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Résumé du rapport

Pourquoi et comment nous nous marginalisons sur la scéne internationale

Il y a moins d’une dizaine d’années, un pays moyen hautement stratégique avait demandé a
la France de I’aider a réorganiser son systéme judiciaire et son cadre 1égal dans de nombreux
domaines. L’ambassadeur s’était mobilis¢ et, pour un projet de cette ampleur, il fallait trouver —
rapidement — des experts dans des secteurs trés variés. Aucune réponse de Paris, pas de
réactivité, des réponses dilatoires : ce pays, excédé, s’est tourné vers un autre grand bailleur,
dont le systeme juridique et judiciaire est aux antipodes du nétre. Il a répondu en quinze jours et
mobilisé personnel et crédits en nombre. Est-on certain que cela ne puisse plus se reproduire ?

Lors de plusieurs réunions techniques sur 1’environnement, dans de nombreux comités
techniques en mati¢re de santé notamment, la chaise de la France reste vide. Sauf au Maghreb,
nos succés en matiere de jumelage sont inférieurs a ceux de nombreux partenaires. Nous
sommes tres mal placés sur les appels d’offres d’expertise des institutions des Nations unies et
des banques de développement. La participation de nos experts aux groupes formels et
informels de discussion sur les stratégies dans les domaines divers est treés en deca de celle de
nos concurrents. Nous avons largement délaissé le domaine des opérations de sortie de crise.
Nous pesons peu sur 1’¢laboration des normes et du « droit souple ». Plus gravement encore,
notre secteur privé dans le domaine de la consultance et des études d’ingénierie, malgré
quelques beaux succes, est loin de la taille critique et de la capacité financiére des entreprises
anglo-saxonnes, mais aussi souvent nordiques, allemandes et japonaises. Et, soit nous sommes
trop chiches pour peser sur les orientations des organisations internationales en raison de
contributions volontaires inférieures a celles de nos partenaires qui nous décrédibilisent, soit
lorsque nous mettons des moyens considérables — 300 millions d’euros sur le Fonds mondial
contre le SIDA -, nous ne nous donnons pas les moyens de surveiller et d’orienter ces
contributions.

Pendant ce temps, les Allemands « font » le droit de la propriété intellectuelle en Chine et
transférent leurs normes en matiere de transport ferroviaire ; les Japonais font de méme dans ce
pays en matiere de droit de la concurrence et de droit commercial et ménent une action, en
profondeur, 1a comme ailleurs, notamment dans les pays émergents, pour vendre leur expertise
en maticre d’efficacité énergétique. Les Britanniques, comme les Allemands, les Canadiens, les
Suédois et naturellement les Américains ont des réseaux d’experts, largement universitaires et
privés, présents dans les appels d’offres des organisations internationales et ceux des Etats. Ils
structurent le débat mondial par une participation large aux divers groupes d’experts dans les
organisations et les groupes de pensée. Qui oriente les débats et I’élaboration quasi normative de
la Commission des Nations unies sur le Droit commercial international ? Le City Bar of new
York et 1’American Bar Association. Tel directeur d’un Centre spécialis¢é en relations
internationales pouvait certes étre invité par la France a effectuer une visite d’une semaine chez
nous et avoir des relations excellentes avec notre ambassade, mais avec les Britanniques et les
Allemands, les relations de travail étaient hebdomadaires et des publications communes étaient
¢laborées.

Des enjeux vitaux pour notre influence, notre économie et notre sécurité

Telle est la réalit¢ : il n’y a pas aujourd’hui en France de politique d’expertise
internationale. Il est temps de tirer la sonnette d’alarme ! Celle-ci constitue le centre de notre
politique extérieure sur le plan de I’influence, de notre expansion économique, des politiques de
développement et de la sécurité.

Si nous ne sommes pas capables, dans les deux ou trois années qui viennent, de redresser la
barre et de partir sur de nouvelles bases avec une tout autre dimension, notre affaiblissement
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international sera inévitable sur tous les plans, y compris diplomatique. D’autres pays 1’ont
compris ; nous devons en faire une stratégie politique prioritaire, portée au plus haut niveau de
I’Etat. Soyons-on conscients : la fenétre de tir est courte.

La demande mondiale d’expertise explose et sera multipliée par trois ou quatre au cours des
dix prochaines années. Voulons-nous ou non étre présents sur des marchés de centaines de
milliards d’euros ? Voulons-nous utiliser un réservoir considérable de ressources pour nos
emplois ? Voulons-nous améliorer de plusieurs milliards d’euros le solde de notre commerce
extérieur ?

En matiére d’influence, souhaitons-nous réellement que nos concurrents définissent
I’essentiel des normes techniques, favorisent leur systéme juridique, imposent leur conception
du développement, des politiques de santé, de la régulation d’Internet et leur vision des relations
internationales, des bonnes pratiques en matiere financiére ou de gestion publique ? Avons-nous
quelque chose a défendre et a dire ?

Dans le contexte d’une concurrence accrue des bailleurs, voulons-nous étre marginalisés
dans les orientations de notre politique de développement ? Car telle est la réalité : personne ne
nous attend 1a non plus. Nous ne sommes pas irremplagables. Avons-nous aussi des conceptions
a faire valoir en éducation ou en formation ? Souhaitons-nous que notre recherche et que nos
universités restent marginalisées dans la concurrence académique ? Voulons-nous vraiment
qu’il n’y ait quasiment aucune voix francaise dans les think tanks, mais aussi dans les médias
internationaux ? Voulons-nous la aussi que les canons de la « bonne pensée » soient dictés par
d’autres ?

Et n’oublions pas nos intéréts directs : lors que nous mettons a niveau, par des actions de
coopération, les services d’un autre pays en matiere de lutte contre les différentes formes de
criminalité ou de terrorisme, contre la contrefacon et contre le blanchiment, nous défendons nos
intéréts fondamentaux. Quand nous contribuons a mettre en place des réseaux de surveillance et
de contrdle en matiére de sécurité alimentaire, de sécurité sanitaire ou de médicament — sans
parler de notre coopération en maticre d’énergie et, bien siir, I’expertise en matiere militaire -,
nous sommes au coeur d’enjeux vitaux pour notre pays. Et ne voyons-nous pas 'intérét de
I’existence de nombreux experts partout dans le monde en matiére de renseignement et
d’intelligence économique ?

Une stratégie prioritaire

L’expertise est un marché, méme dans le domaine de I’influence, du développement et de la
souveraineté. Une concurrence de plus en plus vive y existe, aussi bien sur les marchés des
entreprises que des Etats eux-mémes. Il y a de moins en moins de chasses gardées
géographiques. Cette concurrence porte sur les biens et de plus en plus sur les services, mais
aussi sur les méthodes et les pratiques, sur les droits, sur I’intelligence et les savoirs. Elle existe
entre les Etats comme au sein des enceintes internationales. Les Ftats les mieux placés sont
aussi ceux qui savent organiser un jeu convergent entre les secteurs public et privé.

La «multilatéralisation » de I’influence doit étre prise en compte dans le cadre d’une
stratégie prioritaire. L’importance des programmes européens et internationaux leur donne un
poids quantitatif et normatif considérable. Or, nous n’avons guere vis-a-vis de ces organisations
de stratégie programmatique, intellectuelle et financiere. Les organisations internationales sont
des multiplicateurs d’influence et des soutiens a nos choix politiques que nous ne pouvons
porter seuls. Or, trop souvent encore, notre position y est trop faible et nous ne manifestons pas
a leur endroit une ambition équivalente a celle de nos partenaires.
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Nous devons enfin tenir compte du niveau et de la structure de notre aide publique au
développement (APD). Le respect des engagements de la France est déterminant pour [’avenir
tant en termes d’image que d’influence et d’effet de levier. Sur le plan multilatéral, le niveau de
nos contributions volontaires conditionne 1’accés aux «marchés » d’expertise et ce ticket
d’entrée est rentable. Sur le plan bilatéral, la coopération technique directe, I’aide a la
prospection, I’investissement dans la constitution de réseaux autour de telle ou telle expertise
sont des atouts dans la compétition internationale : 500 millions d’euros dépensés ainsi ont
probablement plus d’impact sur notre économie et donc sur nos emplois que bien des aides
fiscales ou des dégrevements de charges, sans parler des effets induits. La question se pose ainsi
d’autant plus en termes de choix nouveaux que I'un des éléments longtemps constitutifs de
notre APD est en train de fondre — ce qui est heureux -: les grandes opérations de
rééchelonnement et d’annulation de dettes. Sauf a nous inscrire dans 1’hypothése d’une
diminution nette de notre APD, il faut donc effectuer des choix stratégiques dans 1’utilisation de
cette ressource qui va devenir disponible. Et il faudra aussi peser dans les enceintes
internationales pour qu’elle soit aussi orientée vers des actions plus globales. Il existe des
manicres de bien [’utiliser, pour peu que nous nous donnions les moyens d’élaborer une
stratégie d’intérét national.

Les voies d’une reconquéte : un mode d’emploi pour changer de cap

Cette nouvelle donne de la concurrence impose une stratégie nouvelle et qui joue a la fois
sur la diplomatie, I’influence intellectuelle, le conseil et les normes. Elle est bilatérale et
multilatérale en méme temps. Elle suppose d’avoir une compréhension globale des enjeux
mondiaux dans les prochaines années.

Notre rapport établit des propositions opérationnelles en faveur d’un plan national de
sauvetage de I’expertise frangaise.

Celle-ci suppose d’avoir une stratégie, c’est-a-dire de la définir et d’étre capable de la mettre
en ceuvre rapidement et sans atermoiements. Or, nous n’en avons pas, ni avec la plupart des
pays, ni avec les organisations internationales, ni par secteur. Cela explique d’ailleurs la
multiplication des obstacles bureaucratiques au développement de 1’expertise francaise.

Pour cette raison, nous proposons un pilotage stratégique au plus haut niveau de I’Etat qui
s’accompagnerait de la création d’un poste de Haut responsable pour [’expertise internationale.
Ce décloisonnement de I’action et ce pilotage au sommet constituent la seule chance de
déblocage. Il devra s’accompagner d’une réforme conséquente de 1’organisation et des moyens
des postes diplomatiques bilatéraux et multilatéraux, d’une révision des plans d’action donnés
aux ambassadeurs, dont le métier devra évoluer, et de la constitution de réseaux d’informations
performants.

1l faut ensuite promouvoir une priorité internationale de I’administration francaise, mais
aussi naturellement du monde académique. Le rapport propose des mesures immédiates en
mati¢re d’organisation de la gestion de I’expertise internationale, des carrieres internationales et
de suivi de notre politique d’expertise. La loi organique sur les lois de finances devra aussi
mieux prendre en compte cette priorité. Il propose aussi une nouvelle stratégie intellectuelle.

1l suggere enfin une stratégie d’ensemble en matiere de relations avec chacune des
organisations internationales, tout en proposant des stratégies pour quelques domaines
exemplaires et pour les différentes zones géographiques.

Cette stratégie du possible requiert qu’on ne se contente pas de corriger le systéme a la
marge. Tous les éléments de réussite existent : qualité d’une grande majorité des experts,
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appréciation globalement positive de cette expertise par les organisations internationales et les
pays, existence de beaux exemples qu’il est possible de reproduire.

C’est notre responsabilité historique : dans dix ans, il sera trop tard. Nous n’avons pas le
droit de voir petit.

Les dix grands axes de proposition pour mobiliser notre potentiel

Soixante propositions détaillées sont présentées ci-apres. Leurs dix principaux axes sont les

suivants :

1.

10.

Définir et appliquer une stratégie pluriannuelle rigoureuse dans les principales zones
prioritaires et dans les domaines majeurs d’expertise.

Donner un cadre stratégique strict a nos relations avec les organisations internationales
tant au niveau des sieges qu’avec leurs représentations dans les pays.

Définir une stratégie ambitieuse de partenariats intellectuels durables avec les
principaux groupes de pensée et de recherche internationaux et régionaux dans les
domaines-clés.

Donner des feuilles de route claires aux ambassadeurs et représentants permanents en
maticre d’expertise accompagnées d’indicateurs de résultats.

Réorganiser le paysage des opérateurs par métier et en faire des tétes de réseau associant
les administrations, les centres de recherche, les autres organismes publics, mais aussi le
secteur privé afin de favoriser un nouveau développement de celui-ci.

Conférer une priorité¢ au renforcement de la fonction internationale dans les différentes
administrations et encourager le détachement ou la mise a disposition des fonctionnaires
pour des missions d’expertise, y compris conduites par des opérateurs prives.
Développer des réseaux permanents d’échanges d’informations entre les différents
postes, les administrations centrales et nos représentations auprés des organisations
internationales.

Mettre en place un mécanisme rigoureux de surveillance des appels d’offres des
organisations internationales et des Etats.

Développer notre capacité de prospection et de proposition dans le domaine de
I’expertise internationale.

Créer une téte de réseau et un « numéro de téléphone » pour I’expertise internationale
sous la forme d’un haut représentant pour 1’expertise internationale chargé d’organiser,

de développer et d’assurer le suivi permanent des actions d’expertise internationale.
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Les soixante principales propositions

L Définir et piloter une stratégie

A. Définir la stratégie au sommet

1. Confier 4 un conseil interministériel' la définition des
principales  priorités  stratégiques de coopération, de
développement et de partenariat de la France avec les pays et
les organisations internationales et lui donner pour mandat
explicite d’intégrer 1’expertise dans celles-ci. Son secrétariat
serait celui qu’a aujourd’hui le CICID.

2. Confier a une entit¢ unique, intégrant les dimensions
¢conomique, de coopération, le pilotage d’une stratégie
intellectuelle et de relations avec les organisations
internationales dans les domaines autres que ceux relevant au
sens strict de la sécurit¢ et des questions politiques, la
préparation de cette stratégie et les orientations pour sa mise en
ceuvre’.

3. Confier a un Haut représentant (ministre délégué ou secrétaire
d’Etat, haut commissaire, délégué interministériel ou
ambassadeur itinérant a dimension interministérielle) le
pilotage politique et le suivi de cette stratégie dans le domaine
de I’expertise internationale. Cette structure de mission n’a pas
nécessairement vocation a étre pérenne, mais s’impose pendant
environ cing ans pour piloter la mise a niveau, 1’organisation et
la coordination de notre politique d’expertise internationale.

4. Ce haut représentant recevrait ses priorités du conseil

interministériel mentionné ci-dessus et, pour 1’expertise dans le

" Sur le modéle du Conseil d’analyse européenne et internationale que nous proposions avec Jacques Lanxade
dans notre rapport de 2002, Organiser la politique européenne et internationale de la France, ou de sa reprise
par le rapport d’étape de la Commission du Livre blanc sous la forme d’un Conseil de 1’Action extérieure de
I’Etat.

? Deux schémas sont classiquement proposés : soit une direction générale des affaires dites « globales » rattachée
au ministére des Affaires étrangeres et européennes, mais dont la composition serait interministérielle, soit un
secrétariat général aux affaires globales et au développement rattaché au Premier ministre.



7
domaine de la sécurité, du Conseil interministériel de défense et

de sécurité nationale. Il leur rendrait compte de son action.

Le haut représentant confiera a un organisme indépendant
I’évaluation de la stratégie et de 1’organisation de I’expertise
internationale.

Intégrer la dimension d’expertise aux plans nationaux de
renseignement.

Construire une stratégie intellectuelle fondée sur I’expertise qui
passe par des partenariats durables, un travail en commun et des
échanges de personnel, avec les groupes de pensée et cercles de
réflexion, un investissement des lieux de discussion des
organisations internationales et la constitution de vastes réseaux
universitaires et scientifiques.

Donner la priorité a la constitution d’une offre intellectuelle

d’expertise internationale en liaison avec le monde académique.

B. Renforcer la faculté d’analyse stratégique de 1’administration centrale du ministére

des Affaires étrangéres et européennes

9.

10.

11.

Renforcer la capacité d’expertise et d’aide a la décision des
directions géographiques du ministére des Affaires étrangeres et
européennes et leur confier les fonctions aujourd’hui dévolues
aux bureaux de la coordination géographique de la direction
générale de la coopération internationale et du développement.
Créer une direction de la stratégie au sein du ministére. Celle-ci
pourrait étre appelée a fusionner avec le Centre d’analyse et de
prévision, dont les moyens seraient en tout état de cause
développés et portés au méme niveau que ceux de nos
principaux partenaires.

Renforcer le role de conseil, d’analyse et d’évaluation de
I’inspection générale du ministére. Celle-ci deviendrait
interministérielle dans sa composition et ses compétences et
deviendrait I’inspection générale des services extérieurs de

’Etat.
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C. Définir une stratégie avec les organisations internationales et mettre en place des

indicateurs de résultat liés a celle-ci

12.

13

14.

15.

16.

17.

18.

S’engager dans une redéfinition d’ensemble de nos relations
avec I’ensemble des organisations internationales et définir nos

priorités a moyen terme en maticre de relations multilatérales.

. Traduire ce cadrage général dans les plans d’action des

représentants permanents aupres des organisations et les lettres
de mission des administrateurs auprés des institutions
financieres internationales ainsi que des directeurs compétents
d’administration centrale.

S’engager dans la voie de définition d’accords-cadres
pluriannuels avec certaines organisations internationales
prévoyant la mise a disposition payante d’experts de courte ou
moyenne durée sur leurs programmes prioritaires.

Répondre de maniere rapide aux demandes de placement
d’experts dans les comités d’experts et groupes de travail mis en
place aupres des organisations internationales.

Définir une stratégie volontariste de mise en place de groupes de
travail informels associant les organisations internationales et les
administrations dans leurs domaines de compétences.
Développer 1’organisation de réunions thématiques avec les
organisations internationales.

Nouer un lien permanent fondé sur 1’échange d’informations et
d’analyses en temps réel entre les représentations permanentes,
les postes diplomatiques et I’administration centrale afin de
combiner les stratégies francaises vis-a-vis des organisations

internationales au niveau du sieége et des pays bénéficiaires.

D. Définir une feuille de route claire pour les chefs de poste en matiere de politique de

développement et de partenariat et de développement de 1’expertise

19.

Confier a la plupart des postes diplomatiques et aux représentants
permanents aupres des organisations internationales une feuille

de route précise, intégrée dans le plan d’action de I’ambassadeur,
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en matiere de développement de I’expertise internationale,

articulée a nos programmes bilatéraux, et faire de la réussite en
ce domaine 1’un des critéres d’évaluation des chefs de poste. Une
telle procédure serait aussi appliquée aux administrateurs aupres
des institutions financi€res internationales.

20. Donner pour mission a I’ambassadeur de développer des
relations prioritaires avec les représentations des organisations
européennes et internationales dans son pays d’affectation et en
faire un compte rendu annuel a D’entité¢ chargée des affaires
globales et au haut représentant.

21. Donner aux chefs de poste une autonomie accrue dans
I’utilisation de leurs crédits dans le cadre de priorités
pluriannuelles, cette autonomie incluant le recours aux experts de
courte durée.

22. Parvenir, au niveau de chaque ambassade, a une vision compléte
de notre coopération bilatérale et multilatérale par grand secteur
d’activité. Dans cette perspective, développer, lorsqu’elle
n’existe pas, la pratique de réunions thématiques dans les divers
secteurs d’expertise entre les différents services de 1’ambassade
et, lorsqu’ils sont représentés, |’Agence francaise de
développement et les opérateurs d’expertise.

E. Redéfinir les instruments de notre politique de coopération

23. Confier a I’Agence frangaise de développement I’ensemble des
crédits d’intervention bilatéraux gérés par le ministére des
Affaires étrangeres et européennes relevant de 1’aide au
développement en dehors du domaine de la sécurité.

24. Donner a un conseil d’orientation, présidé par le ministre chargé
de la Coopération, la mission de définir les principales priorités
géographiques et sectorielles de 1I’Agence, en fonction des
orientations générales définies par le Conseil interministériel.

25. Ouvrir progressivement a 1’Agence frangaise de développement,

lorsque la promotion de notre expertise le justifie, la possibilité
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d’intervenir dans des zones hors APD ou elle ne peut pas encore

développer ses activités de préts (notamment autres pays d’Asie,
Asie centrale et Amérique latine).

Supprimer les dispositions spécifiques a la zone de solidarité
prioritaire (ZSP) et définir une stratégie d’intervention qui

transcende la distinction entre zone APD et hors APD.

11 Organiser la gestion de [’expertise internationale

A. Réorganiser le paysage et la mission des opérateurs

27.

28.

29.

30.

31.

Donner aux principaux opérateurs pourvoyeurs de I’expertise
internationale, en fonction d’une logique de métier, la mission
de structurer une offre en liaison avec les entreprises privées du
secteur et les centres académiques compétents.

Confier a ces opérateurs par métier la mission de constituer des
viviers a jour d’experts et ’organisation de la certification de
leurs compétences par une instance indépendante. Favoriser
parallélement la mise en réseau des différents viviers.

Charger les différents opérateurs, dans leur domaine de
compétence ou, sur une base contractuelle, en dehors de celui-
ci la tache d’établir des «cahiers des bonnes pratiques » et
I’organisation réguliere de rencontres sectorielles entre les
experts internationaux frangais multilatéraux et bilatéraux. Ces
cahiers, régulicrement actualisés, porteraient sur les principaux
domaines de la coopération internationale. Ces cahiers pourraient
servir de base a la formation systématique des experts envoyés
par la France.

Unifier, sur une base contractuelle, la représentation des
opérateurs dans les différents pays lorsqu’elle existe.
Développer, sur une base libre et contractuelle, I’appui des
opérateurs les plus puissants aux opérateurs plus petits en ce
qui concerne la réponse aux appels d’offres et la gestion de

I’expertise.



11
32. Mettre en place au sein de chaque opérateur ou de maniére

mutualisée des sessions de formation systématique des experts
appelés a partir en mission, ces formations incluant la mise a
niveau en matiere linguistique.

33. Faire de ces opérateurs spécialisés par métier les interlocuteurs
de I’Agence francaise de développement pour 1’assistance
technique, résidente ou non, dont elle peut avoir besoin pour
ses programmes propres, nonobstant la possibilit¢ pour
I’ Agence de recourir a des appels d’offres.

34. Faire de ces opérateurs spécialisés les correspondants
permanents de la Mission des fonctionnaires internationaux
(MFI) et I’assister dans sa mission de recherche de personnes
spécialisées aptes a occuper des postes dans les organisations
internationales.

35. Donner a ces opérateurs spécialisés, en tant que de besoin, la
fonction de présélection des profils adaptés pour les postes
d’assistants techniques détachés auprés du ministére des
Affaires étranggéres et européennes.

36. Créer, sous un pilotage conjoint du ministére des Affaires
étrangeres et européennes et du ministere de la Défense, une
instance spécialisée chargée de I’expertise dans les situations de
crise et d’immédiate sortie de crise.

B. Organiser 1’expertise

37. Prévoir, sous 1’égide de I’entité chargée des affaires globales et
du développement et du secrétariat général aux affaires
européennes, en liaison avec le haut représentant et les
opérateurs, 1’organisation des réunions régulicres entre les
conseillers résidents de jumelage ou conseillers pré-adhésion
ainsi qu’avec les chefs de projets francais sur des programmes
européens et internationaux.

38. Mettre en place dans chaque poste des rencontres réguliéres entre

les Frangais travaillant au sein des organisations internationales
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sur place ou dans le cadre de programmes internationaux. Il

conviendrait d’y associer naturellement les experts bilatéraux.

39. Développer, sous [’égide des ministéres sectoriels et des
opérateurs, en liaison avec 1’Agence frangaise de développement
pour ses domaines propres de compétences et le haut
représentant, les contacts entre les experts frangais des ministeres
et ceux des organisations internationales afin de constituer des
réseaux d’échanges intellectuels plus réguliers qu’aujourd’hui.

40. Développer de maniére systématique le recours a des experts non
nationaux et les inclure dans nos viviers d’experts.

41. Organiser progressivement, au niveau de chaque ambassade, en
liaison avec les opérateurs sectoriels, un suivi de I’ensemble des
appels d’offres internationaux dans le pays ou sur une base
régionale, un compte rendu étant effectué au haut représentant, au
chef de ’entité¢ chargée des affaires globales et du développement
(pour les organisations internationales) et au Secrétariat général
aux Affaires européennes (pour les financements européens).

42. Renforcer les cellules des services de coopération et d’action
culturelle (SCAC) pour le suivi des appels d’offres
internationaux et organiser leurs liens avec les missions
économiques.

43. Mettre a I’étude la séparation entre la partie des SCAC chargés
des affaires culturelles et de I’enseignement et celle chargée de la
coopération technique.

44. Définir précisément les missions régaliennes des missions
¢conomiques dans le cadre de la séparation des services relevant
d’Ubifrance et leur confier en particulier une fonction centrale
d’appui au développement de 1’expertise.

C. Renforcer les moyens de prospection

45. Donner aux opérateurs, sur la base des priorités définies au
niveau politique, la disposition de fonds spécifiques leur

permettant de conduire des actions de prospection.



46.

47.

48.
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Développer la possibilit¢ d’utiliser les fonds dits d’amorcage

(notamment FASEP) a destination des entreprises dans les
nouvelles zones prioritaires.

Développer la possibilit¢ pour 1’Agence frangaise de
développement d’utiliser des fonds d’expertise technique et
d’étude en amont de I’octroi de préts dans des zones prioritaires.
Faire des opérateurs de référence les interlocuteurs de
I’ambassadeur et, dans les pays prioritaires, leur donner les
moyens d’envoyer, dans les quinze jours, des missions
d’expertise chargées d’étudier et de proposer les modalités

concretes de coopération aupres des organismes publics de ces

pays.

111 Gérer les hommes et les compétences

A. Définir une priorité internationale dans 1’administration

49.

50.

Créer un programme de la LOLF « expertise internationale » ou
une action «expertise internationale » dans chaque ministere
(sauf ceux pour lesquels I’action internationale fait partie des
missions propres, comme les Affaires étrangeres et la Défense).

Créer un indicateur de niveau et de résultat dans quasiment
chaque direction des ministéres retracant son engagement dans
des actions de coopération internationale et intégrer, lorsque ce
n’est pas le cas, la mission « expertise internationale » dans le
contrat de performance des directions. Ces indicateurs ne sont
naturellement pas exclusifs de procédures d’évaluation plus

qualitatives.

B. Mettre en place une gestion des hommes orientée vers la fonction internationale

51.

Créer aupres du directeur général de I’administration et de la
fonction publique une réserve interministérielle d’emplois de
haut niveau, qui resteraient gérés par les ministeres, dont une

partie pourrait étre disponible pour des actions d’expertise



52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.
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internationale et qui pourrait étre mise a disposition des

opérateurs spécialisés.

Développer notre stratégie de placement des fonctionnaires
francais au niveau adéquat dans le cadre d’un repérage
stratégique préalable des postes.

Repérer a 1’avance les personnes susceptibles d’occuper ces
postes-clés et les préparer, lorsque besoin est, aux procédures de
recrutement.

Organiser une «deuxiéme carriere » pour les anciens
responsables des organisations non gouvernementales souhaitant
poursuivre leur carriére sur des missions d’expertise.

Adapter les statuts des fonctions publiques territoriale et
hospitalicre pour permettre a leurs agents d’effectuer des
missions d’expertise internationale.

Veiller a ce que les fonctionnaires, y compris universitaires et
chercheurs, rentrant d’une mission ou d’une fonction
internationale retrouvent un poste de niveau équivalent a celui de
leurs collégues de méme grade qui valorise la fonction qu’ils ont
occupée. Veiller a ce que leur avancement en grade ne soit pas
retardé. Donner a la direction générale de I’administration et de la
fonction publique un rdle d’appel en la maticre.

Assurer I’égalité de traitement pour un poste donné, notamment
en ce qui concerne le «groupe» définissant le montant des
indemnités d’expatriation, entre le personnel titulaire du
ministere des Affaires étrangéres et européennes et les agents des
autres ministeres.

Veiller a ce que les agents contractuels ayant effectué avec succes
pendant six années des missions d’expertise puissent recevoir un
poste correspondant a leurs compétences et a leur niveau.
Réserver les postes d’assistants techniques aux actions relevant
de la souveraineté ou de missions prioritaires d’intérét national, y

compris dans le domaine économique.
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60. En ce qui concerne les Junior professional officers (JPO), rendre

le processus apres sélection plus professionnel avec rendez-vous
au service compétent au fond du ministére des Affaires
¢trangeres et, le cas échéant, dans le ministére technique
concerné, créer un programme de formation minimal sur
I’institution, établir une feuille de mission, donner a chaque JPO
un point de contact a Paris sur le fond du dossier suivi, créer
I’obligation d’un rapport annuel, rendre systématique le retour
d’expérience et utiliser 1’expérience des experts en poste ou

passés pour la sélection des nouveaux postes.
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«Pour exister sur la scéne internationale et espérer peser
dans les affaires du monde, il faut avoir des idées, des
ressources humaines et financicres et le courage de faire des
choix. Il faut avoir des idées car I’important n’est pas d’avoir
une place a table mais d’avoir quelque chose a dire. Cela
suppose une capacité d’analyse indépendante et une vision
stratégique de ce qui est possible et souhaitable pour soi et
pour les autres. Il faut avoir un corps diplomatique affiité et
doté des moyens nécessaires. [...] Il faut aussi avoir un
gouvernement [...] que l’international intéresse. [...] Il faut
aussi accepter 1’idée qu’une place dans le monde ¢a s’achéte
avec des budgets conséquents pour les affaires étrangeres, pour
le commerce international, pour le développement et pour la
défense. On ne peut pas vivre indéfiniment sur un capital de
sympathie accumulé au fil des ans. Surtout pas a I’époque
actuelle ou la compétitivité est féroce. [...] On a dans le monde
non pas tant la place qu’on mérite que celle qu’on se donne »°.

Marie Bernard-Meunier, ancienne ambassadrice du
Canada

Introduction

I n’existe pas aujourd’hui, a proprement parler, de politique d’expertise internationale de la
France.

A cette situation, il est somme toute une raison simple: rares sont ceux, parmi les
principaux responsables, qui ont compris qu’il s’agissait 1a d’un enjeu d’intérét national. Moins
nombreux encore sont ceux qui pergoivent que le développement de 1’expertise est au cceur de
notre politique extérieure. Par un étonnant cercle vicieux, I’absence de vision stratégique de nos
priorités — c’est-a-dire articulant une conception précise des objectifs et des moyens
opérationnels — en termes de pays', de secteur et de relations avec les organisations
internationales, conduit & minimiser le réle déterminant de 1’expertise. Et ne pas saisir qu’elle
constitue aujourd’hui /a priorité de notre politique extérieure aboutit a une pensée stratégique
qui tourne parfois a vide.

Ce rapport est d’abord un cri d’alarme : si nous ne sommes pas capables, dans les deux ou
trois années qui viennent, de redresser la barre et de partir sur de nouvelles bases, en donnant a
notre expertise internationale une tout autre dimension, notre affaiblissement sur la sceéne

mondiale sera inévitable. Tout se passe en effet comme si nous étions incapables de nous

* La Presse (Montréal), 28 mai 2007.



17
mobiliser collectivement pour conquérir une part significative d’un marché de plusieurs

centaines de milliards d’euros et méme pour y participer a hauteur de nos capacités. Faute de
stratégie organisée au plus haut niveau et suivie de manicre professionnelle, nous n’avons
quasiment rien fait pour développer, aupres des organisations internationales, des groupes de
pensée et des Etats eux-mémes, une stratégie d’influence. Quant aux enjeux de sécurité, ils
sont pour partie négligés. Notre stratégie de développement est aussi trop peu pensée dans
une perspective de moyen terme.

Devant cette situation de relative désorganisation, nos principaux partenaires gagnent des
points. Développant une stratégie cohérente et durable avec les organisations internationales,
ils contribuent mieux que nous a définir leurs orientations. Investissant les principaux lieux
de pensée, aidés par un milieu académique mieux structuré que le notre, ils font prévaloir
leurs concepts dans les relations internationales. Disposant de capacités sans comparaison de
réponse aux appels d’offres internationaux et de placement des experts aux endroits
stratégiques, ils mettent leur politique d’expertise au service de leur influence internationale
et de leur économie.

Nous devons donc faire du développement de [’expertise internationale une stratégie
politique prioritaire. Et dans un pays comme le notre, cela exige qu’elle soit portée au plus haut
niveau de I’Etat. Devant les enjeux a proprement parler vitaux pour notre pays, nous ne

saurions tergiverser et voir petit.

Les objectifs d’une stratégie d’expertise

Comme nous le démontrons dans notre rapport, le développement de I’expertise
internationale a une tout autre échelle que celle qui existe aujourd’hui est souhaitable pour des
raisons d’influence, d’intérét politique a moyen terme, d’efficacité de notre politique d’aide au
développement et de retombées économiques directes.

L’influence d’abord : par la présence de conseillers dans les ministéres étrangers a un
certain niveau (programmes bilatéraux), par celle d’experts dans les programmes multilatéraux
(par exemple, jumelages européens), par I’envoi de professionnels dans les organisations
internationales, au niveau central ou dans des opérations de terrain, ou dans les comités

d’experts que, parfois, elles ont mis en place, nous pouvons développer notre maniére de voir

* Certaines données suscitent un abime d’interrogations : est-il vraiment cohérent que 1’enveloppe de nos crédits
destinés au Tchad soit supérieure a la totalité de ceux déployés dans les Amériques ?
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les choses, en termes de normes comme de pratiques. Pour cette raison, nous devons également

accroitre la présence d’experts dans les cercles de pensée mondiaux et régionaux, y apporter des
contributions écrites et développer notre visibilit¢é dans les médias internationaux — et pas
essentiellement par le biais de tribunes officielles. Nous illustrons ainsi notre savoir-faire, certes
encore reconnu dans de nombreux domaines, mais concurrencé par d’autres. Cela ne peut
qu’engendrer des retombées a long terme, autant diplomatiques que commerciales.

Nos intéréts directs ensuite : la chose est évidente si I’on considere la présence de nos
experts en matiere de justice, de lutte contre les différentes formes de criminalit¢ ou de
terrorisme. Ca 1’est également pour notre coopération en mati¢re d’environnement et d’énergie
et, dans certains pays, en matiere agricole (sécurité alimentaire) et bien sir de santé (lutte contre
les pandémies). Cela pourra I’étre également au regard de notre modele de développement
¢conomique et social et naturellement en ce qui concerne la « mise a niveau » démocratique et
en termes de capacités des institutions nationales et locales.

En termes de retombées économiques, les données sont parlantes, mais encore mal prises en
compte, y compris par une large partie du secteur privé frangais qui n’investit pas suffisamment
dans ses relations avec les organisations internationales et qui ne dispose souvent pas de la taille
critique pour le faire. Le marché de 1’expertise est un marché mondial en expansion, nous y
reviendrons, mais 1’expertise en tant que telle suscite le développement économique et donc un
nouveau besoin de biens et services.

Enfin, expertise est au centre de notre politique d’aide au développement, qu’elle soit
bilatérale ou qu’elle passe par le truchement des organisations internationales. Ne nous
illusionnons pas : nous sommes la aussi sur un marché de plus en plus concurrentiel, ou la
qualité¢ de I’expertise et son adéquation sont déterminantes. Une politique de développement
ambitieuse passe par une expertise de haut niveau : il y va de notre crédibilité et, sur ce plan
aussi, de notre influence. Une telle prise de conscience suppose de revoir, de maniére assez
radicale, les modes d’emploi de nos experts, I’organisation de nos services de coopération et,

plus largement, la stratégie que nous déployons avec les organisations internationales.

Le contexte du nouveau monde
Ce triple défi prend place dans un contexte marqué par quatre réalités politiques nouvelles.
La premicre, évidente pour tous ceux qui ont une vision mondiale des évolutions, est

[’explosion dans le monde, déja engagée et qui se poursuivra au cours des dix années qui
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viennent, de la demande d’expertise. Quasiment tous les secteurs sont concernés, mais pour

certains nous sommes susceptibles d’avoir un avantage comparatif évident. Considérons par
exemple le développement de I’expertise dans le secteur qu’on appelle — quelque légitimes
soient les critiques sur 1’utilisation du mot — celui de la « gouvernance ». Ce marché recouvre
des réalités différentes qui vont de la gestion de la sortie de crise a la reconstruction des Etats,
de la mise en place d’institutions démocratiques a I’expertise financiere et juridique, du controle
et de I’évaluation a I’organisation de la participation des citoyens aux questions qui les
concernent, des nouveaux modes de régulation a la gestion des villes et des régions. Sur tous ces
aspects, ce marché est en expansion et il I’est a peu pres sur tous les continents, et la demande
vient autant des organisations internationales, des Etats que des collectivités locales. Ceci améne
une question simple : voulons-nous ou non profiter de cette évolution et que devons-nous faire
pour ne pas rater cette étape ? Plus précisément, qu’est-ce que cela suppose en termes de choix
politiques’ et de mesures pratiques ? Nous n’osons méme pas imaginer que nous ne mesurions
pas les conséquences catastrophiques d’une absence de stratégie devant cette évolution. Nous
pourrions appliquer le méme raisonnement devant la croissance des marchés d’expertise dans
les domaines de la santé, de I’environnement, des infrastructures et de I’éducation.

La deuxieme réalité, qui complete ce tableau, est celle d’une concurrence accrue, tous
azimuts, sur ces marchés, concurrence qui provient aussi bien des entreprises que des Etats
eux-mémes. Certes, la concurrence sur les marchés extérieurs a toujours été une réalité, mais elle
concernait avant tout la fourniture de biens. En termes de conseil et d’expertise, outre le fait que
le marché n’avait pas acquis une telle dimension — avec la notable exception, sans doute, de
I’ancienne « coopération de substitution » francgaise en Afrique francophone -, il existait quand
méme ce qu’il faut bien appeler des chasses gardées géographiques. Désormais, outre le fait que
cette spécialisation existe nettement moins, la concurrence est polymorphe et, en quelque sorte,
a plusieurs détentes. C’est une concurrence commerciale sur les biens et de plus en plus sur les
services, certes, mais aussi une concurrence sur les méthodes et les pratiques, une concurrence
sur les droits, une concurrence sur 1’image et, bien siir, une concurrence intellectuelle et sur les
savoirs. Cette nouvelle donne de la concurrence impose une stratégie imaginative et qui joue sur
plusieurs plans a la fois, ceux de la diplomatie, de I’influence intellectuelle, du conseil et des

normes. C’est une concurrence qui s’exacerbe entre les Etats eux-mémes, mais également dans

> On rappellera simplement que les choix & opérer par la puissance publique ne signifient pas que la réponse
incombe au seul secteur public.
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les enceintes internationales. C’est enfin une concurrence ou, aujourd’hui, d’autres pays —

Royaume-Uni, Allemagne, Canada, pays nordiques, Etats-Unis notamment - parviennent a
mieux jouer des synergies et des visions partagées entre les secteurs public et privé. Ajoutons
que la concurrence sur les experts eux-mémes s’accentue : les « marchands » d’ingénierie
recourent de plus en plus a des experts des « nouveaux pays » qui, a qualité égale, colitent deux
a trois fois moins cher que les notres.

La troisieme réalité¢ est celle de la « multilatéralisation » de [’influence. Autrement dit,
méme si I’action bilatérale des Ftats comme le jeu direct des entreprises ou de divers
organismes dans les appels d’offres ont de beaux jours devant eux, I’importance des
programmes mis en place par I’Union européenne, les organisations satellites des Nations unies,
notamment le PNUD, la Banque mondiale et les banques régionales leur donne un poids
considérable tant sur le plan quantitatif que normatif. C’est de plus en plus par ce biais-la qu’il
convient d’agir. On doit ajouter que les sommes mises a disposition pour les différentes formes
d’expertise sur appels d’offres sont sans commune mesure avec celles que nous mobilisons
directement et pourrons mobiliser a [’avenir compte tenu du contexte budgétaire. 1l n’est pas
rare qu'un seul projet européen ou international dans un pays donné représente plus que
I’ensemble de nos crédits de coopération, action culturelle comprise et tous ministéres
confondus. Au-dela de I’action essentielle du placement d’experts dans les programmes qu’elles
financent, d’un personnel détaché ou mis a disposition au sein des siéges centraux et de relais
dans les services, c’est toute une stratégie qu’il importe de concevoir, a la fois programmatique,
intellectuelle et financiére. Les organisations internationales sont des multiplicateurs
d’influence, des soutiens a nos choix politiques que nous ne pouvons, politiquement,
humainement et financiérement, porter seuls ; mais nous devons savoir comment y agir. Dans
certains cas, notre role y est reconnu et important. Or, trop souvent encore, notre position y est
trop faible et nous ne manifestons pas a leur endroit une ambition équivalente a celle de
plusieurs de nos partenaires. Pour tout dire, tout se passe souvent comme si nous n avions pas
congu de stratégie a moyen terme avec ces organismes.

Cette dimension doit également tenir compte d’une quatrieme réalité, qui est celle du niveau
et de la structure de notre aide publique au développement (APD), méme si notre rapport n’est
pas centré spécifiquement sur I’expertise en mati¢re de développement. Non seulement nous
inscrirons notre réflexion en prenant pour acquis le respect des engagements de la France,

confirm¢ au plus haut niveau de 1’Etat, mais nous tenterons de montrer, a travers le prisme qui
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est le notre, que celui-ci comporte des avantages considérables tant en termes d’image qu’en

termes d’influence et d’effet de levier. Bien souvent, sur le plan multilatéral, le niveau de nos
contributions volontaires conditionne 1’acces aux « marchés » d’expertise et ce ticket d’entrée se
révele généralement rentable. Or, trop souvent, notre mise apparait inférieure et moins réactive
que celle de nos partenaires, y compris plus petits que nous et qui maitrisent mieux I’évolution
de leurs finances publiques. Sur le plan bilatéral, la coopération technique directe, 1’aide a la
prospection — le plus souvent en dehors de la zone APD -, I’investissement dans la constitution
de réseaux autour de telle ou telle expertise sont des atouts dans la compétition internationale.
500 millions d’euros dépensés ainsi ont probablement plus d’impact sur notre économie et donc
sur nos emplois que bien des aides fiscales ou des dégrevements de charges, sans parler des
effets induits. Or, si la question se pose ainsi en termes de choix et, si I’on peut dire, de
«mesures nouvelles », ¢’est parce que [ ‘un des éléments longtemps constitutifs de notre APD est
en train de fondre — ce qui est d’ailleurs heureux -, a savoir les grandes opérations de
rééchelonnement et d’annulation de dettes. Sauf a nous inscrire dans I’hypothése d’une
diminution nette de notre APD, il faut donc effectuer des choix stratégiques dans 1’utilisation de
cette ressource qui va devenir disponible, ce qui peut d’ailleurs justifier que nous cherchions a
négocier un aménagement de ses critéres. Nous verrons qu’il existe des manicres de bien

I’utiliser et d’en obtenir un apport net.

Une stratégie qui repose sur une organisation nouvelle

Si tel est le cadre général dans lequel nous devons inscrire nos réflexions et nos analyses, les
propositions que nous formulons se situent a des niveaux a priori extrémement hétérogenes.
Nos investigations nous ont, en effet, conduits a discerner des obstacles au développement de
I’expertise technique au sens large sur des plans trés différents, a la fois bureaucratiques,
d’organisation, conceptuels et stratégiques. Mais si les obstacles les plus insensés en termes de
simple raison et de bon sens peuvent ainsi prévaloir, si trop souvent on laisse se développer un
certain amateurisme, si les contraintes de gestion conduisent au bricolage, c’est bien parce que
la stratégie fait défaut. Si aucune organisation s€rieuse en termes de décision, puis, parfois, de
gestion, n’a été mise en place, malgré quelques tentatives vite avortées faute de conception
rigoureuse, c’est non seulement parce que les querelles entre chapelles ont prévalu, mais aussi
parce que le dessein de ce qu’on souhaitait développer n’était ni clair, ni cohérent, ni d’ailleurs

vraiment ambitieux.
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Notre conviction est que ces défauts — ne citons a ce stade rapidement que les mieux

connus : la réticence des administrations a se séparer pour quelques mois de fonctionnaires de
qualité appelés a offrir une expertise internationale, les obstacles également issus d’une pratique
déviée de la loi organique sur les lois de finances pour engager plus les administrations dans les
actions internationales, 1’improvisation trop souvent dans les réponses aux appels d’offres, leur
gestion et 1’organisation des missions sur le terrain, I’absence d’information et d’exploitation de
I’information sur les opportunités d’expertise, la gestion approximative de notre personnel et le
lien trop faible avec les secteurs privé et académique — résultent d’abord d’une absence de
priorité internationale de |’administration frangaise. C’est celle-ci qu’il importe d’établir et de
promouvoir et dont il faut surveiller les résultats, ce qui suppose aussi une certaine capacité de
contrainte.

Penser une stratégie prioritaire sur le plan international est donc indispensable. Ses
dimensions se retrouveront a la fois dans les politiques bilatérales et dans celles qui régissent
nos rapports avec les organisations internationales. Elle devra logiquement cadrer notre action
pour les prochaines années. La révision générale des politiques publiques, engagée au sein du
ministére des Affaires étrangéres et européennes, mais aussi des autres ministéres qui
concourent a I’action internationale de la France, pourra contribuer a terme a lui donner corps.
Elle suppose une différenciation en fonction des zones et des pays considérés, des
caractéristiques des programmes ou des projets pour lesquels nous fournissons une expertise et
de la nature de cette expertise elle-méme. Elle nécessitera aussi la définition d’une stratégie a
moyen terme spécifique pour chacune des organisations internationales puisque, au-dela de
problématiques communes, les objectifs poursuivis par notre pays en synergie avec elles, mais
aussi les modes opératoires, sont différents. Tout en préservant souplesse et réactivité, il est
essentiel d’avoir a I’esprit une telle stratégie différenciée.

Notre rapport contient deés lors des propositions opérationnelles pour organiser cette
stratégie. Il propose d’abord une réorganisation conséquente des modes de décision et de mise
en ceuvre de cette politique internationale d’expertise qui ne peut que résulter d’une stratégie
par pays, par organisation internationale et par secteur. Il défend I’idée que cette stratégie doit
avoir une téte, clairement identifiée, nécessairement distincte de la fonction d’opérateur. 1l
suggere ensuite le développement d’un certain nombre d’outils, sur les plans financier et
institutionnel. Leur mise en place repose sur des changements substantiels de nos modes de

gestion, aujourd’hui inadaptés. Nous proposons aussi, car ¢’est ¢galement une condition de
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réussite, des mesures spécifiques pour développer et structurer 1’expertise privée et

académique. Notre rapport définit ensuite 1’établissement de nouveaux réseaux d’information,
de veille et d’intelligence, qui constituent aujourd’hui la clé du succes. Ce sont dés lors le
fonctionnement et I’organisation des services de I’Etat a 1’étranger qu’il importe de revoir de

manicre assez complete. Notre rapport effectue aussi des propositions en ce sens.

Les illusions d’une correction a la marge

A Tissue de cette introduction, nous ne voudrions pas accréditer I’idée d’une vision
purement négative des choses. Si tel était d’ailleurs le cas, ce rapport n’aurait pas lieu d’étre tant
les chances de redressement seraient ténues. Tous les éléments de réussite existent : il est quand
méme de beaux exemples de succes et certains des défauts anciens sont d’ores et déja en voie de
correction. C’est aussi parce que certaines organisations internationales et certains pays prisent a
ce point I’expertise francgaise qu’elles expriment plus fortement leur déception. Pour ces raisons
mémes, I’auteur de ces lignes a partagé avec d’autres, impliqués dans I’action sur le terrain, un
sentiment de rage devant un réel gachis et tant d’occasions manquées.

Nous ne pensons pas toutefois qu’il suffise — méme si c’est indispensable dans un premier
temps — de corriger le systeme a la marge. C’est une nouvelle organisation qu’il nous faut
concevoir, en ce qui concerne non seulement la gestion de 1’expertise elle-méme, mais aussi, et
probablement d’abord, la prise de décision, 1’organisation des réseaux d’information et le suivi
de nos relations avec les organisations internationales.

Dans les premieres discussions au sujet de notre mission, avant méme que celle-ci ne
débute, certains de nos interlocuteurs insistaient principalement sur le paysage des opérateurs,
notre capacit¢ de réponse aux appels d’offres et, naturellement, sur le devenir de notre
assistance technique. Tous ces problémes sont certes réels et y apporter des réponses
conditionne 1’efficacité de notre action extérieure. Toutefois, commencer par les instruments et
les structures n’est pas pertinent et risque de conduire a un racornissement des perspectives et
des enjeux qui entrave toute solution durable.

Deux erreurs majeures doivent étre rapidement corrigées : la premiére, qui consiste a faire
de I’expertise une sorte de sous-catégorie de notre politique de coopération, elle-méme entendue
de maniere étroite ; la seconde, qui repose sur ce qui reste le dysfonctionnement le plus grave de
notre appareil de relations extérieures : 1’absence de définition d’une stratégie rigoureuse, c’est-

a-dire a la fois bien pensée, concréte et opérationnelle, et capable d’effectuer une mise en
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relation constante des objectifs et des moyens. Et parmi ceux-ci, I’expertise nous est rapidement

apparue comme ¢étant 1’'un des principaux. En somme, 1’absence de solution satisfaisante
apportée a la question des « opérateurs » dans le domaine de 1’assistance technique n’est que la
résultante d’une absence de politique, celle-ci empéchant de prendre la mesure de son utilité, de
la placer dans un horizon de moyen terme et de résoudre de maniére ambitieuse la question des
structures et des moyens.

Sans cette conversion du regard et un rétablissement de I’ordre des facteurs, rien ne pourra

étre changé durablement. Notre seule ambition est que cela ne soit pas le cas.
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PREMIERE PARTIE.

UN MARCHE STRATEGIQUE POUR NOTRE PUISSANCE ET NOTRE INFLUENCE

L’expertise internationale représente d’abord un marché, et un marché qui est en expansion
accélérée. Un marché, c’est d’abord la rencontre d’une demande et d’une offre, ou la clé de
succes réside dans I’adéquation de la seconde a la premiere. C’est un marché ou la demande est
de moins en moins captive et ou l’offre est de plus en plus concurrentielle. C’est donc un
domaine ou la recherche de I’adéquation est un processus permanent et de plus en plus exigeant.
C’est un marché ou la demande emprunte de multiples formes et ou elle peut étre directement
exprimée, par exemple par des appels d’offres, et parfois plus indirectement, ¢’est-a-dire qu’elle
doit étre «révélée », sollicitée et construite. C’est une demande aussi multiple quant aux
secteurs, qui sont hétérogeénes : sécurité, ingénierie, environnement, santé, gestion publique au
sens large (institutions, procédures, management), éducation, recherche, marché des idées, etc.
C’est une demande qui concerne autant les prestations intellectuelles que les réalisations
techniques, qui se situe en amont des projets, qui vise a leur réalisation et qui, parfois aussi, se
place en aval. C’est enfin une demande qui entre dans des processus trés différenciés :
¢laboration des idées et échanges intellectuels, processus d’aide pour le développement,
coopération technique et économique, partenariats multiples, collaboration entre services, en
particulier dans le domaine de la sécurité et de la lutte contre des menaces. Cette demande
émane logiquement de lieux divers : organisations internationales, collectivités locales et Etats,
qui peuvent étre eux-mémes en développement, intermédiaires, émergents et développés. Sur un
mode plus administratif, ¢’est une demande a laquelle il peut étre répondu par des programmes
différents ; c’est une demande qui doit étre financée ou qui peut étre payante.

Présenter une offre en réponse a cette demande suppose une adéquation d’autant plus fine
que la concurrence est vive sur I’ensemble des segments du marché. Que la réponse soit
publique ou privée, il lui faut toujours s’appuyer sur une attitude commerciale. On ne présente
pas une offre frustre quand la demande exige des prestations sophistiquées ; on ne soumet pas
une offre chere quand les concurrents en présentent une de qualité équivalente a bas coft ; on ne
propose pas une offre parcellisée quand la demande est globale. Il convient aussi de tenir
compte des impératifs de vente : le métier de vendeur ne s’improvise pas. Il est possible aussi de
créer des effets d’attraction : en matiére d’expertise, il peut exister des produits d’appel et on

peut concevoir des manicres de préparer la demande suivante dans un sens qui soit favorable. Il
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est méme possible de créer des effets de « dépendance ». Dans un marché mondialisé — et celui

de I’expertise 1’est -, on peut aussi, pour partie, délocaliser 1’offre : tous les experts ne doivent
pas forcément provenir du pays qui présente I’offre. Le marché des compétences est lui aussi
international. Les offreurs eux-mémes doivent, comme les entreprises, tenir compte des
complémentarités et des synergies entre le marché intérieur et le marché international, que ce
soit en termes de structuration de ’expertise et en termes financiers. Bien sr, I’importance
d’une force de prospection est aussi fondamentale, comme 1’est aussi la faculté¢ de lobbying.
Enfin, sans qu’il existe de vraies différences entre les pays les plus libéraux et les autres,
I’articulation entre le role de I’Etat et celui des autres acteurs, privés et publics — mais en grande
partie autonomes — doit étre bien réglée.

C’est ce paysage nouveau qui structure I’analyse et les propositions que nous conduisons ici.
Notre préoccupation est la suivante : ’offre francaise est-elle adéquate et quels sont ses atouts ?
Devant les risques d’inadéquation, certaines évolutions majeures s’imposeront qui exigent une
stratégie a moyen terme murie, cohérente et suivie dans le temps. Mais qu’on ne se méprenne
pas : si nous avons tenu a proposer un point d’entrée commercial, la question de 1’expertise
internationale ne reléve pas que de 1’ordre marchand. Elle est aujourd’hui 1’enjeu central de
notre politique étrangere et de coopération. Elle est non seulement le révélateur de nos faiblesses
nationales, mais aussi potentiellement le nouveau centre de ce que doit étre notre stratégie

extérieure.
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Chapitre premier. Anatomie d’une demande en expansion rapide

La demande d’expertise internationale est une demande en expansion. Sans pouvoir la
quantifier précisément, la simple observation montre que les fonds qui lui sont réservés
augmentent considérablement et se situent certainement autour de plusieurs centaines de
milliards d’euros®. Ils proviennent aussi bien des organisations internationales, au niveau des
siéges comme des opérations de terrain, des Etats qui la financent pour leur propre compte, des
collectivités locales, grandes et moyennes, des fondations, caritatives et humanitaires, mais
aussi scientifiques, des centres de recherche et des universités, et bien entendu des budgets de
coopération qui font de moins en moins appel exclusivement a leur expertise nationale.

Cette demande emprunte des formes différentes a la fois en termes de secteur, de
procédures, de modalités attendues de réponse, de modes de financement et naturellement de
volumes. Ce caractere multiforme de la demande impliquera logiquement la possibilité
d’offrir une large gamme de réponses, chaque fois adaptées a une demande précise.

Cette demande est aussi en transformation rapide en raison de multiples facteurs : une
capacité accrue a analyser 1’offre, la possibilité pour le demandeur de « faire son marché » et
donc de comparer les offres, la spécificité plus grande de chaque demande, de mieux en
mieux ciblée, souvent d’ailleurs sur des situations précises et complexes qui impliquent un
accroissement des projets multidisciplinaires relevant plus du « sur-mesure » que du « prét-a-
porter », le souci croissant de transfert de savoir. Sauf dans certains secteurs (souveraineté et
domaines a fortes retombées économiques), dans quelques pays et dans le cadre de
procédures spécifiques (par exemple les jumelages européens), I’expertise technique résidente
de longue durée devrait étre plus exceptionnelle. Lorsqu’elle demeurera ou qu’il apparaitra
nécessaire de la proposer, elle sera toujours plus professionnelle qu’elle ne le fut parfois par
le passé. L’expertise spécialisée de courte et de moyenne durée, ou réguliére mais non
résidente, deviendra, quant a elle, de plus en plus fréquente. Quant a 1’expertise intellectuelle
et scientifique — ou dans laquelle cette dimension sera fortement présente -, son importance

devrait aller croissant.

® Obtenir des données agrégées est vraisemblablement impossible. Dans le seul secteur de la santé au sens large,
la société IFIS, qui fournit des informations sur les appels d’offres des organisations internationales, estime les
montants des projets en cours d’élaboration pour les prochaines années a plus de 72 milliards de dollars, dont
plus de 50 milliards pour I’Asie et I’Amérique latine.
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Le tableau général est donc celui d’une demande dont 1’exigence ne pourra que croitre quant

a la qualité des experts envoyés et aux résultats qu’ils sont susceptibles de produire. Quelques
expériences malheureuses pourront définitivement exclure un pays ou un organisme. Cette
exigence portera aussi de plus en plus sur la capacité de réponse rapide a la demande dans un
contexte ou nos principaux partenaires disposent d’une faculté de réaction quasi instantanée.
Elle concernera aussi le colt des prestations et une série de conditions annexes sur le suivi, le
transfert d’expérience, les conditions de financement, etc. ce qui requerra de la part des offreurs
une facult¢ de négociation « commerciale » de premier plan. Ces ¢léments conditionneront
I’acceptation de ’offre. De surcroit, la concurrence obligera a se positionner le plus possible en
amont de I’offre. Enfin, compte tenu de la complexité des circuits de décision, une bonne
connaissance des milieux qui contribueront a I’acceptation finale, mais aussi des facultés de

proposition de nos concurrents, sera un atout essentiel.

A. Une demande multiforme

Il est impossible de dresser un panorama complet d’une demande aussi diverse
qu’éclatée. Il faut également tenir compte du fait que, selon une loi bien connue, I’offre crée
aussi pour partie la demande, ainsi que — I’offre pouvant d’ailleurs y jouer un role significatif —
les représentations que les personnes en situation de décision se font de la demande. De méme
qu’un matraquage publicitaire accompagné d’éditoriaux peut convaincre tel segment de la
population qu’un produit donné lui est indispensable, de méme les éléments de « doctrine »
produits par la communauté internationale contribuent a forger et a fagonner la demande — ce
qui signifie, comme on le verra plus loin, qu’étre présent a ce stade premier, lorsqu’on dispose
potentiellement d’une offre aisément mobilisable en ce domaine, est de bonne politique. La
demande n’est pas intégralement un objet déja constitué, mais 1’offreur dispose d’une large
faculté de prise sur elle.

Afin de donner un apercu de la variété de cette demande, il est possible de proposer trois
sortes de typologie : une typologie par structure demanderesse, une typologie par grands

secteurs et une typologie par mode de financement.
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1. Les structures porteuses de la demande

Sans exhaustivité, nous pouvons isoler cinq types de structures qui font appel a une
expertise internationale : les organisations internationales, les Etats directement pour leur
compte propre, les grandes collectivités locales, les structures (administrations, agences,
banques de développement nationales) chargées de ’aide au développement et les fondations et
organisations non gouvernementales. Il convient de maniere préalable d’observer que la
distinction est de moins en moins étanche : il existe des fonds « partenariaux » qui associent des
organisations internationales et des Etats; les organisations non gouvernementales et les
fondations peuvent requérir une expertise extérieure, mais peuvent aussi en offrir ; des appels
d’offres lancés par les Etats directement peuvent étre organisés en relation avec certaines
organisations internationales et les financements peuvent en partie provenir de ces dernicres ; de
manicre générale, pour des financements de programmes effectués par les organisations
internationales, le poids de I’Etat bénéficiaire dans le choix des experts est de plus en plus
déterminant. De facon plus sensible encore, la concurrence des donateurs dans un pays en
développement particulier et, dans certains cas, le caractére parcellaire des mécanismes de
coordination de l’aide, au-dela d’autres effets qu’il ne nous appartient pas d’analyser ici,

conduisent a conférer une large autonomie de choix aux autorités des pays bénéficiaires.

a. Les besoins d’expertise des organisations internationales

Au-dela des différences majeures en termes de domaine et de procédures (appels d’offre
trés encadrés ou procédures plus souples fondées sur la connaissance personnelle d’experts et la
constitution de listes d’experts référencés), certains traits communs apparaissent. La principale
distinction se situe entre le besoin d’experts situé¢ au siége méme des organisations et celui li¢
aux projets et programmes mis en ceuvre par ces organisations.

Les besoins d’experts au si¢ge des organisations sont eux-mémes de deux types. D’un

[P

coté, il s’agit « d’intellectuels », spécialistes d’'un domaine ou d’une discipline, appelés
intervenir dans des groupes d’experts les plus divers. Ceux-ci sont appelés a contribuer a
I’¢laboration de documents de référence, de stratégie et de guides de bonnes pratiques. De

I’autre, il peut s’agir de techniciens plus spécialisés, appelés a siéger dans des comités d’experts,
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parfois extrémement techniques. Il s’agit 1a de demandes pour des interventions de courte, voire

de tres courte, durée, mais qui peuvent étre régulieres si I’expert est reconnu.

Au niveau des représentations ou des délégations des organisations internationales, la
demande concerne, plus rarement, la aussi une expertise programmatique et d’ordre
essentiellement intellectuel. Le plus souvent toutefois, il s’agit d’experts, recrutés sur appels
d’offres, pour la mise en ceuvre d’un programme ou en appui a la partie locale pour celle-ci.
Dans certains cas, sur une période de temps assez bréve, la demande peut étre considérable et
variée. Songeons par exemple a 1’assistance technique en appui aux fonds structurels et de
cohésion que I’Union européenne accorde pour la période 2007-2013 aux nouveaux entrants.
Rien que pour un pays comme la République tchéque — qui ne pourra d’ailleurs sans doute pas
absorber 1’ensemble de ces financements -, cela représente 26,3 milliards d’euros, dont 5% est
réservé a I’expertise technique ! On comprend que, dans ces pays, faire en sorte que la France
puisse en récupérer une partie significative doive étre mis au rang des premicres priorités pour
les postes diplomatiques en raison de leur impact économique durable et de leur dimension
d’influence. Parfois enfin, pour certaines institutions (par exemple la BERD), la demande
concerne essentiellement des experts en appui a des projets privés et les experts a compétence
publique restent exceptionnels.

L’importance des financements internationaux dans un nombre de plus en plus ¢élevé de

pays laisse augurer I’explosion de la demande de ces organisations.

b. Lademande d’expertise des Etats

Les FEtats des pays intermédiaires et émergents, ou des pays qui connaissent
d’importants besoins de développement mais qui disposent de fortes ressources financieres —
pays pétroliers par exemple -, lancent de plus en plus d’appels d’offres internationaux pour
réaliser leurs projets. Il peut s’agir classiquement de projets d’infrastructures, mais aussi de
programmes de développement rural, de programmes environnementaux, de renforcement des
capacités militaires et de sécurité¢, comme de mise a niveau des infrastructures de santé, de
recherche et universitaires, et naturellement des administrations. Souvent, ces nations disposent
déja de fortes compétences internes, formées dans les meilleures universités internationales,

mais leurs viviers mobilisables sont encore trop faibles pour satisfaire leur propre demande.
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S’ouvrent 1a des marchés a forte valeur ajoutée, particulierement rentables, et dont on ne

saurait mésestimer la dimension d’influence qu’ils peuvent receler. Ce sont des marchés tres
compétitifs, sur lesquels nous pouvons avoir des avantages de niche — il suffit de voir les projets
muséographiques des Emirats Arabes Unis -, mais auxquels nous devons accorder une forte
attention, au-dela des grands contrats et de la coopération militaire. Il en va de méme, dans ces

pays, pour 1’expertise en maticre juridique et pour 1’établissement de poles scientifiques.

c. L’expertise sollicitée par les collectivités locales

En raison du développement économique de plusieurs pays et d’une taille qui favorise
parfois les systemes institutionnels fédéraux (Inde, Brésil, Chine par exemple), la demande
d’expertise des collectivités locales prend progressivement une ampleur qu’on sous-estime
généralement. Elle vaut naturellement pour les grands projets d’infrastructures (transports,
assainissement, environnement, développement rural, maitrise de la planification urbaine), mais
aussi de plus en plus pour des domaines dont elles sont également responsables : systemes de
santé, formation, recherche, projets de développement économique (comme par exemple les
poles de compétitivité). Les problématiques de sécurité ne seront pas non plus secondaires.

De plus en plus également, les demandes en matiére de modes de gouvernement ne
seront pas absentes, sans parler d’attentes relatives aux régles de fonctionnement de la
démocratie locale. Les préoccupations, comme en témoigne le Brésil, relatives a 1’articulation
des niveaux de décision (Etat central, provinces ou Etats fédéraux, collectivités de base), seront

¢galement de plus en plus fréquentes.

d. L’expertise en appui des programmes de coopération bilatéraux

Si la demande d’expertise en mati¢re d’accompagnement des projets bilatéraux de
coopération n’est pas vraiment nouvelle, il est frappant de constater qu’elle concerne de moins
en moins exclusivement les experts des pays qui mettent en ceuvre ces projets. Tant les
Britanniques que les Allemands ou les Canadiens recherchent d’abord le bon expert, en
particulier en raison de la forte technicité qu’il possede dans son domaine, et accessoirement un
expert national. Sans doute donneront-ils une préférence a ce dernier quand il existe — encore

que la recherche d’experts se fasse de plus en plus par des appels d’offres internationaux
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déliés -, mais en I’absence de la disponibilité de ce profil ils recruteront sans hésiter un expert

¢tranger.

Ce facteur est accentué¢ par I'importance de moins en moins forte d’une expertise
résidente et par la préférence donnée a des missions de courte et moyenne durée sur la base d’un
contrat. Nous devons prendre en considération la constitution de ce marché international de

I’expertise aussi du fait des Etats donneurs d’ordres.

e. L’expertise au service des fondations et des organisations non gouvernementales

Si le paysage des grandes fondations est loin d’étre parfaitement stabilisé en raison de
son expansion rapide, la demande d’expertise qui sera la leur sera certainement massive, ne
serait-ce qu’en raison des financements de plus en plus considérables — souvent supérieurs a
ceux des Etats — dont elles disposeront. Si elles procédent déja au recrutement direct de leur
encadrement, souvent de haut niveau, elles connaitront de plus en plus d’un besoin d’experts
pour conduire leurs actions sur le terrain, concevoir les programmes et les évaluer. Ce seront de
plus en plus des acteurs du développement a part entiere. Si, aujourd’hui, elles sont
essentiellement concentrées sur des actions en matiere de lutte contre la pauvreté et contre les
maladies, on peut parfaitement concevoir qu’elles se porteront aussi de plus en plus sur des
actions d’appui a la gestion et, peut-étre aussi, d’aide institutionnelle.

Des besoins croissants pourront aussi apparaitre du coté des grandes ONG, dont la taille
peut étre parfois comparée a celles de moyennes entreprises multinationales (Care, Oxfam
notamment). Elles non plus ne pourront plus seulement s’appuyer sur leurs salariés, ne serait-ce
qu’en raison de la variété des compétences dont elles auront besoin et de la technicité de
certaines expertises. Sous-traitantes de 1’action de coopération de nombreux Ftats, elles devront
¢galement déléguer une partie de leur mission soit a des sociétés de service (par exemple,

sécurité d’un camp de réfugiés ou logistique), soit a des experts techniques.
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2. La demande par secteur

Si un panorama complet de la demande n’existe pas, quelques secteurs particulierement
porteurs se distinguent’.

Le premier — pas nécessairement sur le plan quantitatif — est celui de la santé et des
politiques sociales en général (protection sociale, systeémes de soin, politique du médicament,
question logistique, fertilité, protection maternelle et infantile, etc.). C’est I’'une des priorités de
nombreux organismes de coopération multilatéraux et bilatéraux, mais il existe aussi une
demande des FEtats, notamment émergents, et des collectivités. C’est un secteur sur lequel nous
disposons d’experts de grande qualité et réputés, mais aussi un domaine ou il existe une offre
spécifiquement internationale trop limitée, en raison notamment de la faiblesse du secteur privé
en termes de conseil, mais aussi des tensions en termes d’emploi dans les structures
d’hospitalisation et de recherche. Les conditions de mobilisation des experts sont hautement
problématiques, et, alors que nous dépensons des sommes trés élevées en maticre de
coopération dans ce secteur — songeons notamment aux 300 millions d’euros de dotation
annuelle au Fonds mondial de lutte contre le SIDA, la tuberculose et le paludisme -, nous
connaissons un déficit manifeste de suivi de ses actions, tant dans les comités d’experts qui
orientent les interventions de ce fonds que sur le terrain.

Le deuxiéme est celui de I’environnement et de la lutte contre le changement climatique.
La aussi, la priorité internationale accordée a cette politique conduit d’ores et déja a une
explosion des financements dans ce secteur sur lequel de nombreux FEtats prennent des
initiatives. C’est un secteur qui fait appel a des experts de nombreux types : des experts de haut
niveau susceptibles de produire des recommandations et des orientations politiques, des experts
techniques dans les différents sous-secteurs, des spécialistes des normes industrielles, des
experts en matiere d’application des techniques (efficacité énergétique dans le batiment, le
transport d’énergie, etc.). C’est donc un domaine qui est a la confluence de I’influence, de
I’économie — les marchés sont gigantesques — et du développement. Or, dans ce secteur, nous
manquons de volontarisme, de plan d’action cohérent et de synergie entre les différents mondes

(secteur public, entreprises et recherche).

7 . . oy . . 3 \
Plusieurs de ces domaines sont examinés dans les fiches sectorielles situées a la fin du rapport.
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Le troisiéme secteur est celui de 1’éducation et de la formation. La aussi, la demande

explose sur I’ensemble de la chaine et nous pouvons craindre, en particulier en raison du sous-
dimensionnement de I’expertise privée en la maticre, la marginalisation. Si nous devons
continuer a nous positionner sur I’expertise en matiere de systémes €ducatifs — organisation des
cursus, programmes, gestion des établissements, modalités d’inspection, etc. -, nous devons
aussi accorder une grande attention aux actions de formation elles-mémes qui nécessitent une
expertise spécifique.

Le quatrieme domaine est celui des infrastructures. Il n’est sans doute pas besoin d’y
insister : la demande en matiére de transports, urbains et interurbains, de réseaux divers, de
planification urbaine, de développement rural, de transports d’énergie, etc. est en expansion
durable sur tous les continents. Outre les marchés qu’il représente pour les entreprises de BTP,
il s’agit 1a d’un secteur fortement demandeur d’expertise en appui, dans le domaine de 1’aide a
la maitrise d’ouvrage et parfois du conseil institutionnel. C’est aussi un domaine ou I’innovation
sera une valeur ajoutée dans la vente d’expertise.

Enfin, le cinquiéme grand secteur est celui de I’appui institutionnel au sens large et de la
« gouvernance ». Ce domaine composite inclut plusieurs types d’expertise : finances publiques,
justice, réforme de ’Etat, décentralisation, justice, sécurité au sens large, processus de
démocratisation, ¢lections, fonction publique, médias, Internetg, lutte contre la corruption, etc.
La demande en la matiére provient, 1a aussi, de I’ensemble des acteurs: institutions
internationales, Ftats, agences de coopération et collectivités. Elle concerne aussi bien des pays
en crise ou en sortie de crise que des pays en transition, des Etats émergents, des collectivités.
C’est une demande que « traitent » déja de nombreux cabinets étrangers chez nos partenaires,
mais pour laquelle les Etats dont I’appareil administratif est trés structuré peuvent disposer d’un
avantage comparatif fort. C’est aussi un secteur ou l’offre francaise, sauf dans le secteur
économique et financier, est structurée de manic¢re imparfaite et ou les collectivités locales
jouent un role tres inférieur a ce qu’il devrait étre, malgré un lent développement.

Bien siir, il conviendrait de rajouter a cette liste d’autres domaines importants. L’un des
plus notables, mais aussi spécifiques, est celui de la défense. Le conseil en matiere de défense
est lui aussi en croissance rapide et représente un enjeu déterminant pour nous, a la fois pour

notre industrie d’armement et pour notre politique de défense — on peut penser notamment aux



35
questions d’interopérabilit¢é dans le cadre d’opérations extérieures. Les secteurs du

développement agricole et du travail sont aussi fondamentaux et, en particulier le premier, en
croissance rapide. Enfin, mais nous y consacrerons des développements particuliers, il faut
mentionner I’importance de I’expertise en matiere académique et de recherche et, plus
largement encore, la demande considérable d’expertise intellectuelle, y compris dans les

domaines de la politique internationale et de sécurité et de la politique de développement.

3. Les financements de la demande

Les principaux modes de financement de cette demande sont connus : financements
internationaux, financement sur programmes bilatéraux de coopération, sous formes de préts
diversement concessionnels ou de dons, financement par les Etats eux-mémes et par les
collectivités. Bien sir, il existe aussi des mixages de ces différents types de financement soit de
maniere concomitante, soit dans le temps, avec des systemes de relais plus ou moins bien
pensés. Ce mélange de financements divers vaut aussi parfois pour les experts, dont une partie
de la rémunération et des frais accessoires peut étre prise en charge par 1’Etat dont ils sont
ressortissants, une autre partie par une organisation internationale, voire par 1’Etat récipiendaire
lui-méme.

Pour développer une stratégie en matiere d’expertise ajustée a ces financements, il faut
néanmoins prendre en considération un certain nombre de détails. Les financements
multilatéraux se divisent eux-mémes en contributions obligatoires et contributions volontaires,
avec des proportions variables selon les organisations, auxquels s’ajoutent des fonds
multibailleurs et des fonds fiduciaires. Si le principe du déliement joue de plus en plus pour ces
contributions volontaires et ces fonds, il existe toutefois souvent une assez grande marge de
manceuvre dans leur orientation, notamment en termes de choix des experts. On peut aussi
ajouter d’autres mécanismes, comme certains accords ou memorandum of understanding
(MOU) qui peuvent prévoir la mise a disposition d’experts a la demande, notamment pour des
opérations d’urgence.

En ce qui concerne ’aide bilatérale et la coopération bilatérale hors APD, il faut

mentionner les dons directs ou la part « don » des préts concessionnels, dont une partie peut

8 : S . . .
L’aide révele de plus en plus des conflits de conception et cet exemple est frappant : par exemple, souhaitons-
nous aider les Etats a préserver Internet comme espace de liberté ou nous en désintéressons-nous au risque que
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servir a financer des experts, mais aussi les préts liés, notamment la réserve pays émergents

(RPE), et les aides aux entreprises en matiere d’étude de faisabilité, notamment les fonds d’aide
au secteur privé (FASEP). Méme si cela ne concerne pas 1’aide directe, I’ensemble des crédits
destinés a des actions de prospection — pour I'instant sur les fonds propres de certains
opérateurs — participe de la politique d’expertise internationale. Avant d’obtenir des marchés de
la part des Etats, et méme parfois des organisations internationales, ’existence de fonds de
prospection est, on le verra, déterminante. Une amorce sur fonds publics est généralement la
condition pour bien se positionner au sein d’un pays. La faculté de les mobiliser rapidement est
une clé de succes.

Enfin, pour les actions de coopération «partenariale » avec des Ftats ou leurs
organismes, qui constituent des éléments centraux de valorisation de notre expertise et, au-dela,
de notre action d’influence, il est souvent nécessaire de partager les financements avec nos
partenaires. Cela vaut par exemple, pour des programmes de recherche ou de formation
conjoints, pour 1’organisation de séminaires de réflexion, pour des publications, etc.

En somme, s’il existe des marchés considérables a conquérir, il faut d’abord se mettre en
mesure d’y consacrer des moyens humains et financiers. Compte tenu des montants en jeu — et
pour laisser de coté ici les autres « profits » d’une telle politique -, cet investissement est

parfaitement rentable.

B. Une demande de plus en plus conditionnelle et exigeante

Cette demande, qui comporte des ¢éléments de permanence sur certains programmes, est
en transformation constante. Pour synthétiser, elle est de plus en plus attentive a la valeur
ajoutée de I’expertise, qui devient de plus en plus technique et précise, sous le double effet de la
concurrence et la maturité accrue des Etats. Elle s’accompagne de maniére accrue d’une
exigence de transfert de savoir-faire et de formation a la gestion des projets. Compte tenu des
larges possibilités de choix des bailleurs, quels qu’ils soient, cette demande a la possibilité
d’étre conditionnelle. Il existe aussi une pression sur les cofits et sur I’emploi des experts locaux
quand ils existent.

Les Etats bénéficiaires, méme lorsque ce ne sont pas les payeurs, entendent bien exercer

un droit de regard sur la qualité des experts et sur leurs conditions d’utilisation. Ils sont de

d’autres Etats aident les régimes 4 le controler ?
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moins en moins passifs et ils inteégrent de mieux en mieux les critéres d’efficacité et d’efficience

mis en avant par les organismes multilatéraux. Le plupart des Etats ne sont plus dans une
logique de reconnaissance a priori, mais sont bien entrés dans une logique de jugement. Et les
critéres qui président a celui-ci sont déterminés au niveau international.

Cela vaut naturellement aussi pour les parcours des experts tels qu’ils figurent sur leur
curriculum vitee : les diplomes nationaux ne sont pas reconnus sauf s’ils correspondent aux
standards internationaux. Les fonctions occupées dans les administrations nationales comptent
moins que les expériences dans la sphére internationale’.

Dans bien des pays, de la zone APD ou non, la présence d’une communauté large de
bailleurs conduit chacun, non certes souvent sans arriere-pensées, a évaluer I’autre. D¢s lors les
réputations se font et se défont. Des actions peu concluantes font rapidement le tour de cette
« communauté » et les jugements marquent telle ou telle coopération et parfois tel ou tel expert.
D¢s lors, comme nous ’avons rappelé, la préférence d’une agence bilatérale pour ses experts
nationaux ne peut étre défendue que si ceux-ci sont au sommet.

Ces considérations s’appliquent mutatis mutandis aux organisations internationales qui
s’adressent ¢également a un marché international de I’expertise qui a ses régles propres et ses lois
non écrites. Pour dire les choses clairement, des fonctions ou des grades comme ceux que nous
connaissons en France — préfet, conseiller d’Etat, inspecteur des finances, ou encore
polytechnicien ou énarque — ne signifient rien. En revanche, des métiers peuvent étre reconnus,
si la « filiére » a démontré sa capacité : cela vaut par exemple pour les ingénieurs des Ponts et
Chaussées, notamment a la Banque mondiale, pour les vétérinaires ou les médecins de santé
publique, sans parler des météorologues et de spécialistes frangais en recherche agricole. Tous
ont apporté¢ leurs preuves d’un réel savoir-faire et ont une forme d’ancienneté dans la
coopération technique internationale. Ce qui fait de plus en plus I’expert demandé au niveau
international est la spécialité combinée a un parcours d’expert international réussi.

Cela vaut aussi de plus en plus, dans ’ordre intellectuel, pour les experts appelés a
participer aux différentes tables rondes et aux forums organisés par les organisations
internationales, les grandes fondations ou les différents instituts étatiques ou régionaux. Sans

méme évoquer les global leaders, on demande de plus en plus des personnalités, bien sir

? Surtout si elles sont exprimées par des fonctions passées qui ne signifient rien pour le lecteur des CV. Nous
devons exprimer les compétences de nos experts autrement que par le titre de leurs fonctions dans
I’administration frangaise. Il faudrait des descriptifs professionnels moins abstraits et plus vendeurs, en anglais
naturellement.
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irréprochables dans le maniement de la langue anglaise, mais qui bénéficient d’une

reconnaissance internationale en termes de publications aussi bien dans des revues spécialisées
que dans les médias internationaux. La aussi, la concurrence est rude et aucun expert n’est
attendu : la structure dont il dépend et lui-méme doivent d’abord apprendre a le promouvoir.
Cela exige aussi une certaine spécialisation : pas plus qu’on ne s’improvise chercheur dans le
domaine médical ou économiste, on ne s’auto-proclame sans vérification spécialiste du
développement, de la « gouvernance », du climat ou de 1’énergie.

Si nous ne surmontons pas les défis posés par la professionnalisation de 1’expertise, nous

serons la aussi de plus en plus marginalisés.
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Chapitre deuxiéme. Une offre francaise multiforme imparfaitement structurée

Qui entreprendrait aujourd’hui de dresser un état de I’expertise internationale francaise et de
dégager les grands axes d’une politique en ce domaine aurait peu de chances d’aboutir. De fait,
il est quasiment impossible d’en dégager une vision d’ensemble et certains chefs de poste ont pu
découvrir, a 1’occasion de cette mission ou fortuitement, I’existence d’experts francais, y
compris publics, dont ils ignoraient la présence. Si la diversité de D’expertise elle-méme
explique en partie cet état des choses, 1’absence de cohérence des choix politiques en constitue
la principale raison. Personne n’est aujourd ’hui capable, a un niveau interministériel et souvent
sans doute méme ministériel, de dresser un état des lieux cohérent de [’expertise internationale
a un moment donné. Encore moins est-on en mesure d’en apporter les justifications et
d’énoncer, pour un grand nombre d’experts, la maniére dont la mission qu’ils sont censés
remplir s’inscrit dans un plan cohérent.

Si I’on considére que le développement de 1’expertise frangaise est bien une priorité en
termes d’intérét politique, d’influence et de retombées économiques, cette situation ne peut
qu’avoir des conséquences préjudiciables. Derrieére ce désordre se cachent non seulement un
certain bricolage, mais surtout une absence de priorités qui rend le systeme sous-optimal et
conduit concretement a laisser passer des occasions riches en potentialités.

Nous reviendrons en détail sur ces défauts. Ne mentionnons ici que 1’absence de réponse a
bien des appels d’offres faute d’experts disponibles, notre absence dans des lieux ou la présence
d’experts peu coliteux, pour des durées faibles, aurait pu nous faire beaucoup gagner en termes
d’influence et d’actions subséquentes, pire encore 1’envoi d’experts de trés faible qualité, une
gestion des missions chaotique, 1’absence de suivi et d’exploitation du travail de ces experts, ce
qui peut se traduire, lorsque tel expert a achevé sa mission, par I’absence de capitalisation du
travail réalisé et des réseaux tissés.

Il est aussi avéré que la situation du secteur privé est également perfectible, notamment
pour la fourniture de conseils et de services, mais aussi pour l’ingénierie. En tout cas, la
séparation propre a la France entre le secteur public, le secteur privé et le milieu universitaire ne

favorise pas la création de viviers d’experts cohérents.
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A. Une offre éclatée

L’un des principaux problémes rencontrés en matiere de gestion de I’expertise destinée aux
programmes européens et internationaux provient de [’extraordinaire morcellement des
opérateurs ou organismes pourvoyeurs d’experts, qui ne fait jamais que reproduire le fort
cloisonnement entre les ministéres. Quasiment chaque ministére étant potentiellement
susceptible de développer une expertise internationale, une structure (parfois méme plusieurs) a
surgi au sein de chacun, doublant méme dans certains cas un service chargé des affaires
internationales lui-méme engagé dans certains aspects de cette mission. Ces structures sont de
forme juridique diverse et leur « chiffre d’affaires » autant d’ailleurs que leur « performance »
sont trés variables. Les relations entre ces organismes sont ténues et parfois inexistantes, malgré
la présence fréquente de certains membres d’autres structures dans les conseils d’administration.
Des conflits de territoires ont pu apparaitre, un cas de concurrence sur un projet de jumelage
europeen ayant méme €té rapporte.

Sans que la liste soit totalement exhaustive, mentionnons ici :

- la société¢ Défense Conseil international (DCI), liée au ministére de la Défense et aux

principaux offices du secteur ;

- le groupement d’intérét public (GIP) ADETEF (Assistance au développement des
¢changes en technologies économiques et financieres), agence de coopération
internationale du ministére de 1’Economie, de 1’Industrie et de I’Emploi et du ministére
du Budget, des comptes publics et de la Fonction publique ;

- la société CIVIPOL, liée au ministere de I’Intérieur et dans laquelle DCI détient une
participation ;

- I’Institut des sciences et des techniques de I’Equipement et de I’Environnement pour le
Développement (ISTED), association a but non lucratif qui dépend du ministére chargé
de I’équipement et des transports ;

- I’Agence de coopération juridique internationale (ACOJURIS), association régie par la
loi du 1% juillet 1901 pour le développement de 1’expertise juridique francaise, liée au
ministére de la Justice ;

- le Centre international d’études pédagogiques (CIEP), établissement public national
placé sous la tutelle des ministéres de I’Education nationale et de I’Enseignement

supérieur et de la Recherche ;
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- Campus France, placé sous la double tutelle du ministére des Affaires étrangeres et

européennes et du ministére de I’Education nationale ;

- le groupement d’intérét public (GIP) France Coopération internationale (FCI), qui

dépend du ministére des Affaires étrangeres et européennes ;
- le GIP Inter li¢ au ministére chargé de I’Emploi ;
- le GIP Esther li¢ au ministere chargé de la Sant¢ ;
- I’Agence pour le développement et la coordination internationale (ADECRI) créée par
I’ensemble des organismes nationaux de sécurité sociale ;

- le GIP Santé et protection sociale internationale (SPSI) ;

- 1’Agence pour le développement de la coopération internationale dans les domaines de
I’agriculture, de I’alimentation et des espaces ruraux (ADECIA), liée au ministere de
I’ Agriculture et de la Péche ;

- France Vétérinaires International, lié aux services vétérinaires du ministére de
I’ Agriculture et de la Péche ;

- le Centre national d’expertise hospitaliere (CNEH) li¢ aux structures d’hospitalisation

publique.

Il faut naturellement y ajouter certaines directions d’administration centrale, parfois tres
performantes comme au sein du ministére de I’Agriculture et de la Péche et des ministeres
économiques et financiers, et des corps techniques de I’Etat et des corps de contrdle. Il faut
aussi mentionner le service de coopération technique internationale de la police (SCTIP), qui
gére I’ensemble de la coopération technique de la police, en liaison, pour la gendarmerie, avec
la sous-direction de la coopération internationale de la Direction générale de la gendarmerie
nationale et dans le domaine militaire, la Direction de la coopération militaire en matiere de
défense (DCMD). On rappellera aussi le réle important des instituts de recherche spécialisés,
plus particuliecrement le Centre de recherche internationale pour [Dagriculture et le
développement (CIRAD), I'Institut de recherche pour le développement (IRD) et I’Institut
Pasteur, mais aussi I’Institut national de recherche agronomique (INRA) et I'Institut de
recherche pour I’ingénierie de I’agriculture et de I’environnement (CEMAGREF). S’y ajoutent
des écoles (Ecole nationale d’administration, Ecole nationale de la magistrature, Ecole nationale
supérieure de la sécurité sociale notamment), des universités, des juridictions comme la Cour
des comptes et le Conseil d’Etat et des structures dépendant d’établissements publics ou

d’associations, comme le département de coopération technique de 1’Agence francgaise de
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normalisation (AFNOR). Nous pouvons également ajouter 1’Institut géographique national

(IGN), le Laboratoire national d’Essais, Météo France international et d’autres structures tres
spécialisées qui disposent d’experts au haut degré de technicité — telle 1’agence France nucléaire
international créée le 7 mai 2008 au sein du Commissariat a 1’énergie atomique (CEA),.

Cette pluralité n’est pas condamnable par elle-méme ni dans son principe. Elle obéit somme
toute a la fois a des critéres de compétence professionnelle et de réseaux. Elle crée toutefois un
certain nombre de difficultés majeures.

D’abord, pour la plupart de nos partenaires habitués a I’existence d’une ou deux grandes
coopération technique, méme s’il apparait que, dans ces pays aussi, les structures plus
techniquement interviennent directement dans le champ de la coopération. Cette difficulté est
accentuée par le fait que, dans les pays ou nous intervenons, les interlocuteurs sont parfois
multiples par ailleurs : il n’est pas ais¢é de comprendre s’il vaut mieux s’adresser a la
chancellerie diplomatique, a la mission économique, au service de coopération et d’action
culturelle (SCAC) ou a I’Agence frangaise de développement. On peut raisonnablement estimer
que cette difficulté est plus dirimante que celle liée a la pluralité des opérateurs. Au demeurant,
cette absence de compréhension du paysage n’est pas seulement le propre de nos partenaires,
mais aussi des responsables a Paris ou dans les postes. Un rapide sondage aupres de quelques
ambassadeurs montrerait qu’ils ne connaissent pas la majeure partie de ces opérateurs et leur
fonction et il serait difficile de le leur reprocher. La aussi, cette pluralité en soi est moins
critiquable que I’absence de point d’entrée ou de relais pour la coopération technique. Pour
traiter les demandes urgentes, il faudrait pour le moins répondre a une question simple :
« L’expertise technique, quel numéro de téléphone ? ».

Ensuite, les plus petits opérateurs ne disposent pas d’une masse critique suffisante pour bien
appréhender les procédures complexes de la coopération technique (notamment réponse aux
appels d’offres) et pour atteindre les seuils financiers en matiere d’appels d’offres exigés par les
organisations multilatérales. Leur fragilit¢, comme on le verra, peut créer des
dysfonctionnements qui entachent notre image. Ils ne sont pas toujours non plus toujours assez
attentifs, pris par 1'urgence et faute de personnel, aux conséquences qu’une attitude un peu
brouillonne peut engendrer dans certains pays. Cela se traduit par un certain désordre dans
I’action dont se plaignent a juste titre certains ambassadeurs qui ne sont parfois méme pas

avertis de contacts pris par ces organismes dans le pays et qui, méme s’ils ont été informés de
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I’existence d’une mission exploratoire, n’en voient parfois pas les suites concrétes, certaines

démarches de ce type ayant abimé I’image de la France. La concurrence entre deux opérateurs
dans tel ou tel pays a pu parfois aussi brouiller la perception de notre stratégie par nos
partenaires.

Par ailleurs, si encore une fois nous ne saurions critiquer en elle-méme cette pluralité, elle
reste sans doute excessive, d’autant plus que certains des opérateurs existants ne « représentent »
pas I’ensemble d’une filicre professionnelle. La pluralité des opérateurs ne résout pas, autrement
dit, la question de I’organisation de nos capacités d’expertise technique par métier par-dela les
distinctions entre secteur public, secteur privé et monde académique.

Enfin et surtout, cette multiplicit¢é s’accompagne d’une dispersion des moyens
indépendamment de tout critére de priorité en termes de type d’action, d’institution, de zone et
de pays. Aucune régle directrice autre que 1’opportunité et le hasard, ou le choix personnel, qui
peut étre avisé, du dirigeant de tel opérateur n’explique qu’il soit présent ici ou 13, ait répondu a
tel appel d’offres, ait concentré une partie de ses moyens de prospection — lorsqu’il en existe —
sur tel ou tel pays, ou qu’au contraire les pays A, B et C et les institutions internationales X, Y et
Z soient des terrae incognitae.

De fait, le probléme majeur est donc moins la pluralité¢ en elle-méme que son exces, le role
incomplet que jouent la plupart des opérateurs en termes de structuration des métiers et surtout
I’absence de stratégie permettant d’orienter ces différents opérateurs.

Cette pluralité et cet éclatement, autant qu’un défaut de masse critique, conduisent aussi a
d’importantes « pertes en ligne »: il est ainsi étonnant de constater le manque total de
valorisation des travaux effectués dans un secteur ou auprés d’un organisme et de capacité
d’adaptation dans un autre contexte. Malgré certains échanges d’expériences entre opérateurs
publics dans le cadre du comité de liaison des opérateurs publics et la mutualisation de gestion
qu’offre parfois ’ADETEF, I’expérience acquise reste trop peu capitalisée, ce qui exige un
effort supplémentaire et souvent difficile a fournir. Une capitalisation de ’acquis sur le fond des

dossiers et par grand secteur permettrait une plus grande efficacité.

B. Une offre non dirigée

Les opérateurs eux-mémes sont le plus souvent les premiers a regretter que leur action ne

soit pas orientée par un cadre stratégique plus clair et des priorités & moyen terme nettement
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annoncées. Les différentes stratégies par pays, lorsqu’elles sont a peu prés formulées — ce qui est

le cas de la majorit¢ des pays de la zone de solidarité prioritaire (ZSP) bénéficiant d’un
document cadre de partenariat (DCP) -, ne sont pas articulées avec ’action des opérateurs.
Ceux-ci ne sont pas non plus des outils dans ce qui pourrait constituer une stratégie avec les
organisations internationales (fourniture d’experts de haut niveau, constitution de viviers de
personne disponibles pouvant étre mobilisées dans 1’'urgence dans le cadre de Memorandums of
understanding signés avec les organisations, etc.).

Mais en amont de la définition possible d’une stratégie, il manque une information a peu
prés complete de leur action, c’est-a-dire a la fois de leurs succes et de leurs échecs. Le seul
¢lément — indispensable certes, mais tout relatif — a trait au point national de contact pour les
jumelages, a savoir le secrétariat général aux affaires européennes (SGAE). Il joue un rdle
important d’information des postes, qui sont toutefois en principe informés auparavant des
projets en préparation, quant a I’officialisation du lancement des procédures. I lui est loisible de
saisir, ce qu’il fait, les organismes susceptibles de répondre aux appels d’offres de jumelages.

Toutefois ce systéme comporte trois limites. D’abord, faute de moyens adéquats, il n’exerce
aucun suivi, aucune surveillance, aucun controle quant a 1’existence d’une réponse, a sa qualité
et aux suites qui lui sont données. Ensuite, il ne joue aucun rdle un peu plus en aval de la
procédure. Enfin, il ne détient une compétence que pour les jumelages européens et TAIEX
(Technical assistance information exchange Office) et non pas pour les autres procédures. De
surcroit, rien n’existe en matiere d’appels d’offres, au sens strict du terme, des organisations
internationales non européennes comme d’ailleurs de la Commission.

Le systéme apparait des lors ni piloté, ni contrdlé, ni suivi. Les organismes et les personnes
responsables des dysfonctionnements dont il sera fait état n’ont jamais été sanctionnés. Il
n’existe aucune analyse a posteriori des raisons des échecs comme d’ailleurs des réussites.
Quant aux échanges d’expériences et de bonnes pratiques entre organismes — ou méme entre
experts de ces organismes -, ils n’existent tout simplement pas.

En outre — mais c’est un cas d’école classique —, les « tutelles » ne jouent pas pleinement
leur réle. Certains dysfonctionnements, dans plusieurs cas, n’ont été repérés que tardivement.
Les tutelles ne sont pas véritablement armées pour opérer un contrdle de gestion et de résultats
suffisamment précis. Les implications de certaines décisions en matiere de gestion ne paraissent

pas non plus toujours avoir été soigneusement pesées.



45
Surtout, il n’existe aucune orientation en termes politiques de la plupart de ces organismes.

Si ce manque est parfois atténué — méme si ce n’est pas son role — par la capacité personnelle du
dirigeant de tel ou tel organisme a définir une stratégie que personne ne lui a suggérée ou par la

stratégie d’un ministére dans son secteur d’activité, rien ne remplace une stratégie d’ensemble.

C. Une offre parfois non professionnelle

Les problémes rencontrés dans la gestion des experts envoyé€s par la France pour accomplir
des missions internationales dans un cadre bilatéral ou multilatéral sont d’ordre multiple et
difficiles a regrouper dans une méme catégorie. Ils ne sauraient non plus conduire a perdre de
vue les succes réels rencontrés, encore moins la grande disponibilité, parfois 1’abnégation,
I’enthousiasme et la compétence d’une majorité d’experts.

Il n’en reste pas moins que, notamment pour les missions — les plus nombreuses — conduites
dans le cadre de programmes européens (jumelages et, plus secondairement, appels d’offre et
appels a proposition), des déficiences de gestion, parfois graves, sont apparues. Tant sur le plan
multilatéral que bilatéral, des opportunités intéressantes n’ont pas €té saisies.

Mémes si elles ne sont pas propres a I’ensemble des organismes et si certains de ceux-ci ont
entrepris de les corriger, elles sont suffisamment fréquentes et si constamment citées par nombre

de nos interlocuteurs pour qu’il soit utile de les rappeler.

1. Les jumelages et les appels d’offres et & propositions européens

Un bilan global établi par le SGAE montre que, sans étre déshonorante, notre position en
maticre de jumelage reste relativement médiocre. Si nous nous présentons autant que nos
principaux concurrents aux jumelages, nos propositions sont moins souvent retenues. Nous
sommes toutefois particulicrement forts en Tunisie et au Maroc — en raison sans doute de
I’ancienneté¢ et de I'importance de notre coopération bilatérale et de I'usage de la langue
francaise — et en Ukraine — essentiellement grace a la structure sur place qu’a constituée
I’ ADETEF, précédée par une action bilatérale du ministére de I’Economie et des Finances, et au
soutien actif de I’ambassade ainsi que des assistants techniques dans les phases d’élaboration
des projets et de présentation des offres. Des liens forts avec la délégation de la Commission
européenne ont aussi joué¢ un rdole déterminant. De manicre générale, plusieurs signaux récents

montrent que la tendance est plutdt a la dégradation de notre place.
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Pour les jumelages et les autres appels d’offres européens — malgré d’importantes

différentes quant aux modes opératoires et au type d’opérations lancées -, plusieurs déficiences

ont ainsi pu étre rencontrées :

une présentation trop rapide et baclée de la réponse aux appels d’offres et aux
jumelages ;

- un choix non réfléchi du partenaire junior pour les jumelages ;

- une absence d’implication de ’ambassade dans les différentes phases du projet (amont
comme aval), sans d’ailleurs que celle-ci doive étre généralement imputée au poste
(Pambassade n’est méme pas toujours informée, a chaque étape, de I’avancée du dossier
ni des visites sur place) ;

- une incompréhension par certaines administrations centrales de I’importance d’une
préparation, en aval, par une coopération bilatérale'® ;

- des insuffisances techniques, mais aussi parfois en termes de maitrise de la langue
(notamment 1’anglais), des experts envoyés'', parfois méme du conseiller résident de
jumelage et du chef de projet ;

- un manque de transparence dans les comptes du projet et un retard dans le rendu a la
Commission européenne ;

- des retards importants dans le payement des per diem et des rémunérations des experts,
mais aussi du salaire des personnes recrutées localement sur le projet ;

- une absence d’assistance au conseiller résident de jumelage ou au chef de projet sur
place (appels d’offres) pour la gestion du projet dont il a la charge.

Au-dela de ces dysfonctionnements en quelque sorte « réguliers », un certain nombre de cas

graves nous ont été ainsi rapportés, notamment I’absence de virement des sommes nécessaires
au fonctionnement du projet a tel responsable francais, qui a été conduit a faire une avance sur

ses propres fonds de plus de 15 000 euros, le défaut de présentation d’un chef de projet désigné

' 11 convient aussi de souligner 1’importance qui s’attache a une participation, sous une forme ou une autre, a la
rédaction de la fiche qui va servir de base au projet. La faculté de mobiliser quelques experts de courte durée
lors de cette phase amont de cadrage du projet est déterminante. Elle permet de structurer 1’offre et de 1’orienter
vers un modéle, voire un pays. Elle stabilise le sujet du jumelage et conduit a bien calibrer les réponses
attendues.

" Un cas nous a méme été rapporté d’un ancien assistant technique, auquel le ministére avait mis fin aux
fonctions pour des raisons professionnelles, et qui s’est « reconverti » en figurant dans la base de données d’un
opérateur...
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a laudition sur celui-ci par la délégation de la Commission européenne et le pays bénéficiaire'?,

I’absence totale du chef de projet désigné pendant toute la durée de celui-ci, le recrutement
d’experts incapables de rédiger en anglais et ne rendant pas dés lors les rapports demandés ou
encore la concurrence entre deux organismes francais sur le méme appel d’offres de jumelage.

Bien str, les difficultés rencontrées par certains jumelages ne sont pas spécifiquement dues
a des manquements imputables a la France. L’absence d’implication des bénéficiaires et de
volont¢ effective de changer les choses, le calibrage trop ambitieux de certains jumelages
compte tenu des réalités administratives locales et de la faible capacité d’absorption du pays, la
mauvaise préparation des termes de référence, la concurrence des donateurs sur des sujets
proches, faisant du jumelage un €lément d’un ensemble plus vaste et non coordonné, le jeu
propre de la délégation de la Commission européenne, parfois sa course déraisonnable a la
dépense, I’absence totale de suivi du jumelage ou du projet mis en place dans le cadre d’un
appel d’offres européen sont autant de facteurs d’échec. Or, celui-ci peut, pour des raisons qui
lui sont étrangeres, étre attribué a la France.

Ceci implique d’autant plus une vigilance dans notre réponse. Le succes requiert, autant
qu’il est envisageable, une implication en amont dans 1’¢laboration des termes de référence —
encore faut-il que, lorsque nous y participons, cela ne doit pas baclé -, un suivi politique
constant, vraisemblablement au niveau de I’ambassade'”, autant que possible si nécessaire —
nous y reviendrons — une articulation entre ce projet multilatéral et un relais bilatéral ou « pluri-
bilatéral » dans le cadre d’une action conjointe avec d’autres Etats.

Dans certains cas, il faut aussi déplorer — nous y reviendrons — la faiblesse des liens entre les
services de coopération et d’action culturelle (SCAC) et les missions économiques dans la
phase située en amont. Le manque de circulation des informations et le défaut de travail en
commun sur des jumelages ou des projets d’appels d’offres ayant une implication pour les deux
services ont pu aussi avoir des effets préjudiciables. 11 est a noter aussi que le fait de remporter
des jumelages ou des appels d’offres ne figure pas dans les critéres de performance des missions
€économiques, ce qui ne les incite pas a se mobiliser sur ceux-ci. Celles-ci sont, en effet, jugées

sur d’autres criteres, dont celui du nombre de contrats de service avec des entreprises, dont elles

"2 Cet exemple est d’autant plus frappant que ’opérateur choisi avait rédigé une offre de qualité, qu’un bon
conseiller résident de jumelage, parlant la langue du pays, avait été trouvé et que I’ambassade avait pleinement
joué son rdle en amont. Le refus, connu a la derniére minute, du chef de projet de venir lors de la phase orale de
sélection, a anéanti tout le travail réalisé en amont et disqualifié¢ la proposition francaise.

P Le conseiller résident de jumelage, certes indépendant, doit s’y sentir « chez lui » et I’ambassade doit lui
apporter 1’aide dont il peut avoir besoin.
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tirent une rémunération a laquelle elles sont intéressées. Parfois aussi, les ambassades

apparaissent sous-dotées en termes de coopération technique et [’'implication personnelle des
conseillers de coopération et d’action culturelle (COCAC) sur ce domaine est inégale, I’action
culturelle occupant souvent, dans leur agenda, une part supérieure a celle de la coopération
technique. Pour partie aussi — nous y reviendrons également -, le profil des COCAC est peu
adapté a une implication professionnelle dans les projets de coopération technique.

Enfin, dans certains cas, la vacance de poste des attachés de coopération technique est trop
longue ; dans d’autres, une personne voit concentrée sur elle I’ensemble de la charge. De
maniere assez générale, nous tenons a saluer la qualité, le sens du service public et le travail
réalisé par les attachés de coopération technique, parfois volontaires internationaux (VI) ou
anciens VI, tout en insistant sur la difficulté de leur tiche. Dans bien des cas, le duo, fondé sur
une relation de confiance personnelle et un lien direct et constant, ambassadeur/attaché de
coopération technique a été la clé du succes.

Autant il importait de signaler ces défauts, autant il faut paralléelement rappeler des
exemples vertueux qui montrent que le succes et la qualité de notre action de coopération
technique sont possibles des lors que le professionnalisme existe. Une analyse des exemples
réussis permet de proposer quelques clés.

L’une des premiéres réside dans la forte implication de bout en bout de I’ambassade — et de
I’ambassadeur personnellement - et dans 1’appui au projet aupres des bénéficiaires comme de la
délégation de 1’Union européenne. Si le conseiller résident de jumelage, le chef de projet et les
experts ne dépendent pas des services frangais, ils portent aussi notre image. L.’ambassadeur
doit dés lors suivre le projet, étre averti immédiatement des difficultés éventuelles, notamment
avec les partenaires et la délégation, et s’employer a les résoudre.

La deuxiéme clé tient a la mobilisation rapide d’une expertise de qualité, le suivi scrupuleux
par le chef de projet et la qualité de gestion par I’organisme répondant a I’appel d’offres. Le
recrutement d’un expert doit étre professionnel et son remplacement éventuel obéir aux mémes
critéres de qualité. Le chef de projet doit étre capable de porter le projet a la fois sur le plan
technique et politique, et ce d’autant plus que la concurrence des donateurs peut parfois
compliquer sa gestion au niveau local. L’opérateur enfin doit apporter tout I’appui logistique
qu’on doit attendre de lui.

En troisiéme lieu, le travail en profondeur du conseiller résident de jumelage, a la fois sur le

fond et en termes de réseau, est déterminant pour la réussite du projet. Parfois, il peut permettre



49
a notre pays de remporter des jumelages subséquents et méme de les susciter. Son action permet

aussi de « vendre » I’expertise frangaise auprés de la communauté internationale présente sur
place et de construire « I’image » de notre coopération technique.

Enfin, plus en amont, il faut rappeler le caractére nécessaire de I’implication forte de
certains assistants techniques bilatéraux dans I’¢laboration et, parfois, la mise en ceuvre des
jumelages ou des appels d’offres européens, certains ayant pu ainsi pallier la faiblesse en
effectifs de I’ambassade. On a pu voir aussi tel assistant technique jouer, de fait, un réle d’expert
régional, consult¢ — gracieusement — au-dela de son pays d’affectation et nous positionner

favorablement pour plusieurs jumelages, et ce sans véritable reconnaissance a Paris.

2. Les autres appels d’offres

En ce qui concerne les appels d’offres lancés par les autres organisations internationales,
la situation est, a ce stade, difficile a appréhender, et ce seul fait est en lui-méme problématique.

Bien souvent, en tout cas en ce qui concerne les organismes publics, il n'’y a pas a [’heure
actuelle de recherche d’une connaissance systématique de [’existence de tels appels d offres,
que ceux-ci soient émis par le siége ou par les représentations dans les Etats de ces
organisations. Certes, de nombreuses entreprises francaises répondent régulicrement a de tels
appels d’offres dans les domaines ou elles disposent d’une compétence reconnue, mais il n’y a
pas, a I’heure actuelle, de travail systématique de placement de notre expertise. Dans plusieurs
ambassades, ni le SCAC ni la mission économique ne suit ces appels d’offres et aucune
directive n’a ét¢ donnée en ce sens. En tout état de cause, dans 1’organisation actuelle, le
personnel pour le faire n’existe souvent pas.

Fréquemment aussi, en raison parfois d’un manque d’intérét, le plus souvent toutefois d’un
manque alarmant de personnel, les relations entre les postes et les représentations de ces
organisations restent faibles et formelles, parfois méme inexistantes. Dans de nombreux cas, ces
représentations ont clairement fait valoir qu’elles attendaient de nos ambassades une discussion
réguliére de leurs programmes, des propositions ou des manifestations d’intérét. Celles-ci
paraissent exceptionnelles. Cette description vaut moins toutefois pour les pays de forte
coopération francaise, notamment en Afrique noire francophone, ou les relations paraissent plus

systématiques.
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3. Les experts techniques mis a disposition

Pour ce qui a trait aux experts techniques internationaux mis a disposition de
gouvernements étrangers ou d’organisations internationales, au-dela des problémes de statut
évoqués plus bas, la situation est plus contrastée. Méme si certains gestionnaires des
organisations internationales, notamment, ont pu faire état de certains progres, dans bien des
cas, les procédures restent plus longues que celles de nos partenaires, les problémes de position,
notamment en termes de hiérarchie et de responsabilités, fréquemment conflictuels, le
traitement des renouvellements générateur d’incertitudes et la transparence peu garantie.

Plusieurs cas nous ont ainsi été rapportés de nominations annoncées aux organisations
comme aux intéress€s, mais qui ne se concrétisaient que quasiment un an aprés la date prévue
pour leur commencement, de renouvellements de contrats confirmés la veille de I’expiration du
précédent, sans parler parfois des retards significatifs dans le versement des salaires et des
indemnités.

Le principal probleéme reste toutefois le fait, méme s’il n’est pas général, que leurs
compétences, leur réseau et leur expérience ne sont pas utilisés par les administrations centrales.
Cela vaut certes a leur retour en France, comme il sera rappelé plus bas, mais également pendant
la durée de leur mission. Beaucoup nous ont dit avoir un lien trés distendu par leur
administration en termes d’échanges sur le fond des dossiers — en particulier pour ceux placés
dans les organisations internationales. IIs n’ont souvent pas de correspondant régulier autre que
gestionnaire. Aucun réseau n’est organis¢ avec leurs collegues qui traitent des mémes

problématiques dans d’autres organisations ou sur des postes bilatéraux.

D. Un vivier mal organisé et entravé

L’un des problémes majeurs auquel se heurte le développement de I’expertise tient a la
faiblesse des viviers dans lesquels nous pouvons puiser afin d’envoyer des experts sur le terrain
pour des missions internationales. Cette question est certainement 1’une des plus centrales car
elle conditionne la réussite des missions. Or, malgré des variations selon les domaines
d’expertise et des efforts conséquents de certaines administrations, la France n’a pas mis en

place de tels réseaux
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Ces déficiences ont pour premicre conséquence 1’incapacité de fournir des curriculums

vite adéquats en réponse a de nombreux appels d’offres internationaux. Or, il faut rappeler
qu’il existe des quasi-normes en la matiére : un curriculum vite international se construit et
les compétences mises en avant peuvent étre vérifiées'.

La deuxiéme conséquence, liée a 1’absence de gestion prévisionnelle des carriéres
internationales par les administrations, est la fréquente défection des personnes prévues. On doit
ainsi déplorer I’absence de possibilité, pour certains experts initialement sollicités et disposant
des compétences requises, d’honorer les engagements qu’ils avaient pris. Eux-mémes avaient
d’ailleurs souvent signalé que leur participation au projet, six mois ou un an plus tard, était
tributaire du défaut de nouvelle affectation. Souvent, en effet, ces missions se font entre deux
postes, la durée de cette position étant fréquemment incertaine. On pourrait pourtant imaginer,
de maniére positive, que cette période « frictionnelle » soit officiellement consacrée a de telles
missions pour les agents en ayant les compétences et le golt. Cela supposerait préalablement
des progres substantiels dans la gestion de I’encadrement, notamment supérieur.

Ensuite, il faut bien remarquer — et c’est la un probléme quantitatif - le manque d’experts
disponibles dans certains domaines, surtout a haut niveau. Dans de nombreux secteurs,
notamment justice, « gouvernance » au sens large, santé, questions fiscales, systeémes
d’éducation et de formation, environnement, ou ces compétences existent, celles-ci ne sont pas
toujours disponibles pour des actions de coopération technique. De surcroit, certaines
rémunérations proposées par les organisations internationales ne sont pas tres attractives, du
moins si 1’Etat pourvoyeur d’expertise n’entend pas compléter celles-ci — 1a encore, dans un
contexte de concurrence accrue de pays dont les normes salariales sont inférieures aux notres.
Des filiéres de métier devront ainsi étre développées, structurées et organisées.

On peut ajouter que diverses déficiences de gestion viennent aggraver ces difficultés : il faut
ainsi regretter I’absence, fréquemment observée, de transparence vis-a-vis des experts potentiels
sur leurs conditions d’emploi (notamment rémunérations, assurance, statut parfois, dépendance
statutaire).

Nous rappellerons encore le caractére trop souvent inapproprié¢ des qualifications par rapport
aux exigences du poste, un chainon faible sur ce point étant fréquemment 1’absence de maitrise

de ’anglais. Or, il n’existe aucune formation prévue, sauf exception, pour les experts avant leur

" Pour les programmes TACIS/ENPI (European Neighbourhood and. Partnership Instrument), il faut ainsi une
attestation des diplomes et une certification des états de service.
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départ que ce soit en langue, en connaissance des régles a observer vis-a-vis des organisations

internationales et des pays partenaires, voire méme sur le plan technique, en fonction des
expériences de collégues ayant travaillé sur les mémes problématiques. Dans certains cas, la
France a ¢té décrédibilisée, ce qui engendre parfois une suspicion quant a la fiabilit¢ de nos
experts.

De surcroit, les viviers, lorsqu’ils existent, sont trop souvent compartimentés, de telle sorte
qu’un organisme X ne peut pas aisément puiser sur celui constitué¢ par I’organisme Y, pour
autant méme qu’il sache que ce vivier existe quelque part. Cela explique aussi que le
recrutement se fasse souvent en fonction des relations et non des compétences éprouvées. Cette
prédominance du « bouche-a-oreille » sur une gestion rigoureuse et transparente aboutit a ce que
certains experts fassent figure «d’abonnés» alors que leur intervention n’a jamais été
rigoureusement évaluée.

Enfin, le cloisonnement des mondes empéche de donner aux viviers une taille critique
nécessaire. Il est ainsi rare que, pour une compétence donnée, un vivier soit constitué¢ de
personnes du public et du privé, d’universitaires et d’experts des ONG, de citoyens frangais et
de ressortissants d’autres pays, notamment mais pas exclusivement francophones'®, pouvant
¢galement étre mobilisés par nous dans des missions d’expertise sous pavillon frangais.

Certes, en ce domaine aussi, il existe aussi des contre-exemples. Dans certains domaines
techniques, des organismes, capable de s’appuyer sur des structures ministérielles bien
disposées, mobilisent des experts de grande qualité. Des accords ont pu étre aussi conclus avec
certaines directions pour que les missions d’expertise entrent dans le plan de carriere de
certaines catégories d’agents. Enfin, la volonté de certains fonctionnaires d’effectuer ce type de
mission, ft-ce au détriment de leur carriére, a apporté une contribution inestimable a notre
engagement international. Il reste que la situation est globalement sous-optimale. Surtout, la
perspective souhaitable de développement de notre activité sur des marchés en expansion ne
peut, dans I’état actuel des choses, que se heurter a ce probléme d’insuffisance de nos

ressources.

"> Bien sir, il parait sensé¢ de placer sur nos fichiers des experts des pays du Maghreb, d’Afrique noire
francophone, de Belgique ou du Canada, mais il est tout aussi important qu’ils comportent des agents des
nouveaux Etats membres — par exemple pour des jumelages dans les Balkans et les pays du voisinage européen -,
du Brésil, de I’Inde, etc. en fonction a la fois de leurs compétences techniques et des pays dans lesquels nous
pouvons répondre aux appels d’offres.






' Pour prendre ’exemple d’une expert prété par le secteur privé (Total) 4 un projet financé par la Banque
mondiale et la Société financiére d’investissement.
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E. Aperc¢u de la concurrence internationale

Sans entrer a ce stade dans le détail, on peut considérer que 1’offre de la plupart de nos
concurrents se caractérise d’abord par une plus grande professionnalisation qui tient, en grande
partie, au poids accru du secteur privé et a une organisation du secteur public plus souple, plus
fondée sur la compétence et dont les méthodes de gestion et de recrutement s’apparentent plus a
celles des grandes entreprises de consultance.

Le DfID britannique est d’abord fondé sur des professionnels du développement, qui n’ont
aucune garantie d’emploi et qui sont réguliérement évalués. Les actions de coopération
technique réalisées sous son égide — et qui sont d’ailleurs en diminution en termes de
pourcentage du volume d’aide distribu¢ par le DfID — sont d’abord réalisées par des sociétés de
consultants extérieures, pas nécessairement britanniques. La fondation Crown Agents est
naturellement 1’une d’elles.

Il en va de méme pour la GTZ allemande, pour les actions de coopération, dont le
recrutement est, lui aussi, d’abord fondé sur les capacités professionnelles, et pour la société
GTZ-IS pour tout ce qui est réponse aux appels d’offres. La banque de développement
allemande KfW-Entwicklungsbank fonctionne selon le méme mode de recours a une expertise
extérieure largement privée.

L’agence suédoise de coopération internationale (SIDA) a elle aussi recours,
essentiellement, & des consultants privés et académiques et plus rarement aux agents des
administrations ou des autres agences gouvernementales suédoises.

Les experts américains auxquels USAID fait appel sont aussi des experts de grandes
sociétés spécialisées, essentiellement ARD, qui sous-traitent a des cabinets privés. Il en va de
méme de la coopération canadienne qui dispose d’une large gamme d’experts aussi bien privés
qu’en provenance des ministeres et des agences gouvernementales. Dans aucun de ces pays, la
constitution de viviers d’experts, majoritairement privés et académiques, ne parait
problématique.

La deuxiéme caractéristique d’une grande partie de 1’offre internationale est sa capacité de
reaction rapide. Répondre a un appel d’offres international est, depuis longtemps, considéré
comme un métier. La surveillance des appels d’offres est elle-méme intégrée comme une part

entiere du travail de ces sociétés, car elles en vivent. Les choix des pouvoirs publics en termes
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de priorités sont, eux aussi, plus clairement affichés. Ils disposent de capacités financieres et

humaines qui leur permettent d’apporter rapidement des contributions massives dans le cadre
d’un programme bilatéral ou de contributions volontaires a des organisations internationales
bien ciblées. Beaucoup sont capables d’envoyer en urgence des experts pour les interventions
des organisations internationales humanitaires (HCR, BCAH, UNICEF) et ont signé des
memorandums of understanding en ce sens. Par ailleurs le chef de délégation du DfID peut
envoyer, sans remonter a Londres, un expert en appui a une mission d’une organisation
internationales sur le terrain si son action entre dans les priorités du poste.

Une troisiéme caractéristique, connexe a cette derni¢re constatation, réside dans la grande
mobilité des organisations, a la fois en termes d’investissement et de retrait. La plupart des
organismes publics disposent d’une faculté de réorientation rapide de leurs choix. Les
¢valuations, elles-mémes plus fréquentes et publiques, nourrissent directement la décision. Le
partage des taches, notamment en ce qui concerne les actions de coopération et celles relevant
des intéréts économiques, parait mieux intégre.

On peut ajouter que la plupart des autres grands pays disposent d’une faculté accrue de
mobiliser des instruments et des acteurs multiples, ce qui leur permet de jouer sur les multiples
claviers de I’expertise. Ils associent plus régulierement que nous le secteur public et le secteur
privé et bénéficient souvent — notamment en mati¢re intellectuelle — de I’appui de grandes
fondations. Enfin, leur réseau académique est mieux structuré que le nétre et dispose souvent

d’une force de frappe internationale nettement supérieure.
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Chapitre troisieme. Une inadéquation, vecteur de marginalisation

La simple analyse de I’offre laisse présumer une assez forte inadéquation afin de répondre a
une demande mondiale en expansion. Il convient toutefois de préciser plus avant les principaux
aspects de I’inadéquation et ses conséquences, ce qui permettra de dessiner des points d’appui
pour un nécessaire changement.

Le premier ¢lément d’inadéquation est purement quantitatif: si nous comparons notre offre
a celle de nos principaux partenaires de taille identique, ou méme parfois plus réduite, notre
insuffisance en quantite est frappante. Elle s’explique, pour I’administration, par une absence de
priorit¢ accordée a I’expertise internationale et de nombreuses difficultés de gestion des
ressources humaines, sur lesquelles nous n’avons pas progressé. Plus essentiellement encore,
elle tient au caractére plus limité¢ qu’ailleurs de ’offre privée, mais aussi académique. Cet
¢lément majeur nécessite une prise de conscience tant de la sphére administrative et politique
que des entreprises privées et de leurs groupements professionnels, ainsi que du monde de
I’université et de la recherche.

Le deuxieme facteur d’inadéquation réside dans le caractere inadapté de la manicre dont
nous répondons aux appels d’offres et aux demandes des organisations internationales. Nous en
avons déja percu certains €¢léments. Plus profondément, nous ne parvenons guere a dépasser le
coup par coup et a inscrire notre réponse dans une entreprise de construction a moyen terme
d’une expertise francaise cohérente et visible.

Ces errements tiennent essentiellement a une inadéquation de notre stratégie, sinon a son
absence. Nous n’avons pas congu en particulier une stratégie systématique a 1’é¢gard des
organisations internationales susceptible de valoriser notre expertise. En témoigne notamment
I’absence de suivi sur le fond, assez surprenant, des experts qui y travaillent dans une position
ou une autre. Non seulement nous n’avons pas de stratégie de placement des experts, mais nous
ne voyons pas le profit que nous pourrions en tirer.

Ces hésitations se traduisent en termes de mobilisation de notre offre. Alors que 1’évolution
du monde impose que nous soyons réactifs et dynamiques, nos procédures nous ralentissent et
nos principaux concurrents tirent profit de nos atermoiements. Faute de choix politique de
développement de notre expertise internationale, les contraintes bureaucratiques finissent par

imposer leur tempo, qui est manifestement inadapté.
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Or, les conséquences de cette inadéquation sont et seront encore plus demain

particuliérement dommageables a notre pays, a la fois en termes économiques, en termes de

poids politique et d’influence dans le jeu mondial et en termes de crédibilité.

A. Inadéquation en quantité

L’inadéquation en quantité repose sur deux facteurs. D’abord, les obstacles du coté de
I’administration au sens large limitent le nombre de personnes disponibles pour des actions de
coopération technique. Cette situation est en elle-méme préjudiciable en raison a la fois de
I’organisation sociale francaise, fondée sur un poids important de la sphére publique, qui, de
fait, remplit des fonctions remplies ailleurs par le secteur privé, et de I'importance croissante
d’une demande internationale spécifiquement dirigée vers les organisations publiques. Ce qui
aurait pu étre un atout pour la France risque ainsi d’étre annulé. Ensuite, la faiblesse du secteur
privé sur les marchés internationaux de consultance ou d’aide a la maitrise d’ouvrage est un
obstacle au développement de notre présence. Potentiellement, il nous fait perdre plusieurs
milliers d’emplois et quelques milliards d’euros sur notre balance commerciale et participe de

ce qu’il est possible de désigner comme une inadéquation de notre offre commerciale.

1. Les raisons liées a des choix absurdes de gestion

L’absence de priorité internationale de la France explique que des choix de gestion, dont
certains peuvent se justifier par ailleurs, oberent la capacité de développement de la coopération
technique au sein de I’administration frangaise. Cette dimension a ét€ comme « oubliée » par la

plupart des concepteurs des réformes des modes de gestion.

a. La gestion des personnes

La question du statut et des carrieres des fonctionnaires ou des agents contractuels

effectuant des carriéres pour partie internationales — en dehors des corps ou des ministéres dont

c’est la vocation premiere — n’est pas un probléme nouveau, ni inconnu. Nous y avions insistg,
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comme d’autres avant nous, dans un précédent rapport'’. Or, les améliorations en la matiére,

quoique non nulles pour les experts nationaux détachés (END) a la Commission européenne,
restent limitées, y compris d’ailleurs pour cette catégorie. Tout se passe d’ailleurs comme si les
directives données au plus haut niveau (voir circulaire du Premier ministre du 26 septembre
2006 relative a la mise a disposition d’experts aupres des institutions européennes et échanges
de fonctionnaires) demeuraient en grande partie lettre morte. Ces problémes classiques nous ont
déja fait perdre certaines positions dans le systéme international, mais ils menacent aujourd’hui
un développement indispensable.

Quelle qu’ait été la nature de leur mission, la reconnaissance des experts internationaux est
trés insuffisante. Partant, leur carriére est souvent peu favorisée et ne permet pas d’exploiter
toutes les potentialités liées a leur expérience internationale. De fait, les experts sont pénalisés
lors de leur retour dans leur administration, dans leur université ou leur centre de recherche.
Dans le cas spécifique du ministére des Affaires étrangeres et européennes, les réformes récents
du corps des secrétaires et des conseillers des affaires étrangeres, en supprimant la nécessité
d’effectuer une réelle mobilité, ont pour effet ponctuel de décourager une prise de risque vers
I’expertise, alors méme que c’est une expérience utile pour leurs fonctions ultérieures.

Ne rappelons ici que les principaux problémes rencontrés :

- des retards dans 1’avancement au choix ou le « gel » des régimes indemnitaires pour les
fonctionnaires détachés dans les organisations internationales (cela vaut, il est vrai,
souvent pour ceux détachés sur des postes nationaux). C’est le cas aussi dans
I’université ;

- des retours dans les administrations d’origine, les universités ou les centres de
recherches souvent difficiles et sans que I’expérience acquise soit valorisée, ni en termes
de compétences, ni en termes de réseaux ;

- une inégalité pour le moins par rapport aux collégues de méme niveau en termes de
carriere et, parfois, un sentiment de rancceur a I’égard de I’agent ayant effectué¢ une
carriére internationale, soupgonné d’avoir profit¢é de rémunérations exceptionnelles
pendant son séjour a I’étranger, ce qui est le plus souvent erroné ;

- en toute hypothese, une hostilit¢ de nombreux gestionnaires d’administration centrale a

accepter le départ des meilleurs fonctionnaires pour ce type de postes et méme pour des

"7 J. Lanxade, N. Tenzer, Organiser la politique européenne et internationale de la France, Paris, La
Documentation frangaise, 2002, rapport d’un groupe de travail du Commissariat général du Plan.



62
missions de courte durée, ce qui n’accroit pas la réputation et I’attractivité des carrieres

internationales ;

en ce qui concerne les experts techniques de haut niveau, souvent un double sous-
calibrage, d’abord en termes de rémunérations (malgré une charge de travail importante
pour nombre d’entre eux, le « groupe» - qui définit le montant des indemnités de
fonction a I’étranger — leur donne un avantage trés inférieur a celui accordé au personnel
de I’ambassade'®), ensuite en termes d’appellation : le terme « assistant technique » ou
méme « expert technique international » ne rend pas compte, pour certains, de la
position hiérarchique véritable (pour tel ou tel conseiller d’'un président de la
République, d’un Premier ministre ou d’un ministre) ;

parfois, une incertitude sur la durée effective de la mission et sur le renouvellement du
contrat ;

enfin, une sous-utilisation des compétences présentes dans les ONG, pourtant souvent

de haut niveau et avec un fort savoir-faire international.

Si ces problémes statutaires et de gestion sont la premicre préoccupation des agents, les

conditions d’emploi sont également souvent fort problématiques. La aussi, bornons-nous a

dresser la liste de défauts fréquents — certes pas universels - qui concernent d’ailleurs des

catégories d’experts assez différentes :

une absence de liens entre les administrations centrales et « leurs » experts travaillant
dans les organisations internationales sur le fond méme de leurs missions ;

parfois, des liens ténus entre les « assistants techniques » placés dans les ministeres
étrangers et les ambassades bilatérales dans le pays. Si ce cas n’est pas universel (il
existe de nombreux contre-exemples), il est en revanche plus exceptionnel, par exemple,
que les experts participent a certaines des réunions de service au sein de ces ambassades
et qu’ils se voient communiquer des documents stratégiques qui leur permettraient
pourtant d’orienter leur mission ;

une absence de liens entre eux des experts frangais, quel que soit leur statut, sur des
domaines de compétence analogues et un manque d’échanges d’expériences sur des
fonctions ou ils pourraient étre utiles (par exemple, entre les conseillers résidents de

jumelage, les conseillers pré-adhésion et les chefs de projet sur des pays européens) ;



63
- la méconnaissance parfois encore plus grande des experts frangais placés sur des

programmes régionaux, qui sont a la fois loin de la mission frangaise aupres de
I’organisation « support » et peu identifiables par le poste bilatéral'” ;

- parfois aussi, de manicre plus générale, une absence de liens entre le poste diplomatique
et les Frangais travaillant au sein des organisations internationales dans le pays en
question®’.

Les obstacles a la bonne gestion sont de nature trés diverse. Certains sont d’origine
strictement comptable. D’autres sont liés a des difficultés statutaires. D’autres encore sont la
résultante de I’absence de stratégie et parfois de volonté internationales des administrations, qui
explique aussi la précellence des considérations bureaucratiques. La plupart tiennent toutefois a

de sérieux problémes d’organisation, notamment le cloisonnement administratif.

b. Les problémes statutaires

Si le statut général des fonctionnaires ne constitue pas en lui-méme un probléme — sauf pour
les fonctionnaires territoriaux et hospitaliers -, les modes de gestion par corps et par ministere,
dans 1’état actuel des choses, constituent un obstacle a la prise en compte des missions
d’expertise internationale.

En premier lieu, il empéche une meilleure organisation des carrieres dans ’expertise
internationale. Tel universitaire, tel magistrat, tel gestionnaire des ressources humaines ou tel
spécialiste de la gestion financicre fait d’abord carriére dans son administration d’origine. Si, en
fonction des opportunités ou par golt, il consacre cinq ou six années a des fonctions
internationales, son retour sera, comme il a été dit, particulierement difficile et I’on n’utilisera

pas son réseau et ses compétences. Si, en revanche, une fluidité des carrieres sur un plan

'8 11 apparait aussi que les contrats d’assistance technique sont largement figés. Les évolutions de I’indice du
personnel employé ne sont pas prises en compte, sauf de maniére négative en ce qui concerne les cotisations de
retraite. ..

" Dans tel pays, nous avons pu ainsi apprendre a 1’ambassade — sans que celle-ci soit d’ailleurs fautive —
I’existence d’un expert technique frangais auprés du bureau régional dans ce pays d’une organisation
internationale.

% Un contre-exemple, apparemment anecdotique mais révélateur, est celui de cet ambassadeur qui prend
I’initiative heureuse d’inviter a diner I’ensemble de ces Frangais, soit une trentaine de personnes, qui, pour
beaucoup, n’avaient jamais eu de contact autre que purement administratif avec les services de ’ambassade. Au-
dela de la convivialité, cette rencontre, promise a devenir réguliére, a permis des échanges professionnels utiles
et conduit a découvrir certains recoupements de compétences entre organisations.
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interministériel était organisée’ et si, de surcroit, il existait des directives précises pour

encourager cette expérience sur la moyenne durée, de telles carrieres ne pourraient que se
développer. En particulier, dans le secteur spécifique de la coopération institutionnelle et
administrative, ou les besoins sont supérieurs aux moyens actuellement mobilisés, une
organisation de ce type serait hautement souhaitable. Sur un plan plus « coercitif », une capacité
de correction au niveau interministériel des pratiques peu favorable a leurs agents des ministeres
manque fortement.

Le deuxieéme probleme tient a I’extréme hétérogénéité en termes de rémunérations des
situations des personnes effectuant des missions internationales. Celle-ci est certes a ’image de
celle qui prévaut entre les administrations, mais elle parait encore amplifiée sur le plan
international. Il n’existe ainsi aucune transparence quant aux indemnités versées ni aucun
baréme affiché en fonction des postes et des positions de départ. On retrouve de fait cette
situation pour les rémunérations versées dans le cadre des missions financées par 1’Union
européenne en raison de pratiques différentes des opérateurs, sans méme évoquer ici les

7 \ . s e ;22
conséquences concretes en termes de gestion des missions de longue durée™.

c. Les obstacles liés a une application peu pertinente de la loi organique sur les lois de

finances

La loi organique sur les lois de finances (LOLF) a indiscutablement clarifié¢ la présentation
des actions internationales de la France et offert aux administrations un instrument
potentiellement plus souple de gestion. Il reste que, en ce qui concerne le développement de
I’assistance technique internationale, 1’application de la LOLF souléve deux problémes directs
et I’un plus indirect.

Le probléme le plus évident concerne la mise en ceuvre d’actions internationales par les
administrations qui ne disposent pas d’un programme international spécifique. Pour celles-ci,

chaque agent « distrait » de ses taches internes pour étre mis a disposition, dans le cadre par

*! Nous renvoyons pour des propositions en ce sens a B. Cieutat, N. Tenzer, Fonctions publiques : enjeux et
stratégie pour le renouvellement, Paris, La Documentation frangaise, 2000, rapport du groupe de travail du
Commissariat général du Plan.

*2 Pour ne prendre qu’un exemple simple, tel organisme fait I’avance, chaque trimestre, des loyers du conseiller
résident de jumelage et met a disposition sur son compte une somme raisonnable pour I’ensemble de ses frais, la
régularisation s’effectuant a posteriori sur la base de justificatifs, alors que tel autre ne rembourse les loyers que
plusieurs mois plus tard et il en va de méme pour les frais divers engagés.
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exemple d’une mission de courte durée, d’une organisation internationale constitue un facteur

de baisse de la « performance » affichée, puisque cet agent fait toujours partie des effectifs du
service considéré — il existe certes quelques contre-exemples de contrats de performance qui
prennent en compte les missions internationales. Le prét d’agents pour une durée plus longue est
évidemment encore plus mal vu par des services auxquels personne n’a jamais assigné une
priorité¢ internationale. On a méme vu dans le passé tel directeur d’administration centrale
déclarer publiquement que I’international ne I’intéressait pas ! Une telle disposition d’esprit
n’aide pas a trouver des solutions.

Le deuxiéme probléme tient aux contraintes propres imposées au ministere des Affaires
étrangeres et européennes. Dans la plupart des cas, un fonctionnaire recruté comme assistant
technique auprés d’un Etat est détaché auprés dudit ministére qui, & son tour, le met &
disposition. Ce fonctionnaire est deés lors rémunéré par cette administration. Dés lors, ce
fonctionnaire entre dans les plafonds d’emplois et de masse salariale de ce ministére qui s’est
par ailleurs engagé a rendre régulicrement des emplois dans le cadre du contrat de
modernisation qu’il a signé avec le ministére chargé du budget. Ce mécanisme manque de
neutralité et doit €tre mis en regard des contraintes propres d’effectifs du Quai.

Enfin, il a été¢ également quelquefois rapporté que 1’application de la LOLF suscitait de
nouvelles rigidités au niveau des postes diplomatiques eux-mémes. IlIs privent d’une large
autonomie ceux-ci et les empéchent de faire riper, alors que cela pourrait parfois étre utile pour
eux, des crédits d’un programme vers un autre. Cette situation peut &tre préjudiciable pour
I’expertise internationale dans la mesure ou les ressources en personnel chargé de la coopération
technique paraissent parfois plus limitées que d’autres et que, pour le moins, une plus grande

souplesse permettrait souvent d’amorcer des actions avec peu de crédits.

d. L’international en retrait

Le probleme le plus alarmant toutefois concerne 1’absence de priorité internationale de
nombreuses administrations. Certains directeurs et chefs de service dissuadent clairement leurs
agents de s’engager dans des missions de coopération internationale et, s’ils y sont d’une
maniere ou d’une autre contraints, ils choisissent les agents réputés les moins performants. Si,
globalement, le niveau des personnes mises a disposition des organisations internationales est

satisfaisant, il existe malgré tout quelques cas qui illustrent ce choix négatif. Comme on I’a vu,
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une application trop rigide des notions de résultats et de performance accroit 1’absence

« d’intérét » pour de nombreuses administrations de développer une activité internationale. A
tort aussi, les agents qui effectuent ces activités sont réputés « privilégiés » et leur activité n’est
pas toujours considérée avec sérieux.

Peut-étre y a-t-il encore plus inquiétant. Méme s’ils sont moins critiques par principe sur les
activités de coopération administrative engagées au niveau international, s’ils pergoivent
I’intérét en termes de développement de leurs propres compétences pour les agents de s’y
engager et s’ils commencent a entrevoir leurs retombées positives a moyen terme, certains
directeurs répugnent malgré tout a y consacrer plus de moyens pour d’autres types de raisons.
D’abord, la plupart du temps, /’international n’est pas affiché comme une priorité par le
ministre et par son cabinet — et cela peut aussi se retrouver dans la faible participation a un
niveau suffisant a certaines réunions internationales techniques™. Certains services chargés des
affaires internationales sont considérés comme « extérieurs » par les directions classiques. De
nombreuses organisations internationales se plaignent d’ailleurs de 1’éclatement de certaines
administrations frangaises et des difficultés a trouver des interlocuteurs compétents capables de
s’engager. Il est dés lors indispensable qu’au plus haut niveau de I’Etat il soit solennellement
affirmé que la participation, a une hauteur déterminée, de quasiment chaque administration a
[’action internationale n’est pas optionnelle, mais obligatoire et participe a un projet d’intérét
national.

Ensuite, le développement de la coopération administrative se fait au coup par coup, en
fonction a la fois des occasions et des choix personnels de tel ou tel responsable qui affiche un
intérét pour tel ou tel pays plutdt que pour tel autre. A quelques exceptions prés, la plupart des
ministéres n’ont pas de stratégie internationale propre et le ministére des Affaires étrangeres et
européennes ne leur donne pas plus d’indications sur de telles priorités.

Enfin et surtout, ceci étant la résultante de cela, il n’existe aucun plan d’ensemble de
développement de notre coopération administrative, comportant des priorités, qu’elle soit
financée directement par la France ou cherche a profiter au mieux des financement européens et

Internationaux.

Des exemples nous ont été donnés de certaines réunions internationales ou le niveau moyen de participation
était celui de directeur d’administration centrale et ou la France n’envoyait que des adjoints au chef de bureau,
sans réelle capacité d’engagement.
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2. Les raisons structurelles

Si les difficultés paraissent récurrentes du c6té de la sphére publique pour organiser de
maniere coordonnée et suivie le développement de I’expertise internationale, les facultés de
réponse du secteur privé aux défis de la croissance de la demande sont, d’une certaine maniére,
plus inquiétantes encore. Au-dela des difficultés propres du secteur, qui devront étre corrigées,
c’est le poids relativement faible du secteur privé en comparaison de ce qu’il est chez nos
partenaires qui doit le plus nous inquiéter — et qu’il faudra contribuer a corriger.

Cette faiblesse, dans les deux secteurs-clés d’expertise que sont la consultance et les études
d’ingénierie (aide a la maitrise d’ouvrage), s’explique par des facteurs historiques connus : d’un
coté, le poids des corps d’inspection et de controle dans 1’administration frangaise, qui conduit a
un plus faible recours qu’ailleurs aux cabinets de conseil privés dans 1’administration, de 1’autre,
I’importance de I’ingénierie d’Etat et plus largement du secteur public**, qui limite de longue
date, malgré des inflexions depuis une quinzaine d’années, la place des cabinets privés. Cette
situation n’a pas laissé beaucoup d’espace pour la constitution de grands groupes dans ces
secteurs analogues aux sociétés américaines, britanniques ou allemandes, ou méme nordiques.
Elle a aussi limité le chiffre d’affaires et le résultat de ces sociétés sur le marché national, qui
constitue la base de développement de celles-ci sur le marché international. C’est en général
grace a une activité nationale profitable que ces groupes peuvent dégager les ressources pour se
lancer sur le terrain mondial. Bien sir, ces réflexions ne valent pas pour les grandes sociétés
francaises spécialisées en matiére d’environnement et d’infrastructures qui connaissent un
développement mondial de grande ampleur et qui s’appuient sur le marché national, notamment
Veolia et Suez.

En revanche, en ce qui concerne le réle des cabinets privés dans le secteur large qualifié
généralement de « gouvernance » et, dans une moindre mesure, de 1’ingénierie, notre pays peche
par une singuliere faiblesse. Alors que d’importants cabinets anglo-saxons, non seulement les
quatre plus gros (PriceWaterhouseCoopers, Ernst & Young, Deloitte et KPMG), mais
¢galement d’autres moins connus, sont extrémement présents sur les questions de gestion
budgétaire et financieére, de réforme administrative, de fiscalit¢ et, de plus en plus, sur

I’accompagnement « démocratique » des réformes (évaluation, procédures de consultation et de
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participation, role des usagers), nous ne disposons guére de cabinets disposant de la taille

critique et, souvent, de la reconnaissance internationale. En termes de taille critique, les secteurs
de la santé et de I’éducation apparaissent particulicrement sinistrés. Il est certes possible de
mentionner de beaux résultats obtenus par Sogreah, Sofreco, Burgeap, bien siir Systra, EGIS et
BCEOM, et d’autres moins connus. Mais, pour des raisons de surface financiére — certaines
organisations internationales exigent des garanties importantes et les seuils d’¢ligibilité sont de
plus en plus élevés — et de difficultés d’acceés ou d’incapacité de réponse, faute de personnel,
aux appels d’offres internationaux, ils ne peuvent se présenter seuls sur les marchés mondiaux.

II est également souvent difficile, pour les pouvoirs publics, de les associer pleinement a des
consortiums. Les résultats semblent a premiére vue inégaux : assez corrects pour la Banque
mondiale et la Banque africaine de développement, mais dans un contexte de concurrence
accrue, ils sont faibles pour les marchés de biens et services du PNUD.

Cette situation est triplement préjudiciable. Tout d’abord, elle exerce un impact économique
négatif et entretient le cercle vicieux de la taille sous-optimale de la plupart des cabinets
francais. Ensuite, elle fait souvent reposer sur la seule administration le soin de se présenter aux
appels d’offres internationaux et parfois méme d’Ftats, alors que celle-ci s’affronte de plus en
plus a ses propres limites en termes de capacité de réponse pour des raisons liées au caractére
non indéfiniment extensible des ressources humaines qu’elle peut consacrer a [’action
internationale. Enfin, elle ancre dans les mentalités des organisations internationales et des Etats
bénéficiaires des modes de pensée et des méthodes qui ne sont pas exactement les nétres. Cette
situation ne peut qu’étre préjudiciable, par la suite, a la prise en considération de standards
différents.

Le déliement de 1’aide, de plus en plus fréquent, modifie également les perspectives. 1l ne
doit certes pas étre considéré avec effroi, mais au contraire étre percu comme une puissante
incitation a la performance et a la qualité. Il reste qu’une meilleure structuration par domaine de
I’offre frangaise, simultanément publique et privée, comme nous le verrons, serait susceptible de
changer la donne. Tant les missions économiques que, sur un autre plan, I’Agence francaise de
développement pourraient jouer un réle accru afin de faciliter I’acces des entreprises frangaises

de taille moyenne aux appels d’offres internationaux. Une meilleure identification, en partant

* Outre Systra, qui dépend de la SNCF et de la RATP, on pourra citer SNCF International et rappeler que, a son
origine, le BCEOM, alors Bureau central d’études pour 1’outre-mer, était une entreprise publique. EGIS, qui a
reprise BCEOM, est une filiale de la Caisse des dépots et consignations, mais est bien une société privée.
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des universités et des grandes écoles, des métiers de conseil ne pourrait qu’exercer également un

effet d’entrainement positif.

B. Inadéquation dans les modalités de réponse

Les différentes missions que nous avons accomplies nous ont montré que notre réseau
n’était pas structuré de manicre optimale pour répondre au défi du développement de I’expertise
internationale, en particulier sur les programmes financés par les organisations européennes et
internationales. Nous devons d’ailleurs entendre ici réseau dans un double sens. D’un c6té, il
désigne les différentes parties du réseau, a savoir les postes diplomatiques eux-mémes, ainsi
que les missions permanentes. De ’autre, il signifie le lien entre ces composantes diverses, a
savoir ce qu’il faudrait pouvoir appeler un réseau et qui, précisément, n’existe gucre.

S’agissant de nos postes diplomatiques, tout se passe comme si le développement du
placement d’experts sur les programmes européens et internationaux, parfois méme d’assistants
techniques bilatéraux, ne constituait pas une priorit¢. Cela ne signifie certes pas que de
nombreux ambassadeurs ne fassent pas leur un tel objectif — méme s’il semble qu’il ne figure
pas sur les plans d’action qu’ils sont appelés a proposer” et que cela ne soit aucunement un
critétre d’évaluation de leur action. En méme temps, il faut prendre garde a un possible effet
pervers : les ambassadeurs ne peuvent étre tenus pour responsables que ce qui dépend d’eux. Ils
ne sauraient étre comptables de projets mal préparés et mal suivis du coté des administrations et
des opérateurs parisiens. Ce n’est que dans un systeéme rénové qu’une telle évaluation pourra
étre mise en place.

Cependant, le développement du placement d’experts n’est généralement pas un but de
premier rang pour le ministere des Affaires étrangeres et européennes — non plus d’ailleurs que
des autres. Surtout, les moyens que les postes peuvent consacrer a cette tiche sont tres
insuffisants. Alors que plusieurs personnes sont appelées souvent a gérer des crédits de
coopération dans le domaine culturel lato sensu, le développement de notre présence dans les
programmes européens et internationaux n’est souvent suivi que par une personne — parfois
méme moins ou parmi d’autres taches — alors méme que les montants en jeu et I’influence qui
peut en dériver sont autrement considérables. On a ainsi pu remarquer plusieurs fois qu’une

seule personne était chargée des relations quotidiennes avec la Délégation de la Commission

25 . s pr s ,
Une exception nous a toutefois été signalée.
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européenne, les autres institutions internationales sur place, les assistants techniques bilatéraux

et les autres ambassades bilatérales pourvoyeuses d’aide — ¢lément déterminant en termes de
coordination et d’information, sans parler des opportunités d’actions conjointes. Cette personne
est parfois « aidée » par ’ambassadeur lui-méme ou tel ou tel autre attaché de coopération, mais
parfois sans réel soutien du conseiller de coopération et d’action culturelle et sans relation solide
ni partage des roles avec la Mission économique.

Les relations des postes avec les opérateurs et les ministéres techniques et — pour les
programmes européens — avec Bruxelles ne sont pas non plus toujours optimales. S’agissant des
programmes européens, les relations avec les services de la représentation permanente (RP)
francaise aupres de la Commission européenne sont inégales, parfois quasi quotidiennes et
fructueuses, parfois moins réguliéres. En tout cas, elles ne sont pas systématiques et 1’on ne
saurait aujourd’hui considérer qu’il existe un réseau rigoureusement organisé entre la RP et les
ambassades aupres des pays bénéficiaires de 1’aide européenne. En ce qui concerne les relations
avec le SGAE, elles sont constantes avec le point de contact national pour les jumelages, mais
paraissent souvent un peu formelles. En revanche, les relations avec la Commission elle-méme
ne sont pas directes et elles sont inexistantes, en tout cas pour les pays que nous avons visités,
entre les ambassades bilatérales et les représentations aupres des organisations des Nations unies
ou les bureaux des administrateurs aupres de la Banque mondiale ou des banques régionales.

S’agissant des rapports avec les organismes chargés de développer le placement des experts
francais dans les programmes, ils manquent totalement de caractére systématique. L.’ambassade
n’a aujourd’hui aucun point de contact unique par domaine et ne sait pas toujours a qui
s’adresser si elle percoit I’opportunité du développement d’une action sur place. Suivant les cas,
elle pourra ou non entretenir des relations, mais le plus souvent ponctuelles, avec tel ou tel
opérateur. Parfois, il a été fait état du manque de crédibilité de 1’interlocuteur sur tel ou tel projet
et de I’absence de constance et de confiance dans la relation — certains ambassadeurs ayant des
lors clairement décidé qu’ils ne voulaient plus avoir de contacts avec tel organisme non fiable.
Le cas est évidemment fort différent lorsque la présence sur place de I’organisme est visible :
cela vaut en particulier lorsque ’ADETEF a installé une antenne permanente dans un pays
(Vietnam, Ukraine, Hongrie, Roumanie, Maroc). Cela a été aussi le cas en Haiti, ou FCI conduit
une action de coopération visible et massive. Le systéme des correspondants permanents de haut

niveau par zone de ’ADETEF est également a développer ailleurs, car il permet de fiabiliser
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une relation. L’absence de référent de la qualité de ceux de I’ADETEF explique en partie les

difficultés de certains autres organismes.

Il reste que I’inexistence d’un référent par domaine auquel I’ambassadeur puisse s’adresser
et qui soit susceptible d’apporter une réponse, par exemple sur la faisabilité et I’intérét d’un
projet, bilatéral ou multilatéral, dans un délai bref (de quinze jours & un mois), constitue un
obstacle important, aggravé encore par le manque de moyens en la matiére des ambassades.
Celles-ci ne peuvent, en effet, financer sur leurs crédits de telles missions d’expertise préalable.

Enfin, il parait étonnant qu’il n’existe pas de tableau de bord au sein de chaque ambassade
permettant d’apprécier, sur la base de comparaisons avec nos partenaires, nos résultats en
maticre de placement d’experts sur les différents appels d’offres. Une seule ambassade, a notre
connaissance, a ¢laboré un tel tableau de bord pour les appels d’offres européens faisant
apparaitre notamment le nombre de jumelages auxquels nous nous étions présentés, ceux que
nous avions remportés et, par conséquent, le taux de succes ainsi qu'un « taux de retour » estimé
par rapport a notre contribution au budget de I’Union?®. En balance, figuraient les mémes
indications pour les autres pays européens. Ce genre d’indicateurs comparatifs mériterait d’étre
généralis€¢ et, surtout, les causes de nos insucces devraient Etre rigoureusement et
impartialement analysées.

De fait, ¢’est d’abord d’un réseau constitué¢ au sens précis du terme que nous manquons le
plus. Par réseau, nous entendrons ici échange d’informations pertinentes en temps réel et
traitement opérationnel de celles-ci. Cela signifie que, pour traiter une affaire — ce qui signifie
aussi bien analyser, aider ou décider -, chaque partie du réseau doit disposer d’interlocuteurs
pré-deésignés. Tout information utile doit étre dirigée vers une partie du réseau qui pourrait en
avoir besoin. Nous verrons par la suite comment nous pouvons organiser un tel réseau. Ce qui
frappe d’emblée est le fait qu’il semble que personne n’ait jamais sérieusement congu une telle
architecture et entrepris de la mettre en place.

Pour ne prendre ici que quelques exemples, il n’est pas de correspondant par secteur — en
termes d’analyse, de montage et de conseil — pour un chef de poste qui souhaiterait expertiser un
projet. Il a parfois été signalé que, lorsqu’un projet intéressant est susceptible de voir le jour, le
premier réflexe, vite percu d’ailleurs comme inutile, est d’adresser un télégramme diplomatique
auquel personne n’est chargé de répondre. Si les choses ne se passent pas ainsi, c’est

uniquement en raison des relations personnelles nouées entre tel fonctionnaire d’une ambassade
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— et parfois ’ambassadeur lui-méme ou elle-méme — et tel responsable d’un organisme a Paris.

De méme, il n’existe pas de réseau systématique d’échanges et de contact — au-dela d’initiatives
heureuses prises a titre personnel par certains attachés de coopération technique — entre, par
exemple, le poste dans un pays bénéficiaires de fonds européens et un pays européen, « petit
partenaire » potentiel dans un jumelage par exemple. L’ambassade ne dispose en général pas —
du moins ceci n’est-il pas organisé¢ de maniére systématique — dans chacun des ministéres d’un
correspondant attitré pour une expertise technique ponctuelle. Les relations avec Bruxelles sont
en grande partie laissées a 1’appréciation de chacun ; quant a celles avec les autres organisations
internationales, elles ne s’appuient sur aucun réseau constitué.

A cela, il faut naturellement ajouter — car c’est aussi la condition pour un fonctionnement
optimal en réseau— I’absence de tout systtme de remontée, au-deld de celui, purement
quantitatif, sur les jumelages auprés du point de contact national du SGAE. Aujourd’hui,
personne ne dispose d’une vision a peu pres compléte de la situation — ce qui signifie une
connaissance des succes comme des échecs, une capacité d’analyse qualitative de la situation
dans chaque pays, une faculté d’énoncer des propositions argumentées sur les opportunités les
plus intéressantes pour 1’avenir, en somme une aptitude a produire des informations utiles au
pilotage du systéme. Cela explique aussi que notre capacité collective a se saisir des

opportunités soit encore trop faible.
C. Inadéquation dans la stratégie

Si I’organisation et la gestion de 1’expertise en tant que telle rencontrent les déficiences qui
ont ét¢ dites, les obstacles a son développement se situent plus en amont et concernent
I’organisation de la stratégie elle-méme. Ils révelent par 1a des problémes centraux pour notre
politique de coopération et d’influence.

Ces difficultés concernent aussi bien la définition, puis le suivi, des missions confiées aux
experts bilatéraux et aux assistants techniques auprés des organisations internationales que, de
maniere plus générale, la stratégie précise a moyen terme que nous poursuivons avec celles-ci et
I’organisation pratique de celle-1a. Notre réseau n’est également pas suffisamment bien structuré
pour optimiser I’organisation de notre expertise bilatérale ou multilatérale. Dés lors, il ne

parvient pas toujours a se saisir des opportunités qui lui sont présentées. D’une certaine maniére,

*% Le point de contact national dispose toutefois sur la plupart de ces éléments des données agrégées.



73
les problémes rencontrés en maticre d’expertise internationale sont les révélateurs de défauts

plus larges et leur correction ne pourra qu’avoir des effets induits positifs.

1. Des experts sans mission

Le systeme frangais combine des défauts contraires : d’un co6té, une certaine rigidité en
termes de fronticres administratives qui renforce les idiosyncrasies de chaque administration
particuliére, de 1’autre un manque de rigueur dans la définition du role propre de ses propres
fonctionnaires assurant des missions d’expertise a 1’extérieur, méme lorsqu’elle les rémunére
directement.

Cela fut I'une de nos découvertes — pas tout a fait une surprise toutefois — que de constater
qu’'un grand nombre de fonctionnaires placés a [’extérieur de leur administration ne
disposaient pas d’une feuille de route précise — il existe naturellement des contre-exemples,
mais ils ne sont pas majoritaires. Ou bien parfois, pour introduire une nuance, au moment de la
décision de placer un assistant technique dans telle ou telle fonction auprés d’un Etat ou d’une
organisation internationale, la conscience d’une priorité ou d’un enjeu a pu se manifester, mais
la constance dans la volonté de suivre le travail de 1’expert et de lui assigner des objectifs
n’existait absolument pas. Celui-ci a souvent ainsi ét¢ « abandonné », sans aucun suivi réel,
contact ou méme manifestation d’intérét de la part de telle ou telle administration parisienne.

Cette forte latitude d’action ne constitue certes pas toujours un handicap et elle parait
souvent préférable a un encadrement rigide et tatillon. Elle a permis a de nombreux experts de
lancer des initiatives originales qui n’étaient pas toujours prévues a 1’origine. De méme certains
assistants techniques sont, de fait, allés bien au-dela de leur role classique et ont pu mettre a
profit leur réseau pour développer dans une zone plus large des actions profitables aux intéréts
francais. On a méme vu certains conseillers résidents de jumelage non seulement parfaitement
mener a bien leur travail, susciter d’autres jumelages que la France a pu remporter, mais jouer
de fait le role de conseiller aupres de tel ou tel ministre dans le pays ou ils étaient affectés. Si
cette marge de manceuvre doit étre préservée, nos intéréts progressant souvent plus par ce biais
que par des actions plus contrdlées, il faut trop souvent déplorer le manque d’intérét des
administrations parisiennes, ce qui participe aussi de la dévalorisation de la fonction
précédemment relevée. Au sein des organisations internationales, ce sentiment d’éloignement

est encore plus marqué.
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Cette absence de mission précise parait le lot d’une trés grande majorité de Junior

Professional Officers (JPO)*’. S’il faut se féliciter de I’intérét que la France marque pour ce
programme en vigueur dans plusieurs organisations et de I’effort qu’elle effectue pour placer
des jeunes de grande qualité en leur sein®®, sur le fond les administrations parisiennes n’y
portent pas un intérét a la mesure des crédits qu’elle affecte a cette action. Quasiment tous les
témoignages — il existe de rares exceptions — convergent sur ce point: alors méme que la
procédure de sélection parait efficace — ce que confirme la qualit¢ des jeunes gens
sélectionnés -, les JPO partent sans feuille de route, sans formation, méme de base, a la prise
de fonction — méme si la MFI a entrepris de corriger ce défaut -, et sans méme avoir été regus
par un responsable sectoriel susceptible de leur donner des indications sur ce qu’on attendait
d’eux. Tel d’entre eux n’a eu comme contact avec le ministére des Affaires étrangeres et
européennes qu’un rendez-vous aux fins de vérification de 1’authenticité des diplomes obtenus !

L’auteur de ces lignes a pu aussi apprendre a tel autre qu’a quelques milliers kilométres se
trouvait I’'un de ses collégues qui travaillait, auprés d’une autre organisation, sur les mémes
problématiques et suggérer, ce qui a ét¢é immédiatement fait, que des échanges par courrier
¢lectronique seraient sans doute opportuns.

Si, apres coup, les contacts réguliers avec les représentations permanentes et le bureau de
I’administrateur permettent de rattraper pour partie ces défauts initiaux, force est de constater
que cette ressource de qualité est bien recrutée, correctement gérée sur le plan formel, en tout
cas pour ceux qui relevent de la MFI, mais que leur potentiel est le plus souvent négligé par les
services compétents sur leur secteur de compétence. A ’issue de leur mission, qu’ils intégrent
ou non I’organisation, on ne profite pas de leurs compétences et de leurs réseaux. De méme,
aucun rapport régulier ne leur est systématiquement demandé par le service compétent au fond.
Si le recrutement par les organisations peut, a juste titre, étre considéré comme un objectif
déterminant, rien ne saurait justifier que 1’apport de ces jeunes gens de qualité et leur role de

relais soient négligés a ce point.

27 PR .,
Ou, en frangais, jeunes experts associés (JEA).

28 .. . . . . . . . N
Selon la Mission des fonctionnaires internationaux (MFI), le taux d’insertion de ces jeunes est de 50 a 60%

suivant les organisations, mais avec des grandes variations.
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2. Une stratégie de relations avec les organisations internationales

déficiente

a. Une absence de cadrage stratégique

Si I’on excepte certaines organisations pour lesquelles une priorité claire a été affichée — ce
qui n’implique toutefois pas nécessairement des mesures conséquentes en termes
d’investissement intellectuel et humain -, de nombreuses organisations ne semblent pas avoir
¢té intégrées dans le cadre de stratégies pensées avec rigueur et articulées. Nous avons d’ailleurs
appris qu’au moins certains ambassadeurs représentants permanents n’avaient pas regu
d’instructions avant leur départ comme les ambassadeurs bilatéraux et qu’on ne leur avait pas
demandé de plan d’action. Il nous a été aussi clairement confirmé, aussi bien coté francais que
du coté de nos correspondants des organisations internationales, qu’il n’existait pas toujours de
stratégie frangaise cohérente a moyen terme, organisation par organisation. Les perspectives
semblent osciller entre des considérations politiques vagues et une approche au coup par coup.

Ce défaut de stratégie constitue un élément de surprise pour certains responsables de ces
organisations qui percoivent mal I’intérét que la France accorde soit a I’organisation elle-méme,
soit & certaines de ses actions particuliéres™. Ce sentiment est souvent accentué par trois
facteurs qu’il importe de corriger si nous voulons maintenir notre crédibilité et notre influence
aupres de ces organisations.

Le premier tient au caractere souvent erratique du montant des contributions volontaires
d’une année sur ’autre et ’absence de previsibilité de ce qu’elles seront I’année suivante. Or,
ces contributions volontaires, quelle qu’en soit la forme, est I’un des points d’appui majeur que
nous pouvons avoir dans la plupart des organisations. Malgré le déliement de plus en plus en
vigueur, les expériences britannique, américaine, nordique, espagnole et japonaise notamment

montrent que c’est par ce truchement qu’il est possible de placer des experts sur des

¥ J’ai pu constater 1’intérét suscité par ma mission par la totalité¢ des responsables rencontrés dans les
organisations internationales et méme I’attente qui en résultait. Au-dela de la courtoisie et du relais espéré pour
certaines demandes, ils paraissent manquer, au-dela de contacts réguliers et de qualité avec nos responsables sur
place, d’interlocuteurs au niveau central. Ils ont été heureusement surpris quand je leur ai dit que je venais leur
demander ce qu’on pourrait mieux faire ensemble et quelles étaient leurs attentes en la matiere. Ce langage
paraissait nouveau a beaucoup. Certains ont fait valoir que la ténuité du lien de travail avec la capitale n’était pas
analogue avec tous les pays.
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programmes. Dans de nombreux cas, il a aussi fait état, non sans une certaine ironie, du montant

dérisoire de certaines contributions au regard de celles de nos partenaires. Dans telle
organisation aussi, nous avons plusieurs JPO — dont personne a Paris ne suit d’ailleurs le travail
au fond -, mais la faiblesse de nos contributions leur 6te toute chance de pouvoir un jour intégrer
celle-ci.

Dans la pratique, la présence d’un pays, surtout aux postes jugés stratégiques, résulte non
seulement d’un certain savoir-faire dans le placement des experts, mais aussi, en large partie, du
niveau des contributions volontaires. Dans certaines organisations, le caractére quelque peu
mesuré de celles-ci, les retards réguliers de paiement, ’incertitude quant a la solidit¢ de
I’engagement a moyen terme de la France et les tergiversations dans la réponse a des
propositions d’accords-cadres, ont pu avoir un impact négatif.

Il a pu aussi exister, parfois, une certaine négligence dans le respect de nos engagements
internationaux : non seulement, certaines promesses de dotations complémentaires
d’organismes internationaux n’ont pas ¢té tenues, mais certains projets annoncés lors de visites
ministérielles n’ont ainsi jamais vu le jour, soit que les financements n’aient pas été trouvés, soit
que les experts annoncés n’aient jamais €t€¢ mobilisés.

Le second dysfonctionnement tient a la difficulte, signalée par plusieurs interlocuteurs de
niveaux moyen et supérieur de ces organisations, de nouer des contacts suivis avec des
interlocuteurs suffisamment compétents a Paris, capables d’évoquer des perspectives & moyen
terme sur le fond des dossiers ou méme de discuter sur des sujets techniques. Plusieurs
exemples précis nous ont été donnés de tels errements dans le secteur de I’environnement, de
I’habitat, de I’éducation et de la formation et méme de la gestion de crises. La faible présence
d’experts techniques frangais dans plusieurs groupes de travail de ces organisations accroit
logiquement cette faiblesse. Seule I’AFD, pour les organisations qui interviennent dans son
champ de compétences, parait étre aujourd’hui en mesure a la fois de nouer un dialogue sur les
politiques et d’entretenir des contacts réguliers au niveau politique.

Enfin, ces interlocuteurs déplorent une absence a peu prés complete de discussion
stratégique a haut niveau au-dela des échanges formels et des déclarations « politiques ». 1ls
regrettent deés lors ce qu’ils pergoivent comme des atermoiements dans la décision ou le poids
disproportionné des effets d’annonce par rapport aux réalisations. Cette situation rejaillit sur les
points d’appui concrets pour l’action : ainsi nous n’avons pas signé de memorandum of

understanding (MOU) avec plusieurs organisations importantes a la différence de plusieurs de
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nos partenaires. Dans certains cas aussi, le niveau de contact avec les responsables de ces

organisations parait inadéquat et certaines organisations politiquement importantes ne sont tout
simplement pas suivies du tout a Paris.

Cette situation n’est aucunement imputable aux représentants permanents et aux
administrateurs — et il est possible aussi, naturellement, de reconnaitre certains torts aux
organisations elles-mémes. Ceux-ci ne sauraient avoir vocation, au-dela de quelques actions
ponctuelles, a se substituer aux administrations centrales déficientes. De fait, celles-ci paraissent
de surcroit assez divisées ; les contacts ne sont pas toujours situés a un niveau adéquat™ et les
administrations manquent singulicrement de facult¢ d’analyse & moyen terme, en raison
notamment de 1’obligation de réponse rapide aux urgences. Elles peuvent étre aussi freinées par
un manque d’anticipation de leurs moyens a moyen terme.

Il est d’ailleurs frappant de constater, par comparaison, que des pays aussi divers que le
Canada, le Royaume-Uni, la Su¢de et le Japon remettent réguli¢rement sur la table, souvent de
maniere publique, la question de leurs relations avec les organisations internationales. Un tel
travail n’a jamais été¢ accompli a Paris. Or, il est urgent.

Au-dela des questions de crédibilité politique, cette déficience comporte deux séries de
conséquences.

La premicere, déja évoquée, est I’absence d’implication dans la définition du plan stratégique
de Iinstitution, méme pour les institutions qui sont plutdt bien dotées par la France. 1l existe des
organisations que nous finangons largement, mais sans équipe bien structurée et assez
nombreuse pour en suivre les programmes. Quand la diminution des contributions empéche de
surcroit la France de réellement peser sur les choix ou lorsque le manque d’implication des
directeurs concernés a Paris parait t¢émoigner d’un faible intérét, notre faculté d’orientation est
totalement nulle. L’absence de réflexion élaborée en amont sur ce que nous attendons de chaque
organisation aggrave encore cette situation.

Enfin, il faut déplorer 1’absence pour le coup totale de cadrage des relations que la France
doit avoir avec ces institutions dans les différents pays. Les instructions données en ce sens aux
ambassadeurs sont au mieux exceptionnelles et, faute de moyens, on peut regretter une

implication inférieure a celle de nos partenaires dans les réunions de discussion sur les

%% Le suivi, en termes de moyens humains et de position, de ces organisations a Paris est trés inégal. Le lien entre
les aspects de nature politique et la dimension de coopération n’est pas toujours parfaitement lisible.
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, , 31 . , . . . . A
programmes développés sur place” . Plusieurs représentants de ces institutions, parfois méme

des chefs de délégation de 1’Union européenne, ont signalé¢ ce retrait de la France et s’en
inquictent d’autant plus qu’ils considérent que notre voix mérite d’étre entendue.

Cette absence de stratégie contribue aussi a rendre assez difficile le cadrage de la mission
des experts ou JPO francais au sein de celles-ci (lorsqu’il en existe) et ne nous aide pas a nous
positionner sur les appels d’offres de ces institutions. L’absence de structuration d’un réseau

aggrave logiquement cette situation.

b. Une stratégie de placement encore perfectible

Si la question du placement des Frangais dans les organisations internationale parait moins
directement liée a notre mission que celle de la réponse a des appels d’offres, elle la conditionne
en grande partie. La situation apparait pour le moins contrastée®” et, malgré des progrés dans la
transmission des vacances de postes, la mise en place d’un conseiller chargé de la « présence
francaise » dans les institutions européennes et une attention accrue des missions francaises
aupres des organisations et du bureau de 1’administrateur aupreés du Fonds et de la Banque, des
difficultés, déja maintes fois signalées, continuent d’exister.

D’abord, il n’y a pas de repérage suffisant des postes stratégiques de niveau intermédiaire
utiles 2 moyen terme, méme si, 1a aussi, le redressement est en cours comme en témoigne le
plan d’action de la MFTI élaboré début 2008. Non seulement il importerait d’opérer une veille
constante sur ces emplois, au siége ou dans les représentations, que nous estimons décisifs pour
la défense de nos intéréts — ils peuvent par exemple jouer un role dans la rédaction des
premicres versions des textes importants, comporter une fonction dans 1’élaboration des
documents de référence des projets et programmes ou encore contribuer a définir les
orientations politiques futures des organisations -, mais lorsque certains de nos ressortissants les

occupent, il est rare qu’on en exploite toutes les potentialités. Au demeurant, si repérage il y a, il

31 Cela ne signifie certes pas que toutes les réunions tenues sous 1’égide des bailleurs internationaux soient
intéressantes et utiles. Cela ne conduit pas a justifier notre absence, d’autant plus que les programmes de ces
institutions représentent souvent des montants importants, que nous avons de plus en plus besoin des bailleurs
internationaux pour financer nos propres objectifs et qu’une marginalisation dans la communauté internationale
dans un contexte de concurrence des donateurs ne peut que se retourner contre nous sur le plan économique
comme sur celui de I’influence. Nous devons pour le moins analyser cette perception qui nous a été
réguliérement transmise.
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est essentiel de préparer en amont, parfois un an ou deux avant, les candidats potentiels, comme

le font d’ailleurs nos collégues britanniques.

Cette absence de stratégie pour les postes déterminants @ moyen terme que sont ces postes
intermédiaires s’accompagne d’une forme de surinvestissement envers la présence de Frangais a
la téte de ces organisations. Ceux-ci peuvent constituer un obstacle a notre influence, d’abord
parce que le chef de I’institution est obligé de montrer qu’il a comme abandonné sa nationalité
d’origine — chacun connait 1’apostrophe de Jean-Claude Trichet : « I am not a Frenchman » -,
ensuite parce que cela compromet souvent la présence de Frangais a des postes intermédiaires.
Si la stratégie de la France sur ce point est couronnée de succes si I’on en juge par le nombre de
Frangais a la téte de plusieurs institutions, elle n’est certainement pas la plus efficace.

A 1’évidence, une telle stratégie suppose que soit levé le refus de certaines administrations
de «lacher » leurs fonctionnaires, alors qu’ils ont le profil le plus adéquat, sont volontaires et
que leur départ ne désorganiserait quand méme pas de maniére massive les administrations. Elle
requiert aussi une identification en amont, comme nous I’avons signalé. Elle suppose, outre une
préparation, un plan de carriere soigneusement géré. Bien sir, cette stratégie doit s’accompagner
aussi de la constitution de viviers en amont, y compris de non-fonctionnaires, et d’une
préparation de ces candidats aussi avant, afin de leur assurer la meilleure chance de succes.

Il importe aussi de relever le caractére peu incitatif pour les meilleurs de se présenter sur
certains postes, compte tenu des conditions de retour, des problémes statutaires dans certains
cas, mais aussi de protection sociale, notamment en matiére de retraite, de rémunération parfois,
notamment, en raison de la baisse importante du cours du dollar par rapport a I’euro, au sein du
secrétariat des Nations unies a New York™.

En amont, le rapport, la aussi moins fréquent que dans d’autres pays, entre les
fonctionnaires frangais dans les organisations internationales et les administrations centrales,
parfois méme aussi d’ailleurs avec les représentations permanentes, entrave la définition d’une
telle stratégie de placement, au-dela méme de I’intelligence stratégique des évolutions de

’organisation qu’elle pourrait apporter.

3211 faut aussi noter que les Frangais sont déja bien représentés dans de nombreuses organisations internationales
et qu’il est sans doute difficile d’accroitre ce nombre. La question principale n’est toutefois pas celle de la
quantité, mais de I’adéquation du poste occupé par rapport a notre stratégie.

3 Bien sir, 1’administration frangaise n’est pas responsable des conditions minimales de durée (5 ans ou 7 ans)
mises au bénéfice d’une retraite dans une organisation internationale ou de la baisse en euros de rémunérations
payées en dollars. Il semble toutefois que d’autres Etats, afin de placer des agents de qualité, aient accepté
d’ajouter les compléments nécessaires.
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Cette question entretient donc un triple rapport avec le développement de I’expertise.

D’abord, une présence bien proportionnée et sur des fonctions adéquates de fonctionnaires
nationaux accroit les possibilités de connaissance des futurs programmes dans le détail et, sans
que cela constitue une faute déontologique, nous permet de nous positionner plus en amont sur
les appels d’offres. Ensuite, dans de nombreux domaines, les modes de pensée nationaux sont
déterminants et une présence francaise sur un poste sensible accroit notre capacité a valoriser
notre maniere de considérer les problémes qui peut avoir des retombées ensuite sur 1’expertise,
pourvu toutefois que ceci s’accompagne d’un travail intellectuel suffisant en amont. Enfin, la
décentralisation accrue des procédures d’appels d’offres ou de lancements de programmes de
nombreuses institutions internationales (Union européenne, PNUD, Banque mondiale) donne
un poids supplémentaire aux gestionnaires des pays ou des zones qui, pour certaines
organisations au moins, au-dela des procédures classiques de marchés, jouent un role important
dans le choix de I’expert ou, plus indirectement, quant au positionnement de I’expertise.

Ce défaut s’en accompagne d’ailleurs d’un autre : nous n’avons pas défini une stratégie
ajustée d’envoi d’experts dans les groupes de travail et les « quartiers généraux » de la plupart
des organisations. Il n’est pas exceptionnel que la chaise de la France soit inoccupée ou qu’y
sicgent des fonctionnaires qui peuvent étre de qualité, mais sans pouvoir décisionnel. Nous
avons ainsi vu plusieurs cas ou, alors que la France envoyait des adjoints aux chefs de bureau,

les autres Etats étaient représentés au niveau des directeurs.

D. Une offre non dynamique et peu réactive

Nous ne saurions certes noircir de manicre excessive le tableau. La plupart des opérateurs —
depuis plusieurs années I’ADETEF et, dans son domaine propre, DCI, qui disposent d’une
avance indiscutable sur tous les autres, et d’autres plus petits — ont su faire preuve d’une faculté
d’innovation qui leur permet d’anticiper les grandes évolutions des marchés, de dessiner des
orientations stratégiques en fonction de celles-ci et de trouver des manieres innovantes de
prendre pied sur certains marchés.

Il reste que, globalement, de nombreuses opportunités ne sont pas saisies faute
d’organisation. Cette situation est certes due en partie a un manque de ressources humaines et
parfois financiéres aisément mobilisables, en particulier pour des actions organisées de

prospection et d’appel. Ce facteur financier est globalement le principal frein au développement
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de D’expertise publique internationale, dont on ne peut espérer, sauf sur quelques marchés

comme celui de la défense, qu’il soit treés rentable sauf a atteindre une masse critique suffisante
de projets — et ce, d’autant plus, que les conditions de rémunération de I’expertise évoluent
tendanciellement a la baisse. Cette difficulté a saisir les meilleurs occasions tient aussi a une
absence de stratégie planifiée de réponse, a une faible réactivité, a une mobilité insuffisante des
facteurs, a une dilution et a une absence de détermination des responsabilités et a une vision le
plus souvent a court terme, et parfois bureaucratique. Aucune feuille de route n’existe, qui
conduirait a définir un « chemin critique » permettant d’atteindre des objectifs fixés d’avance,
guidant ainsi une organisation au service de ceux-ci.

Les opportunités dont nous paraissons globalement incapables de nous saisir — malgré 1a
aussi quelques exemples contraires — sont multiples. Ainsi, il existe de nombreux appels
d’offres européens et méme de jumelages auxquels nous ne répondons pas, sans que cette
absence de réponse résulte d’un choix délibéré. Ensuite, et de maniere encore plus inquiétante,
la plupart des opérateurs — et la aussi, nous n’évoquons pas le secteur de la défense, largement
spécifique et bilatéral — sont incapables de se mobiliser la plupart du temps sur des appels
d’offres des organisations non européennes.

Cette absence de priorité explique la difficulté a développer des actions de « prospection »,
rentables a moyen terme, sur des marchés potentiellement en expansion. Si DCI et ’ADETEF
peuvent le faire avec leurs fonds propres, mais de maniére encore beaucoup trop limitée pour le
second, les autres opérateurs en sont quasiment incapables. Il ne faut pas attendre que les
revenus qu’ils tirent des appels d’offres ou de la commission sur le placement des assistants
techniques pour FCI le leur permettent. En admettant méme qu’ils puissent trouver les fonds
publics nécessaires a ces actions de prospection, les conditions de déblocage de ceux-ci sont
beaucoup trop longues, compte tenu de la pression urgente de la demande.

On ne peut pas non plus dire qu’on assiste a une mobilisation de notre réseau d’ambassades
pour essayer de se placer sur des appels d’offres nationaux ou de grandes collectivités, alors que
ceux-ci augmentent de mani¢re considérable dans certains pays. La aussi, n’en faisons pas le
reproche aux ambassadeurs : beaucoup sont conscients de 1’intérét qu’il y aurait a le faire —
méme s’ils n’ont pas été formés ou «instruits » en ce sens -, mais ils ne disposent pas des
ressources pour le faire et sont dépourvus de relais a Paris.

Nous ne pouvons aussi que constater 1’absence de démarche volontaire et « proactive » de

maniere générale dans la recherche de contrats, alors que certains de nos concurrents — cela vaut
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d’ailleurs pour les organismes gouvernementaux comme pour les entreprises — sont moins

timorés. Ils n’hésitent pas, a la différence de nous, a « amorcer » des actions par des études
préalables gracieuses ou du conseil.

Aupres des organisations internationales, nous retrouvons d’ailleurs la méme incapacité a
nous mobiliser, d’abord sur le plan intellectuel, sur des projets stratégiques. Nous serions
pourtant bien regus si I’on en juge, par exemple, par les attentes fortes exprimées dans certains
secteurs (droit™, Etats fragiles, « gouvernance » en matiére de finances publiques notamment)
par la Banque mondiale.

Le probleme majeur, au-dela de la disponibilité d’un personnel de qualité, reste toutefois le
fait que personne n’est véritablement chargé de penser et de mettre en ceuvre une telle stratégie,
qui ne peut naturellement qu’étre interministerielle. Ce n’est qu’a ce prix qu’il sera possible —
ce que nous proposerons par la suite — de donner une feuille de route claire aux organismes
chargés du développement de 1’expertise internationale et aux ambassades et de prévoir des

mécanismes plus adéquats nous permettant de nous placer sur ces marchés internationaux.

E. Les conséquences de la marginalisation

Ces problémes de gestion et une certaine désorganisation, encore une fois liés, rappelons-le,
a une insuffisance priorité du développement de 1’expertise technique internationale ne sont pas
sans conséquence. De nombreuses occasions manquées, des chances gaspillées, une réputation
entamée : ces termes restent relativement abstraits. La réalité concréte est souvent celle d’ une
influence compromise et battue en bréche par des concurrents qui, a priori, avaient parfois de
moindres avantages que nous, de marchés perdus pour nos organismes publics et nos entreprises
et donc d’emplois non créés, d’intéréts stratégiques parfois compromis. De méme qu’il peut, en
la maticre, exister des cycles vertueux — la reconnaissance de la compétence et 1’action réussie
suscitant de nouvelles interventions -, des cercles vicieux peuvent aussi exister: nos
concurrents peuvent imposer leurs standards, leurs modes de pensée et leur image. Un marché
gagné et une action de coopération réussie créent souvent une facilité de se placer sur un autre

marché.

** Nous ne pouvons ainsi qu’appuyer les démarches de notre administrateur auprés de la Banque mondiale pour
que soit facilitée la participation de la France au projet de la Banque mondiale Measuring Justice, qui devrait
apporter un contrepoint stratégique au rapport Doing Business sur lequel nous n’avons pas su, jusqu’a présent,
allumer des contre-feux utiles.
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La réalité est que nous ne sommes pas suffisamment offensifs, alors que certains pays

concurrents, pas toujours les plus grands, le sont chaque jour davantage, y compris dans les pays
ou nous sommes traditionnellement les plus présents. Nous sommes méme souvent passifs, trop
souvent aussi incapables, parce que nous ne raisonnons qu’a treés court terme, de consacrer le
minimum de ressources nécessaires, humaines et parfois financiéres, pour gagner des marchés
ou des positions, alors que leur effet de levier serait considérable.

De fait, ces chances gaspillées sont d’ordre divers et recouvrent aussi bien des insuffisances
graves que des comportements, liés a des organisations déficientes, apparemment plus bénins,
mais tout aussi préjudiciables. Ne citons ici que quelques cas qui permettront d’illustrer ce que
la marginalisation signifie.

Dans tel pays important sur le plan stratégique, il y a quelques années, qui demandait une
assistance pour refaire complétement son systéme juridique et ses institutions judiciaires, nous
avons ¢été incapables, malgré les efforts de I’ambassadeur, de mobiliser un ensemble de
partenaires publics francais pour répondre a cette demande, aux retombées potentiellement
fortes. Il aurait fallu pouvoir réagir assez vite, envoyer des experts pour réaliser une estimation
préalable, dégager des moyens et des crédits pour lesquels I’effet multiplicateur ett été
considérable. Les enveloppes avaient déja été arrétées et il fallait attendre 1’année suivante.
Notre partenaire, meurtri par ces atermoiements, s’est alors tourné vers un concurrent dont les
regles de droit sont étrangeres aux nétres. Nous pourrions citer plusieurs autres exemples sur
d’importants appels d’offres bilatéraux ou méme sur des appels du pied formulés de maniere
informelle. Nous ne savons pas saisir les opportunités et ne comprenons pas qu’un marché se
prend par la rapidité et la qualité de notre réponse.

Nous avons aussi constaté I’absence de réponse, non clairement motivée®”, a un appel
d’offres pour un jumelage européen sur un sujet pour lequel nous disposions de toute I’expertise
nécessaire, le dossier ayant, semble-t-il, été « oubli¢ » sous une pile par un responsable. Dans ce
genre de cas, malgré le suivi scrupuleux par le SGAE, aucune corde de rappel n’a fonctionné.
Le suivi et I’évaluation des réponses et des non-réponses, des succes et des échecs, constituent
aujourd’hui des problémes centraux.

Les cas sont aussi innombrables de 1’incapacité d’envoyer des experts dans les comités

d’experts de plusieurs organisations internationales, alors que ceux-ci créent la loi ou la norme
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future, « dure » ou «souple », technique ou politique, qui sera appliquée dans les prochaines

années. Ne mentionnons ici que notre présence étique dans les comités d’experts de 'OMS>®,
d’ONUSIDA ou du Fonds mondial, dans les groupes techniques du PNUE, dans les comités
d’experts de la CNUDCI — ou le City Bar of New York Bar est bien représenté, les travaux de
cette conférence ayant d’ailleurs suscité le rapport Doing Business, élaboré sous 1’égide de la
Banque mondiale — ou encore dans les groupes de travail du HCR. Toute se passe comme si, au-
dela des discours, on ne percevait pas a Paris les enjeux de notre présence intellectuelle sur tel
dossier porté par une organisation internationale. De fait, ces questions ne sont pas portées a un
niveau décisionnel suffisant, susceptible de mobiliser les crédits limités nécessaires et de
susciter des personnalités pouvant sinon «représenter » la France, du moins assurer une
présence francaise. Pourtant la aussi, nous avons pu constater le travail insistant de
sensibilisation effectué¢ par nos représentations permanentes. De manicre générale, 1’absence de
relais intellectuel et opérationnel d’un niveau correct dans plusieurs domaines du co6té des
administrations frangaises — avec la notable exception de 1’ Agence frangaise de développement
qui a défini une stratégie claire en la matiére - ne permet pas de travailler en amont sur les sujets
porteurs avec les organisations internationales et de préparer des participations au projet sous
forme d’expertise.

Nous pouvons aussi constater notre faiblesse académique dans certains domaines,
notamment 1I’économie, qui nous empéche d’étre présents en tant qu’experts dans des domaines
d’importance majeure (Banque mondiale et Fonds monétaire international, banques régionales,
notamment, mais aussi CNUCED). Cette faiblesse s’accompagne, on 1’a vu, de ’incapacité de
faire venir des experts frangais en nombre pour débattre régulierement, d’égal a égal, des projets
a moyen terme des organisations internationales. Nous avons pu aussi remarquer 1’absence de
réponse de Paris a des demandes de missions courtes d’experts formulées par des organisations
internationales, malgré le relais pressant effectué par nos représentations permanentes.

Et rappelons encore ici 1’absence de travail de réseau des postes avec les organisations
internationales et I’incapacité d’explorer avec elles les perspectives futures d’expertise, qui nous
marginalise en termes de capacités d’orientation, mais aussi de faculté a «vendre » notre

expertise.

3% Cette précision vise seulement a rappeler qu’il ne saurait a priori étre raisonnable de répondre a I’ensemble
des appels d’offres. Le tout est que cela soit fait en connaissance de cause et que la décision d’y répondre ou non
soit effectuée au niveau politique adéquat.
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Pour apprécier le colt de ces opportunités manquées, il convient d’évoquer les éléments

suivants, certes présentés ici de maniere non exhaustive, et qu’une évaluation sérieuse devrait

prendre en compte :

I’apport direct sur le plan financier pour les organismes frangais d’un appel d’offres :

la comparaison, dans un poste donné, entre les crédits de coopération bilatéraux et ceux,
multilatéraux, qui financent des experts francais, souvent avec une forte visibilité. Dans
certains pays, un seul jumelage (et il peut y avoir plusieurs) représente assez
fréquemment un montant plus important que nos crédits bilatéraux. D¢s lors, perdre un
jumelage ou un appel d’offres par indifférence, amateurisme ou négligence, c’est
comme perdre I’ensemble des crédits de coopération du poste ;

les retombées indirectes en mati¢re a la fois d’influence et de marché : par exemple,
remporter un appel d’offres sur les finances publiques, les procédures de marchés
publics, les procédures de contrdle budgétaire, les procédures civiles ou pénales, la
régulation du gaz ou de I’¢lectricité, les normes environnementales, etc. c’est a terme
suggérer notre maniere de voir, mais aussi faciliter le travail de complément d’autres
organismes publics ou privés ;

investir «a fonds perdus » dans une étude de faisabilité, c’est se mettre en bonne
position pour remporter un marché dont le gain est dix ou vingt fois supérieur au cott ;
mettre en face de responsables de haut niveau des organisations internationales des
interlocuteurs parfois un peu plus « senior » qu’ils ne le sont aujourd’hui, c¢’est préparer
le terrain pour des coopérations futures ;

envoyer des experts sur des missions de quelques mois ou semaines, c’est effectuer
beaucoup plus en termes d’influence — et potentiellement de marché — que bien des

actions de coopération directe.

En somme, nous devons absolument jouer avec une certaine ampleur et ne pas compter

chichement nos efforts pour faire bonne figure sur un marché en trés forte expansion. Les

pouvoirs publics doivent prendre conscience du fait qu’un euro investi dans la phase amont a la

mobilisation de I’expertise internationale ne cofite pas ex post un euro, mais rapporte bien plus.

Compte tenu de ce rapport, cette affectation parait, a condition que I’exercice méme soit encadré

et controlé, une utilisation raisonnable de ressources rares.

% Le cas de 1’Organisation mondiale de la Santé (OMS) est particuliérement choquant d’autant que la santé est
au cceur des priorités affichées.
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DEUXIEME PARTIE. LES OBJECTIFS POUR RESTER DANS LE JEU

L’existence d’une demande d’expertise en expansion dans le monde et d’une concurrence
accrue en ce domaine ne constitue pas en elle-méme un €lément suffisant pour justifier une
stratégie de développement et d’amélioration de notre offre dont on a vu les déficiences. La
réflexion sur les objectifs que nous poursuivons constitue un préalable logique. Or, I’hypothése
que nous nous employons a vérifier ici est que, faute d’un saut qualitatif et quantitatif en
matiere d’expertise, nous n’atteindrons aucun des objectifs que nous pouvons raisonnablement
nous fixer et que, pour tout dire, nous sortirons progressivement du jeu international. D’ores et
déja, notre situation est celle d’une régression comparative, méme si notre position de membre
permanent du Conseil de sécurité, notre «arricre-cour» francophone, notre réseau
d’ambassades et les rémanences de liens passés tendent a la dissimuler en partie. Mais ce répit
n’est que temporaire et la sympathie que nous inspirons, lorsqu’elle est réelle, ne saurait
remplacer la puissance intellectuelle, la force économique et un poids politique qui ne se
décretent pas.

Dans cette stratégie pour rester dans la course, I’expertise constitue un élément majeur et, il
faut le constater afin de le corriger, largement sous-estimé. Elle constitue, par-dela la diplomatie
classique et peut-étre éternelle, et en accompagnement de celle-ci, ce qui doit devenir le
nouveau cceur de notre stratégie extérieure. Et ce constat vaut pour les quatre piliers de cette
stratégie : I’influence, la puissance économique, le développement et la sécurité.

Si la stratégie que nous devons concevoir est globale, son application doit étre différenciée
en raison du caractére multiple de 1’expertise elle-méme. La spécialisation des instruments est
nécessaire et la « doctrine d’emploi » des experts ne saurait obéir aux mémes spécifications
suivant qu’il s’agit d’experts mis au service d’une politique d’aide au développement ou d’une
stratégie d’influence, de nos impératifs de sécurité ou de notre puissance économique, et au-
dela, dans la mise en place d’une stratégie intellectuelle, d’une action de lobbying, de la
conduite d’un projet de coopération ou d’un partenariat visant a 1’approfondissement
d’échanges d’informations sensibles. Cela n’empéche pas pour autant qu’il y ait des effets de
systeme et de synergie dans cette politique qui doit faire 1’objet d’une appréciation et d’une

définition globales.
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Chapitre premier.

Mettre I’expertise au service des quatre piliers de notre politique extérieure

L’expertise constitue 1’¢lément central des quatre éléments constitutifs de notre politique
étrangere. L’influence, qu’elle soit d’abord intellectuelle ou se manifeste par la défense et
I’illustration de nos conceptions, dans le cadre de stratégies multilatérales ou bilatérales, repose
d’abord sur la présence et la qualité de nos experts. L’aide au développement, dont on a vu
qu’elle prenait place dans un contexte de plus en plus concurrentiel, suppose d’abord de bons
experts, évalués en fonction de critéres internationaux, afin de porter ses fruits. La puissance
¢conomique a I’extérieur repose elle-méme en grande partie sur la capacité humaine a susciter
des achats, a monter des projets performants et a batir, dans les pays tiers, par des actions de
coopération ou D’expertise produite auprés de certaines organisations internationales, des
conditions qui soient favorables comparativement a nos entreprises. Enfin, la sécurité, par-dela
le réle des forces armées et des services de renseignement a I’extérieur et des services de police
a 'intérieur, repose en grande partie sur des actions de coopération, d’échanges et de formation
auprés d’FEtats tiers — et 1a encore, I’expertise est le moteur.

Penser une stratégie dans tous ces secteurs, ce qui aujourd’hui n’est pas fait, sauf en partie
pour le dernier, suppose de prendre en considération dans un méme mouvement trois
considérations : les objectifs que nous entendons atteindre, le contexte qui conditionne
largement la manicre de procéder et les instruments précis de notre action. Sans prétendre ici
dessiner une stratégie complete, nous proposons quelques réflexions préalables qui permettront

peut-€tre de lui donner corps.

A. L’influence

La notion d’influence est souvent utilisée, mais on lui donne rarement un contenu précis. De
manicre pratique, I’influence n’est rien en dehors d’une vision particuliére propre a un domaine
d’action ; ce n’est pas une idée générale et indistincte. Par I’influence, une nation poursuit des
objectifs qui doivent étre énoncés. Elle peut se mesurer et s’évaluer.

L’influence, dans le monde contemporain, méme si elle passe pour des domaines limités par
I’action diplomatique classique, repose en grande partie sur des experts qui produisent des

arguments et montrent le bien-fond¢ de leurs théses ou de leurs pratiques. Elle passe par des
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actions informelles et des interventions plus formelles. En termes institutionnels, elle passe par

le canal multilatéral aussi bien que bilatéral. Elle se déploie toujours dans le temps et, souvent,
se ramifie en une multitude d’actions convergentes.

Sans prétendre épuiser I’ensemble des entreprises possibles d’influence, il est possible de
distinguer la dimension « intellectuelle » de I’influence et son volet « appliqué ». Dans tous les
cas, cette stratégie d’influence prépare ou accompagne les autres dimensions de la politique

extérieure d’un Etat.

1. De l’influence intellectuelle

L’influence intellectuelle passe d’abord par la production d’idées, leur diffusion et leur
défense aupres des organismes qui peuvent a leur tour les porter, les développer et les faire
entrer dans des recommandations ou méme des reégles utilisables dans I’action. Celles-ci
deviennent progressivement des normes et des principes qui structurent les interventions des
acteurs internationaux de toute nature. Ceux-ci prennent a leur tour la forme de programmes
auxquels sont rattachés des financements ou de lignes directrices diversement contraignantes,
depuis des codes de bonne pratique jusqu’aux lois « dures », en passant par la soft law. Le
processus par lequel I’influence se diffuse est lent et souvent non linéaire. Si I’on peut parfois,
avec de bons arguments et des contreparties adaptées, peser a la derriére minute sur le résultat
d’une négociation, le plus souvent le poids des idées patiemment instillées et largement
présentes comme « évidentes » dans la téte des acteurs — et encore plus de I’opinion publique —
est tel qu’on ne peut, sans dommages, leur apporter la contradiction a la derniére minute.

Cette influence par les idées concerne de nombreux domaines et passe par des canaux
disparates. Elle s’apprécie par la fabrication de concepts qui ont ou acquicrent une valeur
opératoire — pensons aux biens publics mondiaux. Elle concerne les régles de gestion publique.
Elle porte sur des idéologies, sans connotation ici nécessairement péjorative — des droits de
I’homme aux privatisations. Elle s’exprime par le truchement de régles de droit, dans un
contexte de plus en plus marqué de concurrence entre les systemes juridiques. Plus largement,
sinon méme de maniere plus fondamentale encore, elle aboutit & la production de normes au
sens précis du terme, notamment les normes techniques dont on sait I’impact qu’elles ont sur le
monde industriel. Elle vaut évidemment, de maniére plus globale, pour 1’énoncé des regles et

des bonnes pratiques en matiere de développement — plus précisément dans les multiples
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domaines qui le composent, de la santé a 1’environnement, en passant par la gestion des

infrastructures, la formation, I’agriculture, les migrations, etc. Bien sir, cette influence concerne
aussi des positions spécifiques en matiere de politique étrangere au sens large — incluant
notamment la politique économique et les questions de défense.

Un responsable des questions de politique extérieure il y a cinquante ou méme trente ans
n’aurait pas di accorder la méme importance aux questions d’influence. Plus exactement,
celles-ci étaient largement enfermées dans un petit nombre d’institutions et beaucoup passait
par la voie bilatérale. La production de « papiers » €tait moins grande et ceux-ci n’avaient pas
une portée aussi large, a 1’exception notable de la sphére stratégique et des relations
internationales au sens classique.

Aujourd’hui, la scéne internationale est trés différente et, malgré la ritournelle souvent
entendue sur I’influence et le soft power théorisé par Joseph Nye, il n’est pas certain que les
dirigeants frangais en aient tous pris la mesure et surtout qu’ils aient transformé le constat en
un programme d’action cohérent et efficace. Celui-ci exige des moyens importants mobilisés
sur la durée et un « plan de bataille » qui ne pourra porter ses fruits que progressivement.
Notre retard est important et [’action requise est loin d’étre seulement ni méme
principalement diplomatique. Ou, plus exactement, elle constitue le centre de la nouvelle
diplomatie : un expert reconnu est a la source de la formulation des idées et de la conception
des politiques.

D’abord, la profusion des lieux ou peut se développer une action d’influence peut créer
une sensation de vertige. Pour exercer cette influence, il convient d’investir les lieux
d’¢laboration doctrinaux des organisations internationales, les multiples comités techniques,
qui associent souvent des personnes morales privées, qu’elles abritent, les think tanks et les
centres académiques, internationaux et nationaux, les conférences, séminaires et symposiums
divers, les grands médias aussi bien siir qui contribuent a forger sinon 1’opinion publique
mondiale, du moins celle d’un grand nombre de dirigeants. Il ne saurait y avoir d’ailleurs, en
ces lieux, de parole unique de la France, pas plus qu’il n’existe une doctrine, téléguidée par

un quelconque Big Brother, des Etats-Unis, du Royaume-Uni ou de n’importe quel autre

pays.
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Ensuite, il faut qu’il existe une production intellectuelle, ici orientée vers 1’action, a la

fois massive et de qualité — et naturellement en langue anglaise®’. Proposer une discussion sur
des theses écrites, méme si celles-ci sont contestées, voire réfutées, est le préalable. Cette
faculté est la condition de la reconnaissance. La conférence d’un dirigeant de haut niveau
marque rarement les esprits de maniére durable et ne sert qu’exceptionnellement de référence
pendant une période longue. La présence systématique d’experts moins connus et de qualité
suscite une influence beaucoup plus profonde. La capacité de ceux-ci, de maniére plus
technique, a conduire une discussion sur des reégles de droit ou des normes techniques,
directement orientée par les intéréts d’un secteur, a une portée qui peut se chiffrer en

plusieurs centaines de millions d’euros, sinon davantage.

2. L’influence appliquée

L’influence que nous appellerons « appliquée » passe, quant a elle, par une action de terrain
sur des opérations et des programmes. Dans bien des cas, remporter un appel d’offres a un
impact sur notre notoriét¢é — si notre travail est concluant— et par définition en termes
¢conomiques. Dans de nombreux cas, il contribue aussi a notre influence. Mettre en place des
experts — pour prendre I’exemple de ce que nos partenaires allemands ont accompli en Chine —
qui vont définir les normes techniques en matic¢re de transport ferroviaire et rédiger les termes
de la loi sur la propriété intellectuelle crée une influence sur laquelle il n’est guére besoin
d’épiloguer. Si nous-mémes ou un autre pays démocratique batissons les systemes de régulation
d’Internet dans un pays en transition, cela crée une influence qui n’est pas exactement la méme
que si cette tiche est accomplie par un autre Etat qui ne partage pas nos valeurs démocratiques !
Il en va naturellement de méme si nous ou un autre Etat sommes appelés pour mettre en place
un systeéme judiciaire, une organisation de controle des comptes publics, une réglementation
fiscale ou une administration des douanes.

Cette influence vaut également dans le domaine strict du développement. Mettre en place,
dans un pays qui souffre de la sécheresse, un plan de développement agricole « durable », en

I’occurrence économe en ressources hydrauliques, contribue, si cette coopération est ensuite

37 Cela n’exclut pas aussi, dans certains cas, sans doute plus rares, la capacité a former des décideurs a notre
langue, ce qui peut leur donner acces a une production directe en frangais. Mais cela vaut pour certaines actions
bilatérales d’expertise administrative et non pour les échanges intellectuels dans des cercles plus collectifs ou
toutes les discussions ont lieu en anglais.
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portée en exemple, illustrée et défendue dans des instances internationales, a promouvoir une

certaine conception du développement. Bien sir, il en va de méme — et la France a, en ce
domaine, quelques réussites a son actif — lorsque nous formons des forces de maintien de I’ordre
au respect des principes démocratiques. Nous promouvons par 1a notre conception de I’Etat de
droit. Notre coopération en mati¢re de santé animale n’est aussi pas pour rien, méme si elle
pourrait acquérir encore une dimension supplémentaire avec plus de moyens, dans la
reconnaissance dont jouit I’école vétérinaire francaise. Nous pourrions aussi mieux vendre notre
capacité d’expertise en matiere d’aménagement du territoire, de politique régionale et de gestion
locale, notamment en matiére financicre.

La capacité a étre présents sur des projets dans des secteurs ou nous jouissons d’avantages
comparatifs constitue I’'une des clés de notre influence, en particulier si nous sommes capables
de vendre et de porter a la connaissance nos réussites exemplaires. Cela suppose d’abord que
nous soyons capables « d’aligner » suffisamment d’experts dans ces secteurs, que tout soit fait
pour les encourager a participer a des actions de coopération technique dans de bonnes
conditions et que nous créions les relais nécessaires — cela peut étre par les mémes personnes —
entre I'influence de terrain et I’influence intellectuelle a un niveau plus global. Si nous
considérons que cette influence est vitale, il importe, selon I’expression de I'un de nos
interlocuteurs, que, comme pour les grands crus, nous réservions une partie importante de nos

meilleurs experts a l’export.

B. Le développement

La politique de développement, en laissant ici de c6té toutes les considérations liées a notre
devoir moral ou aux impératifs de solidarité, constitue I’'un des piliers de notre politique
extérieure. Au-dela aussi de I’influence que nous exergons en aidant les pays, des retombées
commerciales et des considérations « stratégiques » de cette aide dans certains pays a risques,
fragiles ou en crise, elle participe de notre «statut» sur la scéne internationale, de notre
crédibilité et de notre image. Si nous ne respectons pas nos engagements, notamment ceux pris a
Monterrey, si notre détermination faiblit, si nous donnons le sentiment, juste ou non, que nos
principaux partenaires ou concurrents font plus et mieux que nous, c’est ’ensemble de notre

action internationale qui se trouvera suspectée ou entravée.
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Pour comprendre les raisons qui font que 1’expertise constitue une dimension majeure de

notre politique de développement et les changements qu’elle doit connaitre, il importe
d’apprécier les modifications, tantdt assez radicales, tantdt plus ponctuelles, qu’a connues le
contexte dans lequel 1’aide au développement est distribuée.

L’un des premiers changements réside dans la concurrence accrue des donateurs. Si la
coordination de I’aide est une antienne, la concurrence — et pas seulement chinoise ! — est plus
nouvelle et engendre plusieurs effets. D’abord, méme dans les pays de 1’ancien « champ », nous
sommes de moins en moins des partenaires exclusifs. Ensuite, la maturit¢ de nombreux
responsables de ces pays aidant, le critére d’efficacité, également mis en avant par la
communauté internationale, et celui d’efficience, dans une perspective value for money, sont de
plus en plus intégrés. Enfin, des conflits nouveaux apparaissent quant a la conception méme de
I’aide et sa correspondance a un certain nombre de critéres portés par les institutions
internationales ou des textes considérés comme des références, telle la Déclaration de Paris. Qui
dit concurrence des donateurs dit aussi concurrence des experts, capacité pour ceux-ci de définir
leurs méthodes et de défendre leur qualité, faculté également de leur part de porter une certaine
« philosophie » de ’aide qu’ils apportent.

Le deuxiéme changement réside dans [’orientation nouvelle de certains bailleurs,
notamment la Commission européenne, en faveur de 1’aide budgétaire. Si celle-ci peut étre
discutée dans certains pays, elle impose pour le moins que ceux-ci acquierent des capacités
accrues de discussion et de gestion. Paradoxalement, elle suscite une nouvelle demande
d’expertise en plus de celle que requiérent les programmes « classiques » qui continuent
d’exister. Cette expertise doit étre bien ciblée et orientée.

Le troisieme changement provient de la conjonction de contraintes de colit et des besoins,
au fur et a mesure que les pays se développent, d’expertise plus pointue et parfois plus
ponctuelle. L’expertise technique résidente n’est plus nécessairement aussi nécessaire — ni
toujours aussi bien regue — qu’elle 1’était jadis. On percoit aussi les effets pervers qu’elle peut
induire en termes de dépendance, d’obstacles a ’appropriation par les administrations des Etats
et parfois de confusion entre les aspects techniques et la dimension politique des relations que
nous entretenons avec ces pays. En termes de travail des experts, comme nous I’avons suggéré a
propos de l’influence, il est aussi important que ceux-ci puissent déployer une activité¢ a
plusieurs facettes, a la fois sur le terrain et dans des groupes d’experts internationaux, en

particulier pour les experts de plus haut niveau.
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En somme, ces réorientations conduisent a proposer des profils et des modes d’utilisation

des experts qui reposent sur une mobilité accrue, une compétence mieux vérifiée et une capacité
d’action « intellectuelle » plus développée. Ces contraintes font aussi que le vivier des experts
disponibles devient de plus en plus un vivier international dans sa composition et dans son
utilisation. Ceux-ci pourront travailler alternativement pour des agences de coopération relevant
de pays différents et des institutions internationales, sans devenir pour autant des
«mercenaires » de I’expertise et sans trahir leur devoir de loyauté a I’égard de leurs
commanditaires. S’il existe, comme nous I’avons suggéré, des conceptions différentes du
développement, il n’y a pas pour autant, de manic¢re évidente une philosophie francaise de
I’expertise qui s’opposerait a une philosophie britannique — méme si ni 1’'une ni 1’autre ne
correspondent a la vision chinoise, du moins aujourd’hui, du développement ni a celle portée
par la Millenium Challenge Corporation, qui est d’ailleurs sans doute tout aussi ¢loignée de
celle défendue par la plupart des fonctionnaires d’USAID.

Cela signifie, concrétement, que dans nos réponses aux appels d’offres, nous devons aussi
pouvoir compter sur la mobilisation de viviers internationaux, en particulier s’il n’y a pas
d’experts frangais mobilisables — et cela peut étre a contrario un facteur de mobilisation. Il est
aussi parfaitement légitime que 1’Agence frangaise de développement procéde par appels
d’offres internationaux pour recruter les experts sur ses projets. Au demeurant, si le DfID
britannique fait appel majoritairement, comme elle le reconnait, & des experts britanniques
méme sur la base d’appels d’offres ouverts a la concurrence, c’est d’abord parce que ces experts
existent au Royaume-Uni. Les liens forts avec notamment Crown Agents, structure a 1’origine
publique et privée depuis 1970, qui dispose de 800 agents a plein temps, sont ainsi a noter,
méme si cette structure fait 1’essentiel de son chiffre d’affaires avec d’autres agences de
coopération bilatérales, des organisations internationales et certains Etats directement. L’appel a
la concurrence est toujours un facteur incitatif. Il signifie aussi que nul organisme ne peut
prétendre détenir un quelconque monopole dans I’apport d’expertise. Les solutions que nous

suggérons plus bas devraient nous permettre d’affronter ce défi.

C. La puissance économique

Compte tenu des marchés ouverts a 1’expertise, le développement de 1’offre francaise

constitue un enjeu de nature économique considérable. Sans qu’il soit possible de le quantifier
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de maniere précise, des facultés accrues de réponse permettraient d’accroitre de plusieurs

centaines de millions d’euros au moins le chiffre d’affaires annuel de ce secteur. Les grandes
entreprises et les cabinets étrangers 1’ont bien compris qui consacrent une partie substantielle de
leurs ressources a I’observation des appels d’offres et a la réponse a ceux-ci et aux actions de
prospection, de promotion et de lobbying. Elles sont aussi aidées par les Etats nationaux qui leur
offrent une base de travail significative et en font les « sous-traitants » d’une bonne partie de
leur coopération, malgré 1’affichage d’un déliement partiel de leur aide. Cette réalité vaut
d’ailleurs autant pour les entreprises a proprement parler que pour les consultants individuels
qui figurent dans les viviers (rosters) de nombreuses agences de coopération.

II est, de ce point de vue, instructif d’étudier comment fonctionne le bureau régional de tel
grand cabinet anglo-saxon™. Tous les appels d’offres des organisations internationales,
notamment la Banque mondiale et les banques régionales, sont répertoriés sur un logiciel. Les
actions a entreprendre sont clairement indiquées en termes de délais, de type de réponse, de
départements et de personnes qui en sont chargés. Une fois la réponse apportée, le cheminement
de la procédure est clairement indiqué, étape par étape. Puis si I’appel d’offres est remporté, sa
réalisation est suivie de la méme manicre, avec le cas échéant des procédures d’alerte pour les
dirigeants. La masse des informations traitées et le volume financier sont considérables. La
division du travail est transparente. Les critéres de colit sont intégrés en amont, dans le cadre
d’équipes professionnelles dont les rémunérations ne sont pas celles, en général, en vigueur
dans les pays occidentaux. Rien n’aurait pour autant interdit que, dans un lieu donné de
I’administration frangaise, une telle procédure ait ¢été mise en place. Cela aurait toutefois
supposé que le systeme fit piloté et que des objectifs aient été formulés. Or, nous avons vu que
tel n’a pas été le cas.

Certaines structures publiques entretiennent des liens marqués avec des groupements
privés : c’est le cas pour la GTZ et GTZ-IS, dont les comptes sont séparés ; c’est également une
réalité, on vient de le voir, pour le DfID et Crown Agents ; c’est sans doute encore plus vrai
pour USAID et la sociét¢é ARD — qui intervient dans le monde entier — dans le cadre
d’Indefinite Quantity Contracts (ICQ) (ou contrats a quantité indéterminée). Nous avons pu
aussi constater sur le terrain que la KftW (Kasse fiir Wiederaufbau - Entwicklungsbank), la

IJBIC (Japanese Bank for International Cooperation) et les agences de coopération de

38 - . . .
Ce cabinet nous a expressément demandé de ne pas le citer.
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maniére générale n’étaient pas insensibles aux intéréts de leurs entreprises nationales®”. On

sait aussi que ces agences ou banques de développement se placent clairement dans le cadre
de la concurrence économique. Ainsi, plusieurs représentations de la SIDA suédoise ont fait
¢tat d’instructions claires d’analyse de la concurrence, qui participe d’une intelligence
¢conomique bien comprise.

Cette intelligence économique s’appuie d’ailleurs, dans un certain nombre de pays, dont
le Royaume-Uni, les Etats-Unis, 1’Allemagne et sans doute de plus en plus I’Espagne, sur la
présence des experts présents dans les organisations internationales, au siége ou sur le terrain,
et dans les différents Etats. Les circuits d’information existent et les experts ont conscience
du fait qu’ils accomplissent un travail qui doit certes étre irréprochable, y compris en termes
de déontologie, mais qu’ils sont aussi porteurs d’un intérét national. Nous ne saurions omettre
que I’'une des raisons qui militent en faveur d’une meilleure structuration des échanges entre
les différents experts est aussi celle-1a, au-dela du fait qu’elle conditionne la qualité du travail
et participe d’une meilleure compréhension des problémes sectoriels.

En termes d’orientations stratégiques également, les choix de plusieurs systémes de
coopération et de développement, bien au-dela de la zone APD, se justifient pleinement par
des considérations économiques — notamment en Asie centrale, en Asie du Sud-Est et en
Amérique latine. Méme la nouvelle orientation de certains pays vers 1’Afrique, au-dela des
impératifs de lutte contre la pauvreté et les maux qu’elle engendre, obéit a des impératifs
¢conomiques affichés, qui peuvent €tre liés également a la volonté de faire contrepoids a la
puissance chinoise. Au-dela des considérations dites « géopolitiques », les stratégies-monde
des Etats sont dominées par ces considérations économiques. De ce point de vue, quelle que
soit I’importance des « grands contrats », une présence plus disséminée et plus profonde, en
I’occurrence par la présence d’experts sur des programmes, participe plus stirement encore de
nos intéréts économiques a moyen terme. La perception de ces enjeux nécessite pour le moins
que nous soyons capables d’orienter notre appareil public d’expertise et notre dispositif de
soutien et de financement de 1’expertise privée en fonction de ces enjeux. Au-dela des
considérations de géopolitique, nous devons également étre en mesure d’opérer une lecture de

la stratégie de nos partenaires en fonction de cette dimension économique.

** 11 faudrait aussi mentionner la filiale de participations de la KfW, assez proche de PROPARCO, la Deutsche
Investitions- und Entwicklungsgesellschaft (DEG).
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Cette réalité économique doit également étre prise en compte de manicre plus indirecte et

nos actions en ce sens rejoignent notre stratégie d’influence. Lorsque différents Etats, y
compris par le truchement d’acteurs privés, d universitaires, de think tanks et de lobbyists,
défendent les intéréts nationaux que ce soit dans les divers comités a Bruxelles, a la
CNUDCI, dans les groupes techniques du PNUE, a la Banque mondiale, mais aussi a ’OMS,
etc. ils participent d’une stratégie économique cohérente. Nous avons déja souligné notre
retard a la matic¢re et la difficulté que nous avions d’élaborer une stratégie, qui plus est
concertée avec les partenaires privés. Notre action en matiere d’expertise néglige aussi ce
domaine fondamental.

Cette réflexion vaut aussi pour les actions d’expertise que nos partenaires développent
dans leur coopération avec les Etats. Il n’est pas innocent que les Japonais aient déployé des
moyens considérables en Chine pour aider ce pays a ¢laborer des lois qui régissent la
concurrence et le droit commercial en général et qu’ils aient engagé des actions de formation
des fonctionnaires chinois, et notamment des juges, en ce sens. C’est le cas aussi de plusieurs
autres agences de coopération dans le domaine environnemental et, en particulier, de
I’efficacité énergétique, pour laquelle il existe un marché considérable. Les infrastructures de
transport, dans plusieurs pays, sont aussi un bon exemple : le pays qui définira les normes
sera bien placé pour emporter des commandes. Dans le secteur de la santé aussi, 1’orientation
des pratiques et les systtmes de contrdle ne sont pas sans impact sur le marché du
médicament et du matériel médical. Bien sir, il ne s’agit pas de vendre pour vendre et les
standards de la communauté internationale orientent heureusement les investissements vers la
« responsabilité ». Mais les entreprises, qui se sont largement adaptées a ces régles — méme
s’il existe ensuite des discussions techniques sur les normes qui sont économiquement

déterminantes -, sont néanmoins sur un marché concurrentiel.

D. La sécurité

La sécurité, concept global pour exprimer 1’idée de défense de nos intéréts fondamentaux,
constitue le quatriéme pilier de I’action extérieure d’une nation. Elle est déja en grande partie
prise en compte par notre coopération, notamment policiere. Lorsque nous développons des
coopérations techniques, voire bénéficions d’officiers de liaison, dans les services de lutte

antiterroriste et de combat contre la grande criminalité, dans les services qui traitent des fraudes
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diverses et notamment du blanchiment, nous accroissons notre sécurité. Nous avons tout intérét

a mettre a niveau les services de certains pays en matiére de renseignement, de capacité de
surveillance, d’enquéte policiére, etc. Cela vaut aussi pour les services judiciaires et
naturellement pour les services douaniers, compte tenu des enjeux que représentent la lutte
contre la drogue et le démantelement des entreprises de contrefagon. Il en va naturellement de
méme pour tout ce qui a trait a la coopération technique en maticre de cybercriminalité.

Nous ne saurions négliger I’impact croissant que représente, en termes de sécurité, notre
coopération en maticre sanitaire et vétérinaire et méme agricole. Au-dela de I’intérét direct que
nous avons a aider les Etats a lutter contre la grippe aviaire par exemple — et nous devons
reconnaitre I’importance du travail réalisé par plusieurs experts francais placés aupres des
organisations internationales, notamment la FAO, en la matiére -, le développement de notre
expertise dans les laboratoires de controle des produits alimentaires, notamment destinés a
I’exportation, parfois aussi de surveillance des trafics dans ce domaine, constitue une priorité.
De maniére plus large encore, les actions en matieére de normalisation, sur lesquelles notamment
I’AFNOR a beaucoup investi, sont a promouvoir pour des raisons de sécurité, au-dela méme de
leur dimension économique.

Par-dela les considérations précédentes sur D’intelligence économique, il est aussi
parfaitement clair que le vaste maillage d’experts dont nous disposons — et dont nous espérons
qu’il s’accroitra encore — peut constituer une source de renseignements, largement « ouverts »,
particuliérement précieuses. Plusieurs experts sur le terrain nous avaient ainsi rapporté, de
maniere parfaitement crédible, qu’ils avaient pu fortement pressentir la survenue d’un
bouleversement politique dans le pays ou ils exergaient. Ce constat, qui avait ét¢ immédiatement
transmis, s’est heurté¢ a une totale indifférence — et a une certaine suffisance. Tel autre expert,
qui servait a un niveau intermédiaire dans une organisation internationale, et qui avait percu des
évolutions significatives, avant leur officialisation, de telle position, ne semble pas avoir eu non
plus une écoute vraiment attentive. Il ne s’agit naturellement pas de transformer tous nos experts
en « honorables correspondants », mais de prendre conscience de la valeur des informations
qu’ils peuvent apporter et d’organiser des circuits adéquats de compte rendu. Pour le moins, les
plans nationaux de renseignement doivent intégrer 1’expertise au nombre de leurs dimensions

fondamentales.
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Chapitre second. Des registres d’action articulés mais distincts

L’expertise constitue donc I’instrument essentiel de ces quatre dimensions de notre politique
internationale. Que nous laissions les choses en 1’état et notre action extérieure périclitera
doucement. Ce que nous venons d’écrire plaide donc pour une stratégie ambitieuse et
nécessairement globale. Elle imposera une unicité de direction et une faculté a jouer sur ces
différents claviers.

Pour autant, il existe une spécificité de chaque domaine et des moyens d’action distincts. Si
nous mélangeons toutes les dimensions, au-dela de points de recoupement, nous risquons de
perdre a la fois en efficacité et en clart¢ de pensée. Les quelques considérations qui suivent

conduisent a mesurer ce que ces distinctions signifient et leurs implications opérationnelles.

A. Distinguer [’aide publique au développement et la coopération

La premicre distinction que nous proposons, qui fait le départ entre I’aide publique au
développement et les actions de coopération, sinon de développement, au sens large que nous
conduisons en dehors des pays répertoriés par le Comité d’aide au développement (CAD), est
probablement ’une des plus compliquées. Elle est a la fois communément regue et fortement
contestée, d’autant que, dans certains pays, ne serait-ce qu’en Inde, les deux coexistent. De
surcroit, les mémes organismes, tant les ministéres que, de plus en plus, I’Agence francaise de
développement, interviennent aux deux titres. L’émergence de questions globales, comme la
lutte contre le changement climatique, contre les pandémies et contre 1’insécurité, ou encore la
question des migrations, aboutit a dépasser les fronticres classiques. On peut aussi espérer que
de plus en plus de pays en développement d’aujourd’hui seront les pays émergents de demain.
Parfois aussi, des actions de méme type sont conduites au titre de I’aide et d’une coopération
payée par les Etats ou les collectivités et elles font logiquement appel aux mémes experts.

I reste que les stratégies doivent étre congues différemment a plusieurs titres. D’abord,
’aide au développement est d’abord une aide, dans laquelle 1’¢1ément don est déterminant. Dans
nos actions d’aide, nous nous mettons d’abord au service d’un Etat et non de nous-mémes,
méme s’il peut exister des retombées d’ordre divers. Les experts que nous mobilisons doivent
d’abord étre des professionnels du développement dans les différents secteurs et leur mission

n’est pas d’imaginer des développements commerciaux futurs, méme s’ils n’y sont pas
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insensibles. En sens contraire, les actions de coopération et de développement en dehors de la

zone APD, qui doivent viser a la méme efficacité et étre également « responsables » - sur le plan
social et environnemental notamment -, sont d’abord payantes, soit par I’Etat, soit pas des
institutions internationales. Elles ont pour objectif direct de servir nos intéréts futurs, y compris
économiques. Nous sommes avec ces Etats d’abord dans une position de négociation, qui vise a
faire émerger des intéréts mutuels. Avec eux, méme si cette perspective n’est pas
nécessairement complétement absente de nos relations avec les pays en développement, nous
avons tout intérét a utiliser en méme temps les différents leviers de notre action extérieure :
discussion politique, y compris avec ses conséquences en termes de position au sein des
organisations internationales, influence intellectuelle, du moins lorsque c’est possible,
développement économique mutuellement profitable, considérations liées a la sécurité — qui
sont elles aussi présentes d’ailleurs dans nos relations avec les pays de la zone APD. Peut-étre
avec des différences de degré plus que de nature, cette dimension globale de notre action doit
étre au cceur de notre stratégie. Il existe a 1’évidence aussi des Etats en large partie
intermédiaires, comme peuvent I’étre notamment certains pays diversement avancés dans le
processus d’adhésion a I’Union européenne.

Ensuite, et ceci est lié, les pays de coopération non APD sont d’abord des partenaires, sinon
des relais, notamment sur un plan régional. Ce sont des pays avec lesquels nous pouvons
envisager des actions en commun a destination de pays tiers, et cela vaut notamment pour le
Brésil, 1’Inde, le Mexique et I’Afrique du Sud. Ce sont aussi des Etats avec lesquels il est
important de développer des échanges, en particulier dans le domaine intellectuel et scientifique,
comme nous pouvons en avoir avec 1’Allemagne, le Royaume-Uni, le Canada, les Etats-Unis et
le Japon. Cela signifie qu'une grande partie de notre expertise doit étre employée a ces actions
d’échanges. Bien sir, si I’on considere les différents pays, on devra se garder des distinctions
binaires : il existe plusieurs points sur I’échelle, et ce d’autant plus que plusieurs pays sont
profondément et peut-étre durablement « duaux ». Nous commengons au demeurant déja a
concevoir des actions conjointes d’expertise en direction de pays tiers avec le Maroc et le
Sénégal. 11 existe également un partenariat important avec le Centre de recherches pour

I’économie africaine (CREA)*, basé & Nairobi.

* Le CREA, qui a bénéficié d’un FSP, regroupe des étudiants économistes de 1’Afrique anglophone et
francophone et publie des documents de recherche dans les deux langues. Plusieurs économistes frangais sont
membres de con conseil scientifique.
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Cette distinction est donc fondamentale, car elle nous oblige a préciser nos stratégies et a

proportionner nos moyens d’action en conséquence. Concrétement, entre les pays en
développement et les pays développés, il existe une troisiéme catégorie d’Etats, certainement
hétérogeéne, pour lesquels nous n’avons pas encore concu d’instruments d’action adéquats. Il
serait catastrophique pour notre influence et notre économie que nous ne leur donnions pas des

moyens mieux adaptés.

B. Distinguer l'influence et le développement économique

La distinction entre I’influence et le développement économique est plus évidente, méme si
une partie de I’influence doit étre orientée par des objectifs économiques. La différenciation est
aussi assez parlante en termes de catégories d’experts: ceux envoyés sur un projet de
développement économique, au profit de nos entreprises, ont un profil moins « intellectuel » que
ceux que nous pouvons proposer pour des débats d’idées, des réflexions prospectives sur le
devenir de tel secteur ou la structuration de nos échanges scientifiques. En méme temps, a un
certain niveau, ils peuvent étre les mémes : un expert qui va réorganiser telle administration de
controle des médicaments pourra étre aussi appelé dans un groupe de travail de ’OMS. Nous
avons vu également qu’il était important d’avoir des experts susceptibles de « communiquer »
sur un projet qu’ils ont mis en ceuvre et d’en dégager une portée générale.

Mais si la confusion doit étre levée, c’est en raison d’une idée souvent recue en France qui
voudrait qu’un expert utile pour nous soit d’abord un expert francais et non un expert
international en quelque sorte « cosmopolite ». En réalité, autant il est important, pour des
raisons économiques et d’encadrement de I’expertise, de développer des viviers plus importants
dans des spécialités variées, autant il faut abandonner I’idée que nous devrions « influencer »
par la mise en ceuvre de la plupart des projets et que, donc, nous devrions privilégier des experts
nationaux. Autant il est nécessaire de bien identifier et de bien faire identifier certaines
méthodes reconnues liées a une école possédant ses techniques et sa vision propres des choses,
autant certains projets sont directement liés a des idées que nous voulons faire passer, autant,
dans la plupart des cas, c’est la qualité de I’expertise — et aussi son cotlit — qui importent d’abord,
I’influence ne pouvant que venir de surcroit si le projet est bien réalisé. Si I’AFD ou n’importe
quel autre organisme utilise, pour un projet de développement rural ou un programme de

formation, un expert finlandais ou thailandais, ce qui importe est 1’orientation qu’elle donne a
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ses actions, la direction qu’elle assure et non la nationalité de I’expert. Celui-ci aura d’ailleurs

¢té choisi en fonction de sa capacité a respecter ces exigences. Lorsque Systra ou Egis utilise des
experts indiens, c¢’est d’abord une expertise frangaise qu’ils vendent.

Certes, la situation est différente dans des actions qui touchent directement a la souveraineté
et pour quelques missions d’expertise ou la dimension d’influence est forte, mais cela n’est pas
la régle. Encore une fois, 1’efficacité ici doit primer et c’est la direction générale du projet qui
importe d’abord. Et cela n’interdit pas, au contraire, de promouvoir 1’expertise a direction
francaise, dont I’exécution sera de plus en plus internationalisée. Cette réalité de la globalisation
doit étre intégrée logiquement dans la constitution des viviers auxquels la maison France devra
faire appel. Elle plaide en tout cas pour qu’on ne mélange pas de manicre trop systématique

I’influence et le développement économique du secteur de 1’expertise.

C. Isoler les facteurs liés a la sécurité et a notre intérét national direct

Si I’influence, la constitution d’un réseau d’experts et nos actions de coopération, au titre de
I’APD ou non, participent aussi au développement de notre sécurité, cette dimension d’intérét
national doit étre clairement mise & part. D’abord, elle justifie de bien isoler, sinon de
sanctuariser, les crédits qui lui sont destinés. Ce type de coopération, de méme naturellement
que le renseignement, doit étre clairement distingué et ne saurait servir de variable d’ajustement.
On ne saurait arbitrer valablement entre un attaché de sécurité intérieure ici et un assistant
technique sur un autre domaine la. Ensuite, et c’est lié, la stratégie qui fonde les choix doit €tre
concue de maniere séparée, méme s’il faut aussi parfois faire la jonction avec des coopérations
dans des secteurs proches qui sont déterminantes pour le succes de celle-la : développer une
coopération en matiere douanicre est en partie inséparable des actions de coopération que nous
pouvons mettre en ceuvre parallelement dans le secteur financier. Enfin, cette coopération doit
d’abord servir son objectif principal, méme si elle peut avoir des retombées significatives, par
exemple commande de tel ou tel matériel.

Si les Etats nous sollicitent souvent pour ce type de coopération, il ne faut jamais oublier
que nous sommes aussi trés souvent demandeurs et que nous servons autant nos intéréts que les
leurs. Cela signifie que nous devons porter une stratégie claire, avec des étapes et des comptes
rendus, et les critéres d’évaluation doivent étre congus a 1’aune de nos propres objectifs, ce qui

conduit a distinguer ces critéres de ceux de la coopération classique.
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Notre réflexion est & peu pres cadrée sur la sécurité en matiére policiere et militaire. Elle

I’est toutefois sans doute moins en matiere douaniere et encore moins dans le domaine de la
santé¢ au sens large. Or, nous aurions tout intérét a mieux intégrer les dimensions de sécurité
dans notre coopération en matiere vétérinaire et agricole par exemple et, 1a aussi, a dessiner un
plan d’action clairement articulé a cet enjeu-la, méme si d’autres objectifs, de solidarité ou
commerciaux, peuvent aussi étre mis en avant. Il existe aussi tout un champ a explorer en
mati¢re de coopération financicre, dont il faut rapidement prendre la dimension et sur laquelle
nous devons proposer des stratégies d’action. Cela suppose 1a aussi d’écarter conceptuellement
et méthodologiquement les dimensions économiques et de développement pour isoler la

dimension de sécurité du développement de notre expertise.
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TROISIEME PARTIE. LES VOIES D’UNE REFORME VITALE :

LES INSTRUMENTS D’UNE PRIORITE INTERNATIONALE DE LA FRANCE

Le constat que nous avons dressé donne une image contrastée du développement de notre
expertise internationale. Nous ne voudrions pas sombrer dans le catastrophisme, qui ne
correspond pas a la réalité¢ de ce que nous faisons sur le terrain et ne peut que dissuader toute
action. Nous avons conscience de I’importance et de la qualité du travail conduit par de
nombreux organismes pourvoyeurs d’expertise et du redressement de certains, de la
sensibilisation et de la mobilisation accrue sur ce défi des postes diplomatiques, des
représentations permanentes et des bureaux des administrateurs autant que des administrations
centrales. Surtout, plus encore peut-Etre, nous connaissons la qualité de I’expertise que la France
est en mesure d’apporter. Nous n’entendons pas non plus dresser un satisfecit général, car les
déficiences, parfois graves, sont nombreuses. Nous avons perdu stupidement des marchés. Un
certain « empirisme organisateur » a souvent guidé notre action internationale en maticre
d’expertise. Surtout il n’y a pas eu de politique de [’expertise internationale en France. Méme
le développement des organismes les plus performants risque de buter sur des limites
financieéres et la taille des viviers mobilisables, et plus gravement encore sur l’absence
d’orientations claires.

Si le monde n’évoluait pas, sans doute pourrait-on se satisfaire d’amplifier seulement les
quelques ravaudages qui ont déja été entrepris. Dans le contexte présent, une telle démarche
serait trop lente. D’autres pays vont beaucoup plus vite que nous et certains ont déja pris de
I’avance. Nous ne pouvons donc pas nous contenter de mesures a la marge. Une absence
d’action d’envergure et déterminée dans les toutes prochaines années aurait de graves
conséquences. Pendant trop longtemps, la capacité d’adaptation de notre administration et les
compétences dont elle dispose ont pu autoriser une certaine forme de « bricolage ». Nous avons
pu aussi, dans un contexte de faible concurrence, nous contenter d’une tactique au coup par
coup sans vision ni visée d’ensemble. Or, non seulement nous sommes en face d’une
concurrence plus déterminée d’Etats traditionnellement puissants dans ce secteur — Etats-Unis,
Royaume-Uni, Allemagne, pays nordiques -, mais nous rencontrons de plus en plus celle de
nouveaux Etats : 1’Espagne, la Chine, I’Inde, et bientot de nouveaux pays émergeront. D’ici une
dizaine d’années, certains pays de I’Est de I’Europe devraient aussi devenir des concurrents

directs — ils sont d’ores et déja pour nous des partenaires dans certaines zones.
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Stratégie, réorganisation, donc, mais aussi masse critique. Telles sont les trois composantes

de la réforme dont nous entendons ici tracer les linéaments. La stratégie suppose une vision a
cinq ou sept ans des domaines ou nous devons combler nos manques et étre présents, qu’il
s’agisse de secteurs, de zones, de pays ou d’organisations. La réorganisation suppose d’agir en
ordre serré et non pas dispersé et de mettre en place des instruments de décision et de suivi. La
masse critique suppose de bien proportionner nos moyens aux enjeux et non pas de faire
dépendre notre ambition des premiers.

Les propositions qui suivent n’entendent pas seulement ni principalement étre le décalque
des défauts que nous avons relevés. Elles s’inscrivent, tout en étant parfaitement
opérationnelles, dans le cadre d’une stratégie plus large qui vise a inscrire la dimension
internationale au coeur des priorités en maticére de réorganisation des administrations.

C’est donc par la stratégie que nous commencerons. Parler de stratégie suppose non
seulement de la définir et de la décider, mais aussi d’en assurer le suivi. Cette stratégie exige
que chaque ¢lément du systéme — les administrations centrales, les organismes gestionnaires de
I’expertise, les postes a 1’étranger — regoive une feuille de route claire et détaillée en mati¢re de
développement de I’expertise technique et que celui-ci figure parmi les €éléments d’évaluation.
Celle-ci implique, on le verra, de repenser notre organisation administrative, tant au niveau
national qu’a celui des postes (chapitre deuxieme). La question de I’intendance n’est pas
seconde, mais bien premiere. Nous pensons utile de réserver quelques développements
spécifiques a la constitution de réseaux, car ils conditionnent largement le succes de 1’entreprise.
Un quatrieme chapitre concerne spécifiquement la gestion du personnel, qui doit étre repensée
de fond en comble et, pour tout dire, professionnalisée et orientée vers la compétence. Nous
pensons aussi qu’elle doit étre plus juste, car les frustrations constituent aussi des obstacles au
développement de I’expertise. Dans un cinqui¢éme chapitre, nous nous attachons spécifiquement
a la question des opérateurs, pour lesquels nous proposons une nouvelle organisation. Enfin,
nous réservons nos derniers développements a la stratégie intellectuelle, qui constitue a elle

seule un volet majeur de I’expertise.
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Chapitre premier. Se doter des outils de définition d’une stratégie

Selon I’ordre des raisons, la définition d’une stratégie est premiere. Du point de vue de la
méthode, I’exigence est de commencer par 1a, avant de définir I’organisation la mieux a méme
d’y répondre. Or, si, aujourd’hui, on nous demandait ou cette stratégie est définie, nous serions
fort embarrassés pour répondre — ce qui n’est d’ailleurs pas un constat entiérement nouveau®'.
Bien sir, des éléments de stratégie apparaissent, mais ceux-ci ne forment pas une politique
cohérente. Surtout, il existe peu de liens entre ces ¢léments de stratégie et leur application
pratique, ce qui signifie que le concepteur de la stratégie ne dispose pas de I’intégralit¢ de la
chaine de commandement.

Si ’on accepte notre double proposition selon laquelle la stratégie est au centre de notre
politique extérieure et que sa mise a niveau passe par la définition rigoureuse de priorités par
zone, par secteur et dans nos relations avec les organisations internationales, il est essentiel qu’il
existe un lieu pour décider ces orientations. Il importe aussi que soit instituée une structure
chargée de préparer la décision et de s’assurer de son suivi.

Or, les composantes de 1’action extérieure de I’Etat sont de plus en plus interministérielles, a
la fois par leur nature, par leur mise en ceuvre et par les personnes et les crédits qu’elles
mobilisent. Elles constituent le volet concret de notre diplomatie au sens large, mais elles ne
relévent pas, sauf exception, de la diplomatie. C’est dés lors logiquement a un niveau
interministériel que cette stratégie doit étre congue et c’est aussi a ce niveau qu’elle doit étre
organisée, soit que la structure qui la porte soit interministérielle, soit que la composition de la
direction du ministére des Affaires étrangeres et européennes qui en serait chargée soit
suffisamment pluraliste pour ne pas poser de problémes de légitimité vis-a-vis des autres
ministéres. Aucune des deux solutions ne diminue, bien au contraire, le réle propre et la
responsabilité des différents ministéres. Elle permet seulement de donner un poids encore plus
grand a leur action dans le domaine international et les oblige aussi a se professionnaliser en ce

domaine.

*! Nous I’avions déja en partie constaté dans notre rapport de 2002, Organiser la politique européenne et
internationale de la France, op. cit.
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A. Organiser la définition des priorités

L’organisation de la prise en charge de cette fonction stratégique suppose a la fois qu’on
percoive bien ce que recouvrent les termes de « stratégie » et de « priorités ». Il ne saurait s’agir
de considérations vagues et générales, congues indépendamment de leur application. C’est en
fonction de ces considérations que nous discutons du lieu de décision ultime et de celui de la

préparation et de la mise en ceuvre.

1. Que signifie le terme « priorités » ?

La définition des priorités est sous la dépendance directe de ce que nous pouvons appeler
I’intérét national. Elle passe d’abord par la question « pour quoi ? ». Cela signifie que nous
devons essayer de concevoir ce que nous attendons de nos relations avec tel ou tel Etat — sur les
différents plans notamment de I’influence, des retombées économiques, des avantages
politiques, etc. Le méme raisonnement doit étre effectué avec chacune des organisations
internationales et, parfois, avec une partie de celles-ci considérées globalement. Et la aussi nos
«intéréts » peuvent €tre directs ou indirects, politiques ou économiques, liés a I’image que nous
voulons donner ou, si I’on peut dire, au relais que nous en attendons. Il en va de méme lorsque
nous distribuons de ’aide, que nous construisons une politique de coopération universitaire ou
de recherche, etc. La notion d’intérét ne doit pas engendrer la suspicion : il existe aussi un
intérét pour nous a nous montrer solidaires et généreux, qui peut méme étre une forme d’intérét
gratuit, toutes autres considérations mises a part. Mais nous devons aussi savoir pourquoi et
comment nous accordons une priorité a ce qui est gratuit et méme le « quantifier » !

Cette définition des priorités ne repose pas sur des mots, mais bien sur une connaissance et
une analyse détaillée, appuyée sur des faits autant que sur des éléments prospectifs, par
définition plus incertains. Elle suppose aussi une certaine « imagination ». Elle requiert enfin
une claire articulation entre les fins et les moyens — et nous avons constaté que le bat blessait en
cet endroit. Parfois, il nous a ét¢ donné d’entendre que tel pays était pour nous stratégique pour
des raisons géopolitiques et économiques et qu’il était important que nous y soyons présents,
que nous y développions notre influence, etc. Mais nulle stratégie de «conquéte »

n’accompagnait ces propos généraux, notamment en l’occurrence en termes de stratégie
5
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d’expertise, soit directement, soit par le truchement des organisations internationales. Parfois

aussi, nous consacrons beaucoup de moyens a telle ou telle organisation internationale, mais
nous ne nous donnons pas les moyens de suivre leur utilisation. Fréquemment encore, nous
déclarons que nos relations avec telle autre organisation est prioritaire, mais nous n’y
consacrons que peu de ressources. Le plus souvent, en fait, il manque un plan d’action clair,
cohérent et articulé.

La définition des priorités doit donc prendre en compte 1’ensemble de ces éléments et le lieu
ou elle sera effectuée doit étre en mesure d’effectuer des arbitrages budgétaires en
conséquences, que ce soit a la hausse ou a la baisse. Comme dans la plupart des autres pays, il
importe aussi que ces décisions soient rapides et tranchées et qu’il existe une « réserve » qui

permettre de procéder a des réponses rapides.

2. Qui doit décider des priorités ?

A qui dés lors confier cette fonction de définition des priorités stratégiques 3 moyen terme ?
Si I’évidence démocratique veut qu’elle incombe au pouvoir politique, cette réponse reste
insuffisante en termes opérationnels.

Notre raisonnement s’appuiera sur deux considérations. D’abord, il est indispensable
d’articuler, tout en les séparant, les fonctions de décision, d’une part, de mise en ceuvre et de
contrdle, de I’autre. Méme si le décideur ultime n’a pas le temps d’entrer dans le détail de la
mise en ceuvre, il lui faut disposer des ¢léments essentiels de compte rendu. Ensuite, il est
insuffisant de considérer la seule décision au niveau central sans porter une attention détaillée
aux mécanismes de prise de décision et d’¢laboration stratégique au niveau intermédiaire, c’est-
a-dire en particulier des principaux ministéres concernés.

En ce qui concerne les décisions de principe relatives a 1’organisation de la stratégie —
orientations en termes de zones et de pays et de stratégie avec les organisations internationales,
mesures pour renforcer notre expertise sur les domaines prioritaires, éventuellement principales
adaptations législatives et réglementaires nécessaires, délégations de compétences et de
responsabilité en matiere d’organisation opérationnelle -, deux hypothéses peuvent Etre
considérées par le pouvoir politique.

Une premicre hypothése consisterait a placer une telle structure de décision auprés du

Premier ministre. Cette structure serait alors soit la méme que celle chargée du pilotage, du suivi
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et du contrdle (dans I’hypothése d’un secrétariat général aux affaires globales), méme si la

formation — Comité interministériel par exemple — chargée de dégager les orientations
stratégiques serait d’un niveau plus élevé, soit distincte (dans I’hypothése d’une direction
générale située au sein du ministére des Affaires étrangeres et européennes). Certains pourront
légitimement s’interroger sur I’articulation entre cette structure et le Comité interministériel de
la coopération internationale et du développement (CICID). Si la question est pertinente, confier
une telle mission au CICID ne parait pas aujourd’hui une solution optimale. D’abord, son
secrétariat ne paraitrait sans doute pas assez fort par rapport aux nombreux partenaires du
secteur, méme s’il a eu 'immense mérite d’établir des relations de confiance et de travail de
qualité entre la sphere Finances et la sphére Affaires étrangeres. De fait, trop soumis a des
arbitrages quotidiens, il sera peu @ méme de dégager des marges de manceuvre nouvelles. Il ne
posséde pas aujourd’hui le pouvoir d’impulsion politique nécessaire. Surtout, I’implication du
pouvoir politique au plus haut niveau y est concrétement trop limitée. Enfin, son champ d’action
est beaucoup trop restreint a la fois en termes de compétence et en termes de zones
géographiques. Une structure forte et spécifique placée aupres du Premier ministre parait mieux
a méme de remplir une telle fonction. Pourtant, nous proposons de ne pas la retenir car elle ne
correspond pas, aujourd’hui, a I’esprit de nos institutions.

Une seconde solution consisterait a placer le lieu de la décision aupres du Président de la
République, ce a quoi pourrait aider le renforcement de la cellule diplomatique et de sécurité au
sein de la présidence. Naturellement, au sein du processus de préparation de la décision, les
ministres chargés des Affaires étrangéres et européennes, de 1’Economie et des Finances et de la
Défense auraient un poids déterminant. Cette solution comporterait un avantage décisif : rendre
solennelles les décisions stratégiques en termes géographiques et sectoriels et, partant, donner a
la politique de développement de 1’expertise internationale le poids qui doit étre le sien en fixant
des feuilles de route claires aux opérateurs de terrain. Les compétences spécifiques en maticre
internationale conférées au Président par la Constitution et le caractére interministériel de la
politique extérieure plaident aussi fortement en faveur de ce choix. La 1égitimité des arbitrages
rendus en la matiére par le Président serait totalement incontestable et, vis-a-vis de nos
partenaires, tant pays qu’organisations internationales, la visibilité de la stratégie de la France ne
pourrait que s’en trouver améliorée. Au-dela du fait que certains manifesteront leur scepticisme
devant une telle innovation institutionnelle, I’inconvénient — au demeurant léger — de cette

solution serait qu’elle obligerait a disjoindre les grandes lignes de la décision et le pilotage
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concret du systéme. Cela ne parait pas un obstacle insurmontable et nous la considérons

aujourd’hui comme seule a méme d’opérer le déblocage d’un systéme grippé.

Comme nous ’avions déja suggéré*? et comme cela a été repris par le rapport d’étape du
Livre blanc sur la politique étranggere, le Président de la République serait entouré d’un Conseil.
Selon I’hypothése que nous avions privilégiée dans notre précédent rapport, cela pourrait étre un
Conseil spécifique composé de deux instances : I’une de pure réflexion, chargée de produire des
¢tudes sur les différents sujets de sa compétence, a 1’aide d’expertises publiques et privées,
provenant pour partie de personnalités ¢&trangeres; ['autre, directement opérationnelle,
composée des principaux ministres ou de leurs représentants (le secrétaire général du ministere
des Affaires étrangeres et européennes ou le directeur du cabinet du ministre, le directeur
général du Trésor et des politiques économiques, le secrétaire général aux affaires européennes,
le sous-chef d’état-major des armées responsable de I’international, le directeur général de la
sécurité extérieure, les directeurs des affaires internationales des principaux ministéres). Son
secrétariat serait assuré par ’entité chargée des affaires globales et du développement dont il
sera question plus bas et, dans I’hypothése ou cette structure serait logée au ministére des
Affaires étrangéres et européennes, conjointement par la direction générale du Trésor et des
politiques économiques, comme c’est le cas pour le CICID aujourd’hui. Si la proposition
avancée par la Commission du Livre Blanc est retenue, cela serait la vocation du Conseil de
I’action extérieure de 1’Etat. Il recevrait pour mission explicite de définir notamment les grands
axes de la stratégie en matiere d’expertise. Un autre Conseil, prévu par le Livre blanc sur la
défense et la sécurité nationale, aurait a donner les grandes orientations sur la stratégie
d’expertise dans son domaine propre. Il veillerait aussi a ce que la stratégie d’expertise soit

intégrée dans les plans nationaux du renseignement.

3. Qui doit organiser la mise en ceuvre des priorités ?

Préparer la décision, déterminer les grandes lignes de sa mise en ceuvre, opérer des choix a
moyen terme suppose une faculté d’embrasser des domaines vari€s et une aptitude a la mise en

cohérence. Une telle fonction suppose aussi de s’appuyer sur une €quipe pluridisciplinaire de

* Dans le rapport de 2002 précité, nous avions proposé la création d’un Conseil d’analyse européenne et
internationale. Celui-ci aurait ét¢ composé de deux cercles : un cercle vaste de discussion, ouvert aux meilleurs
experts, y compris étrangers, susceptible d’éclairer les choix ; un cercle restreint de décideurs de haut niveau en
provenance des différents ministéres concernés.
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haut niveau ayant une bonne connaissance du milieu international autant que de chaque

domaine. Le centre conceptuel d’une telle structure est nécessairement 1’économie mondialisée,
en ce sens qu’elle « informe » 1’ensemble des autres composantes : développement, questions
environnementales et de santé, problémes énergétiques, migrations, politique de recherche, etc.
méme cela ne signifie en rien que la discipline économique soit le plus souvent sollicitée. Deux
solutions paraissent envisageables.

La premiere, que nous avions déja évoquée en 2002 et qui a été fréquemment reprise
ensuite, consisterait a créer, au sein du ministére des Affaires étrangeres et européennes, une
direction générale des Affaires dites « globales ». Cette direction engloberait les compétences
¢conomiques et sociales actuellement dévolues a la direction des Nations unies et des
organisations internationales (NUOI) — qui ne conserverait en conséquence que ses compétences
en matiere de suivi des questions politiques et régaliennes -, les compétences en matiere de
développement et sans doute en matiere de recherche de I’actuelle direction générale de la
coopération internationale et du développement (DGCID) et la direction des affaires
économiques et financieres (DAEF) qui en constituerait logiquement le cceur. Peut-étre
pourrait-elle aussi récupérer les compétences spécifiquement européennes de la direction de la
coopération bilatérale (DCE). 1l serait également logique que les ambassadeurs itinérants sur
I’environnement, le changement climatique, le SIDA et les maladies transmissibles et la
dimension économique de la reconstruction et du développement lui soient aussi rattachés. De
fait, il est indispensable de rationaliser le paysage : par exemple, aujourd’hui, rien que sur les
questions d’environnement, il existe six entités responsables au sein du ministére des Affaires
étrangeres et européennes : les deux ambassadeurs itinérants, la DAEF, la sous-direction
économique de NUOI, I’équipe compétente de la direction des politiques de développement
(DPDEV) de la DGCID et la cellule chargée du suivi des questions environnementales de la
DCE. 1l faut naturellement ajouter le suivi par le ministére de 1’Economie, de I’Industrie et de
I’Emploi du Fonds frangais pour 1’environnement et du Fonds pour I’environnement mondial,
les trois missions interministérielles (lutte contre I’effet de serre, biodiversité et développement
durable) et le role propre du ministére de I’Ecologie, de I’Energie, du Développement durable et
des Transports. Et pourtant, nous sommes incapables d’assurer une présence suffisante, ni des
orientations claires, lors de certaines réunions internationales sur 1’environnement. Certes,

certains pensent que les problémes peuvent se résoudre par la création de fask forces, de groupes
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de travail, etc. Outre que cela entraine une prolifération de réunions, les « colits de transaction »

d’une telle solution sont beaucoup trop ¢€levés.

Cette solution constituerait certainement un premier pas dans la bonne direction. Elle
suppose toutefois une condition claire pour réussir : I’interministérialité du recrutement de cette
direction, dans laquelle, de fait, les spécialistes sectoriels en provenance des ministéres — mais
aussi du milieu académique — doivent étre aussi nombreux que les diplomates. C’est une
condition impérative a 1’acceptation par les autres ministéres d’une telle orientation. Cette
configuration, certes préférable a la situation actuelle, rencontre toutefois deux limites : la
premicre est qu’elle conduirait a faire remonter trop d’arbitrages au sommet, car il n’est pas
avére, étant donné la réalité du systéme politico-administratif francais, qu’elle dispose d’une
telle faculté — I’existence d’un Conseil présidé par le président de la République définissant
solennellement les grandes orientations devrait toutefois pallier cette difficulté; la seconde
limite est d’ordre strictement budgétaire : placée au sein du ministére des Affaires étrangeres et
européennes, cette structure disposerait, en 1’état actuel des choses, de moins de marges de
manceuvre qu’a un niveau plus élevé. Pour fonctionner, ainsi que le suggere le rapport d’étape
de la Commission du Livre blanc, des moyens d’intervention plus conséquents qu’aujourd’hui
devraient lui étre confiés, notamment, en ce qui concerne 1’expertise, en termes de possibilités
d’envoi d’experts et d’actions de prospection.

Une seconde solution possible doit aussi étre mentionnée, mais nous avons conscience des
réticences qu’elle suscite. Elle repose sur la création d’un Secrétariat général aux affaires
globales et au développement (SGAGD), placé aupres du Premier ministre, sur le modele du
SGAE, mais en grande partie délesté de ses taches quotidiennes de gestion et d’arbitrage liées a
la mécanique communautaire. Cette structure ne doit pas, en effet, étre bureaucratique. Elle doit
préparer et éclairer la définition des priorités, déterminer les circuits d’application des décisions
et non pas étre responsable de tout. Elle serait le point de contact pour les ambassadeurs et les
représentants permanents pour les questions de sa compétence dans le cadre d’un systeme
largement déconcentré. En fonction des priorités, elle devrait déterminer les grandes lignes de
notre politique d’expertise. Elle serait aussi le point de référence des opérateurs de référence par
secteur dont il sera question au chapitre cinquieéme. Le systeme doit €tre lisible et transparent
pour tous. Naturellement, cette direction devrait entretenir, notamment mais pas exclusivement

sur le volet expertise, des liens étroits avec le secteur privé.
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Par définition, le secrétariat général disposerait d’un pouvoir large d’orientation des moyens

des postes, tels que les retrace le Comité interministériel des moyens de ’Etat a 1’étranger, pour
tout ce qui concerne les domaines dont il aurait la charge.

La question se pose, dans cette configuration, du traitement des affaires européennes.
D’abord, il est clair que le SGAE doit conserver son autonomie et sa spécificité. Ensuite, il
parait souhaitable que la DCE conserve sa fonction d’orientation politique et de définition
stratégique des grandes politiques européennes. Elle pourrait méme étre renforcée en ce sens.

Il reste que cette solution parait aujourd’hui inacceptable aux yeux notamment du ministére
des Affaires étrangeres et européennes, méme s’il est clair qu’il en constituerait le pivot. Il
semble aussi que ’orientation actuelle tende a limiter le nombre et le poids des structures

interministérielles. Nous devons naturellement tenir compte de ces réalités.

4. Donner une téte a I’expertise internationale

Quelle que soit I’orientation retenue, il est indispensable, pour mettre a niveau la politique
d’expertise en maticre internationale, la porter et en assurer le suivi et I’évaluation (voir infra),
de donner une téte politique visible a cette priorité nationale. Plusieurs solutions peuvent étre
envisagées, le choix final étant naturellement de nature politique. La premicre, et la plus
politique, présentée par tel haut responsable, consisterait a confier ce travail de pilotage
stratégique, d’impulsion et de contrdle a un « ministre junior » sur le mode¢le britannique ou a un
secrétaire d’Etat placé auprés du Premier ministre. Ce ministre assurerait 1’animation politique
du volet « expertise », y compris dans le domaine intellectuel, de 1’entité chargée des affaires
globales et du développement. Compte tenu de notre retard en la matiere et de I’importance de
la mobilisation nécessaire sur un plan interministériel, une telle solution pourrait présenter de
France auprés des organisations internationales comme des Etats. Ce ministre devrait jouer un
réle spécifique en matiere de renforcement de 1’expertise. L’inconvénient d’une telle solution
tient a I’instabilité, en France, de toute structure gouvernementale et a 1’absence de garantie
concernant la longévité suffisante du titulaire du poste et du poste lui-méme.

Il pourrait dés lors étre préférable d’établir une structure plus permanente, méme si elle ne
devrait étre ni lourde, ni pérenne — au-dela de la phase de redressement. Trois autres solutions

pourraient ainsi €tre envisagées. La premiere consi