mission la protection du territoire européen,
prérogative exclusive des Etats membres jusqu'a ce que le conseil en décide autrement comme cela
est spécifié dans le traité de Maastricht. Sa création affirme donc les ambitions internationales de
I'UE ainsi que sa spécificité notamment en montrant son intérét pour la gestion de crise et
l'interventionnisme « militaro-humanitaire »*'.

Mais la question sécuritaire grandissante depuis la fin de la guerre froide et renforcée par les
attentats de septembre 2001 ainsi que par I'élargissement qui fait que « I'UE borde un arc d'instabilité
de la Biélorussie aux Balkans®», fait prendre conscience aux Européens du besoin de stabiliser leurs
frontiéres et « déplacent I’attention communautaire vers 1’agenda extérieur *». Cela les pousse a
adopter de nouveaux outils & destination notamment de leurs voisins proches et dont 1'objet est de
créer un espace commun de prospérité et de sécurité. C'est ainsi que dés 1995 est lancé a Barcelone le
partenariat euroméditerrannéen avec les voisins du sud puis qu'en 2003, a la veille de I'élargissement
a dix nouveaux pays, on évoque le concept d'Europe élargie qui aboutira en 2004 au lancement de la
Politique Etrangere de Voisinage (PEV), reprenant en partie les objectifs stratégiques de sécurité
européenne définis pour la premiére fois en décembre 2003%.

Par ailleurs, il est intéressant de noter que parmi les moyens développés par la PEV, se trouve
renforcée la coopération a destination des pays du Sud et de I'Est de I'Europe. En effet, la coopération
compte parmi les plus anciens outils d'action de I'UE sur la scéne internationale et son

développement semble aller de pair avec celui de la diplomatie européenne. Les premiers accords

19 Petiteville p.38

20 Ibid p.36

21 Ibid p.51

22 Crisis Group 2005a p.4

23 Delcourt dans Alternative Sud

24 Site de la CE consulté en aoit 2008: http://ec.europa.ecu/world/enp/policy_fr.htm
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ACP (Afrique-Caraibes et Pacifique) remontent en effet a 1'accord de Yaoundé de 1964 et la question
du développement ne fera que s'affirmer en particulier avec sa mondialisation a la fin de la guerre

froide.

Ainsi, la politique extérieure de 1'Union européenne n'a cessé de s'étoffer et de s'affirmer au
cours des dernicres décennies au fil des développements internationaux et de son propre processus
d'intégration et que, bien qu'encore sujette & de nombreuses critiques du fait de ses lacunes, son
processus de construction montre une volonté de plus en plus forte des européens de parler d'une
seule voix. C'est ainsi que les observateurs du International Crisis Group, soulignant la volonté de
s'entendre sur la premiére stratégie de sécurité européenne en décembre 2003 aprés la mésentente au
sujet de la crise irakienne, notent qu'« au dela des difficultés rencontrées et des débats qui demeurent

sur des thématiques sensibles, 'UE parvient de plus en plus & parler d'une seule voix »*.
1.2 Acteurs et structure de la diplomatie européenne

11 ressort de I'étude de la construction de la diplomatie européenne la diversité de ses outils et
de ses protagonistes au sein méme de 'Union européenne. Aussi, avant de passer en revue l'ensemble
de ses moyens d'action et d’y évaluer la place donnée a 1’aide au développement, nous allons tenter
de présenter ici ses protagonistes et les régles qui régissent son fonctionnement, notamment sa dualité

intergouvernementale et communautaire.
[.2.1 Le Conseil : I'intergouvernementalité

Le Conseil est I'organe décisionnel le plus important de 'UE. L'article 4 du TUE précise ainsi
que « le Conseil européen donne a 1'Union les impulsions nécessaires et en définit les orientations
politiques générales ». Au titre de la PESC, ou lorsqu'il réunit les ministres des Affaires étrangéres
des Etats membres en Conseil des Relations Extérieures, il est donc chargé d'en définir les stratégies
communes, ce qui fait de la PESC l'expression de l'intergouvernementalité et justifie son érection en
un second pilier bien distinct du pilier communautaire. Cette fonction, quoique formalisée seulement
par Maastricht, est toutefois présente depuis les premiers temps du Conseil puisque dés 1974 il se
réunissait aussi au titre de la CPE.

Le Conseil définit ainsi les principes et orientations générales et décide des stratégies
communes de la PESC que la présidence a pour role de représenter. Le conseil dispose d'un
secrétariat dont le secrétaire général devient également a partir de 1999 Haut Représentant pour la

......

I'UE. Le secrétariat est divisé en neuf Directions Générales dont une est allouée aux questions de

25 Crisis Group (2005b)
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Relations Extérieures®. De plus le secrétariat du Conseil dispose de représentants spéciaux et d'unités
de soutien spécifiques en relation avec les affaires extérieures. Clest le cas du comité politique qui
constitue selon le International Crisis Group l'organe central de la PESC-PESD? et de l'unité de
planification de la politique et d'alerte rapide chargé d'améliorer la rapidité du processus décisionnel
de I'UE en temps de crise. La représentativité des Etats membres dans les fonctions du secrétariat est
assurée par le Comité Permanent de leurs représentants (le COREPER), quoique Petiteville note que
du fait de la lourdeur décisionnelle, les Etats membres ont parfois tendance a s'entendre en comité
restreint en paralléle de la PESC*.

Ainsi le role du Conseil est d'exprimer la volonté des Etats membres qui se manifeste selon
les régles de l'intergouvernementalité et dont la PESC est en ce sens le produit. Toutefois, nous allons
voir a présent que le role de la Commission Européenne est essentiel, bien sir dans la mise en oeuvre

de la PESC, mais aussi dans sa préparation.
1.2.2 La Commission Européenne

1.2.2.1 La CE et la PESC

En tant qu'organe exécutif de 'UE, la Commission doit mettre en oeuvre les décisions du
Conseil mais, alors que son réle fondamental est aussi de s'assurer de leur conformité aux traités et
aux intéréts de I'Union, elle a gagné peu a peu sa place dans le processus de définition de la PESC
notamment en obtenant formellement un droit de proposition. Sa présence au conseil est ainsi

formalisée dés 1981%

alors qu'elle avait été jusque 1a peu a peu intégrée aux travaux de la CPE
notamment « en raison des interférences inévitables entre la CPE et les relations économiques
extérieures de la Communauté»™. C'est ainsi que l'article 27 du TUE affirme que la « CE est
pleinement associée aux travaux de la PESC ». Puis, avec la communautarisation du budget de la
PESC lors du traité d'Amsterdam’', la CE se voit attribuer la gestion de celui-ci et ses moyens
d'action en mati¢re de Politique Extérieure comme son influence sur son versant intergouvernemental

semblent encore s'affirmer.

1.2.2.2 la CE des relations extérieures

Cinq commissaires européens sont liés aux affaires extérieures de I'UE et constituent ensemble
le groupe des commissaires charges des relations extérieures. Ce groupe présidé par le président de la
Commission et secondé par le Commissaire aux relations extérieures, actuellement Madame Ferrero-

Waldner, participe aux réunions du Conseil des ministres des Affaires étrangéres’”” et mobilise six

26 Cf. Annexe A

27 Crisis Group (2005b) p.18

28 Petiteville p.49

29 Tbid p.38

30 Ibid p.27

31 Sauf opération a caractére militaire ou décision spéciale du Conseil comme précisé sur le site de la CE consulté en
aofit 2008: http://europa.eu/scadplus/leg/fr/lvb/al9000.htm#a19004

32 Crisis Group (2005b) p.6
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Directions Générales (DG) et services qualifiés par la CE de aelations extérieures» >*:

- la DG Relations Extérieures et Politique Européenne de Voisinage (DG RELEX). Elle est elle
méme subdivisée en plusieurs directorats dont le A est en charge des questions relatives a la
PESC -y compris la prévention des crises et la gestion des conflits qui fait I'objet d'une unité
spéciale- et le B en charge des relations multilatérales et des questions de Droits de I'Homme. Elle
dispose aussi d'un groupe de travail dédié au développement et a la mise en oeuvre de la PEV* et

d'un mécanisme de réponse rapide®.

- la DG Développement (DG DEV): est en charge de développer les politiques de coopération et de
développement de I'UE a l'égard des 77 pays ACP (Afrique-Caraibes-Pacifique) régies par les
accords de Cotonou de 2000.

- la DG Commerce Extérieur qui met en ceuvre la politique de commerce extérieur de 1'Union
européenne, dont les accords de commerce avec les pays tiers qui incluent systématiquement des
clauses de respect des Droits de 'Homme.

- la DG Affaires économiques et monétaires, qui représente la Commission au sein des institutions
et forum financiers internationaux.

- la_ DG élargissement: est responsable de la gestion et de la mise en oeuvre des stratégies de
préaccession des pays candidats & l'entrée dans I'UE.

- La CE considére, en plus des cing DG précédentes 1'0Office de 1'Aide Humanitaire de la CE
(ECHO), sous la direction du Commissaire Michel en charge de la DG DEV, comme service a
part entiere des relations extérieures. A ce compte on peut aussi d'ores et déja mentionner l'office
de coordination de l'aide européenne (EuropeAid) qui, lui, est sous la direction de la Commissaire

Ferrero-Waldner et sur lequel nous reviendrons plus largement par la suite.

A ces services de relations extérieures propres a la CE, il faut aussi ajouter le réseau des
délégations de la CE présentes dans plus de 130 pays dans le monde et qui, bien qu'elles soient en
charge avant tout de la représentation des intéréts communautaires de 1'UE, se voient confier une
importance grandissante notamment depuis la phase de déconcentration survenue suite a la réforme
du management de l'assistance extérieure de 2000 qui a contribué & renforcer significativement leurs

effectifs et attribué de nouvelles tiches dont celle d’informateur du siége.

1.2.2.3 Importance relative de la CE dans la diplomatie européenne

Ainsi, si la CE n'a pas de pouvoir formel dans 'élaboration de la PESC autre que celu de
siéger lors du Conseil, elle dispose de nombreux outils trés diversifiés qui touchent aux relations
extérieures et dont elle a la quasi exclusivité, notamment en ce qui concemne le commerce et l'aide

humanitaire et au développement®. Le Crisis Group précise qu'en plus de bénéficier d'une influence

33 Site de la CE consulté le 21 Aoft: http://ec.europa.ew/world/commissioners/index_fr.htm
34 Crisis Group (2005b) p.12

35 Ibid p.14

36 Ibid p.13
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grandissante dans I'élaboration et la mise en oeuvre de la PESC, la CE controle de nombreuses
ressources et instruments de politique extérieure de I'UE et que cela est sa force vis-a-vis du Conseil,
qui de surcroit est 1'objet de bien plus de contraintes politiques. La CE s'affirme donc bien comme un
acteur d'une diplomatie européenne qui entend comptér sur la scéne internationale comme un « acteur
mondial » notamment grice a son « large éventail d'instruments de politiques étrangéres
particuliérement adaptés aux défis d'aujourd'’hui »*’.

A cela on pourrait ajouter que la CE est présente dans certaines régions du monde délaissées
par les Etats membres et s’y trouve ainsi le seul acteur européen, ou encore, que I'on voit désormais
le président de la CE siéger lors d'événement tel que le G8* aux cotés des dirigeants des plus grandes
puissances de ce monde. Ainsi, on peut d'ores et déja remettre en cause l'image d'une CE
subordonnée purement et simplement aux volontés du Conseil et simple sous-traitant de ses
décisions.  S'il est une dépendance au Conseil évidente en terme de définition des grandes
orientations et des stratégies de politique extérieures de I'UE, la marge de manoeuvre en politique
étrangere de la CE est importante et grandissante, considérant notamment que nombre des outils de la

diplomatie européenne sont en fait communautaires.
1.2.3 Le Parlement Européen

Malgré ses requétes répétées, le parlement n'a pas réussi a s'imposer comme un acteur de
poids dans la diplomatie européenne® et I'article 21 du TUE ne lui alloue qu'un réle de consultation,
le Conseil, le Haut Représentant et 1a CE devant lui faire rapport des évolutions relatives a la PESC.
L'outil d'influence majeur du Parlement dans ce domaine reste donc le vote du budget communautaire
en ce qui concerne l'aide extérieure. Pour Molinier en effet « le pouvoir de réformation budgétaire a
été le prinlcipal instrument utilisé par le Parlement européen pour renforcer sa position et étendre son
influence »*.

De plus, méme si ses pouvoirs en matiere de politiques extérieures restent limités, le
parlement est actif dans ce domaine. Hormis la mise en place d'un Comité Affaires Etrangéres, Droits
de I'Homme et PESD, le parlement présente une activité spontanée considérable dans le domaine des
Affaires étrangéres*', notamment en produisant de nombreux rapports ainsi que par I'adoption de
résolutions qui peuvent avoir une forte répercussion a l'international comme 1'a montré 1'épisode de la
résolution du 17 janvier 2008 concernant la situation des Droits de I'Homme en Egypte. Ainsi selon
Petiteville, une des plus grandes réalisations du Parlement est de s'étre imposé comme le gardien

d'une intransigeante diplomatie européenne des Droits de 'Homme.

37 Site de la CE consulté le 21 Aofit: http://ec.europa.eu/world/commissioners/index_fr.htm

38 Le président de la CE est un membre informel des sommets du G7-8 depuis 1977, lors de son troisiéme sommet
39 Petiteville p.39

40 Molinier p.198

41 Tbid
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1.2.4 Le rapport entre intergouvernementalité et communautarisation

Une particularité de la diplomatie européenne est donc de se trouver partagée entre deux
acteurs principaux aussi différents que le Conseil et la Commission. Pour Petiteville cette
particularité de la concurrence entre ces deux acteurs a été en partie régulée par le traité de Maastricht
qui a permis de clarifier les relations entre le Conseil et la Commission*’, méme si pour le Crisis
Group cela reste encore vecteurs de problémes de cohérence et de coordination®. Le fonctionnement
de la diplomatie européenne a donc la particularité majeure de se trouver a cheval entre un
fonctionnement intergouvernemental, qui serait incammé en la PESC, et un versant communautaire qui
regrouperait l'ensemble des instruments dont la CE a le contrdle et en particulier le commerce et
l'aide extérieure.

Toutefois, rappelons que pour Petiteville, le traité de Maastricht, bien qu'instituant la PESC en
un pilier distinct du pilier communautaire, a contribué au rapprochement de ces deux piliers. De plus,
au dela de la seule considération de la communautarisation du budget de la PESC, la clarification des
rapports entre CE et Conseil ainsi que les modifications apportées par les traités suivants, avec en
point d'orgue le traité de Lisbonne, semblent opérer discrétement un glissement des Affaires
Extérieures vers plus de communautarisation. On peut considérer pour cela lintroduction
progressive, méme a « dose homéopathique » pour reprendre le qualificatif de Petiteville, de la régle
de la majorité qualifiée dans les traités d'Amsterdam et de Nice, mais de maniére beaucoup plus
significative dans le traité¢ de Lisbonne ou la plupart des décisions du conseil se prendraient par ce
mode*. De plus, quoi que toujours soumis & sa ratification par tous les Etats membres et en
particulier 1'lrlande, le traité de Lisbonne, hérité du projet échoué de traité constitutionnel®
marquerait une avancée décisive avec la création d'un poste unique de Haut Représentant de I’Union
pour les Affaires étrangéres et la politique de sécurité*® soumis au controle partagé du Conseil et du
Président de la CEY. 1l est d'ailleurs a noter que la création de ce poste, alors intitulé Ministre des
Affaires extérieures, n'avait pas suscit¢ de grandes résistances lors des négociations du traité
constitutionnel, les Etats membres ayant atteint avec peu de difficulté un consensus sur ce point*. Ce
Haut Représentant s'appuierait sur un service d'action extéricure constitué de personnels de la CE, du
secrétariat du Conseil et de diplomates des Etats membres ainsi que sur le réseau actuel des
délégations de la CE devenant ainsi délégations de I'UE, celle-ci gagnant sa personnalité juridique
internationale a part entiere. Néanmoins toutes ces avancées, portées sans aucun doute par la prise de
conscience des Etats membres du besoin d'améliorer le processus décisionnel d'une Europe a 27, se

heurtent toujours aux réticences des Etats membres d’abandonner leurs prérogatives dans le versant

42 Petiteville p.46

43 Crisis Group (2005b) p.5

44 La documentation francaise 2008b

45 Petiteville p.183

46 La documentation francaise 2008b

47 Crisis group (2005b) pp.7-8 / Cf. Annexe B

48 De Ryut J. (ancien ambassadeur belge a 'OTAN)
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intergouvernemental de la diplomatie européenne, ces évolutions reflétant pour le Crisis Group « des

ambitions bien plus qu'une réalité »*.
1.3 Les outils de 1a diplomatie européenne

Nous avons vu jusqu'a présent les différents acteurs de la politique extérieure européenne
ainsi qu'un apercu de la diversité des outils a leur disposition. Nous avons vu aussi que la PESC ne
constitue finalement que la partie émergée de I'action internationale de I'UE qui se complete de
nombreux instruments communautaires. Pour Petiteville «il est méme assez courant que les
instruments communautaires compensent le creux de la PESC et substantialisent ainsi la diplomatie
européenne »”. Afin de bien comprendre comment s’articule I’aide au développement parmi les

différents moyens d'expression de la diplomatie européenne, nous en présentons ici une synthése.
13.1 La PESC

La PESC constitue le cadre structurel de l'action de 1'Union européenne dans le champ des
relations internationales et doit permettre a 'UE « d’engager une action conjointe lorsque les intéréts
de I’Union, dans son ensemble, sont en jeu’'». Nous avons vu qu’elle représente la part
intergouvernementale des Relations Extérieures de 1'UE et constitue & ce titre le quasi-monopole du
Conseil. Celui-ci quand il se réunit établit les stratégies communes, principes et lignes directrices de
la PESC qui sont ensuite déclinés par lui ou le Conseil des ministres en positions et actions
communes. Une fois les positions communes adoptées, les Etats membres doivent veiller & ce que
leurs politiques nationales soient cohérentes avec celles-ci. C'est ce que l'on appelle la clause de
loyauté. Parmi les stratégies adoptées au titre de la PESC on peut noter I'adoption de la Stratégie
Européenne de Sécurité adoptée par le Conseil en décembre 2003.

Depuis 1999, la PESC s'est aussi enrichie de la Politique Européenne de Sécurité Défense qui
a pour objectif d'offrir & 'UE un outil autonome de gestion des conflits internationaux et non pas de
défendre le territoire européen, le trait¢ de Maastricht mentionnant explicitement que ce domaine
reste de l'exclusivité des Etats membres jusqu'a ce que le Conseil en décide autrement. De plus la
PESD s'appuie depuis juillet 2004 sur I'Agence européenne de défense (AED).

La PESC permet donc de coordonner I'ensemble des actions ayant un lien & l'international.
Pour assurer l'efficacité et l'amélioration de cette coordination, la PESC s'est dotée d'un Haut
Représentant chargé de veiller et de permettre la cohérence des actions extérieures de 1'Union. La
PESC chapeaute ainsi I'ensemble des politiques extérieures de I'UE, ce qui implique que toute action
de 'UE prise au titre des affaires extérieures doit étre conforme a la PESC et aux décisions du conseil

comme spécifié a l'article 11 du TUE.

49 Crisis Group (2005b) p.21
50 Petiteville p.97
51 Site de la CE consulté en aoiit 2008: http://ec.curopa.euw/world/what/external_relations/index_fr.htm
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1.3.2 La Politique Commerciale

Aujourd’hui premiere puissance commerciale mondiale, I'UE tire de sa politique commerciale
l'un de ses outils les plus influents & I'égard du reste du monde. De fait, la puissance commerciale
européenne semble l'aboutissement logique de la raison d'étre de la construction européenne. Pour
Petiteville, « parce que l'intégration européenne s'est fondée pendant un demi-siécle sur des projets de
facture essentiellement économique, c'est tout d'abord dans les relations économiques internationales
que I'UE a affirmé sa présence au monde »*%. Il est aussi a souligner la précocité et I'apparente facilité
avec laquelle les Etats membres ont pu déléguer leur pouvoir en matiere de négociations
commerciales, la voix unique & I'OMC en constituant la parfaite illustration, méme en considérant
qu'une union douaniére implique nécessairement une communautarisation des relations commerciales
internationales®. Cela étant, la place prépondérante du commerce dans les affaires de 'UE fait que sa
politique commerciale se retrouve au coeur du dispositif d'action international de |'Europe, Petiteville
rappelant que toutes les politiques externes de 1'UE intégrent des accords commerciaux. L'UE & ainsi
deux axes pour sa politique commerciale, I'un s'appuyant sur les travaux de I'OMC et l'autre
s'exprimant au travers des accords bilatéraux ou régionaux™.

L'UE tire donc de son statut d'acteur majeur du commerce international une influence
considérable dans le champ des Relations internationales, puisqu'elle dispose ainsi d'un argument de
poids dans les négociations des accords commerciaux qui, en contrepartie de l'accés au marché
unique, peut se permettre d'imposer des clauses relatives aux respects des Droits de I'Homme ou
méme depuis 2003 & la non prolifération d'armes de destruction massive ce qui constitue des

tentatives évidentes de contrdle de 'environnement international de 'UE>.
1.3.3 L'aide humanitaire et au développement

Au cdté de la politique commerciale, on trouve parmi les principaux outils d'action
internationale communautarisés, l'aide dite extérieure qui regroupe l'aide humanitaire et au
développement. En effet Zampini-Fiorini et Lefaux rappellent que « le traité de Maastricht érige la
politique de coopération au développement en politique communautaire & part entiere, distincte de la
politique commerciale commune dans laquelle elle s'insérait jusqu'alors »*°, Petiteville précisant que
la coopération compte avec la politique commerciale, comme la plus ancienne politique extérieure de
I'UE”". Si ses objectifs affichés sont « le soutien a la croissance et au développement durables dans les

pays bénéficiant de ces mesures, afin qu’ils disposent des ressources nécessaires a I’éradication de la

52 Petiteville p.153

53 Zampini-Fiorini et Lefaux p.75

54 Site internet de la CE consulté en aoGt 2008: http://ec.europa.eu/world/what/external_relations/index_fr.htm
55 Crisis Group p.12

56 Zampini-Fiorini et Lefaux p.75

57 Petiteville p.98
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pauvreté »*, on peut compter aussi parmi ses intentions le soutien aux droits de I'homme, a la
démocratie et a l'intégration régionale, voire la prévention et la résolution des conflits. En effet pour
Petiteville si l'aide était prévue & l'origine comme une coopération privilégié avec les pays en
développement, celle ci s'est transformée et politisée aprés la fin de la guerre froide™. Ainsi soumise
elle aussi a conditionnalité, la menace de suspension de 'aide au développement peut étre considérée
comme un outil de pression et une arme de la diplomatie européenne au méme titre que les sanctions
économiques®. Concernant l'aide humanitaire, « en théorie apolitique » comme le dit le Crisis Group,
il semblerait que pour de nombreux observateurs dont ce dernier, cette neutralité ne soit pas si
évidente et qu'elle constitue bien un outil d'influence de I'UE a l'international. Petiteville notant lui
que la moitié du budget d'ECHO entre 1993 et 1999 ayant été alloué a l'ex-Yougoslavie, estime que la

« coopération humanitaire (est) un instrument trés politique de la politique étrangére européenne »°'.
1.3.4 Les accords d'association

IIs sont la manifestation des politiques commerciale et de coopération de I'Union Européenne:
« Les accords conclus entre I'Union et ses partenaires mondiaux englobent non seulement le
commerce et |’assistance financiére et technique traditionnelle, mais aussi des réformes économiques
et autres, ainsi qu’un soutien aux programmes consacrés aux infrastructures, a la santé et a
[’éducation »*, Régit par l'article 308 du TUE, ces accords bilatéraux ou régionaux constituent le
cadre légal de la coopération entre I'UE et les pays tiers et s'accompagnent de la création de conseils
d'association chargés de la bonne mise en oeuvre de ces accords et du réglement d'éventuels
différends.

Les accords d’association sont ainsi négociés par les DG concernées (DG DEV pour pays
ACP et DG RELEX pour les pays de la PEV et du reste du monde) et s'accompagnent de
conditionnalités diverses qui assujettissent la coopération au respect de principes de bonne
gouvernance, par exemple, ou au respect des Droits de 'Homme, le site internet de la Commission
rappelant qu’« une clause permet a I'Union de suspendre ou d’annuler I’aide ou les échanges
commerciaux si le pays partenaire enfreint les droits de ’homme »*. Nous pouvons noter ici les
compétences importantes de la CE dans ces négociations bien que ces accords soient conditionnés a
leur approbation par les Etats membres par comitologie®, Petiteville précisant méme que « tant qu'ils
s'en tiennent a leur mandat les négociateurs de la CE sont libres de négocier & leur guise avec les pays

tiers *».

58 Site internet de la CE consulté en aoit 2008: http://ec.europa.eu/world/what/external_relations/index_fr.htm
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62 Site internet de la CE consulté en aoit 2008: http://ec.europa.eu/world/what/external relations/index_fr.htm
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Au final, les accords d’association illustrent bien le cadre et la nature des affaires extérieures
de ’'UE, en reprenant les principaux éléments et exprimant la volonté de cette derniere d’agir sur son
environnement extérieur Petiteville estimant que « sous couvert de clauses commerciales, d'aides
financieres et de dialogue institutionnel, (la coopération) exprime trés largement des intéréts

politiques » tels que la sécurité de 1"Europe et 4 la stabilisation de la périphérie®.

1.3.5 Les sanctions

La mise en place des sanctions découle des politiques commerciales et de coopération
évoquées précédemment et résulte de 'application de la conditionnalité des accords qui les régissent.
Elles peuvent consister en la suspension de l'aide au développement, comme par exemple a la
Mauritanie début aolt 2008 a la suite du coup d'Etat, et qui dans un pays trés dépendant de l'aide au
développement de I'UE, comme ¢’est le cas de la Mauritanie, peut avoir des répercussions socio-
économiques majeures”’. Plus généralement toutefois les sanctions concernent la suspension des
concessions commerciales® ou la limitation de I'accés d'un pays aux « moyens de prolonger un
conflit ou de renforcer la violence » tels que l'accés aux capitaux, aux marchés de biens et aux
services”. Les premiéres mesures de sanctions se sont développées dans les années 1980, tout d'abord
a I'égard du régime d'apartheid d'Afrique du Sud mais font aujourd'hui l'objet de nombreuses
applications et comptent comme un outil central de la diplomatie européenne’. L'usage des sanctions
économiques fait l'objet de nombreuses controverses notamment du fait d'une application souvent a
deux poids deux mesures, mais toutefois, comme le rappelle de Wilde d'Estmael, I'adoption de ces
mesures est par définition un acte politique’" et donc sujet a partialité. On a aussi en téte le risque de
chantage i€ a ces mesures comme lorsque les Etats-Unis menagant de suspendre leur aide étaient a la
recherche de soutien quant a l'intervention en Irak de 2003. Il n'en demeure pas moins que les
sanctions économiques apparaissent aujourd'hui comme un outil de pression de choix dans les
relations internationales contemporaines et, qu’a ce titre, par son poids économique, 1'UE dispose la

d'un de ses outils les plus puissants.
1.3.6 Elargissement, Euromed et la Politique Européenne de Voisinage
Les frontieres de I'Europe sont l'objet de nombreux débats entre les partisans d'une

interprétation large de I'idée d'Europe et ceux souhaitant privilégier une coopération spécifique avec

les voisins proches, avec en téte la phrase de Romano Prodi « everything but membership». Ainsi, si

66 Petiteville p.106
67 Site internet de France 24 consulté le 23 aofit 2008:
http://www france24.com/fr/200808 1 2-mauritanie-inquietude-consequences-economiques-putsch-coup-etat
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I'UE dispose bien str d'une politique spécifique vis-a-vis des candidats & 1'élargissement, sous la
tutelle d'une DG Elargissement a présent dissociée de la DG Relex, I'UE a aussi développé de
nombreux outils spécifiques destinés a soigner ses relations avec ses voisins du Sud et de 1'Est, le
partenariat Euromed (ou Processus de Barcelone) en étant un exemple précoce et la Politique
Européenne de Voisinage adoptée en 2004 son dernier développement.

La PEV est aussi l'aboutissement d'une réflexion débutée & la veille de 1'élargissement a 25
Etats membres forte du constat « que I’Union européenne en s’agrandissant se rapproche de
nouveaux pays voisins a I’Est et au Sud, confrontés & des défis politiques, économiques et sociaux
sources d’une instabilité générale aux portes de I’Europe »”2. Clest ainsi qu'en mars 2003, la
Commission proposait au Conseil de travailler au concept d'Europe élargie” qui aboutira a 1'adoption
de la Politique Européenne de Voisinage. Celle ci apparait ainsi comme une alternative a
I'élargissement™ et vise & éviter d'aggraver les lignes de fracture avec les voisins de 'UE”™. La PEV
leur propose une coopération spécifique qui s'appuie sur des accords d'association bilatéraux en partie
existants”®, Euromed ayant par exemple permis de finaliser la quasi-totalité des accords bilatéraux
entre les pays de la zone et I’UE, et a ainsi pour conséquence le renforcement des moyens déja mis en
place en matiére de commerce et d'aide au développement. Irene Menendez-Gonzales notant par
ailleurs que la PEV a aussi pour autre effet de réintroduire de maniére significative la
conditionnalité”’.

Concernant le partenariat Euroméditerrannéen lancé a Barcelone en 1995, Petiteville estime
qu’il illustre les vieilles ambitions géopolitiques de I'Europe et trouve son origine dans le dialogue
Euro-arabe (avec la Ligue arabe) instaurée en 1974, Comme le reprendra la PEV, I'objectif est de
partager un espace partagé de paix, de sécurité et de prospérité au travers d'un partenariat privilégié et
fondé sur trois « paniers » : Politique, Economique & Financier et Culturel & Social. En 1995 sera
ajouté un quatrieme panier dédi€é a la migration ainsi qu'un code de conduite sur le contre
terrorisme”. Ce n'est donc qu'a mots a peine dissimulés que I'on reconnait que I'enjeu politique est la
lutte contre le terrorisme ou la migration illégale, ainsi que la pacification du Proche-Orient avec la
volonté d'inclure Isragél dans un dialogue euroméditerrranéen lancé dans l'euphorie des accords
d'Oslo. La documentation Frangaise notant que le partenariat Euroméditerranéen « a pour ambition
de concilier le besoin de sécurité de 1'Europe vis-a-vis de la zone conflictuelle du Proche-Orient avec
les besoins de développement des pays du Sud et de 1'Est de la Méditerranée »™.

Ainsi, 'UE, par les offres qu'elle fait a ses voisins, cherche a influencer son environnement

extérieur. Chaque région bénéficie d'avantages distincts et d'autant plus importants a4 mesure que 1'on
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se rapproche de I'Europe, assortis d'une conditionnalité importante comme l'illustre a I'extréme les
conditions a remplir pour prétendre a l'entrée dans 1'Union, ce qui signe bien la la volonté d'agir et
d'influencer le monde extérieur en vue de préserver ses intéréts, comme le veut la définition de

Charillon donnée en introduction.

1.3.7 Autres politiques régionales et politiques thématiques

Par souci d’exhaustivité, nous devons rappeler ici I’existence d’autres politiques régionales ou
thématique telles que celle & destination de I’Amérique latine articulée autour du dialogue de San
José initi¢ en 1984 ou surtout I'Initiative européenne pour les Droits de 1'Homme et la
Démocratisation (IEDHD) lancée en 1992 qui permet a I’UE d’entreprendre de maniére transversale
des programmes visant, entre autres, a renforcer la bonne gouvernance, la démocratie et I’Etat de
Droit, de soutenir 1’abolition de la peine de mort et la Cour Pénale Internationale ou encore de
combattre la torture et le racisme et que I’on retrouve dans la plupart des pays ou la CE est présente.
Comme autres politiques thématiques, nous pouvons aussi citer les ressources environnementales et

naturelles, la sécurité alimentaire, la parité, la santé ou les migrations®..

1.3.8 La médiation et la gestion des conflits

Le développement ces derniéres années de la PESD signe la volonté de 'UE de compter a
l'international dans la gestion des conflits. Aussi si les Balkans ont montré la limite de la
superpuissance civile européenne, I'UE n'en garde pas moins une capacité civile de gestion des
conflits et de médiation. L'exemple récent de la Géorgie montre une situation ou la médiation civile
de I'UE est d'autant plus sollicitée qu'une action militaire dans un tel contexte ne pourrait étre
envisagée qu'avec de trés graves conséquences. Ainsi le réglement et la prévention des conflits
laissent la part belle a la médiation et aux initiatives diplomatiques de I'UE envers qui, d’ailleurs, les
observateurs internationaux témoignent d’une certaine attente dans ce domaine comme I'a montré la
presse dans le cadre de la crise géorgienne de 1’été 2008*, considérant en effet que la médiation est
sans doute ce que l'on attend d'une soft power, le Crisis Group d’ajouter que I’UE est le seul
partenaire sérieux qui pourrait aider les Etats-Unis dans ce domaine®. L'un des avantages de I'UE est
que, par le « multipartisme » qui la constitue, elle apparait comme un acteur plus neutre que ne le
serait un Etat membre. C'est le cas notamment dans le conflit palestinien pour lequel I'UE siége au
quartet en présence des Etats Unis, des Russes et des Nations Unies. Cette ambition se retrouve aussi
dans le cadre choisi pour le partenariat Euromed pour associer Israél a un dialogue régulier avec les

pays arabes.
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1.3.9 Le budget des Relations Extéricures

Finalement, examinons de quelles maniéres sont financées les différentes politiques
extérieures européennes. Tout d’abord, il est & noter que le budget dédié aux activités relatives aux
relations extérieures est en constante augmentation. De 2% du budget général de I'UE en 1988, il
représente en 2006 presque autant que les politiques internes avec 6,9% du budget global (contre
4,2% en 1993 et 5,8% en 1999*). Ces derniéres années ce budget représente un montant global
d'environ 7 milliards d'euros par an géré par les diverses DG concernées®.

Aussi, on note que le budget de la PESC étant lui-méme communautarisé, la quasi totalité du
budget des relations extérieures s'inscrit au titre du budget communautaire (nous verrons qu'il faut
ajouter a cela le budget du Fonds Européen de Développement qui ne reléve pas du budget
communautaire) et est présenté dans le budget général de I'UE sous le Volume 4 intitulé
« Commission »*. Une analyse approfondie nous permet de faire ressortir quatre lignes budgétaires
directement concernées par les relations extérieures. Nous les synthétisons dans le tableau ci dessous,
qui n'a toutefois pas valeur d'exhaustivité. Nous faisons volontairement le choix de retirer de ce
budget celui propre a la politique commerciale ainsi qu'aux affaires économiques et financiéres bien
que nous ayons vu leur importance dans le champ des affaires extérieures. En effet, il apparait délicat
d'estimer la part de leur budget imputable & ce domaine. Pour autant leur niveau global ne parait pas
en mesure de modifier les observations suivantes (pour information le budget 2008 alloué a la
politique commerciale s’éléve & 82 millions d'euros). Par ailleurs les changements et introductions
opérés pour le budget 2008 (et marqués d'un * dans la figure 1) ne permettent pas une comparaison
systématique. Toutefois l'introduction de lignes telles que « 19.06 Réaction aux crises et menaces
pour la sécurité mondiale » illustre en soi la considération grandissante de la diplomatie européenne
pour ce sujet.

Parmi les faits les plus remarquables nous notons déja l'importance de la part dédiée a
I'élargissement que le Crisis Group évalue méme a 40%, chiffre qui parait surévalué¢ méme pour 2004
ou ce montant s'approche plutot de 30% mais qui souligne toutefois I'importance de cette politique dans
le domaine des relations extérieures. A l'inverse, le faible niveau de dépense liée 4 la PESC est un fait
remarquable quoiqu'en augmentation rapide (de 1% a 4% du budget global de 2004 4 2008).

Aussi, les dépenses les plus importantes semblent relever essentiellement de l'aide au
développement. Le titre 19 est ainsi définit comme visant « a soutenir les objectifs de la politique
extérieure de I'UE au moyen de programmes et projets menés dans les secteurs de la coopération, de
l'aide au développement, de la prévention des conflits et des droits de I'Homme. Ces objectifs sont
(également) la promotion de l'identité européenne sur la scéne internationale, notamment au travers de

la mise en oeuvre de la PESC ». Or nous avons vu le faible niveau des dépenses relatives & la PESC ce

qui illustre I’importance du budget Relation Extérieure du Titre 19 destiné a l'aide au développement.

84 Molinier
85 Crisis Group (2005b) p.13
86 Portail d'acces au Droit européen consulté en septembre 2008: http://eur-lex.europa.ew/budget/www/index-fr.htm
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De plus, au budget communautaire s'ajoute le Fonds Européen de Développement a
destination des pays ACP, financé par des contributions volontaires des Etats membres — ce qui fait
de lui I'un des derniers mécanismes de contribution nationale®-. Ce montant équivaut & plus des deux
cinqui¢mes du montant global attribué aux relations extérieures et atteint en moyenne 3,5 a 4
milliards d'euros par an* ce qui contribue encore a augmenter le poids de I'aide au développement
dans les stratégies extérieures de I'UE. Au total on estime ainsi la somme globale attribuée par I'UE

au développement & 7 milliards d'euros par an®, soit autant que le montant global de I'aide extérieure.

Montant des dépenses engagées en millions d'euros 2004 2006 2008M*

Titre 19 Relations Extérieures 3525,7 | 3469,8 | 39194

19.03 PESC o 626 | 1024 | 2848

19.04 Initiative Européenne pour la démocratie et les Droits de 'Homime 125,6 122,7 137,1

19.06 Relations avec Europe orientale, Caucase et Asie centraleﬂ 466,9 490,8

19.06* Réactions aux crises et menaces pour la sécurité mondiale 253,1 -

19.07 Balkans occidentaux 579,5 0

19.08 MO & Meéditerranée du Sud N 952,8 | 10834

19.08* PEV et relations avec la Russie 1569,1

19.09 Amérique Latine 283,6 318,1 3477

19.10 Asie 562,1 8139

19.10* Relations Asi;: ;4sie Centrale, Proche et Moyen Orient 831,5
Titre 21 Développement et relations avec ACP 1176 1258,6 1315
Titre 22 Elargissement 1284 2065;-8“ i 717(7)93;3'
Titre 23 Aide Humanitaire | 5073 | s1a8 | 7702
Total Titres 19, 21, 22 et 23 6493 | 7309 | 7099,9

Fig. 1 Budget des Relations Extérieures de I'UE (source www.eur-lex.europa.eu)

1.4 Les objectifs de Ia diplomatie européenne

Nous venons de présenter un apercu général des mécanismes et des outils de la diplomatie
européenne. Il est intéressant a présent de bien comprendre dans quels buts ceux-ci ont été mis en
place, ce qui nous permettra par la suite d'évaluer dans quelles mesures ces objectifs sont atteints.

L'article 11 du TUE, définit les objectifs de la PESC qui couvrent tous les domaines de la

politique étrangere et de sécurité, comme suit:

- la sauvegarde des valeurs communes, des intéréts fondamentaux, de l'indépendance et de
l'intégrité de I'Union, conformément aux principes de la charte des Nations Unies;

- le renforcement de la sécurité de 1'Union sous toutes ses formes;

- le maintien de la paix et le renforcement de la sécurité internationale, conformément aux

principes de la charte des Nations Unies,-ainsi qu'aux principes de I'acte final d'Helsinki et aux

87 Molinier p.199
88 Molinier p.204
89 Site du MAE consulté en septembre 2008
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objectifs de la charte de Paris, y compris ceux relatifs aux frontiéres extérieures;
- la promotion de la coopération internationale;
- le développement et le renforcement de la démocratie et de I'Etat de droit, ainsi que le respect

des Droits de I'Homme et des libertés fondamentales.

Si la sécurité est une ambition largement assumée et de fait étant une problématique
fondamentale de toute diplomatie, il est intéressant ici de noter que les objectifs de la diplomatie
européenne se doublent d'une vocation & l'exportation de valeurs que l'on pourrait qualifier
d'« européennes », attachées a la coopération, 4 la démocratie et aux Droits de I'Homme.
L'Ambassadeur Ebermann lors de sa conférence & I'Université du Caire®, assumant par ailleurs
pleinement 1'objectif sécuritaire de la diplomatie européenne tant vis-a-vis du terrorisme que des
« soft risks » tels que la migration illégale, déclarait ainsi « we stand for our values ». Selon lui, I'UE
a le devoir d'agir pour réduire la pauvreté et protéger les Droits de 'Homme, cette vocation étant liée
a la propre histoire de l'intégration européenne qui se pose comme modéle de réussite économique,
sociale et de stabilité et qui a réussi a faire sortir ['Europe de la guerre. L'UE a ainsi une tradition de
l'engagement, basée sur sa volonté de partager I'expérience du développement et de la paix sur le
modele européen, comme une responsabilité de 1'Europe de ne pas jouir seule de ses performances.
Nous notons enfin que la coopération fait I'objet d'une dénomination particuliére faisant d’elle un

objectif autant qu'un moyen de la diplomatie européenne.

Synthése Partie 1:

Cette partie a décrit, s'il en était encore besoin, l'existence et I'affirmation d'une diplomatie de
I'UE qui affiche sa ferme volonté de compter sur la scéne internationale. Elle a montré aussi la
diversité des outils de relations extérieures dont dispose la diplomatie européenne et que ceux-ci
dépassaient largement le cadre intergouvernemental de la PESC, la plupart relevant d'instruments
communautaires, laissant méme un poids conséquent a la CE et donnant I’image d’une PESC a
cheval entre intergouvernementalité et communautarisation. Nous avons vu aussi que, bien que ne
disposant pas de moyen de pression et de coercition d'ordre militaire, I'UE disposait tout de méme
avec son poids économique sans égal, d'un moyen de pression non négligeable avec les sanctions
économiques qui constituent un des atouts principaux des Européens sur la scéne internationale.
Enfin, dans ce contexte, nous avons vu la place considérable donnée a 1'aide au développement parmi
les outils de politique extérieure de 1'UE, tout au moins si I'on considére son poids financier, ce qui
semble donner tout son sens au qualificatif de « diplomatie coopérante » de Petiteville a 1'égard de la

diplomatie européenne’'.

90 S.E. Dr Ebermann, chef de délégation de la Commission Européenne en Egypte, « the EU's foreign policy »,
Conférence a 'Université Américaine du Caire (AUC), 15 avril 2008
91 Petiteville p.97
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Partie 11 I.'"Union européenne, leader mondial de la diplomatie coopérante

Aprés avoir présenté le cadre général de l'action de la diplomatie européenne et ses
spécificités et aprés avoir vu notamment que l'aide au développement constituait I'un de ses outils
d'action extérieure les plus importants en terme de poids financier, nous allons explorer le
fonctionnement de l'aide européenne et son importance dans le monde afin d'évaluer de quelle
manicre elle constitue un outil diplomatique et participe de maniére originale a la mise en oeuvre des

objectifs de la diplomatie européenne.

I1.1 L'Europe dans I'histoire de la coopération et de I'aide au développement

[1.1.1 Aux origines de la coopération

Si I’on s’en remet a I’ouvrage de Kissinger, « Diplomacy », on est tenté de faire remonter
I’origine de la coopération aux premiers temps de la diplomatie moderne, celle qui davantage qu’elle
ne se résume aux ambassades de messagers entre chefs d’Etats —comme la diplomatie vaticane en est
le plus ancien exemple”™-, commence a considérer la négociation pacifique comme une alternative
aux réglements des conflits par la guerre. Selon lui en effet, le Cardinal de Richelieu en instaurant
formellement au début du XVlIle si¢cle « la raison d’Etat » inspirée par Machiavel comme principe
directeur de la conduite des affaires, a inauguré une ére dans laquelle de nouveaux moyens sont
expérimentés dans le but de préserver la sécurité de I’Etat. Ainsi face a 1’encerclement géographique
de la France par les Habsbourg, Richelieu prit le pari de financer les princes germaniques comme
contre-pouvoir a I’autorité de I’Empereur.

Si le paralléle ici avec 1’aide au développement peut bien siir faire ’objet de controverses
dans le sens que la notion de pays en développement n’apparait que des siécles plus tard, il est
toutefois intéressant de souligner que la coopération est liée intimement a la diplomatie. De la méme
maniére, on peut noter au début du XXe siécle, le développement de la coopération culturelle initiée
par la France, puis suivie par les pays anglo-saxons et qui fit de la France le chef de file de la
coopération culturelle jusqu'a une époque trés récente”. Ces initiatives visant & soutenir 1’image du
pays par une forme de diplomatie publique basée sur la culture plus que sur la publicité* tend a

montrer I’intérét grandissant et précoce des puissances pour les instruments de « soft power ».
II.1.2 Le plan Marshall, pére de 1'aide au développement?

Cela étant, I’aide au développement au sens actuel du terme prend davantage racine dans

I'immédiat aprés guerre avec la création de la Banque Mondiale qui a pour vocation d'aider a la

92 La diplomatie vaticane est considérée en effet comme la plus ancienne au monde, commengant des le Ve siécle.
93 Vaisse p.89
94 Site Internet de la DGCID consulté le 28 aoit 2008

27



reconstruction de 'Europe et aussi avec le lancement en 1947 du plan Marshall qui vise aussi a la
reconstruction de I’Europe mais également comme on le sait & « augmenter sa résistance au
communisme » pour reprendre l'expression de Vaisse”. De 1948 & 1952, c’est ainsi 13 milliards de
dollars, a 90% en dons, que les américains vont attribuer a I’Europe et qui vont influencer
significativement son histoire. En effet, la gestion des fonds du plan Marshall a conduit 4 la création
en avril 1948 de I’Organisation Européenne de Coopération Economique (OECE) chargée de répartir
I’aide américaine entre les seize pays européens bénéficiaires et dont on considére qu’elle constitue
un élan décisif dans la création de ce qui deviendra I’Union européenne®. Aussi, le plan Marshall
marque I’avenement d’une ¢re que I’Histoire nommera les trente glorieuses et qui aura permis a
I’Europe de redevenir en 1’espace de quelques décennies un acteur économique majeur et un
concurrent sérieux pour la superpuissance américaine. Cette prospérité retrouvée va donc modifier
rapidement la « donne » et dés la fin des années 50, les Européens se positionnent en situation de
donneurs et non plus de bénéficiaires de 1’aide. On peut d’ailleurs a ce stade de notre réflexion
s’interroger sur I’impact de la réussite du Plan Marshall et de son influence dans la construction
européenne, dans la volonté des Européens de se faire les champions de 1’aide au développement,

comme porteurs du devoir de faire partager une expérience couronnée de succes.

II.1.3 L’expérience post-coloniale

Le retour de la prospérité en Europe s'effectue en paralléle de I’affirmation du tiers-monde
comme nouvel acteur des relations internationales. En effet alors que les anciennes puissances
coloniales perdent peu & peu leurs emprises extra territoriales, les nouveaux pays ainsi créés
s’organisent et tentent de s’affirmer notamment a partir de la conférence de Bandung de 1955 puis au
sein du mouvement des non-alignés. Mais outre leur revendication du droit des pays colonisés a
l'indépendance, ces pays en développement réclament de 1’aide”’. En effet, ceux-ci constatent 1’écart
qui se creuse inexorablement entre leur niveau de richesse et celui des pays industrialisés: alors que
les cours des produits bruts qu’ils exportent et qui constituent P’essentiel de leurs ressources ne
cessent de diminuer, ceux des produits transformés dans les pays industrialisés ne cessent
d’augmenter du fait de I'inflation. En 1964, le PNB par habitant est ainsi de 3320 dollars aux Etats-
Unis contre 60 en Haiti”.

Dans le méme temps, les puissances coloniales agonisantes tentent d’entretenir leurs relations
avec leurs anciens territoires et s’est ainsi que 1’on trouve dés 1957 dans le Traité¢ de Rome, comme
dans la création en 1958 du Fonds Européen de Développement”, la volonté des anciennes

puissances coloniales de maintenir des relations privilégiées avec leurs colonies -et celles déja

95 Vaisse p.19
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98 Ibid
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perdues- notamment par le biais du développement'®

. L'article 131 du Traité de Rome stipule ainsi
«Les Etats membres conviennent d'associer a la Communauté les pays et territoires non-européens
entretenant avec la Belgique, la France, ['Italie, et les Pays-Bas des relations particuliéres ». C’est
ainsi de ce contexte post colonial que va débuter la coopération au long terme de I’Europe avec
I’ Afrique qui se formalise en 1963 avec la signature des accords de Yaoundé qui réglent les modalités
de la coopération entre la CEE et 18 anciennes colonies africaines. Ainsi, pour Petiteville « cette
coopération (européenne) s'est développée sur des bases clairement coloniales » ajoutant que le mode
de gestion de l'aide au développement par la DG VIII a été marqué pour longtemps de I'empreinte des
administrateurs coloniaux frangais'"'.

Par ailleurs, il est intéressant ici de noter que la modification du contexte international offre
aussi a I’OECE de redéfinir son mandat et de devenir en 1961 1’Organisation de Coopération et de
Développement Economique (OCDE) qui se consacre désormais aux études économiques, a la
promotion de I’économie de marché et des valeurs démocratiques et surtout étend son mandat bien au
dela des frontiéres européennes'”. On peut ainsi noter la constitution au sein de la nouvelle
organisation d’un Comité d’Aide au Développement (CAD), comme « principale instance chargée
des questions relatives a la coopération avec les pays en développement», ainsi qu’une direction de la
Coopération pour le Développement. La reconversion de ’OECE illustre ainsi en quelque sorte le
revirement de situation et I’importance donnée par les pays industrialisés & I’aide au développement.

En conséquence de I’adéquation entre « I’offre et la demande », 1’aide au développement
connait une période trés active jusqu’au début des années 1960. A cette date la part de I’aide au
développement dans le PNB frangais atteint prés de 2%'” et toujours selon Vaisse, on estime que de
1945 4 1970 I’aide totale au tiers monde s’éléve a 165 milliards de dollars, fournie a 90% par les

Occidentaux'™.
I1.1.4 La crise du développement

Toutefois, a cette hyper activité succéde une période de déclin constant de l'aide au
développement, entretenu par le débat sur l'efficacité de l'aide. De plus, l'attention des PED se
concentre davantage sur la régulation du commerce international au vu des résultats limités de l'aide
' et afin de solutionner la question de la baisse des cours des matiéres premiéres et de
'augmentation des produits en provenance des pays industrialisés. C'est ainsi que se tient en 1964 la
premiére Conférence des Nations unies pour le Commerce et le développement (CNUCED) qui

toutefois ne parvient pas a trouver un accord et se contente de recommander de porter ' APD des pays
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industrialisés a 1% de leur PNB'%, Néanmoins cela ne suffit pas a enrayer le déclin de l'aide et celle
ci atteint le niveau de 0,3% du PNB des pays industrialisés en 1990, situation a laquelle s'ajoute le
profond changement opéré sur l'aide extérieure par la chute du bloc soviétique. A cela, s'ajoute
encore la remise en cause du consensus de Washington qui réglait jusque-1a le fonctionnement des
institutions financiéres internationales, dont la Banque Mondiale, & qui l'on reproche, outre d'avoir
favorisé une corruption sans précédent, d'avoir failli & son mandat en aggravant la fracture entre le
Nord et le Sud avec des politiques trop libérales ~les Politiques d'Ajustement Structurel- portées par
la conviction de la victoire du libéralisme a 1'heure de la faillite du modéle communiste. Par ailleurs,
le scepticisme a I'égard de l'efficacité de 'APD est aussi alimenté par 'extraordinaire concurrence de
l'aide privée et d'une maniére générale par la question de savoir si dans le contexte de la globalisation

des marchés financiers, I'APD peut encore rivaliser'”’

. En conséquence de tous ces facteurs, 'APD
atteint son plus bas niveau en 2000 avec 0,22% du PNB des pays de 'OCDE. C'est ainsi que le
rapport du PNUD de 2003 évoque les années 90 comme « une décennie perdue »'® et c'est dans ce
contexte de prise de conscience que seront établis les objectifs du Millénaire des Nations unies.
Toutefois dans cet environnement peu enclin a l'aide au développement, I'UE a montré une
attitude singuliérement différente, avangant a « contre-courant de la tendance mondiale » selon les
mots de Petiteville, affirmant au contraire sa politique d'aide au développement. A I'heure de la crise
du développement, 'aide européenne se transforme en un instrument mondial et se politise nettement

avec l'apparition de la conditionnalité démocratique'®

. Cette attitude se retrouve ainsi tout au long de
l'historique des accords ACP qui régissent les relations entre la CEE-UE et les pays d'Afrique,

Caraibes et Pacifique (ACP).
II.1.5 De Yaoundé a Cotonou

Ce sont donc les accords de Yaoundé en 1963 qui signent le début d'une coopération
privilégiée entre I'Europe et I'Afrique, puis avec les pays ACP, qui se base tout d'abord sur les liens
entre les anciennes colonies et leurs puissances tutélaires. La convention de Yaoundé prévoit ainsi
'octroi de facilités commerciales a I'égard de 18 anciennes colonies africaines assorties d'une aide
financiére de 730 millions de dollars dont plus de 93% de prét''’. Celle-ci est suivie de la seconde
convention de Yaoundé en 1969 qui se concentre encore majoritairement sur I'Afrique noire mais qui
la méme année, par I'accord d'Arusha, intégre aussi trois Etats membres du Commonwealth.

Par la suite, les conventions de Lomé intervenant dans le contexte de la crise du pétrole et de
l'augmentation des matiéres premiéres, -ainsi que pour Petiteville de I'élargissement au Royaume-Uni

et du tiers-mondisme'"'- vont modifier significativement la nature des accords. Ainsi, outre que le
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montant de 1'aide est quadruplé par rapport aux accords de Yaoundé, les conventions de Lomé se
basent désormais sur 1'égalité des partenaires et associent commerce et aide a une dimension politique

de long terme'"?

. C'est ainsi qu'en 1975 le groupe ACP se dote d'une structure permanente avec un
secrétariat basé a Georgetown, au Guyana. On retrouve aussi cette évolution des rapports de force
dans la relance des CNUCED qui cherchent désormais a limiter le décalage de richesses entre PED et
pays industrialisées mais cette fois dans le contexte ou les PED producteurs de pétrole peuvent jouer
depuis 1973 sur les prix et la production. On peut noter que c’est & la méme époque, au milieu des
années 70, que I’assistance et la coopération au développement de la CEE qui concernaient jusque la
essentiellement 1’ Afrique, se sont étendues a 1’Asie, a I’Amérique latine et aux pays de I’Est et du
Sud de la région méditerranéenne'”>. Au nombre de quatre (1975, 1979, 1984 et 1990) les
conventions de Lomé vont également chacune mettre en avant certaines orientions stratégiques. C'est
ainsi qu'apparait pour la premiére fois lors de Lomé IV -qui lie désormais la CEE a 68 pays ACP- un
lien explicite entre la promotion des Droits de I'Homme et le développement'",

Enfin le dernier accord ACP est celui de Cotonou, signé en 2000 et entré en force en 2003,
qui constitue un tournant dans les relations entre 'UE et les ACP car il reconsidére totalement le
nouvel environnement international marqué par la fin du monde bipolaire et la mondialisation et, en
toile de fond, le scepticisme vis-a-vis de l'aide au développement. Conclu pour 20 ans, il confirme
I'élan donné a Lomé IV en ce qui concerne l'association du développement au theme des droits de
I'homme, du soutien a la société civile et & la bonne gouvernance ainsi qu'aux réformes financieres.
Le Crisis Group note également que l'accord fait spécifiquement référence a la prévention et a la

résolution des conflits''®

. L'accord a pour objectif €galement la création de zones de Libre échange
entre les ACP et I'UE qui se traduit par la négociation de nouveaux accords de partenariats
économiques''®. Il est a noter que l'on retrouve le méme type de structure de coopération, associant
aide et commerce a une dimension politique, dans le partenariat euroméditerranéen qui propose
notamment 1'établissement d'une zone de libre échange pour 2010. Toutefois, le point le plus
remarquable des accords de Cotonou est bien l'introduction d'un niveau de conditionnalité

démocratique qui pour Petiteville illustre un degré de politisation sans précédent'"’

, tendance
confirmée d'ailleurs par l'accord de Cotonou révisé de 2005 qui ajoute une clause concernant la lutte
contre les armes de destruction massive. Ainsi selon le International Crisis Group, la conditionnalité
de Cotonou est la conséquence de la nouvelle approche de la sécurité de 'UE définie en décembre
2003 avec la stratégie européenne de sécurité¢ et l'illustration de l'affirmation d'une diplomatie

européenne « hard-edged »'"®.
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11.1.6 Le deuxieme souffle de l'aide au développement

Devant le constat de I'état de quasi faillite de l'aide au développement -avec un bas niveau
record en 2000 de 0,22% du revenu national brut des pays de 'OCDE- et de I'ampleur des besoins
des pays en développement a I'aube du troisiéme millénaire -estimant que 84% des revenus des PMA
dépend de 'APD-, I'organisation des Nations Unies lance en 2000 les objectifs du Millénaire pour le
développement (OMD) qui visent entre autres a réduire de moitié l'extréme pauvreté dans le monde
d'ici a 2015 et mettre en place un partenariat mondial pour le développement. Parmi les outils
avancés, 'ONU préconise alors de porter 4 0,7% le niveau de 'APD des pays les plus riches et
I'année suivante, s'appuyant sur le rapport de la Commission Zedillo, précise que le montant global
de I'APD devrait atteindre 100 milliards de dollars par an pour pouvoir atteindre les OMD, ce qui fait
I'objet d'un plaidoyer important lors de la conférence des Nations unies sur le financement du
développement tenue a Monterrey en 2002.

Ainsi, devant tant d'activités, il apparait que les pays riches semblent revoir leurs stratégies
vis-a-vis du développement et notamment la qualité de leur aide. En mai 2001, lors d'une réunion de
I'OCDE les Etats membres commencent a évoquer des améliorations possibles dans la conduite de
l'aide, comme la « non destination » du financement de l'aide qui a été identifiée comme une des
limites a I'efficacité de l'aide au développement. De plus les attaques terroristes du 11 septembre 2001
semblent aussi relancer l'intérét des Etats pour l'aide au développement et en 2004 le sommet de

Johannesburg confirme cette tendance'"

. C'est dans cet élan qu'en mars 2005 est signée la déclaration
de Paris sur l'efficacité de l'aide au développement. Le Royaume-uni annongant notamment vouloir
atteindre l'objectif des 0,7% d'APD et Gordon Brown parlant de lancer un « plan Marshall pour
I'Afrique » consistant notamment a un allégement de dette de 'ordre de 80 milliards de dollars.
L'OCDE considére la déclaration de Paris comme prometteuse, car traduisant un engagement jamais
manifesté de ses participants, et dont l'effectivité est soumise a I'évaluation d'une douzaine

120

d'indicateurs’™. Pour le réseau Alternatives Sud, la déclaration de Paris constitue « la piéce maitresse

de la nouvelle architecture de l'aide »'?'

L'une des questions centrales est d'encourager le leadership
des gouvernements récipiendaires dans la conduite de l'aide; c'est le mécanisme d'appropriation de
l'aide.

Cet attrait nouveau pour l'aide au développement témoigne d'un engagement qui va au dela de
la déclaration d'intention et traduit la valeur stratégique accordée a la question du développement. On
pense pour cela a l'entrée en jeu de 'aide chinoise qui vaut aux occidentaux de perdre leur « pré
carré » africain et de se confronter & une aide peu soucieuse de conditionnalité et d’ailleurs bien
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préférée par les pays africains'“, Chaponniére évoquant méme aprés le consensus de Washington,

119 Alternaive Sud p.9

120 Site de 'OCDE consultée le 29 Aoiit 2008

121 Alternative sud p10

122 La rencontre avec I'ambassadeur d'Afrique du Sud en République Tchéque en février 2008 nous a en effet illustré
I'évidence de la préférence pour une aide chinoise peu regardante d'une aide européenne jugée impérialiste.
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l'avénement du « consensus de Pékin »'*.

De son coté I'UE, qui avait montré son soutien a l'aide au développement méme dans ses
heures les plus sombres, n'est pas indifférente a ce nouvel élan donné a la coopération internationale,
dont elle a été d’ailleurs un précurseur et l'artisan majeur de la déclaration de Paris'*. Aussi, dés 2001
I'UE, affichant sa volonté d'optimiser la conduite de ses programmes d'aide au développement, crée
l'office de coordination de l'aide européenne (EuropeAid) qui s'inscrit dans un vaste mouvement de

réforme de son action pour le développement et dont nous allons voir a présent le détail.
11.2 Fonctionnement et spécificité de 1'aide au développement de I'UE
11.2.1 Réforme et nouvelle structure

Forte du constat des difficultés rencontrées par l'aide au développement et dans un souci
d'augmenter I'efficacité de son action, I'Union européenne lance le 16 mai 2000 une vaste réforme de
ses services de gestion de l'aide au développement'®, dont le « consensus sur le développement »
établi fin 2005 entre le Conseil, la Commission et le Parlement européen est selon Delcourt le point
culminant'®. Celle-ci se manifeste tout d'abord avec la création en 2001 d'une agence unique de
gestion de l'aide européenne: I'Office de coordination de l'aide européenne, EuropeAid (Aidco dans le
jargon de la CE). EuropeAid se trouve donc l'organe centralisé de la gestion de tous les programmes
d'aide, qu'ils soient entrepris par la DG Dev concernant les ACP ou par la DG Relex en charge des
programmes 4 destination du reste du monde'”’. Ces deux DG sont en effet les deux en liens avec
l'aide au développement, les aides préaccession 4 destination des pays candidats & 1'intégration ¢tant
gérées comme on l'a vu précédemment par la DG élargissement. EuropeAid est aussi chargé dés sa
création de la mise en oeuvre des projets entrepris dans le cadre de I'Initiative Européenne pour la
Démocratie et les Droits de 'Homme qui devient ainsi gérée par la CE.

Une autre conséquence de la réforme est la « déconcentration » opérée en direction des
délégations de la Commission européenne dans les pays tiers. En effet jusqu'a présent, les
programmes étaient gérés depuis Bruxelles, ce qui entrainait des lacunes évidentes dans le suivi des
projets. Ainsi, la volonté de rapprocher la gestion de I'aide du terrain a entrainé le transfert important
de personnel d'EuropeAid dans les délégations qui se voient aussi chargées de davantage de
prérogatives comme la participation a la programmation et 4 l'identification des projets.

Le fonctionnement de l'aide humanitaire européenne implique ainsi la coordination entre les
deux DG, DG Relex et DG Dev ainsi que de EuropeAid, leur agence de mise en oeuvre commune.

Ainsi les relations entre la DG Relex et la DG Dev font l'objet d'un accord interservice spécifique'™.

123 Chaponniere

124 Brodin dans Alternative Sud p.11

125 Communication de la Commission sur la « réforme de la gestion des services extérieurs » du 16 mai 2000
126 Delcourt dans Alternative Sud p.14

127 Crisis Group (2005b) p.15

128Accord interservices de juin 2001 entre DG RELEX-DG DEV-EuropeAid / Cf. Annexe D
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Politiquement, la DG Dev se trouve ainsi responsable de la zone ACP tandis que la DG Relex a le
leadership concernant les relations avec le reste du monde. Dans le cas de 1'Egypte par exemple,
I'autorité politique est celle de la DG Relex et les accords passés avec I'Egypte sont donc négociés
sous la responsabilité du Commissaire aux Relations Extérieures, actuellement Madame Ferrero
Waldner, pendant que la négociation des accords ACP seront eux placés sous la responsabilité de la
DG Dev et du Commissaire Michel, la mise en oeuvre des programmes qui en découlent étant dans
les deux cas confiée a EuropeAid. On peut noter par ailleurs que EuropeAid est placé sont la
direction du Commissaire aux Relations Extérieures.

Selon l'accord interservice, EuropeAid a ainsi pour role la mise en oeuvre des programmes
« de leur identification & leur évaluation finale ». Il a en conséquence la charge de gérer les fonds
correspondants, & savoir les fonds communautaires a l'instar du Fonds Européen de Développement
(FED) dans le cas des programmes ACP. Toutefois, on peut aussi évoquer ici le réle de coordination
avec l'aide en provenance des Etats membres que cette agence pourrait prendre comme le montre
I'initiative récente lancée par son directeur général adjoint M. Richard Weber, le Neighbourhood
Instrument Facility (NIF), qui vise & renforcer la coopération des agences et des banques de
développement publiques des Etats membres et ainsi a augmenter leur impact politique par exemple
en finangant de plus gros projets. Cette initiative pourrait faire penser a une tentative embryonnaire
de centralisation de l'aide européenne par la CE, puisque, on I'a vu, l'essentiel de l'aide européenne
reste encore gérée directement par les Etats membres, mais la position officielle de M. Weber est

seulement de favoriser la coordination pour éviter les dédoublements de 1'aide'?.

11.2.2 Le financement

Nous avons vu que les programmes d'aide gérés par la CE dépendaient de deux types de
source: l'une étant communautaire, c'est a dire financée au titre du budget général (comme. détaillé
dans notre partie 1.3.9), et l'autre par l'intermédiaire du FED qui dépend de contributions volontaires
des Etats membres. Ainsi si le budget des programmes Relex est entiérement communautarisé, celui
de la DG Dev comprend en plus du budget communautaire, le FED qui n'est destiné qu'aux pays ACP

et dont la charge revient a la DG Dev.

11.2.2.1 Le Fonds Européen de Développement

Le FED compte parmi les plus anciens fonds dédiés a I'aide extérieure puisqu'il a été créé dés
1958. 11 illustre la redéfinition des relations entre I'Europe et I'Afrique en tant que vestige des
relations coloniales de I'Europe avec I'Afrique et n'est destiné qu'aux pays ACP qui bénéficient par
ailleurs d'autres fonds communautaires. Il est donc constitué de contributions volontaires des Etats

membres, ce qui représente avec le financement de la Banque Européenne d'Investissement la

129 Lors d'un entretien en marge d'une réunion de présentation du NIF 4 la délégation de la CE au Caire le 21 mai 2008,
M. Weber dément fermement toute volonté de centraliser l'aide des états membres mais laisse aussi entendre que
l'objectif de coordination de cette unité pourrait la conduire & prendre par la suite davantage d'importance.
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derniére exception en la matiére dans le budget de I'UE'™. Sa gestion est assurée par EuropeAid bien
qu'il ne finance que des projets de la DG Dev . Il comprend plusieurs instruments financiers qui ont
été révisés et simplifiés depuis l'accord de Cotonou avec pour objectif d'introduire davantage de
souplesse dans la programmation de ['aide et d'augmenter la responsabilité des pays récipiendaires.
Les instruments Stabex et Sysmin, qui avaient pour vocation d'aider respectivement le secteur
agricole et minier, ont ainsi été supprimés. Les instruments aujourdhui se résument ainsi a l'aide
« non remboursable », aux capitaux a risques et aux préts au secteur privé. Le FED est planifié par

phase d'environ 5-6 ans qui correspondent a I'évolution des accords ACP négociés par I'UE.

Accord correspondant Période Montant
FED I 1959-64
FED 2 Yaoundé [ 1964-70 0,73 Milliard JECU
FED 3 Youndé 11 1970-75 N
FED 4 lomé I - 1975-80 Le fonds est multiplié par 4
FED S Lomé II 1980-85
FED 6 LoméTl 1985-90 -
FED 7 Lomé IV o 1990-95
FED 8 LoméIV-IVb 1995-2000 o
FED 9 "Cotonou - 2000-2007 13,5 Milliards d'Euros
FED 10 Cotonou révisé 1 2008-2013 22,98 Milliards d'Euros

Fig. 2 Evolution et montant du FED (source europa.eu’”)

11.2.2.2 Les autres instruments financiers

En ce qui concerne le budget communautarisé, celui-ci se décline aussi en instruments
financiers qui correspondent aux grandes orientations stratégiques pour une période donnée. Sur la
période 2007-2013, ceux-ci sont au nombre de cinq au travers desquels l'ensemble de l'aide
communautaire est acheminée'?:

- Llinstrument européen de voisinage et de partenariats (IEVP): Instrument financier de la PEV, il
s'adresse aux voisins du sud de la Méditerranée et de I'Est de 1'Europe et regroupe ainsi les
anciens instruments destinés & ces zones, respectivement MEDA (instrument financier du
Processus de Barcelone) et Tacis. Le budget sur la période 2007-2013 est de prés de 12 milliards
d'euros ce qui correspond & une augmentation de 32% vis-a-vis du montant alloué entre 2000-
2006 a MEDA et Tacis réunis.

- L'Instrument de financement de la coopération au développement (ICD): 16, 9 milliards d'euros a

destination de différents PED non concernés par I'TEVP.

- L'Instrument européen pour la démocratie et les droits de 1'"homme (IEDDH): correspond aux

financement des programmes entrepris au titre de I'Initiative européenne pour la démocratie et les

130 Molinier p.204

131 Portail de I'Union européenne consulté en septembre 2008: http://europa.ew/scadplus/leg/fr/lvb/r12102.htm

132 Site Internet d'EuropeAid consulté le 29 aott 2008
http://ec.europa.eu/europeaid/what/delivering-aid/funding-instruments/index_en.htm
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Droits de I'Homme, tels que les programmes de lutte contre la torture ou contre la peine de mort.

- L'instrument de stabilité (IdS): s'adresse aux pays en crise et vise a renforcer leur stabilité en vue
de leur permettre une meilleure utilisation de l'aide communautaire et de mieux contrer les
menaces internationales et régionales.

L'instrument relatif a la coopération en matiere de sireté nucléaire (ICSN): finance des

programmes visant a renforcer la siireté des installations nucléaires dans les pays tiers.

Il est ici essentiel de noter la correspondance entre les grandes lignes de la PESC et en
particulier ses versants sécuritaires et de promotion des Droits de 'Homme, dans l'ensemble des

instruments de financement des programmes d'aide mis en oeuvre par la CE.

11.2.2.3 La Banque Européenne d’Investissement

11 convient de mentionner qu’au deld des dons que représente 1’aide au développement au
sens propre, le développement s’appuie aussi sur d’autres outils dont les banques de développement
qui concourent au financement de projets de développement par I’octroi de prét a taux avantageux ou
a risque tel qu’en a le mandat la Banque Mondiale. Il ne s’agit pas ici & proprement parler d’aide au
sens de dons mais le taux réduit des préts peut d’une certaine maniére s’y apparenter compte tenu que
I’argent sauvé par le pays contractant, comparativement a un prét a taux plein, peut représenter un
équivalent financier conséquent.

Aussi si la Banque Européenne d’Investissement a d’abord pour objet de favoriser les
investissements en Europe, elle offre également une puissance financiére a I’'UE dans le cadre du
financement de projets de développement. En effet, environ 15% des fonds de la BEI sont investis
hors de ’'UE. Parmi cette part, si ’essentiel des fonds est destiné a I’Europe du Sud-Est et aux pays
candidats a I’entrée dans I’UE, on peut noter que sur la période 2002-2006, plus de 30% était tout de
méme destiné a la région méditerranéenne et prés de 15% aux ACP'. Ainsi, sur une activité 2006
qui représente plus de 53 milliards d’euros de projets approuvés, la BEI a destin€ prés de 8 milliards
a des projets hors UE"** dont 1,35 milliards d’euros aux pays du Sud de la Méditerranée. Par ailleurs,
il est fréquent que ces préts fassent I’objet d’une prise en charge des intéréts par la Commission
européenne, celle-ci étant actionnaire a 25% du capital de la BEI -les autres actionnaires étant
essentiellement les Etats membres de I’UE-, et dans ce cas cela reléve directement de 1’aide au
développement.

La BEI participe également au financement de la Banque Européenne pour la reconstruction
et le développement (BERD), banque de développement créée en 1991 a la chute du bloc soviétique
afin de promouvoir la reconstruction « de I’Europe centrale a I’Asie centrale » en soutenant
I’économie de marché et la démocratie. Ainsi, si la BERD n’est pas directement un outil de I’'UE, les

Américains, les Japonais ou encore les Russes entre autres, participant aussi a son capital, on note

133 Rapport de la BEI 2006
134 Site de la Banque Européenne d’Investissement consulté le 1 septembre 2008
http://www .bei.org/about/key_figures/index.htm
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que le capital de cette banque est détenu a 62% par les Européens (Etats Membres de I'UE, CE et

BEI)'” et est de nature & augmenter encore son poids financier dans le monde du développement.

11.2.3 Modes de gestions de ’aide

Voyons aprésent de quelle maniére 1’aide européenne est concrétement gérée par EuropeAid.
Les principaux modes de gestion sont au nombre de trois et revétent une importance particuliére
considérant qu’ils visent selon le site d’EuropeAid « & garantir (la) convergence (des projets) avec

136

les objectifs politiques de I’'UE»"~°,

11.2.3.1 L’approche par projet

L’approche par projet est le mode de gestion qui permet a la CE de mettre en oeuvre des
projets en dehors du cadre gouvernemental du pays partenaire. II est utilisé notamment pour financer
les projets menés par la société civile mais est aussi privilégié quand la gestion de I’argent publique
par le pays bénéficiaire n’offre pas les garanties suffisantes. Il consiste ainsi en une gestion et un
suivi au plus prés des projets opérés par le personnel des délégations qui s’assure que le déroulement
des projets se fait conformément aux modalités des contrats signés entre les partenaires privés,
souvent une ONG —européenne ou locale- et la CE. Les modalités de ces contrats sont nombreuses.
Parmi elles, est souvent incluse la description du « cadre logique » (Logical Framework ou
Logframe), qui constitue 1’un des outils «d’analyse et de gestion» des projets les plus encouragés par
la CE. Il doit permettre en effet I’optimisation des résultats en fonction des objectifs initiaux.
L’inclusion du cadre logique est méme obligatoire pour tout projet dont le budget dépasse 100 000
euros. Par ailleurs une autre caractéristique de ce mode de gestion est le systéme « appel a
propositions » (Call for Proposals) qui permet de recueillir des offres d’action en provenance
d’acteurs privés présents sur le terrain et qui correspondent aux objectifs de politique extérieure de
I'UE. La CE, en tant que bailleur, est en effet dépendante de la mise en oeuvre de ses objectifs par des
partenaires que I’on pourrait alors qualifier de sous-traitants. On peut voir ici I’un des canaux les plus
évidents qui permettent de décliner les objectifs politiques de la PESC jusqu’au contenu des
programmes sur le terrain. On pourrait néanmoins penser que, du fait des principes de la déclaration
de Paris, ce mode de gestion tende a étre délaissé au profit des deux suivants, qui donnent plus de

poids aux institutions locales.

11.2.3.2 L ’approche sectorielle
L’approche sectorielle se développe en effet rapidement et s’appuie directement sur les
principes de la déclaration de Paris en laissant aux pays bénéficiaires le soin de définir leurs propres

besoins dans un secteur particulier et pour lesquels ils vont solliciter différents partenaires et

135 Site de la BERD consulte Ie 3 septembre 2008: http://www.ebrd.com/about/basics/members.htm
136 Site d'EuropeAid consulté le 30 aotit 2008: http://ec.curopa.eu/europeaid/how/delivering-aid/index_fr.htm
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donateurs. L’ensemble des parties prenantes s’entendent alors sur un cadre d’orientation stratégique
proposé par le pays bénéficiaire et qui établit les modalités de coopération entre les acteurs, de
répartition du financement et les critéres d’évaluation des résultats. En pratique la CE se contente
alors de transférer des fonds au trésor des pays partenaires qui se devront de les employer dans le
secteur convenu. Un autre mode que I’on pourrait qualifier d’intermédiaire permet aussi a EuropeAid
de financer un programme de développement géré directement par le pays partenaire. Cela revient
finalement & I’approche par projet décrite précédemment, mais dans le cadre de programmes gérés

par les institutions publiques du pays bénéficiaire.

11.2.3.3 L’aide budgétaire (Budget Support)

L’aide budgétaire constitue une approche plus récente mais controversée du financement du
développement par la CE quoiqu'en ligne également avec la déclaration de Paris et la question de
l'appropriation de l'aide. EuropeAid décrit en effet 1’aide budgétaire comme consistant « en une
attribution directe de fonds au budget du pays partenaire, ou ils peuvent étre gérés selon les systémes
nationaux ». L’aide budgétaire doit ainsi servir au financement des stratégies nationales de
développement et peut servir a financer des secteurs tels que celui de la santé ou de I’éducation.
EuropeAid ajoute que ce mode de financement doit concourir « & promouvoir une gestion saine et
transparente des finances publiques ». Bien sir ce mode de financement ne s’effectue que dans le cas
ou les finances publiques des pays bénéficiaires offrent les garanties suffisantes notamment en terme
de transparence, mais le fait est que la CE perd dans ce cas sa capacité de controle des fonds ce qui
n’est pas sans difficulté, considérant son devoir de rendre des comptes aux autres institutions

européennes, et en particulier au Parlement qui semble voir cette approche d’un regard méfiant.
11.2.4 Caractéristiques de I’aide européenne

Apres avoir esquissé a grands traits le fonctionnement de 1’aide européenne, tichons a présent

de faire ressortir certaines de ses particularités.

11.2.4.1 La conditionnalité

Nous avons vu jusque-1a I’importance de la place accordée a la conditionnalité de I’aide, avec
pour meilleur exemple celui des accords de Cotonou. Ainsi sur le modele des accords commerciaux,
une particularité majeure de 1’aide européenne est de soumettre le versement de ’aide au respect de
certains principes, ou tout au moins a ’engagement des pays bénéficiaires de les respecter, les
accords d’association constituant le cadre légal de ces relations. La conditionnalité peut concerner la
bonne gouvernance, la démocratisation, la promotion des Droits de ’Homme, le soutien a la Cour
Pénale Internationale, a la lutte coﬁtre le terrorisme ou contre les armes de destruction massive, ainsi
qu'aux réformes €conomiques et a souvent pour autre compensation que des aides financiéres, des

facilités commerciales telles que la création de zone de libre échange ou 1’acceés au marché unique
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qui constituent des incitations de taille'’.

11.2.4.2 Transparence, performance et lutte contre la corruption

En tant qu’administrateur d’argent publique, la CE est redevable auprés du contribuable
européen de la bonne utilisation et gestion de son argent mais on pourrait dire que la CE est
doublement redevable puisqu’elle se doit aussi de rendre des comptes auprés des Etats membres qui
financent ses actions. Cette contrainte s’applique bien évidement au cadre de 1’aide au
développement. En conséquence, la CE met en place de nombreux systémes de contrble et
d’évaluation des résultats de sa gestion'®. Les projets et partenaires sont soumis a des régles trés
strictes en ce qui concerne ’achat de biens et qui se basent sur les standards de comptabilité
publique internationale tels que la régle des appels d’offre, etc. On trouve ces conditions en annexe
de tous les contrats d’aide extérieure financés par la CE'®. Par ailleurs, chaque projet se doit de
fournir des bilans comptables réguliers a la CE et est aussi soumis a la possibilité d’étre audité par les
services spécialisés de la Commission elle-méme, ou par un auditeur mandaté par elle. Enfin, tous les
programmes font 1’objet d’évaluation de leur efficacité par des experts mandatés par la CE et dont le

colit est généralement prévu dés ’origine dans le financement des programmes.

11.2.4.3 La visibilité

Celle-ci est liée a la question de la transparence. Pour I'ambassadeur Ebermann « transparence
is the basis of the accoutability toward citizens'* » La visibilité doit ainsi permettre de montrer aux
contribuables ce que I’on fait de leur argent mais il est question ici aussi de diplomatie publique, ’'UE
étant soucieuse de soigner sa perception auprés des populations des pays tiers et aussi de répondre a
la concurrence internationale, notamment I'aide américaine dont le logo est nettement plus connu du

grand public égyptien par exemple'"!

. Ainsi les contrats des projets contiennent toujours un article
relatif aux stratégies de visibilité devant étre mises en oeuvre par les ONG et autres partenaires de
I’'UE qui peuvent bénéficier par ailleurs de nombreuses formations visant a améliorer leur
performance en la matiére; les délégations de la CE disposent ainsi de leurs experts en
communication et il est question de mettre a disposition des projets des « EC visibility team ». L’
article 6.1 des conditions générales applicables aux contrats de dons pour les actions extérieures
financées par la Communauté européenne'* mentionne ainsi :« Le bénéficiaire doit prendre toutes les

mesures nécessaires pour publier le fait que I'UE a financé ou co-financé I'action ».

137 Escribano

138 Site Internet de EuropeAid consulté en septembre 2008: http://ec.europa.eu/europeaid/how/index_fr.htm

139 « Procurement by grant beneficiaries in the context of European Community external actions », Annexe IV des
contrats des programmes d'aide fiancés par la CE / Cf. Annexe E

140 Conférence aux chef de projets sur la visibilité organisée par la Délégation de la CE en Egypte au Caire, 3 avril 2008

141 Belgacem

142 Cf. Annexe E : Annexe II article 6
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11.2.4.4 La régle d’origine et I’aide liée

Une autre clause a noter dans les contrats de mise en oeuvre des programmes financés par
I'UE est celle de la régle d’origine'*® qui impose aux partenaires locaux de ne dépenser I’argent de
leur projet qu’auprés de fournisseurs européens ou ressortissants du pays partenaire lorsqu’il est
question de biens ou de service. Considérant que bien souvent, ces biens ou services —notamment en
ce qui concernei’équipement électronique ou automobile et surtout le recours a des agences
d’expertise- ne sont pas disponibles dans les PED, cette mesure semble relever d’une forme de
protectionnisme qui pose d’ores et déja question du montant réel de 1’APD destiné au PED et qui fait
I’objet de débats de longue date, les pays de ’ODCE s’étant pourtant engagés a « délier » une

certaine partie de I’aide'®.

11.2.4.5 The Red Tape ?

En particulier du fait des conditions énumeérées ci-dessus, la CE a souvent la réputation d’étre
un bailleur exigent, voire avec qui il est difficile de traiter du fait de sa lourdeur administrative. 11 est
vrai que le niveau d'exigence imposé aux partenaires, justifié notamment pour des raisons de
transparence et de lutte contre la corruption, font que parfois la CE a des difficultés a trouver les
partenaires capables de se conformer & ses standards de gestion mais aussi aux principes et objectifs
des appels a propositions, ce qui fait que bien souvent les montants effectivement dépensés sont
nettement en deca de ceux engagés dans les budgets initialement approuvés. Cela peut s'illustrer
notamment avec les 9,9 milliards d’euros de reliquats accumulés a I’issue du « cycle » de Lomé,
augmentant d'autant le FED IX lancé dans le cadre de I’accord de Cotonou de 2000'*. Cela souligne
par ailleurs la problématique générale des finances de ’'UE qui, comme le rappelle Molinier, a des
difficultés « a dépenser son argent »'**. En effet, de nature quasi exclusivement opérationnelle le
budget de I’UE se trouve dépendant de sa capacité de mise en oeuvre par des partenaires «sous-
traitant ».

Toutefots, a sa décharge la CE n’est pas le « monstre » bureaucratique souvent décrié. Si ’on
s’en remet en effet aux chiffres relatifs au colit de sa gestion, la CE fait méme figure de bon éleve
avec des cotits qui selon Molinier occupent une place des plus réduites (5,9% du budget général de
I’UE en 2006). En comparaison, le Programme des Nations Unies pour le Développement préleve
7% du montant de chaque projet qu’il gére comme frais de gestion. Ceci est par ailleurs souligné par
le Crisis Group qui, reconnaissant la lourdeur administrative imposée aux organisations de la Société
Civile, souligne la plus grande efficacité administrative de la CE comparée a d’autres bailleurs

gouvernementaux et organisations internationales telle que la Banque Mondiale'*’.

143 Cf. Annexe E Annexe IV article 2.1 a 2.3

144 Site Internet de Radio France Internationale consulté le 30 aofit 2008:
http://www.rfi.fr/fichiers/MFI/EconomieDeveloppement/710.asp

145 Portail de I'Union européenne consulté en septembre 2008: http://europa.eu/scadplus/leg/fr/lvb/r12102.htm

146 Molinier p.204

147 Crisis Group (2005b) pp.13 et 15
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IL.3 PUE comme chef de file de I'aide internationale

Il convient a présent de confronter le fonctionnement de 1’aide européenne a I’environnement

international et en particulier aux autres bailleurs.
11.3.1 L’aide américaine

Les Américains ont également une longue tradition de ’assistance, a commencer bien sir si
I’on consideére le plan Marshall, et en leur qualité de concurrents commerciaux principaux de I’UE et
surtout d’acteurs prépondérant des Relations Internationales, il est intéressant de noter quelle est leur
approche dans le domaine de la coopération.

La mise en oeuvre de I’aide américaine se fait au travers de son agence USAID (United
Agency for International Development) qui trouve ses origines avec le plan Marshall et qui est créée
formellement en 1961 en méme temps qu’est promulguée la loi sur P’assistance extérieure (Foreign
Assistance Act)'*®. Selon le site d’USAID, la philosophie de I’aide extérieure des Etats unis a
toujours eu deux orientations : celle de soutenir les intéréts de la politique étrangére des Etats-Unis
tout en faisant la promotion de la démocratie et du libre échange et en améliorant la vie des citoyens
du monde en développement. Sur ce point, le secrétaire américain a la Défense, Robert Gates lui
méme insistait sur le besoin de soutenir le développement quand il déclarait en juiliet 2008 que les
menaces futures a la sécurité prbvenaient davantage des Etats pauvres ou échoués que des puissances
montantes'®. Par ailleurs, dans son rapport au Congrés américain du 3 juillet 2008 portant sur
l'assistance extérieure américaine'”, Sharp souligne, par exemple, que le Moyen-Orient en tant que
premiére région récipiendaire de l'aide américaine nourrit aussi de nombreux intéréts stratégiques
américains tels que le soutien a Israél et un environnement régional qui lui soit favorable et pacifique,
la protection des approvisionnements de base en hydrocarbures, ou encore la lutte contre le
terrorisme. Aussi, nous pouvons dés a présent noter que 1’aide au développement ne se cache méme
pas ici d’&tre un outil trés clair de politique étrangére pour les Américains.

Toutefois, cet outil ne semble pas occuper la méme place que dans le cas de I’UE. Bien qu’en
valeur absolue le montant de I’APD des Etats-Unis soit le plus élevé au monde atteignant 19
milliards de dollars en 2004 (contre 10 milliards en 2000)"', ce montant en pourcentage du PIB
n’atteint pas 0,2% et le budget de USAID représente moins de 0,5% du budget fédéral américain'*.
Le département d’Etat américain se défend néanmoins de son faible taux d’APD, reprochant aux

objectifs du millénaire « (d’accorder) & tort une plus grande importance au montant de ’aide plut6t

148 Site Internet de USAID consulté le 30 aofit 2008: http://www.usaid.gov/about_usaid/

149 Source AFP juillet 2008, cité sur le site Internet breitbart.com consulté en juillet 2008
http://www.breitbart.com/article.php?id=080716015741.c04xu2nl &show _article=1&catnum=2

150 Sharp

151 Site Internet du département d’Etat américain consulté le | septembre 2008
http://usinfo.state.gov/ft/Archive/2005/May/03-964707 . html

152 Site de USAID consulté le 30 aotit 2008 http://www.usaid.gov/about_usaid/
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qu’a ses résultats » et d’ajouter que « I’aide au développement ne constitue qu’une petite partie de ce
qui est nécessaire pour parvenir au développement durable »'*.

Entre autre, I’aide américaine semble ainsi mettre davantage 1’accent sur I’aide militaire quoi
que celle-ci soit officiellement dissociée de 1’aide au développement depuis le Foreign Assistance
Act. En effet, historiquement selon Vaisse'™, alors que la Russie pendant la guerre froide préférait le
financement d’infrastructures lourdes telles que le barrage d’Assouan en Egypte, I’aide américaine
est davantage d’ordre économique et militaire. Or nous verrons a ce sujet dans notre prochaine partie
que dans le cas de ’Egypte le dernier budget voté par le Congreés établit le montant de ’aide pour ce
pays a 1,7 milliards de dollars pour la prochaine année fiscale et que celle-ci est constituée & 76%
d’aide militaire'”’.

En ce qui concerne le fonctionnement de I’aide américaine, si 1’on retrouve un systéme de
type « call for proposals », dénommé « solicitation », USAID prévoit aussi la possibilité pour des
acteurs privés a but non lucratif de postuler spontanément au travers d’un systéme appelé
« Unsolicited Assistance Application »'*. Par ailleurs, la gestion de ces programmes comme leur
programmation est confiée davantage aux bureaux régionaux qui disposent d’une plus grande marge
de manceuvre pour évaluer la pertinence des projets, ce qui dans son ensemble semble illustrer une
plus grande souplesse que dans le cadre de EuropeAid. Enfin, en ce qui concerne la conditionnalité,
si ’aide américaine n’a pas la réputation d’étre aussi exigeante que ne ’est I’aide européenne, il
semblerait qu’un changement soit en train de s’opérer'>’ et I’on peut pour cela reprendre de nouveau
I’exemple du budget voté pour I’Egypte dont 200 millions de dollars, soit environ 12% de ’aide, est
soumis a des clauses de respect de bonne gouvernance -notamment garantir l'indépendance de la

justice'*-, ceci s’inscrivant dans la ligne du projet de grand Moyen Orient du Président américain.
I1.3.2 L’aide frangaise

Nous avons vu précédemment que la France a une longue tradition de la coopération
notamment en matiére culturelle, leadership qu’elle a maintenu pendant longtemps. Vaisse note ainsi
que méme dans la phase de déclin de I’aide au développement a partir des années 60, la coopération
culturelle et technique continue de se développer sous la direction de la France'”. On peut rappeler
aussi qu’en 1960 le niveau de I’APD de la France représente 2% de son PNB, bien que celle-ci
n’échappe pas par la suite & la morosité générale vis-a-vis de 1'aide. Ainsi, la France semble faire de

longue date figure de modéle dans le domaine de la coopération et I’on peut rapprocher cela de sa

153 Site Internet du département d’Etat américain consulté le 1 septembre 2008
http://usinfo.state.gov/fr/ Archive/2005/May/03-964707 .html

154 Vaisse p.88

155 POMED* Newsletter July 2008 disponible en ligne sur le site http://pomed.org/
(*Project On Middle East Democracy est un think tank américain basé a Washington dont les activités incluent le
suivi des nouvelles législations concenrnant le Moyen Orient adoptées par le Senat américain

156 Site Internet de USAID consulté le 1 septembre 2008: http://www.usaid.gov/fags.html
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158 Ibid p.27

159 Vaisse p.89
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tradition coloniale et de sa volonté, au moment de la décolonisation, d’entretenir des relations
privilégiées avec ses anciens territoires.

Aujourd’hui I'aide frangaise est supervisée par la Direction Générale de la Coopération
Internationale et du Développement (DGCID) du Ministére des Affaires Etrangeéres (MAE) qui en
2005 gérait un budget de 2,2 milliards, I'ensemble de l'aide francaise s'élevant selon les mémes
sources a 7,3 milliards d'euros en 2007 soit 0,39% du RNB'®. Ces montants sont formés de différents
fonds —dont le Fonds de Solidarité Prioritaire- et exécutés par différentes agences et institutions dont
en particulier ’Agence Frangaise de Développement (AFD)'®'. Sous tutelle conjointe du Ministére
des Finances et des Ministéres des Affaires étrangéres et de 1’outre mer, I’AFD, « I’opérateur pivot »
de la coopération frangaise, a ainsi eu en charge la gestion de 3,5 milliards d’euros d’engagement
financier en 2007'%.

Les actions de coopération francaises s’inscrivent dans trois champs distincts, multilatéral,
européen et bilatéral, ce dernier étant le plus important puisque représentant en 2007 67,2% de ’aide
quoiqu'en diminution progressive au profit de I’aide multilatérale (I'aide bilatérale s'élevait a 75,7%
en 1997)'®, Par ailleurs, les contributions frangaises a I’aide européenne sont considérables. Selon la
DGCID, la France finance 19% de I’aide gérée par la Commisston européenne et finance a elle seule
24% du FED'", le site Vie Publique précisant qu’ainsi « la France contribue plus largement a ce
fonds qu’au budget de 1’Union européenne ». La France semble ainsi accorder beaucoup
d’importance a Paction européenne en terme de développement, bien que disposant par ailleurs de
moyens conséquents pour acheminer de 1’aide. On pourra s’interroger plus avant sur ses raisons, mais
d’ores et déja on peut noter le soutien du Ministére des Affaires étrangeres a la politique d’aide
extérieure de 'UE « indissociable (du versant commercial) pour répondre aux nouveaux enjeux
mondiaux ».

11 semblerait qu’ainsi la dimension de la coopération reste une priorité de la France dans ses
stratégies internationales. Pour la DGCID d’ailleurs « 1’aide au développement est pour la France une
traduction concréte de I'impératif de solidarité placé au cceur de son pacte social » et qu’ainsi « la
DGCID constitue pour les autorités francaises, 1’instrument privilégié (d’une) diplomatie élargie ».
Cette notion de « diplomatie élargie » renvoie au constat fait précédemment avec 1’aide américaine
que I’aide au développement est bien considérée comme un outil a part entiére de la politique
étrangeére des Etats. Ainsi pour le Ministére francais des Affaires étrangéres « (I'aide au
développement) répond également au souci de vivre dans un monde plus sir. La paix et la sécurité

mondiales ne (pouvant) naitre de la misére, des pandémies, de ’absence d’Etats démocratiques

160 Site Interent du MAE consulté le 16 septembre 2008
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/actions-france_830/aide-au-developpement_1060/index.html
Par ailleurs on peut noter ici 'ambiguité des chiffres du développement, 'OCDE annongant pour la méme année, un
montant de l'aide frangaise de 11,2 milliards d'euros

161 DGCID 2005

162 Site Internet de I'AFD consulte le 31 aoiit 2008 http://www.afd.fr/jahia/Jahia/op/preview/home

163 Site Internet Vie Publique consulté en septembre 2008 (Le site Vie publique s'inscrit dans I'action du gouvernement
frangais pour développer la société del'information)

http://www.vie-publique.fr/politiques-publiques/cooperation-aide-au-developpement/rub107 1 /rub1 116/
164 DGCID p.15
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soucieux du bien-étre de leur population'® ».
I1.3.3 La Banque Mondiale

Comme son nom I’indique, la Banque Mondiale est avant tout un organisme de financement
du développement dont I’activité reléve essentiellement de I’octroi de préts & taux avantageux pour
les PED. Toutefois, une part de ses activités reléve aussi du don, notamment en ce qui concerne les
PMA, et en tant qu’acteur incontournable du développement nous nous devons ici de la mentionner.

Créée a I’issue de la seconde guerre mondiale pour financer la reconstruction de I’'Europe et
du Japon, cette institution a fait I’objet comme I’OECE d’une redéfinition de ses activités au moment
ou PEurope fut reconstruite et que le tiers-monde émergeait. Ainsi la Banque Mondiale s’est dévouée
peu a peu aux PED, son objectif actuel se résumant a la lutte contre la pauvreté dans le monde.

Au travers des deux institutions qui la constitue -la Banque Internationale pour la
Reconstruction et le développement (BIRD) et 1’Association Internationale de Développement
(IDA)- la Banque Mondiale a ainsi mis & disposition 24,7 milliards de dollars lors de son exercice
2007, ceux-ci se décomposant en 12.8 milliards de dollars par la BIRD sous forme de préts a
destination des pays a revenu intermédiaire et les pays pauvres solvables et en 11,9 milliards de
dollars au travers de I'IDA, dont 2,2 milliards sous forme de dons se destinant « aux pays les plus
déshérités de la planéte ». La part des dons dans les activités de la Banque Mondiale s’éléve ainsi en

2007 a environ 9%'.
I1.3.4 L aide européenne a I’épreuve des chiffres actuelks du développement

Dans son rapport 2008'", le PNUD souligne les défis du développement a I’heure de
I’augmentation importante du prix de I’énergie et des denrées alimentaires qui peut compromettre les
performances exceptionnelles permises par la croissance économique soutenue des précédentes
années dans la plupart des PED. Les défis se posent particuliérement nombreux pour les PMA qui
restent en marge de la croissance globale, boudés par les investissements privés'®. Dans ce contexte
I’APD reste ainsi un enjeu de taille, en particulier & mesure que s’approche 1’échéance de 2015 des
objectifs de millénaires, le PNUD de résumer que si certaines performances et progrés rapides ont pu
étre observés et tendent & prouver que « la réalisation des OMD est possible », les incertitudes vis-a-
vis de I’économie mondiale font craindre des revers majeurs dans la lutte contre la pauvreté.

Dans ce contexte, les pays fournisseurs d’aide se sont engagés en 2005 a intensifier leurs
efforts en faveur du développement. Ainsi, lors du sommet du G8 de Gleneagles et du sommet du

Millénaire +5 des Nations unies, les principaux donateurs avaient revu a la hausse le montant de 100

165 Site Internet du MAE consulté en septembre 2008
http://www diplomatie.gouv. fr/friactions-france_830/aide-au-developpement_1060/index htm]
166 Banque Mondiale 2007
167 PNUD 2008a
168 Banque Mondiale 2006
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milliards d’APD par an estimé a I’origine par la commission Zedillo et s’étaient engagés & fournir
130 milliards de dollars d’aide par an en 2010 afin que les Objectifs du Millénaire en 2015 soient
atteints. Toutefois, ’OCDE précise que les derniéres contributions ne permettent pas de garantir que
cet engagement soit respecté.

Selon elle'®, en 2007, le montant global de I’APD des pays membres de ’OCDE qui
regroupe les principaux donateurs atteignait 103,7 milliards de dollars, ce qui représente une
moyenne de 0,28% du Revenu Intérieur Brut de ces Etats, marquant ainsi un 1éger fléchissement par
rapport aux années précédentes qui avaient atteint des niveaux exceptionnels du fait de remises de
dettes trés importantes a 1’Irak et au Nigeria (APD 2005 : 107,1 milliards USD, soit plus de 0,3% du
RIB). Les plus gros contributeurs en 2007 de I’APD sont les Etats-Unis (22,6 milliards USD),
I’Allemagne (13,8 milliards USD), le Japon (13,6 milliards USD), le Royaume uni (11,8 milliards
USD) et la France (11,6 milliards USD).

Dans ce contexte, 1’Union européenne s’enorgueillit néanmoins de rester le premier
fournisseur d’aide au développement dans le monde, élément repris largement dans les
communications et autres stratégies de visibilité de la Commission, et communément admis et repris
par les observateurs internationaux. En 2004 par exemple, alors que le montant global de 1°‘APD
atteignait 79,5 milliards de dollars, I'UE participait 4 hauteur de 36 milliards d’Euros soit
effectivement bien plus de la moitié du montant global'”, ’OCDE précisant que le taux d’APD des
pays de I’'UE membres du Comité d’Aide au Développement de ’OCDE atteint en moyenne 0,4% de
leur RIB en 2007 contre 0,16% pour les Etats-Unis. Toutefois, il convient de noter comme le rappelle
Petiteville que ce montant de la participation européenne est calculé en additionnant l'aide
communautaire au montant de l'aide bilatérale fournie par les Etats membres, la CE participant
finalement a hauteur d’environ 20% du montant de cette aide dite européenne'”'. Aussi si les chiffres
restent sans appel concernant I'importance et l'engagement de I’Europe dans le monde du
développement, que ce soit en valeur absolue ou en pourcentage du RNB qui dans chaque cas la
place loin devant les Etats-Unis, il convient de relativiser le poids financier de l'aide dite européenne
en tant que force cohérente et unique.

Au final il apparait que l'aide communautaire européenne est en soi l'une des premiéres
sources de financement de I'aide au développement au monde, bien qu'elle ne se situe pas au niveau
des premiers Etats fournisseurs d'aide mais que sa force pourrait tenir d'une éventuelle coordination
des Etats européens -comme celle pronée par le vice président de EuropeAid M. Weber- qui dés lors
disposerait d'une force financiére sans égale, contrdlant plus de 50 % de l'aide au développement,
puissance a laquelle on pourrait ajouter le poids financier des différentes banques concourant au
développement et sous influence méme partielle des Européens. Rappelons en effet que la BEI gére

un capital plus de deux fois supérieur a celui de la Banque Mondiale, sans compter que cette derniére

169 Site de I'OCDE consulte le 3 septembre 2008
http://www.oecd.org/document/59/0,3343,fr_2649 34447 40382203 1 _1_1_1,00.html
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est aussi financée en grande partie par les Européens.

I1.4 L'aide publique au développement, une réelle volonté diplomatique

I1.4.1 Un outil par essence diplomatique?

Nous avons vu avec I’ouvrage de Kissinger que 1’on pourrait considérer la coopération dés
son origine comme une tentative des Etats d’influencer leur environnement international mais de
maniere plus contemporaine, notamment avec ce que 1’on a vu de I’exemple de I’aide américaine et
frangaise, on constate que les Etats modernes ne se cachent pas des intentions politiques de I’aide dite
extérieure. Rappelons que pour USAID, I’aide extérieure des Etats-Unis a clairement pour objet de
« soutenir les intéréts de la politique étrangére des Etats-Unis » ou que pour le MAE « (I’aide au
développement) répond également au souci de vivre dans un monde plus sir'” ».

Aussi, si ’on considére ici la définition de la politique étrangére de Charillon donnée en
introduction comme étant « l'instrument par lequel un Etat tente de fagonner son environnement
politique international, par lequel il tente d'y préserver les situations qui lui sont favorables et d'y
modifier les situations qui lui sont défavorables», force est de constater que 1’aide au développement
est bien a inscrire au registre de cette politique, comme instrument de sa mise en ceuvre, ¢'est-a-dire
comme instrument diplomatique. On peut se souvenir aussi a ce sujet que selon le MAE, « la DGCID
constitue pour les autorités frangaises, ’instrument privilégié (d’une) diplomatie élargie ». Quelle
meilleure illustration d’ailleurs que de constater que les agences de développement sont généralement
sous contrdle direct des services diplomatiques des gouvernements, comme cela est le cas en France
ou pour USAID qui est un service du département d’Etat Américain.

Ce constat rappelle que le sens de la diplomatie n’est plus tout a fait celui du temps ou la
négociation se concentrait davantage sur le reglement des traités de paix que sur I’évitement des

conflits auxquels ils mettaient fin'"?

et ou Clausewitz considérait que « la guerre est le prolongement
de la politique'™ par d'autres moyens ». La politique étrangére contemporaine s’inscrit en effet dans
le contexte du systeme établi aprés la seconde guerre faisant I’apologie du droit international,
sacralisant en la charte de ’ONU le reglement pacifique des différends et targuant d’illégalité
presque tout recours a la force armée. Aussi, si I’on pourrait débattre ici des revers infligés au Droit
international ces derniéres années notamment au nom de la sécurité et de la lutte contre le terrorisme,
il n’en reste pas moins que les relations internationales aujourd’hui sont modelées par la prééminence

du Droit. De ce fait, et bien que le recours unilatéral a la force ne soit pas totalement une exception'”,

172 Site Internet du MAE consulté en septembre 2008: .
http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/actions-france_830/aide-au-developpement_1060/index.html

173 On peut lire a ce sujet avec intérét la description de la diplomatie du XIX par J. Droz dans son « Histoire
Diplomatique,1648-1919 »

174 Politique est ici a considérer au sens « des Affaires internationales »

175 On pense bien sur a la guerre en Irak de 2003, mais pouvons aussi rappeler le cas de ’intervention de ’OTAN contre
la Serbie en 1999 et bien sur le dernier exemple en date celui de la Russie en Géorgie, qui, et bien que tous
invoquerent des prétextes humanitaire ou sécuritaire, se sont fait de maniére unilatérale et en dehors du cadre des
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les Etats semblent avoir développé de nombreux outils d’influence de type « soft power » au rang
desquels on se doit de compter 1’aide au développement. En effet, on constate la redondance des
préoccupations sécuritaires sous-jacentes a la question du développement. Le MAE par exemple
s'appuie sur le fait que «la paix et la sécurité mondiales ne peuvent naitre de la misére, des
pandémies, de I’absence d’Etats démocratiques soucieux du bien-étre de leur population'’ »
appliquant ainsi la théorie de la paix démocratique et la liant & la question du développement. Ainsi,
si I’on considére aujourd’hui la diplomatie comme le bras non-armé de la sécurité des Etats, il ne fait
plus aucun doute que l'aide au développement peut compter parmi les outils diplomatiques

développés par les gouvernements.
I1.4.2 Ou I’aide au développement reprend les objectifs diplomatiques de 1'UE

Voyons a présent ce qu’il en est de I’UE, et en particulier tichons de voir si I’observation
précédente que I'aide au développement peut étre un outil choisi par les gouvernements comme
moyen d’atteindre leurs objectifs de politique étrangére et de sécurité, peut trouver écho dans le cas
de la mise en oeuvre des objectifs de la PESC. Nous avons notamment vu en partie 1.4 la place
importante prise par la question sécuritaire dans les objectifs de la PESC, préoccupation qui se
retrouve aussi dans le consensus obtenu en décembre 2003 autour de la stratégie européenne de
sécurité (ESS) -et ce malgré la mésentente survenue quelques mois plus tét au sujet de la question
irakienne-. Aussi par exemple on pourrait se demander comment ces préoccupations sécuritaires se

retrouvent dans les projets de développement gérés par EuropeAid.

11.4.2.1 De la PESC aux programmes

Tout d’abord, nous avons vu que la PESC exprime le point de vu des Etats au travers du
Conseil européen qui, quand il se réunit, définit les stratégies de la PESC telle que I’ESS. Par la suite,
I’ensemble des instruments de politique extérieure doivent se conformer aux orientations ainsi
définies. Ainsi, pour le Crisis Group, le renforcement de la conditionnalité lors de la révision de
I’accord de Cotonou en 20035, et notamment I’introduction de la clause relative a la lutte contre les
armes de destruction massive, est une conséquence directe de 1’application de I’ESS'”". Par ailleurs,
les canaux par lesquels se déclinent les objectifs de la PESC sont les instruments financiers, et nous
avons vu plus haut que I’ensemble de ces instruments s’appliquaient a reprendre les objectifs de la
PESC : par exemple a I’objectif de « développer et de renforcer la démocratie et 1'Etat de droit, ainsi
que le respect des Droits de I'Homme et des libertés fondamentales », correspond 1’Initiative
Européenne pour la Démocratisation et les droits de I’'Homme et au bout du compte on trouve

I’instrument financier correspondant, I'Instrument européen pour la démocratie et les droits de

Nations unies ce qui les frappe potentiellement d’illégitimité au titre du droit international
176 Site Internet du MAE consulté en septembre 2008:
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I'homme. Enfin, EuropeAid est chargé, quel que soit le mode de leur mise en ceuvre, de « garantir (la)
convergence (des projets) avec les objectifs politiques de 'UE'™ ». A ce titre, le systéme « call for
proposals » est exemplaire pour illustrer la volonté de conformer les actions sous traitées a des

partenaires telles que les ONG aux objectifs initiaux de la PESC.

11.4.2.2 La coopération comme outil sécuritaire

Dans le cas du développement, nous avons vu que celui-ci pouvait compter au titre d’objectif
et de moyen de la diplomatie européenne. En effet, 1’'un des objectifs de la PESC est explicitement
«la promotion de la coopération internationale », mais de la méme maniére qu’on I'a vu pour la
France et les Etats-Unis, les objectifs du développement répondent aussi aux objectifs que sont « la
sauvegarde des valeurs communes, des intéréts fondamentaux, de l'indépendance et de l'intégrité de
I'Union », « le renforcement de la sécurité de 'Union sous toutes ses formes » ou encore « le maintien
de la paix et le renforcement de la sécurité internationale ». Par exemple, pour le Crisis Group le fait
que I'unité résolution de conflit de la DG Relex ait comme objectif d’« intégrer la prévention des
conflits dans les politiques de la commission et en particulier dans la programmation de I'assistance
extérieure »'”® montre bien que la coopération est aussi un instrument sécuritaire. Mais l'argument
majeur est sans doute celui de la conditionnalité de 1'aide. Pour Petiteville celle-ci montre que « sous
couvert de clauses commerciales, d'aide financiére..., (la coopération) exprime trés largement des
intéréts politiques -sécurité de 1'Europe, stabilisation de la périphérie..- »'®. Rappelons  ce titre que
I’'un des sous objectifs énoncé par la PEV est d’éviter d'aggraver les lignes de fractures avec les
voisins. La CE précisant que «1’objectif sous-jacent reste le soutien a la croissance et au
développement durables dans les pays bénéficiant de ces mesures, afin qu’ils disposent des
ressources nécessaires a 1’éradication de la pauvreté » et d'ajouter que « 1'Union a tout intérét a

soutenir ses partenaires et a les encourager a réussir et a prospérer'®'»,

11.4.2.3 La priorité régionale

La proximité géographique semble ainsi jouer un réle de catalyseur de la problématique
sécuritaire. En effet au rapprochement culturel parfois invoqué comme prétexte a une coopération
privilégiée avec le sud de la Méditerranée s’oppose le cas de I’Amérique latine qui trés éloignée
géographiquement, fait I’objet de bien moins d’attention bien qu’a priori plus proche culturellement.
Aussi, la PEV apparait bien comme la volonté de contréler une menace proche. Il s’agit notamment
de lutter contre les soft risks telle que la migration clandestine mais aussi contre le terrorisme,
objectifs avoués du Partenarait Euromed. Le but de ’aide dans ce cas a ainsi davantage vocation a
fixer les populations et finalement, comme I'évoquait précédemment Petiteville, a stabiliser

I’environnement immédiat de ’UE, les objectifs de la PESC précisant le besoin de renforcer la

178 Site Internet d'EuropeAid consulté le 30 aotit 2008: http://ec.europa.eu/europeaid/how/delivering-aid/index_fr.htm
179 Crisis Group (2005b) p.14

180 Petiteville p.106

181Site Internet de la CE consulté en septembre 2008: http://ec.europa.ew/world/what/external_relations/index_fr.htm
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sécurité aux frontiéres. L'importance de la PEV par rapport aux autres politiques extérieures et la
primauté qu'elle donne aux régions voisines, soulignent cette priorité régionale de la PESC. Encore
on pourrait s'étonner du montant de l'aide offerte & la seule Russie (840 millions d'euros par an en
moyenne entre 1991 et 2004) compte tenue des capitaux qu'elle regoit de la vente de son gaz & I'UE et
qui parait sans proportion par rapport a l'aide a destination de I'Amérique latine par exemple (347,7
millions d'euros en 2008).

Par ailleurs, on pourrait pousser ce constat avec les candidats a I'intégration, qui constituent
par définition l'environnement extérieur le plus proche, et pour qui l'on constate que la
conditionnalité est portée a I'extréme, de méme que le budget qui leur est attribué représente une part
majeure du budget des relations extérieures européennes; cela faisant penser a une gradation de I'aide
en méme temps que de la conditionnalité & mesure que I'on se rapproche du territoire européen.

Ainsi, I’aide au développement semble bien s'inscrire comme un moyen autant qu'un objectif
de la PESC, s'efforgant de reprendre les grandes lignes de la PESC notamment en ce qui concerne la
stabilisation de la périphérie et les questions sécuritaires au sens large. Au final cette déclinaison des
objectifs de politique extérieure en actes, montre que 1’aide au développement compte 6 combien

parmi les outils diplomatiques de 1’Union européenne.

Synthése partie I1

Nous avons vu ici de quelles maniéres I'aide européenne constitue bien un outil diplomatique
déclinant dans ses programmes les objectifs de la PESC et répondant a des ambitions claires de
politique extérieure, comme il en va de méme d'ailleurs pour les acteurs étatiques traditionnels. La
particularité européenne consiste en l'importance donnée a cet outil, prépondérant dans ses stratégies
de politique extérieure de longue date et s'affirmant méme au fil du temps. Ainsi, nourrie par
I’Histoire mais aussi sans aucun doute par des ambitions internationales s’affirmant au fil des
décennies, 1’aide européenne s’est structurée et sans cesse renforcée, parvenant ainsi a s’imposer sur
la scéne internationale comme un acteur incontournable du développement avec la spécificité de son
niveau de conditionalité toujours croissant soulignant sa dimension éminemment politique. Petiteville
reconnait ainsi que le développement est « le mode dominant » des relations extérieures de I’'UE'™.
Par ailleurs, cette spécificité européenne de privilégier le développement comme moyen de mise en
oeuvre de ses objectifs de politique extérieure semble faire écho a son statut de soft power. Pour
autant nous sommes a présent en mesure de nous demander si une telle stratégie permet bien a 'UE
d’atteindre les objectifs de la PESC, en d’autres termes, si ’aide au développement est un outil
diplomatique efficace. Nous allons ainsi étudier les actions de la délégation de la Commission

européenne en Egypte afin d'en évaluer les effets et les impacts.

182 Petiteville p.106
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Partie H1 I.'aide européenne en Egypte

A présent que I'on sait I'importance et les intentions données a 'aide au développement par
I'UE dans ses stratégies de politique extérieure, il convient de tenter d'en appréhender les résultats et
son impact diplomatique. Nous allons pour cela nous appuyer sur l'activité de la délégation de la CE
en Egypte et, en partant du contexte dans lequel elle intervient, évaluer l'impact sur celui-ci des

actions dites de développement et des objectifs politiques de la PESC qu'elle véhicule.
IILI.1 Le contexte Egyptien
II1.1.1 L'Egypte du président Moubarak

1I1.1.1.1 De la situation des Droits de I'homme en Egypte

L Egypte apparait comme un partenaire clé¢ des pays occidentaux dans le monde arabe. En sa
qualité de pays arabe le plus peuplé, a la stabilité relative et ayant reconnu Israél, I’Egypte joue de
longue date le role d’allié des Américains et plus récemment la coprésidence du lancement de
I’Union pour la Méditerranée par le président Moubarak au c6té du président francais semble
confirmer ce statut aux yeux des Européens également.

Pour autant, les attentes des occidentaux envers le gouvernement égyptien sont nombreuses et
se concentrent essentiellement autour de la problématique des Droits de I’Homme et de la bonne
gouvernance. L’administration Bush a ainsi fait de I’'Egypte ’'une des cibles privilégiées de son

« agenda pour la liberté »'¥

et le président américain, lors du Forum Economique Mondial de Charm
el Cheikh en juillet 2008, exhortait de nouveau les pays arabes a la réforme ; mais on a aussi et
surtout a I’esprit ’incident diplomatique survenu a la suite de la résolution du Parlement européen du
17 janvier 2008 dénongant la situation des Droits de I’Homme en Egypte.

Cette situation est aussi largement relayée par les organisations de défense des Droits de
I’Homme telles que Amnesty International qui dans son rapport de 2007 dénongait « les atteintes
systématiques aux droits humains au nom de la sécurité (en Egypte)»'™, allégations reprises par
ailleurs dans son rapport 2008 et rejetée par le Conseil Egyptien des Droits de I’Homme le jugeant
diffamatoire. Les ONG dénoncent ainsi le recours a la torture, a la répression de 'opposition, des
défenseurs des droits humains, comme des joumnalistes, Reporters Sans Frontiére pointant I’Egypte
au 133%™ rang sur 168 pays sur la question de la liberté de la Presse'®.

Pourtant, dans la foulée de la formation d’un gouvernement plus libéral en juillet 2004'*¢, la

tenue des premieres élections multicandidats en 2005, remportées par le président Moubarak avec

88,5% des suffrages, avait donné espoir a certains sans toutefois tromper les observateurs

183 POMED invitation au Panel du 10 Septembre 2008 intitulé “Egypt Today: State of Human Rights and Rule of Law”

184 Site Internet de Amnesty International consulté le 7 septembre
http://www.amnesty.org/ft/library/info/MDE12/001/2007

185 Reporters Sans Frontiére 2006

186 Le gouvernement du premier ministre Nazif, aujourd'hui en poste
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internationaux pour qui cela ne fut que « cosmétique ». Pour le Crisis Group cette décision est en
effet la conséquence de la volonté de satisfaire aux exigences américaines mais n'était d’aucune
maniére de nature a remettre en cause le caractere autoritaire du leadership égyptien, ajoutant que la
démocratisation ne peut venir que de la constitution d’une réelle assemblée parlementaire
représentative, issue d’élections législatives en régle et accompagnées du renforcement des différents
courants d’opposition & commencer par la 1égalisation de 1’organisation des Fréres Musulmans'®’.
Aussi, malgré les souhaits exprimés par les partenaires occidentaux I’Egypte ne semble pas
prendre la voie de la démocratisation bien que le Crisis Group estime qu’a 1’approche de la fin de
régne du président Moubarak — celui-ci entrant dans sa 80°™ année-, il est urgent de déconcentrer le
pouvoir présidentiel, personne ne pouvant avoir a [’avenir la stature adéquate a la tenue d’un pouvoir
constitué en plus d'un quart de siécle'®®. Pour les ONG des Droits de ’Homme, la situation s'aggrave
méme significativement, Amnesty International soulignant que les derniéres modifications de la
constitution survenues le 19 mars 2008 représentent « le recul le plus grave depuis la réimposition de
I'état d'urgence en 1981 »'® aprés I’assassinat du président Saddate. Ces modifications renforcent
ainsi les pouvoirs de la police en matiére de lutte contre le terrorisme et permettent la traduction de
civils, alors privés de leur droit d'assistance €lémentaire, devant des tribunaux militaires. Cela est
sans compter que 1’état d’urgence, a encore une fois été prolongé en mai 2008, le gouvernement
prétextant que la loi anti-terroriste censée remédier & « la situation » ne pouvait encore étre soumise a

I’examen du parlement.

111.1.1.2 Une dictature libérale?

A cette austérité de la politique intérieure égyptienne s’oppose pourtant le tournant libéral
opéré par le gouvernement Nazif en 2004, mettant en avant sa volonté de réformes économiques et
sociales visant a une « croissance équitable» par le renforcement du secteur privé et le
développement de mesures de protection sociale. De plus, en septembre 2004 a été publi€ avec l'aide
de la Banque Mondiale un rapport définissant une stratégie de réduction de la pauvreté en Egypte et
mettant I'accent sur le manque d'opportunité d’emploi, le déficit du systéme €ducatif et du réseau de
protection sociale. Pour autant, l'agenda politique égyptien dépend du plan national établi pour la
période 1997-2017 et dont certains objectifs n'ont pu étre atteints du fait de la surestimation de la
croissance économique ainsi que de 1’accroissement de la surface des terres habitables en Egypte
prévue pour passer de 5 a 25 %'”. Actuellement, les priorités du gouvernement sont la réforme du
secteur financier, de l'éducation, de la santé et la décentralisation.

Mais malgré ces intentions, la situation économique des Egyptiens semble ne pas cesser de se

dégrader'' alors que le taux de chdmage reste trés haut et la démographie trés forte avec un tiers des

187 Crisis Group 2005a et 2008

188 Crisis Group 2005a p.26

189 Amnisty International 2008 p.163

190 Egypt Country Strategic Paper janvier 2007

191 Dans son rapport 2008 sur I’Egypte, le PNUD évoque que la pauvreté en Egypte n’a pas diminuée depuis plus d’une
décennie
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pres de 80 millions d’habitants 4gés de moins de 14 ans. A cela s'ajoute actuellement I'augmentation
des prix de la nourriture et de I'énergie contre laquelle les mesures gouvernementales n'ont pas
convaincu lorsque a l'augmentation générale des salaires de la fonction publique s'est associée une
baisse significative des subventions aux carburants ainsi qu'une aggravation de I'inflation.

Aussi, a la frustration populaire exprimée lors de tentatives de manifestations motivées par
I'augmentation des prix en avril 2008, s'est finalement opposée une répression trés violente qui a fait
plusieurs morts et a conduit & l'arrestation de nombreux bloggeurs et organisateurs présumés qui
avaient propagé les appels 4 manifester. Dans ce contexte, seuls les Fréres musulmans semblent offrir
un semblant de voix d'opposition et bien que frappé officiellement d'illégalité, ce mouvement jouit
d'une popularité grandissante, nourrie par le repli conservateur observé en Egypte depuis les années
1970.

Aussi si la répression des « émeutes de la faim » illustre I’attitude d’un gouvernement qui
semble craindre de voir grandir toute forme de contre-pouvoir, qu'il soit institutionnalisé ou incarné
par la société civile, les occidentaux semblent trouver écho a leurs recommandations bien davantage
dans le champ économique ce qui fait que les investisseurs étrangers regardent de plus en plus

I’Egypte comme une place potentiellement prometteuse dans le cas ou le virage libéral se confirmait.

1I1.1.2 Quel développement pour I'Egypte ?

111.1.2.1 Réforme de la gouvernance

La réforme de la gouvernance et la démocratisation sont des éléments majeurs sur lesquels
insistent les partenaires internationaux de ’Egypte et se concentrent les agences de développement.
Nous avons vu que le Crisis Group soutient la formation d’un parlement élu réellement
démocratiquement, c'est-a-dire en veillant a ce que des candidats ne soient pas €cartés ou intimidés
-comme ce fut le cas & I’encontre des candidats affiliés aux Fréres musulmans lors des derniéres
élections législatives- et aussi encourage au renforcement des voix d’opposition qui ont besoin de se
structurer et de s’affirmer pour pouvoir participer de maniére constructive au débat public'®’. Par
ailleurs le rapport 2008 du PNUD sur le développement humain en Egypte se concentre sur le role de
la société civile et I’'un de ses projets les plus importants est le soutien a la décentralisation considérée
comme « un outil majeur pour la transformation sociale »'”* et permettant de répondre au mieux aux

variations apparaissant sur la carte de répartition de la pauvreté.

111.1.2.2 Réformes économiques et sociales
Toutefois, au-deld de la réforme de la gouvernance et de la démocratisation les experts
mettent en avant les besoins actuels de I’Egypte en terme de développement humain. En 2005, le

PNUD établissait pour I’Egypte un cadre d’action pour le développement ainsi appelé les « 55

192 Crisis Group 2005a
193 PNUD 2008b
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programmes », s’inscrivant dans le cadre des objectifs du millénaire et se déclinant autour de huit
thématiques prioritaires : Réduction de la Pauvreté, Education Primaire, Santé, Sécurité Sociale,
Petites et Moyennes Entreprises, Agriculture, Eau et Assainissement et Habitat. L’ensemble des
besoins lié€s a ces programmes était alors évalué a 182 milliards de dollars. Par ailleurs, ce rapport du
PNUD fait suite au premier rapport régional sur le développement dans le Monde arabe édité en
2002. Si celui-ci précisait alors que la situation du développement s’était améliorée continuellement
pendant les 30 derniéres années, il ajoutait que de nombreuses difficultés subsistaient, en particulier
dans les sectéurs de la santé, de I’éducation, des sciences et de la technologie, des libertés
individuelles et de la parité hommes-femmes et de I’environnement soulignant que le monde arabe
devait faire face a un taux de chomage élevé. 1l faisait alors de sa priorité le renforcement des
ressources humaines, précisant que « de 1’Atlantique au Golf Persique, les individus, femmes,

hommes et enfants, sont la réelle richesse et espoir des pays arabes »'**

. Ainsi, la réforme du systéme
éducatif se trouvait déja au centre des préoccupations, au méme titre que la croissance économique et
la démocratisation.

Aussi, dans son rapport 2008, le PNUD souligne les progrés constants observés en Egypte
depuis la mise en place des indices de développement humain (IDH) (voir figure 3 ci-aprés) et
reconnait aussi les efforts fournis par le gouvernement égyptien pour se conformer aux objectifs
définis en 2005. Ce dernier les a notamment intégrés en partie a son dernier plan quinquennal pour le
développement économique et social et a montré un engagement particulier dans les secteurs de 1’eau
et des PME. Néanmoins, le PNUD souligne la nécessité d’aller beaucoup plus loin et dans cet esprit
met également en avant le role de la société civile. Le PNUD appelle ainsi cette derniére a devenir le
troisieme pilier de I'Etat, aux c6tés du gouvernement et du secteur privé, ce « nouveau contrat
social » devant valoriser le travail des ONG locales dans la lutte contre la pauvreté et pour le
développement durable alors que le secteur privé doit fournir de I’emploi et le gouvernement assurer
la transition d’une économie de marché & une économie planifiée. Le rapport souligne ainsi la
nécessité pour le gouvernement égyptien de faciliter ’environnement législatif et administratif de la

société civile'”.

IDH Indice d'Espérance | Indice d’éducation Indice PNB PNB par habitant
de vie (USD)
1996 0.631 0.695 0.599 0.598 3911
1998 0.648 0.698 0.614 0.632 4407
2000 0.655 0.702 0.643 0.649 4878
2001 0.680 0.702 0.682 0.655 5061
2002 0.687 0.752 0.703 0.607 3792
2004 0.689 0.760 0.685 0.622 4152
2006 0.723 0.772 0.718 0.681 5900

Fig. 3 Indices de développement en Egypte (Source PNUD 2008b)

194 PNUD 2002 p.19
195 PNUD 2008b p.26
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ITI1.2 L'UE en Egypte

Le contexte dans lequel I'UE en tant qu'entrepreneur du développement doit évoluer étant
précisé, voyons a présent plus précisément comment interagit cette derniére avec ce pays partenaire
clé de la Méditerranée et du Monde arabe. L’Egypte est en effet traditionnellement le premier
bénéficiaire de I’aide européenne parmi les pays méditerranéens' et L’UE est le premier partenaire
commercial de ’Egypte (premier fournisseur et premier investisseur) et le second client de I'Egypte
avec 34% de ses exportations (contre 37% pour les Etats-Unis)'”’. Aussi, la volonté de I'Egypte de
diversifier ses partenaires et de sortir de l'influence américaine la pousse, selon Kamar, a se
rapprocher davantage de 'UE'® et, au final, on trouve dans le slogan présent sur les nombreux
documents d’information et de communication de la délégation de la CE en Egypte : « EU-Egypt :
shared past, common future » I'illustration de lavolonté des deux parties de coopérer. Mais voyons

tout d’abord plus en détail la nature de leur association.
I11.2.1 Le cadre légal

111.2.1.1 Le Partenariat Euroméditerranée et la PEV

Le cadre fondamental de I’action de I’UE en Egypte est défini par le processus de Barcelone
qui a pour objectif d’instaurer un espace de « paix et de stabilité sur les deux rives de la
Méditerranée». Son approche novatrice et inclusive se fait selon trois orientations principales :
politique et sécurité, économique et financiére, sociale et culturelle, et prévoit dans ces domaines le
renforcement des liens entre I'UE et les pays du Sud et de I’Est de la Méditerranée au travers
d’accords régionaux et bilatéraux, le volet financier prévoyant des dons au travers du programme
MEDA ou des préts de la BEL

En 2004, le lancement de la PEV modifie quelque peu ce cadre puisque désormais les pays
méditerranéens se trouvent regroupés au sein d’une Europe élargie au méme titre que les pays de I’est
européen. Ce changement se traduit par la disparition de certains instruments financiers tels que
MEDA pour les pays de la zone Euromed ou Tacis pour la Russie, regroupés désormais en un méme
instrument qu’est I'Instrument Européen de Voisinage et de Partenariats. La région Méditerranée fait
néanmoins 1’objet d’une coopération spécifique qui s’appuie sur l'acquis du partenariat euro

9

méditerranéen'”® et d’autre part, le lancement de la PEV a permis au partenariat Euromed de se

concentrer sur le « partenariat stratégique entre 1'Union, la région Méditerranée et le Moyen-

200

Orient »™ qui parait une réponse a l'initiative «Grand Moyen-Orient» proposée par les Américains

au sommet du G8 de janvier 2004.

196 Site Internet de le délégation de la CE en Egypte consulté le 10 Septembre 2008
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11.2.1.2 L'accord d'association®” et le plan d'action

C'est donc dans ce cadre que fut signé le 25 juin 2001 et qu’est entré -partiellement- en force
le 1 juin 2004 l'accord d'association entre I'UE et I'Egypte. Cet accord d'association est le cadre légal
qui régit les relations entre les deux parties et incarne selon la CE les objectifs et principes du
processus de Barcelone’. L'accord d'association établit donc aussi les limites de la coopération
européenne en Egypte, toute action entreprise par I'UE en Egypte lui étant ainsi soumise,
'’Ambassadeur Européen en Egypte expliquant lors d'une conférence & propos de la coopération,
qu'en tant que représentation diplomatique, la délégation de la CE ne peut franchir la « ligne rouge »
des affaires intérieures de I'Egypte et faire ce que I'Egypte ne veut pas, ajoutant que « I'UE ne fait que
répondre a ses sollicitations »*®,

L'objectif est ainsi de profiter de I'élan offert par I'élargissement et la PEV pour renforcer la
volonté de coopération entre 1'Europe et I'Egypte visant a « promouvoir la paix, la stabilité, la
sécurité, la croissance, le développement et la prospérité dans la région euro-méditerranéenne ainsi
que la modernisation de 1'économie et de la société égyptienne » et la prévention et le réglement des
conflits dans la région », et « en particulier le processus de Paix au Proche-Orient » **. Par cet accord
I'UE et I'Egypte «s'accordent a intensifier leurs relations politiques, sécuritaires, économiques,
commerciales, financiéres, scientifiques, technologiques et culturelles ».

Parmi les termes de l'accord, il convient de souligner l'article 86 qui autorise l'une ou l'autre
des parties a « prendre les mesures appropriées » en cas de non respect de 1'accord par l'autre partie
précisant que ces mesures devaient étre proportionnelles & la violation. L'article prévoit aussi la
rupture de 'accord en cas de violation grave d'un élément essentiel de l'accord. Quoiqu'implicite cet
article autorise donc l'application de sanctions en cas de non respect des conditionnalités.

Si l'accord d'association est prévu pour une durée illimitée (article 89), il se décline ensuite en
plans d'action dont la mise en oeuvre est prévue sur une période de 3 & 5 ans et détaille l'ensemble des
actions a entreprendre par I'Egypte avec le soutien de I'UE. 1l est ainsi précisé que cette derniére
s'engage a « fournir le soutien financier adéquat au travers des différents instruments financiers
disponibles afin de contribuer a la réalisation des objectifs ambitieux du plan d'action». Le premier
plan d'action faisant suite a l'accord d'association fut donc signé en mars 2007.

Le plan détaille ensuite les actions prioritaires de I'accord d'association a mettre en oeuvre et
dont les premiers points sont : renforcement du dialogue et de la coopération politique, en particulier
sur la question de la sécurité et des armes de destruction massive, renforcement de la démocratie et
de I'Etat de droit, promotion des Droits de 'Homme et renforcement de l'intégration économique
ainsi que de nombreuses orientations d'ordre économique visant a I'établissement d'une zone de libre
échange dans un délai de 12 4 15 ans. L'ensemble est décliné ensuite en actions des plus concrétes,

telles qu'au chapitre 2.1.1.b la promotion du dialogue & propos de la Cour Pénale Internationale, la

201 L’accord d’association est disponible en ligne sur le site de la CE
http://ec.europa.eu/external_relations/egypt/aa/06 aaa_en.pdf

202 Introduction au plan d'action Egypte-EU mars 2007
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promotion de la participation des femmes dans la vie publique, etc. On peut noter par ailleurs la
précaution prise dans la formulation d'actions telles que « renforcer la culture du respect des droits de
I'homme et des libertés fondamentales en Egypte et dans 'UE ». De méme que dans l'article 68 de
l'accord d'association relatif aux migrations illégales les Etats européens s'engagent a réadmettre sur
leur sol tout ressortissant qui se trouverait en situation illégale sur le territoire égyptien, avant que
I'Egypte ne s'engage a faire de méme dans ['alinéa suivant.

Encore, d'autres actions ne s'adressent qu'a I'UE, telles que « examiner la possibilité pour les
Etats membres de I'UE de signer la convention sur le droit des travailleurs migrants » qui, on le sait, a
été signée essentiellement par les pays du Sud et que celle-ci est « boudée » des pays du Nord. On
peut aussi noter les points 2.1.1.d et e du plan d'action dédiés a la lutte contre le terrorisme et les
armes de destruction massive.

Enfin, parmi les actions mises en avant dans le plan d'action on trouve en plus des questions
de réformes socio-économiques et de la gouvernance, la question des transports, de I'énergie et de
I’environnement (point 2.3), de la migration et des questions judiciaires (point 2.4) -faisant référence
a l'article 59 de l'accord d'association- et enfin la coopération scientifique et technologique (point
2.5), ce demier point soulignant, selon un fonctionnaire de la délégation, la volonté de I'UE de
devenir un péle d'excellence scientifique et d'attirer les chercheurs les plus brillants ce que, selon ce
dernier, I'on doit considérer comme un outil diplomatique décisif.

Finalement, nous voyons ici comment se répercutent assez clairement les objectifs de la
PESC, notamment sur les questions sécuritaires dans les accords d'association, puis dans le plan
d'action. De plus, on a vu de quelle maniére se retrouve formulée la « conditionnalité » de la

coopération au sein de I'accord d'association, bien que celle ci ne soit pas explicite.

I11.2.2 La délégation

111.2.2.1 Une ambassade?

La délégation de la Commission Européenne en Egypte s'est établie en 1978 suite 4 la
signature en 1976 du premier accord de coopération entre la CEE et 'Egyte dans 1'élan des accords
passés avec les pays du Maghreb et du Machrek, sur le modéle des accords ACP, et dans le
mouvement de mise en place du réseau diplomatique européen. Nous savons que ces accords sont
avant tout des accords économiques et de coopération mais ceux-ci prévoient également des
conventions spéciales concernant 'établissement de bureaux au méme titre que les organisations
internationales. En septembre 1979 des accords de siege modifient une premiére fois ce statut et
s'apparentent davantage a des accords diplomatiques que les accords initiaux. A l'époque les
délégations sont gérées par I'Association Européenne de Coopération. C'est enfin en 1994, faisant

205

suite a la diversification des tiches de politique étrangére due au traité de Maastricht®™”, que de

205 Site Internet de la délégation de la CE au Niger consulté le 30 septembre 2008
http://www.delner.ec.europa.eu/about_us/qsommesnous.htm
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nouveaux accords de siége accordent a la délégation le statut d'ambassade tel que régi par la
convention de Vienne de 1961.

Pour autant, ce n'est pas l'évolution du statut diplomatique de la délégation qui va modifier
son activité, ni les évolutions institutionnelles européennes telles que le Traité de Maastricht. Jusque-
13, et bien que l'activité augmente progressivement a mesure que se succédent des accords de
coopération allouant des budgets toujours plus importants et introduisant peu & peu la conditionnalité,
celle-ci reste relativement limitée, puisque les programmes de coopération sont alors essentiellement
gérés depuis Bruxelles®. Le changement majeur intervient avec la déconcentration initiée par la
réforme des services de l'assistance extérieure en mai 2000 et qui provoque le départ en délégation
d'un personnel important de EuropeAid, le nombre de personnel de la CE présent en délégation
passant alors de 900 a 3000.

Aujourd'hui, la délégation de la Commission Européenne en Egypte est l'une des plus
importantes au monde en terme de personnel, avec plus de 80 personnes y travaillant (contre 4 en
1979), mais aussi en terme de fonds gérés et est la plus importante des pays méditerranéens en tant
que partenaire clé de 'UE dans le Monde arabe. Son rdle est ainsi de veiller au respect des intéréts
communautaires en Egypte. Nous avons vu toutefois en Partie I que le Traité de Lisbonne, par la
création d'un service d'action extérieure sous la direction d'un représentant unique sous tutelle
conjointe de la CE et du Conseil européen permettrait alors aux délégations de devenir de réelles
représentations de 'UE dans son ensemble, celle-ci gagnant alors un véritable statut Iégal sur la scéne
internationale.

Au jour d'aujourd'hui, la délégation de la CE en Egypte jouit néanmoins du méme statut que
toutes les autres ambassades. On a vu que son statut reléve en effet de la convention de Vienne et son
role est a ce titre celui d'une représentation diplomatique chargée aussi de la mise en oeuvre de la
politique extérieure européenne économique, culturelle et de coopération. En effet, selon l'article 3 de
la convention de Vienne, une représentation diplomatique a pour fonction: i) la représentation de
I’Etat accréditant, ii) la protection des intéréts de I’Etat accréditant et de ses ressortissants, dans les
limites admises par le droit international, ii) la négociation avec I’Etat accréditaire, iv) I’information
par tous les moyens licites des conditions et de I’évolution des événements dans I’Etat accréditaire,
avec envoi de rapport  ’état accréditant v) le développement des relations amicales, notamment des
relations économiques, culturelles et scientifiques. Ainsi, le chef de la délégation est accrédité par les
autorités égyptiennes, tient le rang d'’Ambassadeur et figure sur I'annuaire diplomatique au méme titre
que tout ambassadeur représentant des Etats membres de I'UE, bien que ceci semble avoir fait 'objet
d'une demande contraire de leur part.

Ainsi, bien que représentant de la Commission européenne, et malgré l'envoi d'une délégation
du Parlement européen, c'est la délégation qui a eu & gérer les conséquences diplomatiques survenues

aprés le vote par ce dernier de la résolution a I'égard de la situation des Droits de 'Homme en Egypte

206 Entretien avec Hishem Radwan, chef du protocole de la délégation de la CE au Caire et présent dans l'institution
depuis sa création en 1978
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en janvier 2008. On peut ici souligner les risques en terme de visibilité et les difficultés que peuvent
occasionner ce manque de cohérence de la diplomatie européenne vis-a-vis des pays tiers en l'attente

d'une réforme telle que celle que pourrait apporter le Traité de Lisbonne®”’.

111.2.2.2 Fonctions et Fonctionnement

Ainsi la délégation de la CE au Caire pourrait étre considérée comme une ambassade pour le
peu singuli¢re, caractéristique que 'on retrouve dans son fonctionnement. Sa structure se décline en
secteur politique / secteur commercial, science et entreprise / secteur coopération / secteur finance et
contrats, services auxquels s'ajoute un service administratif. L'ensemble représente plus de 80
personnes dont une vingtaine de fonctionnaires. En observant ensuite le nombre de personnel présent
dans chaque département on réalise bien que le rdle principal de la délégation est la mise en oeuvre
des programmes de coopération de I'UE. En effet au regard de l'organigramme de la délégation’®, la
section coopération représente plus de 30 persohnes dont 8 fonctionnaires tandis que la section
politique n'en compte que 10 dont 3 fonctionnaires (si tant est qu'on lui rattache l'effectif de la
direction de la délégation) et la section commerciale 7 personnes dont 2 fonctionnaires. Par ailleurs,
les activités de coopération se partagent en deux sections: sociale (dont développement rural, ONG et
société civile) et économique (dont réforme économique et institutionnelles). A chacune de ces
sections correspond une sous section dédiée du secteur finance et contrats qui veille a la concordance
des décisions opérationnelles prises par la section coopération avec les contrats des projets et les
principes de gestion de I'UE (les «régulations financiéres » établies par les Etats membres).

Ainsi la délégation en tant qu'émanation régionale de la CE est essentiellement chargée de la
mise en oeuvre des programmes de coopération de la CE en Egypte, fonction significativement
renforcée on l'a vu avec la réforme de la gestion de l'assistance extérieure. Du fait de la
déconcentration, on peut souligner que la plupart des fonctionnaires de la délégation du Caire
dépendent directement de Europaid (AidCo dans le jargon de la CE) et non de la DG Relex comme
c'est le cas de la section politique. Ainsi, ces derniers ont pour autorité de référence a Bruxelles le
directeur d'Europaid M. Richelle davantage que la Commissaire aux Relations Extérieures, Mme
Ferrero Waldner et ceci bien que celle-ci ait aussi la charge d'EuropeAid. Rappelons toutefois, que
I'Egypte n'étant pas concernée par les accords ACP, les rapports avec celle-ci sont placés sous la
responsabilité politique de la DG Relex et non pas de la DG Dev.

Finalement, l'image d'une délégation qui fonctionne & plus de 50% avec du personnel
d'EuropeAid constitue une bonne illustration de la notion de diplomatie coopérante européenne de
Petiteville. On pourrait ajouter & cela que les fonctionnaires de la section opérationnelle, bénéficiant
comme les autres du statut de diplomate, ont pour titre : « programme manager », faisant de la
délégation davantage une agence d'aide au développement qu'une ambassade, ce qui illustre bien

l'idée d'une diplomatie européenne du développement et de diplomates qui se trouvent avant tout

207 Crisis Group (2005b) p.8
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« administrateurs d'argent publique » pour reprendre leurs propres termes.

Toutefois les prérogatives des délégations se multiplient peu a peu en parallele de leur
développement soutenu par la déconcentration et la constante augmentation du niveau de l'aide.
Ainsi, la section politique participe 4 un role de rﬁonitoring de la situation politique en Egypte, au
méme titre que les ambassades traditionnelles et rapporte hebdomadairement a la DG Relex
I'évolution de la situation en Egypte au travers du Relex Monitoring Breefing. Il est a signaler
d’ailleurs que ce reporting effectué par les délégations de la CE a méme été salué par la Chambre des
Lords®®. Par ailleurs, & ce role de monitoring s'associe au titre de la PEV un role dans I'établissement
des Country Strategic Papers (CSP) qui constituent selon le Crisis Group un « bon outil d'évaluation
des politiques », reconnaissant toutefois que le personnel n’est pas présent en assez grand nombre
pour assurer cette tiche dans les meilleures conditions. Pour la réalisation des CSP, il est & noter
toutefois que tout le personnel de la délégation est sollicité, EuropeAid inclus, chacun contribuant
dans son domaine a la mise a jour des objectifs, cela traduisant l'affirmation du role des délégations
dans la programmation de I'aide. De la méme maniére, la délégation participe a I'évaluation réguliére
de la mise en oeuvre du plan d'action et a la production des « rapports pays » correspondants.

Ainsi, bien que dominées par les activités de coopération qui les différent des ambassades
classiques pour lesquelles par exemple l'activité politique et les missions économiques représentent
les activités essentielles, il semblerait que les délégations s'affirment peu & peu dans un rdle de plus

en plus diplomatique.
1I1.2.3 Les programmes et le montant de 1'aide

Nous avons vu que I'Egypte est le premier bénéficiaire de l'aide européenne de la zone
Euromed. Au travers des programmes MEDA (I et II), 'Egypte a ainsi recu prés de 1,3 milliards
d'Euros et a elle seule a bénéficié de 20% de 'enveloppe globale dédiée 8 MEDA 1 portant ainsi le
montant annuel moyen de l'aide entre 1995 et 1999 a prés de 140 millions d’Euros. Les instruments
financiers du Partenariat Euromed ont donc contribué a augmenter de maniére significative les
montants de l'aide puisque ceux-ci se situaient sur la période 1980-1995 a environ 36,7 millions
d’euros par année**. A titre d'exemple 1'aide européenne en Syrie sur cette méme période était de 27
millions d'Euros. Aujourd’hui on estime le montant des projets toujours en cours de mise en oeuvre
gérés par la délégation du Caire a plus de 1 milliard d'Euros et le niveau moyen des engagements de
l'aide européenne en Egypte entre 200 et 250 millions d'Euros par an.

Parmi les projets des programmes MEDA on peut noter les projets suivants, articulés en deux
versants -€économique et social- conformément aux deux sections du département coopération de la
délégation. Parmi les programmes de soutien a la réforme économique on trouve un projet visant la

modernisation de 1’industrie (pour 330 Millions d’euros), un autre de soutien au commerce et 3 la

209 Crisis Group 2005b p.14
210 Site Internet de le délégation de la CE en Egypte, consulté le 10 Septembre 2008
http://www.delegy.ec.europa.ew/en/eu_funded_programmes/overview.htm
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réforme douaniére (66 millions) ou encore un projet de soutien 3 la réforme du secteur financier (15
millions). Concernant les activités du secteur social, on compte parmi elles le soutien & la réforme de
la santé (110 millions) qui consiste a soutenir le lancement dans 5 gouvernorats d’un programme
pilote de santé familiale, un programme de soutien au secteur éducatif (133 millions) qui comprend la
construction de 130 écoles, la fourniture de matériel informatique pour 1000 écoles primaires, et la
formation de 900 professeurs. On peut aussi noter le soutien au Social Fund for Development (SFD)
(155 millions), institution chargée de la création d’emploi et de la lutte contre la pauvreté en Egypte,
un programme destiné a améliorer les conditions de vie de certains groupes d’enfant (Children At
risk-20 Millions), celui du développement régional du sud Sinai (64 millions) ou encore le
programme environnemental régional SMAP dont ’ensemble des projets conduits en Méditerranée
est géré depuis la délégation du Caire (51 millions).

Avec I'avénement de la PEV et de ses nouveaux instruments financiers, nous avons vu dans
notre partie II que les programmes MEDA avaient laissé place pour les pays de 'Europe Elargie &
l'instrument européen de voisinage et de partenariats (IEVP) représentant une enveloppe globale de
11 milliards d'Euros sur la période 2007-2013. De cette somme, 558 millions d'Euros sont destinés a
I'Egypte pour la période 2007-2010 au titre du « National Indicative Programme » (NIP). Cet
instrument financier dédié¢ 4 'Egypte a pour but de permettre la mise en oeuvre du plan d'action établi
avec 'Egypte. '

La déclinaison de cette somme en programmes suit donc les priorités établies par le plan
d'action et précisées dans le Country Strategic Paper établi par la délégation en janvier 2007 qui
précise l'usage et le partage du montant alloué par le NIP, somme définitivement établie aprés

négociations entre la DG Relex et le gouvernement égyptien®'' puis validation par les Etats membres
de I'UE.

Montant %
en M€
Prlorlte 1: Reformes polmques et bonne gouvernance 40 7%
la Décentralisation et bonne gouvernance 13
1b Soutien aux Droits de 'Homme et & l'nnphcatlon de la soc:ete civile dans la protection de 17
I' env1ronnement
lc modemlsanon de ' admmlstratlon _|ud1c1a1re et renforcement de la secunte 10
' Priorité 2: Concurrence et productmte de l'economle 220 40
e - VRN B A
| 2a soutien 4 la mise en oeuvre du plan d'actlon 220*%
i (*dont 70 mllllons d'a551stance technique et 150 de soutlen cnb]e de réformes sectorielles)
Prlorlte 3: Durablllte socm-economlque du processus de developpement 298 53
3a soutien a la réforme de leducanon 120
3b Sante Publique 120
3c Soutlen aux mvestlssements dans les secteurs des transports, de lenergle et de lenv1ronnement 58
Total NIP sur la période 2007—2010 558 100

Fi, 1g. 4 détails des actions financées par le NIP (source Egypf CSP4 fam@'}boﬂ

211 Ou la part allouée aux Droits de I'Homme fut l'objet de longues négociations
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Au final I'UE se trouve étre ainsi l'un des premiers donateurs d'aide au développement en

Egypte. A titre de comparaison, l'aide américaine votée par le sénat américain pour la prochaine
année fiscale est de 1,7 milliard de dollars dont 1,3 milliard d'aide militaire soit une aide dite au
développement gérée par USAID pour I'Egypte de 400 millions de dollars?'? -dont 200 millions sont
d’ailleurs soumis & conditionnalité démocratique-. Aussi, si en valeur absolue 1'aide américaine reste
plus importante, l'aide européenne au sens strictement communautaire se situant entre 200 et 250
millions d'Euros (280-350 millions de dollars) en moyenne par an tous financements confondus, celle
ci se situe toutefois dans une échelle de valeur comparable et de surcroit ne prenant pas en compte
Iaide bilatérale fournie par les Etats membres de I’UE dont il faut se rappeler qu’elle constitue une

part plus élevée que la seule aide communautaire.

II1.2.4 Exemples de programmes

La délégation du Caire offre un cadre d'étude idéal des modes de gestion de l'aide européenne
telle qu'on les a décrits au chapitre I1.2.3. En effet, on trouve dans les différents programmes toute la
gamme des modes de management de I'aide: du suivi de projets au plus prés des activités dénommée
« micromanagment » -comme dans le cas des programmes environnementaux menés en Méditerranée
(programme SMAP)- au soutien budgétaire aux institutions -tels que dans le cas de la réforme de
I'éducation ou de la santé ol les sommes prévues par le NIP sont allouées sous forme d'une aide
directe aux ministéres concernés-, ou encore l'approche sectorielle qui permet de soutenir des projets
de développement menés par des institutions publiques. Parmi eux nous allons nous concentrer tout
particuliérement sur ces deux derniers modes de gestions dont les implications de l'aide européenne

semblent apporter des ¢léments intéressants quant a I’évaluation de ses effets.

1II.2.4.1 L'approche sectorielle: Exemple du National Council for Childhood and Motherhood

Les institutions semi-gouvernementales égyptiennes :

Le NCCM est un bon exemple des nombreuses institutions semi-gouvernementales mises en
place en Egypte pendant les derniéres années, souvent d'ailleurs comme manifestation de la bonne
volonté des autorités égyptiennes en réponse aux pressions de la communauté internationale vis & vis
de la démocratisation. Un tres bon exemple est ainsi la création du Conseil national des Droits de
I'Homme en juin 2003, dont le président est I'ancien secrétaire général des Nations unies, M. Boutros
Boutros Ghali et I'on peut encore citer le Fonds Social pour le Développement (SFD) dont l'objet est
la coordination des ressources internationales et nationales dans la création d'emploi et la lutte contre
la pauvreté et qui se trouve sous la supervision directe du Premier ministre égyptien mais sous I’égide
du PNUD?".

212 POMED* Newsletter July 2008 disponible en ligne sur le site http://pomed.org/
2138ite Internet du SFD consulté le 13 septembre 2008: http://www.sfdegypt.org/index_e.asp
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Le NCCM lui, a pour objectif la protection de la mére et de I'enfance. Créé en 1988, il est

présidé par Mme. Moubarak et est doté d'un secrétariat chargé de la mise en oeuvre des divers
programmes en lien avec son mandat. Dans ce cadre il est emmené & travailler avec différents

partenaires nationaux ou internationaux, gouvernementaux ou de la société civile, bailleurs ou ONG.

Le programme « Children at Risk » de la CE :

C'est ainsi dans ce cadre que la CE a entrepris de financer un programme spécifique dont la
mise en oeuvre est supervisée par le NCCM. Ce programme nommé « Children at risk » fait suite a
une étude entreprise par la CE en 2002 soulignant les besoins particuliers de certaines catégories
d'enfants en grand danger de paupérisation. Cette étude fut suivie par un accord entre la CE et
I'Egypte en 2003 avec pour but d'établir un programme spécifique pour ces enfants ce a quoi fut
rajouté par la suite I’objectif de renforcer les capacités du département ONG du Ministére de la
Solidarité Sociale (MoSS) et de soutenir la société civile oeuvrant pour la cause des enfants en
danger. En mai 2004 est ainsi signé un accord financier entre la CE et le NCCM?*" qui sera approuvé
par décret présidentiel en octobre 2004 et permettant en 2005 le début d’une mise en ceuvre prévue
initialement sur trois ans.

D'un montant de 20 millions d'euros, le programme se décline en trois composantes chacune
visant une population en particulier. La premiére est un programme de lutte contre les Mutilations
Génitales Féminines*”’, la seconde est un programme destiné a I'éducation des jeunes filles et la
derniére un programme de protection des enfants travaillant, handicapés ou vivant dans la rue. En
plus de ces trois composantes, le programme prévoit aussi une dimension « Capacity Building » avec
une assistance technique chargée de renforcer les capacités de gestion du NCCM, mais également du

MoSS et des ONG en liens avec le programme.

Des objectifs sous-jacents :

Considérant les termes du contrat entre la CE et le NCCM et la définition des objectifs du
programme, l'architecture du programme est assez remarquable. En effet, au dela de la lutte contre la
pauvreté des enfants en situation a risque et la volonté d'améliorer leur développement social, I’'un
des objectifs affirmé est de renforcer la capacité des ONG a contribuer efficacement au
développement social. C’est & ce titre en effet qu’est mise 4 disposition une assistance technique
assurée par la Coopération Technique Allemande (GTZ) pour un coit de 2,6 millions d'euros mais
surtout c’est le montage financier du troisiéme volet du programme qui parait exemplaire. Celui-ci en
effet est basé sur un systéme dénommé « grant facility » dont I'objet est de fournir au NCCM le
budget nécessaire (6 millions d'euros) pour financer elle-méme des ONG travaillant dans le domaine
de la protection des enfants et sélectionnées au travers d’un « appel & propositions ».

Par ce biais la CE espere « créer une culture du management et du dialogue avec la société

214 Annexe G Financing agreement between the European Community and the Arab Republic of Egypt related to the
programme “social Developemnt and Civil Society: Children At risk”
215 Un rapport de 'OMS estime qu'en Egypte 97% des femmes de 15 a 49 ans sont touchées par cette pratique
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civile » et ainsi renforcer les liens entre cette derniére et les institutions égyptiennes®'®. La question de
la démocratisation se trouve ici donc directement liée a celle du développement, non pas comme une
conditionnalité mais comme un corollaire incontournable. Ainsi on retrouve dans ce programme les
lignes directrices du plan d'action en terme de réduction de la pauvreté mais aussi de démocratisation
en se basant sur l'idée que la démocratisation s'appuie davantage sur la constitution d'une société
civile forte que seulement sur des institutions, ce qui rappelle les arguments du Crisis Group et du
PNUD dans leurs rapports respectifs sur I'Egypte.

Par ailleurs, on retrouve dans 'architecture de ce programme la volonté de se conformer a la
déclaration de Paris et de soutenir davantage les institutions locales, ce qui représente aussi I'avantage
de sous traiter une partie de la gestion du programme au NCCM, la délégation de la CE n'ayant, en tant

que bailleur, qu'un réle de supervision et d'approbation des décisions prises par le NCCM.

Influence sur les organisations:

Par voie de conséquence, si le role de la délégation est relégué a celui d'approuver les actions
du NCCM comme par exemple les contrats passés auprés des ONG, l'influence dans la gouvernance
est trés importante. En effet, le mode de gestion s'apparente a celui des programmes gérés
directement par la délégation. Au dela des standards de gestion comptable imposés pour justifier par
exemple des versements financiers, illustrés par I’article 17 de I’accord financier intitulé « prevention
of irregularities, fraud and corruption », de nombreuses pratiques trés « européennes » telles que le
«call for proposal » ou I'usage du « Logframe » sont, sinon exigées, fortement encouragées. La
encore le role de l'assistance technique est essentiel pour que les partenaires parviennent a se
conformer a toutes ces spécificités.

La gouvernance de ces institutions semi gouvernementales telles que le NCCM ou le SFD est
donc fortement influencée par le management européen, ce qui n'est pas sans susciter de méfiance ou
de susceptibilité de la part des Egyptiens: les organismes assurant l'assistance technique sont bien
souvent percus comme l'oeil de Bruxelles et la délégation est parfois diplomatiquement accusée de
« micromanagement », pour ne pas parler d'ingérence, par le NCCM. Il est vrai que la volonté
d'influer sur le management semble une réalité. Au-dela de leur présence au Steering Committee du
NCCM, les fonctionnaires européens en charge du suivi de ce dossier réfléchissent aussi a la maniére
d'orienter le travail du NCCM, par exemple en souhaitant le voir assumer le leadership de la
protection de I'enfance en Egypte bien plus que de se contenter de la simple sous-traitance de
programmes financés par des bailleurs étrangers. Et de fait la capacité d'influence est d'autant plus

forte que le poids financier de 'UE dans le budget du NCCM est significatif.

Effets et Résultats :
Le programme Children At Risk est ainsi assez remarquable & commencer par la maniére dont

sont définis ses objectifs dont on retrouve bien ceux du cadre politique sus-jacent liant
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développement et démocratisation, soutien aux réformes institutionnelles et 3 la société civile, lutte
contre la corruption mais aussi défense de valeurs quand il est question de la lutte contre des
pratiques traditionnelles que sont les FGM ou le soutien a la parité hommes-femmes. Mais par
ailleurs, I’architecture du projet illustre I’ingéniosité des moyens mis en ceuvre pour atteindre ces
objectifs. Aussi, la volonté¢ de soutenir le dialogue entre la société civile et les institutions en
finangant un appel a proposition par le NCCM répond a cette volonté en méme temps qu'elle doit
permettre le soutien concret aux enfants visés et a la société civile, les ONG recevant un soutien
financier et de I’assistance. Cette pratique permet aussi une relative sous traitance de gestion de la CE
ainsi que de répondre & I’exigence de favoriser la pérennisation des projets au-dela de la fin de leur
mise en ceuvre.

Aussi, si 'on comprend bien la justification de ce montage financier & la place d’un
financement direct des ONG, on peut s’interroger sur les résultats atteints par un tel systéme. Si une
évaluation est en cours de préparation par la CE, comme dans la grande majorité de ses programmes,
on peut d’ores et déja s’interroger sur I’efficacité de certaines ONG dont les résultats paraissent
maigres compte tenu de ’argent qu’elles regoivent. On touche ici & la dépendance de la CE aux
partenaires présents sur le terrain pour mener a bien ses objectifs.

Néanmoins, certains éléments trés concrets comme la construction d’écoles donnent une
mesure tangible des résultats de [’aide européenne sur le terrain, la difficulté étant d’en évaluer le
rapport colt/résultat. De la méme maniére si des avancées notables ont été faites ces derniéres années
en matiére de lutte contre les FGM avec ’adoption de lois criminalisant la pratique par exemple, il
est toujours difficile d’évaluer la part de responsabilité du programme financé par la CE.

Aussi, I'un des effets les plus remarquables de ce type de programme, bien plus que les
résultats concrets sur le terrain, pourrait étre 1’exportation de normes administratives et de pratiques
de gestion européennes dans les institutions des pays partenaires. On peut ici s’interroger sur la
motivation de I’Egypte a accepter cela, notamment quand 1’on connait son hésitation a soutenir la
société civile & I’heure actuelle et alors le poids financier des donateurs tels que I’UE dans les

instituions semi-gouvernementales pourrait étre une piste d’explication.

111.2.4.3 Soutien budgétaire: Exemple de l'éducation et de la santé

Toujours dans la ligne des recommandations de la déclaration de Paris, visant a rendre les
bénéficiaires de 1’aide plus responsables de son usage, s’est développé un mode de financement
particulier qu’est le soutien budgétaire. Celui-ci permet de financer directement des institutions
gouvernementales a la condition que celles-ci respectent certaines normes de transparence et de lutte
contre la corruption.

Néanmoins, si cette pratique a pour mérite effectivement de renforcer les capacités locales et
aussi d’alléger les colits administratifs de la CE, la question de la transparence et de la performance
liée a I’utilisation de fonds publics n’est pas sans poser question, en particulier au Parlement

européen qui voit d’un il suspicieux le transfert pur et simple de fonds européens vers le trésor

64




égyptien sans réelle forme de controle et avec de sérieux doutes quant au respect des normes de
gestion de fonds publics dans le cadre d’un Etat peu démocratique.

En Egypte deux programmes sont ainsi financés sur ce rqode : celui de la réforme de
I’éducation et celle de la santé, chaque secteur recevant un budget de 120 millions d’Euros au titre du
NIP. Aussi I’argument principal évoqué pour justifier de telles pratiques est que si ’objectif est de
réformer un secteur tel que 1’éducation, il n’y a pas d’autre choix que de travailler avec le ministére
concerné, toute forme de gestion de type approche par projet étant exclue de fait. Aussi, il s’agit de
reproduire le systéme de financement évoqué plus haut pour le NCCM au niveau ministériel et ainsi
avec des sommes bien plus importantes. De plus, cette aide s’accompagne de mesures de controle
minimales, telles que la mise en place d’indicateurs a atteindre selon un agenda prédéterminé.
Encore, la CE s'octroie par cette aide le droit de siéger au Comité de direction ainsi que de mettre a
disposition une assistance technique, tous deux lui offrant des leviers pour participer quelque peu au
processus décisionnel des institutions qu’elle soutient.

Toutefois, il convient de modérer cette influence dans la mesure ou, aussi conséquente soit la
somme de 120 millions d’Euros, celle-ci répartie sur les 4 ans de la période 2007-2010 que couvre le
NIP ne représente qu’un pourcentage infime du budget général d’institutions telles que les ministéres
égyptiens de la santé ou de 1’éducation. Le budget de I’éducation pour I’année fiscale 2008-2009 est
en effet de 35 milliards de livres égyptiennes soit environ 4,3 milliards d’euros®'’; en conséquence le
soutien budgétaire européen ne représente que 0.7% du budget de ’éducation. De méme pour la santé
dont le budget est de 1,5 milliards d’euros pour la prochaine année fiscale, le soutien européen réparti

sur 4 ans représentera un peu moins de 2%.
I11.3 Impacts et résultats de I’aide européenne en Egypte

A la vue des effets des programmes évoqués ci-dessus nous sommes en droit de nous
interroger a présent sur leur cohérence par rapport aux objectifs initiaux pour lesquels ils ont été
définis. Nous avons vu a propos de la coopération que celle-ci était autant un objectif qu’un moyen
de la PESC ; aussi nous allons voir de quelles maniéres, les effets des programmes d’aide européens
menés en Egypte sont, d’une part, efficace en terme de développement et de lutte contre la pauvreté
et d’autre part, comment ils permettent de répondre aux objectifs de la PESC en fonction desquels les

programmes ont été pensés.
I11.3.1 En terme de développement et de lutte contre la pauvreté
La premiere question est ainsi de voir en quoi les effets des programmes menés par la CE en

Egypte répondent aux besoins mis en avant par les experts, en d’autres termes comment [’aide

européenne permet de contribuer au développement et de réduire la pauvreté en Egypte.
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111.3.1.1 Une évaluation difficile

Nous pouvons ici penser au programme de la CE destiné aux enfants en situation a risque. Ici,
le rapport d’évaluation du programme Children At Risk serait d’un recours substantiel pour cette
analyse, mais I’on peut aussi avoir une idée des résultats en se basant sur les résultats fournis par les
rapports réguliers soumis & la délégation du Caire ou sur le site Internet du programme®®. Aussi,
force est de constater que certaines avancées concretes sont atteintes tels que la réinsertion d’enfants
des rues dans un environnement plus sain, la facilitation de I’accés aux soins de santé primaire pour
ces enfants ou de maniére encore plus tangibles la construction de 200 écoles destinées aux jeunes
filles. Nul doute que le quotidien de ces enfants est influencé par les programmes de la CE mais l'on
peut s'interroger ici sur l'ampleur de I'impact d'un programme qui finalement ne concerne que
quelques centaines d'enfants. La question est alors ici celle du rapport colt-efficacité et de savoir
dans quelle mesure les sommes engagées sont de nature a permettre un changement significatif de
I’environnement social en Egypte.

On pourrait alors se baser sur les indices du développement humain donnés par le PNUD ou
encore sur ceux de MEDSTAT (leprogramme mis en place dans le cadre d’Euromed pour évaluer les
progrés de la coopération euro-méditerranéenne®'®) mais alors il reste difficile d’évaluer la part a
imputer a 1’aide européenne vis-a-vis des autres donateurs mais aussi la part de responsabilité du
gouvernement égyptien lui méme dans le développement social de sa population. Cette difficulté
d'évaluation est particulierement évidente quand on considére I’exemple du soutien budgétaire pour
1’éducation, ou il est bien mal aisé d'évaluer ce que vont permettre les 0,7 % de budget annuel financé
par la CE. Aussi, si les indices du développement humain montrent une constante augmentation
depuis leur mise en place en 1993 et que les programmes menés par le CE en matiére d’éducation par
exemple contribuent nécessairement & ces chiffres, il est difficile d'évaluer concrétement le role de

’aide européenne.

111.3.1.2 Le débat sur l'efficacité de l'aide

Par ailleurs, certaines voix s'élévent a I'encontre de conséquences négatives de la maniere de
fournir 1'aide au développement. En effet au dela du risque de corruption 1ié aux pratiques de soutien
budgétaire, certains diront que l'idéologie libérale appliquée a l'aide, risque de destructurer plus
gravement encore les systémes existants™™. Dans la cas de I'éducation par exemple si le modéle
socialiste Nasserien a permis de faire passer le taux de scolarisation de 41% en 1952 & 90% en 1986,
les programmes de redressement économique basés sur un modele libéral de désengagement de 1'Etat
tels que ceux proposés par la Banque Mondiale jusque dans les années 1990, pourraient risquer de

creuser les inégalités et la qualité du systéme éducatif, surtout s'ils ne mettent pas l'accent sur le

renforcement des ressources humaines, ce qui ne permettrait pas de compenser la baisse d'effectifs

218 Site Internet du programme Children at Risk: http://www.children-atrisk.org/e237/index_eng.htmt
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par une augmentation de la productivité®'. Ainsi, malgré la remise en cause des plans d'ajustement

structurel sur le modele du consensus de Washington et I'adaptation de ces pratiques a la prise de
conscience des limites de la libéralisation dans des pays ou les infrastructures ne sont pas encore en
place, I'importance donnée a la libéralisation dans le plan d'action de 1'UE en Egypte pourrait laisser
craindre que la CE profite des voix d'influence qui lui sont offertes pour propager un modéle
controversé, Escribano exprimant sa crainte devant la mise en place d'un nouveau consensus de

222
n

Washington™. Cette problématique est celle toute entiére de la conditionnalité qui, pergue par les
bailleurs comme une « simple obligation contractuelle », suscite la méfiance des pays bénéficiaires
comme des observateurs qui voient 14 un mode d’ingérence contraire au droit international et aux
principes de bon financement du développement de la déclaration de Paris et en particulier au
principe de I’appropriation des fonds par les pays récipiendaires?™.

De nombreuses autres critiques viennent alimenter le débat sur l'efficacité de l'aide, en
particulier son montant trop faible pour étre réellement efficace, le seuil des 0,7% d’APD étant loin
d’étre atteint méme dans le cas de ’UE qui, on I’a vu, fait pourtant figure d’exemple en la matiére.
De plus, a ce débat s’ajoute celui de 1’aide liée qui obligeant les programmes & acheter du matériel en
provenance des pays bénéficiaires ou de la zone UE, revient bien souvent a un retour de fonds
important vers I'Europe et donc a une surestimation de l'aide concrétement donnée aux pays
bénéficiaires. Ceci est particulierement vrai dans le cas des assistances techniques qui sont presque
systématiquement d'origine européenne (comme 1’illustre celle du programme Children at Risk).

Une autre critique a I’efficacité de 1’aide européenne, évoquée par le Crisis Group®*, est celle
de la lourdeur administrative imposée & des partenaires locaux qui n’ont pas toujours la capacité de se
conformer aux principes de gestion administrative européens tels que de répondre dans les formes a
un « appel a propositions », établir un « cadre logique » ou méme a soumettre des projections
comptables acceptables par les fonctionnaires de la CE. Ces difficultés se retrouvent d’ailleurs dans
celles de la CE de trouver des partenaires pour appliquer ses programmes et que I’on retrouve aussi
dans sa capacité a dépenser ses fonds, problématique récurrente de la CE et des délégations qui sont
aussi évaluées sur leur niveau de dépenses. Les critiques reprochent ainsi le conditionnement de
I’aide aux stratégies des bailleurs plutét qu’a une approche bottom-up prenant en compte les réels
besoins du terrain et la réalité de ses ressources humaines, ajoutant également que des pratiques de
type top-down ne permettent pas une bonne appropriation des projets par les acteurs de terrain ainsi
que leur pérennisation quand les bailleur se retirent ce qui finalement conduit les ONG & devenir

opportunistes et a s'adapter aux exigences des bailleurs au détriment de leur spécialisation®”’.
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111.3.1.3 L'aide européenne, un éléve appliqué

On peut noter toutefois, que d'une maniere générale la CE semble se conformer aux
recommandations des experts et en particulier du PNUD. Si l'on garde en téte que les programmes
sont déclinés depuis les objectifs de la PESC, force est de constater qu'ils répondent largement aux
recommandations des experts du développement comme par exemple lorsque le PNUD préconise une
forte implication de la société civile et de ses ressources dans la lutte contre la pauvreté. Les secteurs
visés sont aussi ceux décrits tant dans le rapport de la Banque Mondiale de septembre 2004 que dans
le rapport du PNUD de 2002 en particulier en ce qui concerne I’éducation, les ressources humaines et
la santé. De plus, le rapport 2008 du PNUD pour I’Egypte préconise ainsi la facilitation des rapports
entre le département ONG du MoSS responsable de leur accréditation et les ONG elles-mémes. Or il
semblerait que cette approche constitue une priorité pour la CE au regard du programme Children At
Risk. En effet, au financement et au management directs des ONG par la délégation qui pourrait
alléger le management global et assurer une gestion plus efficace avec un personnel usé i ces
pratiques, la CE a fait le choix délibéré de « sous traiter » cette gestion au NCCM avec I’objectif
affiché le soutien au dialogue entre les institutions et la société civile ainsi que leur soutien en terme
de capacité de gestion pour laquelle est dévouée 1’assistance technique. Sur un programme de 20
millions d’euros, plus de 40% semblent étre utilisés dans ce but (6 millions pour la composante
« grant facility » et 2,6 pour ’assistance technique). Ceci est sans oublier que ces pratiques répondent
a la déclaration de Paris sur D’efficacité de ’aide qui met en avant notamment le mécanisme
« d’appropriation de I’aide » qui vise a privilégier la gestion de 1’aide par les structures locales,
mécanisme par ailleurs encouragé vivement par les plateformes d’ONG telles qu’Alternatives Sud®.

Aussi, la relative adéquation entre les besoins du terrain et les secteurs visés par les
programmes, traduit une bonne connaissance de celui-ci et tend a souligner le travail important des
délégations dans la programmation des projets et dans les activités de monitoring tels que la

réalisation des Country Strategic Papers salués par le Crisis Group.

Au final, P’implication de I’UE semble répondre a des standards de bonne gestion et de
pratique de I’aide au développement, et en ce sens ses activités en Egypte répondent pleinement a
I’objectif de la PESC de « promouvoir la coopération internationale ». Toutefois, il reste difficile
d’évaluer I’implication de I’aide européenne dans les progrés observés en terme de développement en
Egypte tant les corollaires sont nombreux, a commencer par la situation politique du pays elle-méme.
Aussi 1l parait prudent de ne pas surestimer les effets de ’aide étrangére et européenne en terme de

lutte contre la pauvreté.
[11.3.2 Impacts politiques

Le débat autour de l'efficacité de I’aide en terme de réduction de la pauvreté et de sa réelle

226 Tujan et De Ceukelaire dans Alternatives Sud
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capacité a faire valoir leur Droit humain aux populations, est baigné des intentions cachées de 1‘aide
par les bailleurs. Nous avons vu en effet que celle-ci est vue comme un moyen d’action extérieure de
la part de I'UE et qu’a ce titre ses objectifs sont en grande partie intéressés notamment du fait de la
question sécuritaire nourrie par la conviction que « la paix et la sécurité mondiales ne peuvent naitre

de la misére et de régimes non-démocratiques »*’

. Voyons ainsi de quelles maniéres ’aide au
développement permet a I’UE d’atteindre ses objectifs de politique extérieure : lutte contre les
migrations illégales, le terrorisme et pour la promotion de la démocratie et du libéralisme. En d’autres

termes quelle est la capacité de 1’aide européenne pour modeler I’environnement extérieur de 1’UE.

111.3.2.] La stabilisation de la périphérie

Considération premiére de la PEV, nous avons vu que si la plus grosse part de 1’aide était
destinée au voisinage immeédiat de I’UE, cela avait avant tout comme but non dissimulé la
stabilisation de la périphérie par la fixation des populations et la mise en place de régimes plus
démocratiques.

Aussi, ’évaluation de cet objectif est a relier a la difficulté d'évaluer les effets de ’aide sur la
réduction de la pauvreté puisque cette derniére serait un moyen de prévenir la migration clandestine
vers ’Europe. Ainsi compte'tenu des doutes exprimés quant a I’efficacité de 1’aide vis-a-vis de la
lutte contre la pauvreté, on peut d’ores et déja douter de I’impact réel du développement tel que
pratiqué aujourd’hui dans la lutte contre les migrations clandestines. Sur ce point par contre, on peut
imaginer que la mention de cette question dans l’accord d’association constitue une fagon
d’externaliser la lutte contre la migration en forgant la participation des partenaires . De plus, avec la
mise en place de Frontex, ’agence chargée de la protection des frontiéres, I’Europe semble s’en
remettre davantage a d'autres mesures qu'a 1’aide pour lutter contre les migrations illégales.

Concernant la démocratisation, on peut avoir la méme retenue devant la difficulté d’évaluer
Pefficacité des mesures prises ou de la conditionnalité de 1’aide. Si I’on a en téte la mise en place
d’élections multipartites dues aux pressions américaines, personne n’est dupe quant a leur réelle
impact démocratique d’autant que la situation des Droits de ’Homme semble méme se dégrader en
Egypte si I’on s’en remet aux rapports des observateurs’®. Aussi on pourrait méme se demander
quelle est la réelle volonté des occidentaux de démocratiser, ou du moins jusqu'a quel point, Irene
Menendez notant que la conditionnalité démocratique est rarement activée et de plus, bien souvent de
maniére sélective™, ce qui laisse penser a une certaine complaisance a ’égard de certains régimes
autoritaires qui montreraient par ailleurs leur bonne volonté en terme de lutte contre le terrorisme ou

contre les migrations comme 1’évoque Petiteville?*

. De plus il semblerait que le risque de prise du
pouvoir par des mouvements islamistes au travers d'élections comme ce fut le cas en Algérie ou en

Palestine semble de nature a émousser la conviction des occidentaux en la théorie de la Paix
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démocratique et les retient de pousser & une trop grande ouverture®'. Aussi, plus que la
démocratisation, il faut se rappeler que l'objectif premier est avant tout la stabilisation qui, elle,
semble pouvoir s'accommoder aux yeux de I'UE et des Etats Unis d'une ouverture partielle & en croire
le manque de conviction démontrée dans 'application de la conditionnalité démocratique par rapport
a la conditionnalité économique.

Ces réserves mises a part, il semblerait que certaines initiatives de la CE répondent bien aux
recommandations des experts tels que le Crisis Group en ce qui concerne la démocratisation par le
renforcement de la société civile mais aussi par la culture du dialogue entre cette derniére et les
institutions gouvernementales. L'architecture du programme Children at Risk est a ce titre
exemplaire, ainsi que le travail mené aupres des différentes institutions semi-gouvernementales.
Sayed précisant que les agences d'aide étrangére ont été le principal moteur de la renaissance de la

société civile (dans le domaine de 1'éducation primaire)®2.

111.3.2.2 Réforme de la gouvernance et exportation des normes

A défaut d'une réelle démocratisation, la réforme de la gouvernance semble avoir plus pour
objet de gagner en influence dans les institutions égyptiennes. Dans les deux cas détaillés plus haut
nous avons vu l'accés aux institutions égyptiennes qui est offert & 'UE au travers des programmes de
développement avec la précision que son influence semble grandement dépendante du poids financier
qu'elle représente dans le financement de ces institutions et que, par voie de conséquence, les
différentes institutions semi-gouvernementales égyptiennes telle que le NCCM semblent bien plus
vulnérables a l'exportation de normes de gestions européennes. Aussi, le poids financier est une
questton 2 laquelle semble répondre l'initiative du directeur adjoint d'EuropeAid d'établir un organe
de coordination des aides bilatérales européennes de sorte d'augmenter 1'impact politique de I'aide en
augmentant le poids financier™. De plus, & ces pratiques s’ajoute I’accent mis actuellement sur les
partenariats interinstitutionnels entre les pays membres de I’UE et les pays voisins dans des secteurs
tres variés qui de fait conduisent aussi & une exportation des normes, puisqu'ils visent au « partage de
savoir-faire et de bonnes pratiques ».

Ainsi, l’aide européenne semble montrer une capacité normative non négligeable™
s’exprimant par différents biais et de maniére souvent discréte mais évidente dans le cas des principes
de gestion exigés aupres des partenaires, cela la confortant dans son statut de soft power. - Johansson-
Nogues notant sa capacité a promouvoir ses intéréts économiques et politiques au travers des

questions normatives™’

. Cette exportation de normes se retrouve par ailleurs dans tous les secteurs
d’action de I’aide au développement, en particulier des normes universitaires avec le programme
Tempus, par exemple, transposant les principes du processus de Bologne et de I'Europe de

l'excellence universitaire a ses voisins. On pourrait dire de méme de l'exportation des normes
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environnementales au travers du programme régional SMAP qui vise a généraliser les bonnes
pratiques de gestion du littoral en Méditerranée.

Sayed évoque ainsi la notion de « socialisation internationale » comme étant le processus par
lequel un acteur internalise des normes et les intégre dans ses pratiques institutionnelles
quotidiennes™® soulignant bien que l'aide étrangére induit une exportation de normes institutionnelles

au méme titre que pour l'économie et les Droits de I'Homme.

111.3.2.3 La coopération comme appui au commerce européen

La plus grande force de I'UE est sans conteste son poids dans les échanges commerciaux
internationaux. Premiére zone de commerce au monde, elle constitue bien souvent pour la quasi
totalité de ses voisins le premier partenaire économique parfois méme représentant plus de 50% des
€changes de certains de ses voisins comme I'Algérie. Aussi, il est 1a un élément qui pése lourd dans
les négociations et I'incitation offerte par les Européens d'accéder au marché unique semble de taille
suffisante pour faire accepter par ailleurs une conditionnalité de plus en plus lourde. Or si nous avons
vu que la conditionnalit¢é démocratique ne représente pas une menace suffisante, la perte de
préférences commerciales peut dans certains cas s'avérer dramatique pour 1'économie de certains
pays. Ainsi en méme temps que Menendez note le renforcement important des conditionnalités avec
la PEV, Escribano voit dans le marché unique offert au travers de la PEV une motivation aux
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réformes économiques et politiques

pouvant méme s'assimiler & une européanisation des pays
partenaires.

Aussi, selon 'Ambassadeur européen en Egypte, l'impact économique de la coopération est
l'une des réalisations les plus évidentes du partenariat entre 'UE et I'Egypte, ce que ne dément pas le
ministre égyptien de la coopération lors d'une conférence que les deux hommes coprésident™®. Pour
le diplomate européen il est question d'aider 'Egypte a se stabiliser grace & I’exportation de standards
de vie, et d'opportunités d'emplois faisant du libre échange l'objectif minimum (« objectif free trade
or more »). On peut en effet considérer ici que la création d'une zone de libre échange d'ici 12 4 15
ans proposés par le nouvel accord d'association génére une motivation majeure propre a pousser aux
réformes et de fait, I'exportation de normes économiques sont évidentes dans ce domaine puisqu'il est
question que les produits égyptiens répondent a certaines normes minimales pour pouvoir gagner le
marché européen et les programmes de coopération de la section économique de la délégation visent
Jjustement a la mise en place de systémes de législation et de contrdle des produits a I'exportation.

Ces programmes rappellent en effet que le versant économique est indissociable de 'approche
sociale du développement européen jusque dans la structure formelle de la délégation qui partage le
secteur opérationnel en secteurs Social et Economique. A ce sujet, les propos d'un haut fonctionnaire
de EuropeAid en visite a la délégation du Caire, illustrent ce point essentiel. Selon lui, I'aide au

développement est le versant social du libéralisme mis en exergue par la DG Relex et d'ajouter que
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cela se justifie aussi selon les propres intéréts de 'UE puisqu'il faut aussi « nourrir les travailleurs »,
EuropeAid devant « s’occuper de la part qui souffre » quand Relex pousse a la libéralisation, vision
keynésienne du développement mais qui illustre encore une fois les intentions intéressées de I'UE
dans l'aide apportée a 'Egypte.

Aussi, fort de sa position économique, I'UE n'hésite pas & avoir recours a la conditionnalité
économique dans ses accords bilatéraux et régionaux, Menendez soulignant d’ailleurs la préférence
pour les accords bilatéraux™ que le partenariat Euromed aura permis de finaliser avec la quasi
totalité¢ des pays tiers méditerranéens®®, jouant alors de son poids inégal pour 1’établissement de
conditionnalités particuliéres et risquant de constituer un schéma de type centre-périphérie qui pour
Kamar crée une coopération trés asymétrique. Ces conditionnalités peuvent étre de différentes
formes™': soit elles obligent les pays partenaires & s'engager dans certaines réformes avant tout
versement de sorte de montrer leur bonne volonté auprés des bailleurs, soit encore elles établissent
des criteres de performance a atteindre en vu du versement de chaque tranche de paiement ou
finalement il peut s'agir de critéres structurels permettant de vérifier qu’un programme est bien en
cours. Pourtant pour Escribano beaucoup des critéres sont trés sélectifs et difficilement atteignables
pour les pays autres qu'lsraél, peu d'économistes pouvant imaginer selon lui la réalisation d'un

marché unique avec les quatre libertés de circulation®.

111.3.2.4 Une diplomatie Publique au secours d'Euromed

Le dixiéme anniversaire du processus de Barcelone a été accueilli avec peu d'enthousiasme
par les partenaires du Sud comme l'illustre le faible niveau des délégations envoyées pour
I'événement, la plupart des chefs d'Etats arabes ne faisant pas le déplacement . Cette attitude souligne
en effet la suspicion des pays partenaires vis & vis d'Européens affichant une volonté de partenariat
« a sens unique », visant finalement comme le dit Boniface & assurer les intéréts européens plus que
le réel développement des pays du sud®”. En réponse, I'UE a cherché a relancer la dynamique du
processus de Barcelone au travers de son « programme de travail pour relever les défis des cing
prochaines années »*** et que finalement la controversée Union Pour la Méditerranée tichera
maintenant de soutenir.

Il est vrai qu'en plus des problemes de perception de l'aide étrangére par les populations et les
mouvements conservateurs soulignés par Sayed, l'image d'Euromed a souffert en plus d’un manque
réel d’aboutissements politiques. En particulier, et 'ambassadeur Ebermann en convient, I'un des
principaux échecs du processus de Barcelone est relatif au role qu'il s'était fixé de médiation dans le
conflit israélo-palestinien, poussant les parties a se réunir au travers des divers sommets Furomed.

Aussi, apres I'euphorie de la signature des accords d'Oslo, le processus de Barcelone a di faire face a
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une nouvelle intifada en Palestine et autant de désillusion quant au réglement du conflit Israélo-arabe
et les sommets Euromed n'auront pas été d'une grande contribution pour y remédier. De plus les
difficultés de I'association d'Israél avec les pays arabes, méme avec I'Egypte qui I'a pourtant reconnu,
se sont révélées dans de nombreux programmes régionaux tels que le programme environnemental
SMAP ou le programme Tempus pour I'éducation.

Aussi, si l'impact économique d'Euromed est généralement admis, le versant politique
d'Euromed est bien souvent mis sur la sellette et c'est dans ce cadre que I'UE cherche & redorer son
image auprés des pays partenaires, Escribano soulignant la concurrence avec le projet de Grand
Moyen-Orient américain et son versant économique tout en rappelant I'avantage comparatif de
I'approche civile eufopéenne, mieux pergue selon lui par les Etats de la région que l'approche
militarisée des Américains®’ et qui s'ajoute de plus a une plus grande proximité géographique et
culturelle.

La visibilit€ est ainsi une des priorités des programmes de développement de 1'UE et si celle-
ci répond en théorie 4 une exigence de transparence, il ne fait aucun doute qu'elle répond aussi & des
besoins de diplomatie publique dans une région ot les outils de diplomatie publique américaines?*
sont légion avec de nombreux médias dédiés tels que la chaine satellitaire al-Hourra, la radio Sawa,
le magazine Hi !! en plus de la diffusion de Voice of America ou de Radio Free. De plus, une étude

\

semble montrer que la visibilit¢ de USAID est bien supérieure a celle de l'aide européenne en
247

Egypte™'.

Ainsi, la volonté d’améliorer l'image d'instruments politiques que sont Euromed et la PEV
peu visibles et jugés avec méfiance par les partenaires et les populations du sud, au travers des
programmes de développement n’est pas a négliger. Les stratégies de visibilité associées visant alors
a limiter les griefs vis a vis d’'une UE per¢ue comme cherchant & préserver uniquement ses intéréts

économiques.
Synthése partie 111

Cette partiec a montré comment les programmes d’aide au développement menés par la
délégation du Caire s’inscrivaient dans le cadre de la diplomatie coopérante européenne, constatant
I’adéquation des objectifs de la PESC avec ceux du processus de Barcelone puis de la PEV, objectifs
ensuite déclinés dans les accords d’associations régionaux ou bilatéraux, puis dans les plans d’actions
dont le financement est assuré par des instruments financiers eux-mémes calqués sur les objectifs de
la PESC et mettant la coopération comme premier moyen de la mise en ceuvre de ces objectifs.

Par ailleurs, I’étude des programmes menés en Egypte laisse a penser que la lutte contre la
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pauvreté n’est pas nécessairement la priorité de 1’aide européenne, celle-ci semblant répondre
davantage a des impératifs plus politiques et économiques, ce qui nous conforte dans 1’idée de
Iutilisation de la coopération comme outil diplomatique.

Toutefois, les effets de I’aide européenne en termes de développement ne sont pas a négliger,
ceux-ci tchant de se conformer de plus en plus & la déclaration de Paris, répondant globalement aux
besoins identifiés pour le pays. Aussi, I’engagement financier parvient d’une part a des réalisations
concretes telles que la construction d’écoles mais semble aussi disposer d’un pouvoir normatif
conséquent sur le management des institutions.

Au final I’aide au développement semble représenter moins un outil de la démocratisation et
de lutte contre la pauvreté qu'un moyen d'accompagner les intéréts économiques et politiques de I'UE
et I’incitation financiére que représente I’aide au développement ne semble pas au niveau de celle que
représente les avantages de la coopération économique avec I'UE qui permettent méme I’acceptation
de la conditionnalité. Néanmoins, quels qu’en soient les motifs il ne fait aucun doute que I’aide
européenne a un impact en Egypte, a commencer en contribuant a I’exportation de normes

économiques et de gouvernance conformément a son statut de soft power.




Conclusion: Quel avenir pour la diplomatie coopérante?

Aux critiques portées a I'UE quant & ses intentions dissimulées dans une aide extérieure qui,
de prime abord, pourrait paraitre philanthropique ou portée par de nobles valeurs, on pourrait
répondre sans détour que force st de constater que l'aide européenne au développement est bien
pensée comme un outil de politique étrangére et donc effectivement chargée de défendre des intéréts.
Constat cynique de l'individualisme des puissances ou constat réaliste de I'existence d'une diplomatie
européenne 4 élever au rang des acteurs étatiques?

Cette étude a montré en effet comment l'aide européenne découlait mécaniquement des
objectifs politiques pris par le Conseil dans le cadre de la PESC ainsi que la Commission, chargée de
les mettre en oeuvre, s'affirmait peu & peu comme un réel acteur diplomatique au travers de cette
activité, a l'image de son réseau de délégations. La priorité donnée au voisinage de I'Europe, la
conditionalité démocratique et les clauses sécuritaires incluses dans les accords d'association avec les
pays tiers, tout comme celles visant a atteindre les objectifs économiques de I'UE, sont autant
d'¢léments montrant que la coopération dans son ensemble est bien destinée & préserver les intéréts
européens et & influencer le monde extérieur avant de viser au développement de celui-ci. Aussi,
comme I'évoquait un fonctionnaire de la délégation de la CE en Egypte « il est évident que si (I'UE)
voulait vraiment faire du développement (elle) s'y prendrait autrement ».

Par ailleurs, I'importance donnée a la coopération dans les outils de politique étrangere de
I'UE semble en faire sa spécificité: au coeur de toutes politiques extérieures, représentant la plus
grosse part du budget des affaires extérieures de I'Union mais aussi mise en exergue dans les objectifs
méme de la PESC, la coopération semble indissociable de la diplomatie européenne. Il est a noter ici
en effet que si la plupart des puissances étatiques occidentales telles que les Etats-Unis ou la France
ne cachent pas non plus leur intérét pour la coopération et le développement en tant qu'outil
diplomatique, le fait est que la spécificité européenne est qu'il constitue un pilier fondamental,
objectif autant que moyen, de la politique extérieure de I'UE.

En s'interrogeant sur ce choix, nous avons vu que l'aide au développement, au travers des
accords de partenariat, est indissociable des stratégies économiques de I'UE et de sa puissance
commerciale. Aussi, plus que dans les budgets d'aide au développement, la vraie puissance semble
résider davantage en l'incitation que représentent les accords commerciaux bien souvent vitaux pour
les pays partenaires; et qui illustrent 6 combien la superpuissance civile européenne, capable par ce
biais d'imposer ses exigences a ses partenaires sous formes de conditionnalités. Aussi, pour reprendre
les mots d'un dirigent d'EuropeAid, l'aide au développement apparait comme le versant social de la
libéralisation mise en avant par la DG Relex en d'autres termes comme une compensation &
l'acceptation de conditionalités toujours plus rigoureuses. Toutefois, l'aide n'en constitue pas moins un
outil supplémentaire et complémentaire de soft power de I'UE sur la scéne internationale.

Prévu comme un €lément de stabilisation de la périphérie par la lutte contre la pauvreté et la

démocratisation, le développement, bien que montrant des effets mitigés dans ce domaine, semble



témoigner en effet d'une capacité significative d'exportation de normes de gouvernance ainsi que
d'une approche résolument moderne de la démocratisation, baigﬁée du débat sur la maniére de
démocratiser sans risquer de déstabiliser. Cela sans compter qu'a ce titre, I'aide au développement doit
aussi servir comme outil de diplomatie publique pour répondre aux suspicions a I'égard de puissances
occidentales accusées bien souvent d'impérialisme et s'ingérant dans la détermination des intéréts
nationaux des pays tiers.

Aussi, on pourrait imaginer que le choix de cet outil se nourrit de la réussite de l'intégration et
de la coopération européenne d'aprés guerre et du succés de la mise en commun de I'économie
comme réponse au conflit et au besoin de créer des richesses. De plus, I'impact incontestable des
stratégies d'élargissement sur la périphérie immédiate de I'UE semble expliquer 1’accent mis sur cette
politique de coopération qui offre, bien qu'a une échelle nettement inférieure, le méme type de
soutien qu'aux pays candidats & l'intégration. A cela, on pourrait ajouter l'intérét des Etats membres
pour soutenir l'aide d'origine communautaire qui permet notamment de compter sur la force de
conviction commerciale pour faire accepter par les pays partenaires des conditionnalités qu'ils ne
pourraient pas méme évoquer de maniere bilatérale, Johannson-Nogues évoquant alors un moyen de
contourner la confrontation directe entre les Etats membres et les Etats tiers. L'exemple de la France
financant a elle seule 24% du FED alors qu'elle dispose par ailleurs de nombreux canaux pour
delivrer de l'aide est a ce titre exemplaire. Ainsi, par ce biais les grandes puissances européennes
souhaitent donner plus de poids a leurs partenariats historiques, la France ou 1'Espagne vers la
Méditerranée, I'Allemagne vers la Russie et les petits Etats sans tradition diplomatique saluent et
encouragent le partage de telles relations®™®.

Ainsi, l'accent mis sur la coopération ne semble pas I'objet d'un « faute de mieux » comme on
pourrait l'imaginer au constat de I'absence d'une force militaire traditionnelle. Preuve en est que
malgré l'affirmation constante de la PESD dans la derniére décennie, jamais l'aide européenne au
développement n'a été aussi forte et elle aussi toujours en progression. En effet, la PESD ne semble
pas apporter de réponse idéale aux questions de sécurité contemporaine, moins liées aux conflits
armés depuis la fin de la guerre froide. Aussi, si la PESD aurait bien du mal a contenir les
« menaces » de type terrorisme, migration clandestine ou mauvaise perception par les populations
étrangéres, son impact dans des situations de conflits armés est aussi a débattre. Avec en téte
l'exemple récent de la Géorgie d'aolit 2008, on peut se demander comment l'envoi d'une force armée
européenne n'aurait pas contribu€ a aggraver dramatiquement le conflit. Sans doute que la suspension
d'accords commerciaux privilégiés, comme ce fiit le cas avec la Russie le 3 septembre 2008, peut
laisser imaginer plus d'impacts et surtout moins de risques. Quoi qu'il en soit, 'armée européenne n'a
pour l'instant pour fonction que la résolution de conflits extérieurs mais a ce sujet, I'échec de 'OTAN
a parvenir a stabiliser I'Afghanistan semble aussi montrer les limites des opérations militaires dans ce
domaine. Dans ce dernier exemple justement, les observateurs pronent un renforcement massif de

l'aide au développement plutdt que des forces militaires. Les nouvelles stratégies de sécurité semblent
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donc toujours favorables aux outils de soft power, Petiteville rappelant justement que les
interventions militaires avait déja perdu leur justification avec le développement de I'arme atomique
ce qui a poussé les Etats & développer d'autres modes civils et non coercitifs dans lesquels I'UE
s'affirme aujourd'hui comme leader®.

Aussi, si l'aide au développement comme outil diplomatique semble avoir de beaux jours
devant elle, celle-ci semble présenter toutefois certaines limites dans sa forme actuelle. La volonté
affichée d'en faire un outil de politique extérieure semble en effet la détourner de son objectif premier
et d'en réduire l'efficacité. Les conditionnalités économiques clairement pro-européennes, comme par
exemple la préférence pour les accords bilatéraux au soutien a l'intégration régionale mise en avant
dans Euromed et la PEV, tendent a renforcer la suspicion des pays partenaires. De méme l'approche
top-down incarnée par le systéme des appels & propositions, si elle permet la déclinaison des objectifs
de la PESC dans les programmes d'aide, ne prend sans doute pas encore suffisamment en compte la
réalité du terrain, réduisant d'autant son impact sur celui-ci.

Ainsi, si I'approche européenne des relations extérieures parait dotée de grand atouts du fait de
l'arme économique dont elle dispose et parait aussi résolument moderne et novatrice, adaptée au
contexte international, faisant de la coopération l'expression internationale de son statut de soft
power, on pourrait encourager I'UE a redéfinir son approche du dévelop'pgment, en remettant au
centre la problématique de la lutte contre la pauvreté et en adoptant une approche économique plus
équitable™, tout en gardant son approche de la démocratisation par le renforcement de la société
civile et de son dialogue avec les autorités locales. Si cela aurait le mérite d'honorer 1'idée d'une
diplomatie plus humaniste telle que celle annoncée par F'UE, de maniére plus rationnelle, cela
pourrait aussi lui permettre d'atteindre plus efficacement ses objectifs de politique étrangere de
stabilisation de la périphérie, la lutte contre la pauvreté en étant un facteur essentiel, et de renforcer la
confiance de ses partenaires. Ainsi, paradoxalement, il semblerait que la diplomatie coopérante

europé€enne gagnerait a se dépolitiser afin de mieux assurer ses objectifs de politique extérieure.
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