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Les défis de la coopération
au developpement avec
les Etats fragiles

Naissance de la notion

Depuis une dizaine d'années, la coopération au développe-
ment cherche a développer une réponse spécifique au pro-
bléme posé par la fragilité des Etats. Cette réponse, vue par
certains comme un renversement du paradigme de l'aide, et
par d'autres comme un nouvel emballage autour d'un vieux
produit, souléve dans tous les cas une série de questions. Son
essor actuel s'explique notamment par le fait que la notion
d'Etats fragiles se situe au confluent de deux préoccupations
structurantes des politiques de coopération : celle relative
a la sécurité internationale d’'une part, et celle relative a
l'efficacité des dépenses daide publique au développement
(APD) de lautre.

En matiére de sécurité internationale, l'idée d’Etats fragiles
renvoie a la sécurité humaine, une notion qui s'est développée
au sortir de la guerre froide. Jusque la considérée sous le
prisme de l'affrontement entre les deux blocs, et centrée sur
les Etats et linviolabilité de leurs frontiéres, la sécurité se
pensait comme relevant exclusivement du domaine militaire.
La chute du communisme et la fin de la bipolarité ont ensuite
modifié cette vision, en recentrant progressivement la sécu-
rité sur les individus au sein des Etats, et en l'élargissant a
ses dimensions non militaires : économiques, sociales, envi-
ronnementales, etc. Les institutions multilatérales, et en
particulier 'ONU, dont la légitimité sort renforcée de la fin
du conflit Est-Ouest, promeuvent dés 1992 la sécurité

humaine et, dés 1994, le développement humain. Dans
l'enthousiasme de ce qui est alors percu comme la victoire
des valeurs occidentales, la démocratie libérale devient le mo-
teur du développement socio-économique. Dans le « projet
de paix libérale », et face a la multiplication des conflits ré-
gionaux dits « de basse intensité » et des guerres civiles dans
le monde en développement, 'APD contribue a la construction
de la paix a travers des mécanismes ciblés d’intervention post-
conflit.ll Par ailleurs, l'effondrement d’Etats comme Haiti et
la Somalie au début des années 1990 rappelle importance
de UEtat, sinon comme objet de la sécurité (puisqu’on est, a
cet égard, passé a lindividu), en tout cas comme son sujet :
les Etats doivent étre renforcés pour ne pas constituer une
menace a la sécurité et a la stabilité régionales. Depuis le 11
septembre 2001, certains bailleurs de fonds traditionnels
considérent en outre que le renforcement des Etats du Sud
contribue a renforcer la sécurité de ceux du Nord, en évitant
que s’y développent des mouvements terroristes et des mou-
vements migratoires suite a un conflit ou une crise humani-
taire. Les stratégies de sécurité et d’aide au développement
des Etats-Unis mais également de 'Union européennel® et de
plusieurs de ses Etats membres au milieu des années 2000,
identifie des lors les Etats fragiles comme requérant une
approche ciblée combinant a la fois les politiques diploma-
tiques, de développement et de défense (les « 3D »).

En matiere d'efficacité de l'aide, la fragilité des Etats pose

probléme a un double niveau. D'une part, les politiques
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néolibérales pratiquées dans les années 1980 ont montré leurs
limites en termes d’aide au développement et la privatisation
massive de secteurs de politique publique comme ['‘éducation
et la santé n'a pas généré le développement économique ini-
tialement escompté. D'autre part, l'instabilité générée par les
Etats en développement ne contrélant pas l'usage de la
violence sur leur territoire provoque des effets économique-
ment catastrophiques sur les politiques de coopération, a la
fois dans ces pays eux-mémes mais également dans les pays
voisins: Bl faible capacité d’absorption de l'aide, baisse du taux
de croissance, fuite des investisseurs nationaux et étrangers,
difficultés a atteindre les objectifs du millénaire pour le déve-
loppement (OMD), etc. Lors des forums de haut niveau sur
l'efficacité de 'aide de Paris (2005) et surtout d’Accra (2008)
puis de Busan (2011), la question des Etats fragiles est
ainsi abondamment discutée, en lien avec celle de leffica-
cité de l'aide.

Encadré 1 : Définition des Etats fragiles

D'aprés le Comité d’Aide au Développement (CAD) de 'Or-
ganisation de Coopération et de Développement écono-
miques (OCDE), un Etat est fragile lorsque les instances
étatiques n'ont pas la volonté politique et/ou la capacité
d’assumer les fonctions essentielles requises pour faire
reculer la pauvreté et promouvoir le développement, et
d’assurer la sécurité et le respect des droits de ['homme de
la population.

Avec une précision : le terme « étatique » renvoie ici G une
définition large qui englobe le pouvoir exécutif aux niveaux
central et local ainsi que les pouvoirs [Egislatif et judiciaire.*]

Face a cette double exigence, d’ordre a la fois sécuritaire et
managérial, les bailleurs de fonds internationaux développent
donc une réponse spécifique a la fragilité des Etats, qui sera
discutée au sein du CAD de I'OCDE. C'est ainsi qu'en mai 2007,
les Etats membres du CAD s’engagent a adopter dix « principes
pour le bon engagement international dans les Etats fragiles ».

Encadré 2 : Les dix principes pour le bon engagement

international dans les Etats fragiles [

1) Prendre le contexte comme point de départ.

2) Ne pas nuire.

3) Faire du renforcement de U'Etat l'objectif fondamental.

4) Accorder la priorité a la prévention.

5) Reconnaitre qu'il existe des liens entre les objectifs
politiques, sécuritaires et de développement.

6) Promouvoir la non-discrimination comme fondement
de sociétés stables et sans exclus.

7) S'aligner sur les priorités locales d’'une maniére
différente selon le contexte.

8) S’accorder sur des mécanismes concrets de coordina-
tion de l'action des acteurs internationaux.

9) Agir vite... mais rester engagé assez longtemps pour
avoir des chances de réussite.

10) Eviter de créer des poches d’exclusion.

Ces principes relévent, pour de nombreux acteurs de terrain
qui se verront progressivement chargés de les appliquer, du
simple « bon sens », mais il n‘est pas si évident de les intégrer
dans les mécanismes techniques et financiers existants, comme
en témoignent plusieurs évaluations pour le moins mitigées a
'occasion des examens pluriannuels des politiques de dévelop-
pement menés par le CAD de U'OCDE (peer reviews). Ils ont
néanmoins été intégrés dans les documents programmatiques
de nombreux bailleurs de fonds internationaux, qu'ils soient
bilatéraux ou multilatéraux (ainsi, UUE y fait référence dans
son consensus sur le développement, dans sa stratégie pour
'Afrique, et développe des outils spécifiques ; la Banque mon-
diale y a consacré une bonne part de son World Development
Report de 2011, et une unité spécialement consacrée a cette
question est intégrée a son organigramme).

En Belgique, 'adoption de ces principes n'a pas été immédia-
tement suivie de leur intégration dans les mécanismes de la
coopération au développement. C'est surtout a la suite de la
peer review effectuée par le CAD en 2010 que l'opérationnali-
sation des principes s'est faite de maniére progressive, tout
d'abord dans le travail d'analyse de contexte pays mené par les
attachés de coopération en vue de la préparation des pro-
grammes indicatifs de coopération (PIC) négociés tous les trois
ans par la Belgique avec les Etats partenaires de sa politique
de coopération bilatérale directe. De méme, une note straté-
gique sur les situations de fragilité est en cours de finalisation.

Originellement concu comme une réflexion exclusivement
destinée aux bailleurs de fonds internationaux, l'engagement
envers les Etats fragiles a également connu une appropriation
progressive, bien que différenciée d'un cas a l'autre, par les
pays bénéficiaires de l'aide.[®) C'est ainsi que, dans les pre-
miers moments de la discussion, quand il s'est agi de « tester »
l'application des principes dans une série d’'Etats « pilotes »,
certains pays, tels le Népal, se sont insurgés contre une qua-
lification qu'ils estimaient discriminatoire, tandis que d'au-
tres, tel le Yémen, lont immédiatement adoptée. Plus tard,
en particulier aprés une discussion sur la fragilité des Etats
avec les pays en développement dans le cadre du forum
d’Accra, une dynamique particuliére a vu le jour, sous le nom
de « dialogue international sur la consolidation de la paix et
le renforcement de U'Etat » (voir le GRAP Policy Brief n°10).
Ce forum vise a guider et améliorer les interventions natio-
nales et internationales dans des « situations de fragilité »



par l'échange, le partage, lidentification, l'accord et la prise
d’engagements entre Etats bailleurs et Etats fragiles récipien-
daires de l'aide. Jusqu‘ici, il met surtout en lumiére la ques-
tion de la fragilité des programmes d’aide : déconnexion
entre APD et dialogue politique, instruments de l'aide non
adaptés aux situations de fragilité parce que propres aux
interventions humanitaires, etc.

En termes de défis a relever, on pointera tout d'abord la dif-
ficulté de définir avec précision les Etats qui doivent étre
qualifiés de fragiles. Si lacception donnée par le CAD semble
la plus largement répandue, il nen demeure pas moins que
plusieurs listes d’Etats fragiles coexistent, chacune disposant
de sa propre typologie et de ses propres critéres et indica-
teurs de sélection. En Belgique et dans d'autres pays comme
la France, on considére que la fragilité de l'Etat n’est pas une
étiquette a apposer sur une liste de pays, mais davantage
une approche a adopter pour aborder certains partenariats
de coopération au développement.
La France préfére d'ailleurs parler de
situations de fragilité,l’) une position
qu’elle a défendue avec succés devant
le CAD de U'OCDE, et qui rappelle que la
fragilité ne se limite pas a une faible
capacité institutionnelle mais constitue
également un enjeu de volonté poli-
tique. De méme, une faible capacité ins-
titutionnelle peut également générer
une fragilité accrue suite a un événe-
ment imprévu tel qu’une catastrophe
naturelle. Enfin, une « situation » de fragilité peut se pré-
senter sur une fraction de territoire d'un Etat disposant par
ailleurs d'une assise administrative fonctionnelle, que cela
soit au cceur méme de ce territoire ou en zone frontaliere
couvrant éventuellement plusieurs pays.

Le principal défi de la notion d’Etat fragile demeure néan-
moins celui de son opérationnalisation. On constate ainsi
qu’il est particulierement difficile d'insérer cette notion
dans les mécanismes techniques et financiers de coopéra-
tion au développement existants. En particulier en Belgique,
ol les Etats partenaires qualifiés de fragiles sont en fait
ceux d’Afrique centrale, il est peu aisé d’adopter cette
nouvelle grille de lecture sans retomber dans des catégo-
ries qui lui soient préexistantes. Il s'agit notamment des
mécanismes de coopération avec des pays sortant de
conflit ou « en transition », promus depuis le début des
années 2000 (conflict sensitive approaches), qui requiérent
notamment un équilibre entre le soutien apporté aux
structures gouvernementales et celui apporté a la société
civile. Mais plus encore, en Belgique, la coopération avec
les anciennes colonies ne permet pas nécessairement d’en-
visager des interventions ciblées sur la fragilité a U'exclu-
sion d’autres considérations, d’ordre plus symbolique ou
politique.

Le principal défi de la notion
d’Etat fragile demeure néanmoins
celui de son opérationnalisation.

Il est particuliérement difficile
dinsérer cette notion dans les
mécanismes techniques et
financiers de coopération

au développement existants.
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Un second défi critique réside dans la perspective adoptée
face a la fragilité : constitue-t-elle un facteur appelant une
aide au développement renforcée, ou s'agit-il au contraire
d’un critére appelant a des approches plus prudentes ? Ce
dilemme trouve notamment son application dans le débat,
encore ouvert, sur la pertinence d’accorder aux Etats fragiles
une aide budgétaire générale, c'est a dire un transfert finan-
cier Nord/Sud d’APD qui ne soit spécifiquement destiné ni a
un projet, ni a un programme, et qui soit directement versé
dans le compte du Trésor public de Etat récipiendaire (voir
le GRAP Policy Brief n°6). Or, les Etats aux structures gou-
vernementales vacillantes sont ceux pour lesquels outil
de l'aide budgétaire est a la fois le plus pertinent (essen-
tiellement pour le paiement des salaires de la fonction
publique), mais aussi le plus risqué (en raison de la fai-
blesse de l'organisation administrative et des dérives que
cela peut entrainer en termes d’utilisation des fonds pu-
blics). En réponse a ce probléme, les
mesures de conditionnalité d’octroi de
UAPD, qui ont fleuri dans les années
1990, sont aujourd’hui considérées
avec prudence en raison de leur carac-
tére peu constructif. Une alternative
s'est développée autour des méca-
nismes incitatifs a la bonne gouver-
nance, notamment en réservant une
partie de U'enveloppe d'un partenariat
de coopération a l'atteinte d'indica-
teurs préalablement fixés en matiere
de gouvernance. La question de la définition de ces indica-
teurs reste toutefois ouverte, ceux-ci demeurant, notam-
ment dans le chef de la Belgique, surtout axés sur des
critéres macroéconomiques ou, en ce qui concerne les
considérations plus politiques, limités au respect formel de
la démocratie électorale. Cette hésitation, qui s’explique
par la volonté politique de ne pas donner un signal trop
critique mais encourageant, pose finalement la question de
l'efficacité réelle de ces mesures.

En guise de conclusion, on signalera que la fragilité de
'Etat est critiquée par certains comme un nouvel instru-
ment visant a renforcer le controle ou la domination des
bailleurs de fonds occidentaux sur les pays du Sud, au motif
qu’elle constituerait un nouveau prétexte d'intervention,
dont les fondements sont suffisamment flous pour permet-
tre une instrumentalisation ; d’autres, enfin, dénoncent
'adoption par le CAD de la fragilité des Etats comme une
volonté des bailleurs de fonds traditionnels de se ménager
un nouveau pré carré face a linfluence croissante des
« nouveaux bailleurs de fonds »,[8! les Etats en transition
et nouvelles puissances économiques (BRIC, pays arabes,
Turquie, etc.), qui ne s’inscrivent que de maniére récente
et moins systématique dans les cadres d'intervention
actuels des politiques de coopération au développement.
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