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Résumé

La Direction générale responsable de I'aide humanitaire de la Commission européenne
(DG ECHO) est un acteur particulier des relations internationales. Sa singularité est
marquée par une institutionnalisation progressive et par un fonctionnement distinct au
sein des institutions européennes.

I’étude de la stratégie qu’elle a élaborée pour lutter contre la malnutrition au Sahel révele
tout particulierement les forces, les faiblesses, mais aussi les opportunités et les
contraintes de ’aide humanitaire de la Commission européenne. A la lumiére de cette
stratégie, la DG ECHO est parvenue a promouvoir une approche crédible et reconnue
afin de combattre la malnutrition. Néanmoins, I’enjeu sécuritaire que représente ce
phénomeéne expose les vulnérabilités de la Commission européenne, a plus forte raison
dans le contexte volatil du Sahel. Le manque de cohérence des actions extéricures et
I’administration de ’'Union européenne se révelent particulierement contraignants.

Pourtant, I'autorité et la maturité dont fait preuve la DG ECHO, notamment dans la dimension
nutritionnelle de I'aide, lui offrent la légitimité d’exister et le privilege d’étre devenu un acteur
fondamental, voire incontournable, du systéme humanitaire. La plus-value qu’elle apporte
repose sur Pexpertise de son personnel mais aussi sur un partenatiat original avec des
opérateurs spécialisés. Au terme de deux décennies d’existence, la DG ECHO s’affirme et
exerce une influence croissante sur la scene européenne, ou elle contribue a la construction de
I'identité de ’'Union, mais aussi internationale.

Descripteurs : ECHO ; Commission européenne ; Union européenne ; aide humanitaire ; aide
alimentaire ; aide d’urgence ; malnutrition ; Sahel; Afrique de I'Ouest; Nations Unies, ONG ;
mouvement de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge.

Title: European Union and Humanitarian Action.
DG ECHO and malnutrition in the Sahel region

Abstract

The European Commission Directorate-General for Humanitarian Aid (ECHO) has become
a unique actor in international relations. Its singularity is defined by a progressive
institutionalisation and a proper functioning within the European institutions.

In particular, the study of the strategy ECHO has developed to fight malnutrition in the
Sahel reveals the strengths, the weaknesses, the opportunities and the constraints of the
European Commission humanitarian aid system. Indeed, ECHO has succeeded in promoting
a credible and recognized policy to combat malnutrition. However, the security challenge
posed by malnutrition exposes the European Commission’s vulnerabilities, which are
heightened in the volatile environment of the Sahel. The lack of coherence of the European
Union external actions and administration are particularly constraining.

Though, the authority and maturity displayed by ECHO, specifically in the nutritional
dimensions of aid, has increased its legitimacy to exist and to be a key player in the
humanitarian aid system. The added value it provides is based on the expertise of its staff,
but also on a unique system of partnerships with specialized operators. Twenty years after its
creation, ECHO has asserted itself and has a growing influence on the international and
European scene, where it contributes to the construction of the EU identity.

Keywords : ECHO ; European Commission ; European Union ; humanitarian aid ; food aid;
emergency assistance ; malnutrition ; Sahel ; West Africa ; United Nations ; NGOs ; International
Red Cross and Red Crescent movement.
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Glossaire

Action (assistance, secours, réponse) humanitaire : fourniture d’aide ou intervention pendant ou
immédiatement apres une catastrophe afin de sauver des vies et de répondre aux besoins de subsistance
des personnes affectées. La réponse peut étre immédiate, a court terme ou de plus longue durée.

Aide alimentaire : aide sous la forme de dentées alimentaires ou de financement prenant en charge la
centralisation des achats et la distribution des vivres aux bénéficiaires.

Aide d’urgence : aide apportée pour répondre a un besoin humanitaire immédiat et non prévisible, lié a
une situation (catastrophe naturelle ou causée par 'homme) qui menace la vie et le bien-étre général
d’une population.

Aliment thérapeutique prét a Pemploi (ATPE) : aliment a densité énergétique élevée enrichi en
minéraux et vitamines qui a été spécifiquement congu pour traiter la malnutrition aigué sévere. Le
P/ﬂmpy’l\]m@ est un exemple connu d’ATPE.

Assistance alimentaire : toute intervention visant a lutter contre I'insécurité alimentaire, ses causes
immédiates et ses diverses conséquences négatives. L’aide alimentaire peut impliquer la fourniture
directe de nourtiture, le transfert ou la fourniture de services appropriés (intrants, produits, especes,
coupons, compétences ou connaissances). L’assistance alimentaire (a caractere) humanitaire est fournie
pour porter secours aux victimes de crises.

Capacité : combinaison de toutes les ressources et connaissances dont disposent une communauté, une
société ou une organisation qui peut réduire le niveau de tisque ou les effets d'une catastrophe.

Capacité de réponse : niveau de ressources et manicre dont les personnes ou les organisations utilisent
ces ressources pour faire face aux conséquences dommageables d’une catastrophe.

Catastrophe : perturbation sérieuse du fonctionnement d’une communauté causant des pertes
humaines, matérielles, économiques et/ou environnementales qui dépassent la capacité de réponse de la
communauté affectée en utilisant son propre niveau de ressources. Bien que les catastrophes soient
généralement classées selon leur origine (naturelle ou anthropique), la plupart des « catastrophes naturelles »
sont également causées par les interactions humaines avec I'environnement et la nature. Le terme de
catastrophe naturelle est néanmoins généralement utilisé pour faire référence aux événements qui sont
déclenchés par des phénomenes naturels (souvent extrémes).

Ciblage : méthode de distribution d’articles (notamment alimentaires) et/ou de services 4 un groupe
choisi de personnes ou de ménages plutot qu’a chaque individu ou ménage dans la population.

Crise : événement ou série d’événements représentant une grave menace pour la santé, la sécurité ou le
bien-étre d’'une communauté. Une crise peut avoir des causes naturelles ou anthropique, se déclarer
subitement ou lentement et durer plus ou moins longtemps.

Crise alimentaire : crise résultant de la consommation alimentaire inadéquate, d’une mauvaise
utilisation de la nourriture ou de la prévalence élevée de la malnuttition aigué.

Crise oubliée: crise retenant peu ou pas lattention des médias et dont les victimes recoivent
relativement peu ou pas d’aide internationale.

Décision de financement : acte par lequel la Commission alloue des ressources du budget général
pour financer des actions humanitaires. Elle indique, entre autres, les objectifs des interventions
humanitaires, la région, le type d’activités, les fonds a engager, la période d’éligibilité et les partenaires
potentiels. Quatre types de décisions de financement existent : les décisions de premiere urgence, les
décisions d’urgence, les plans globaux et les décisions ad hoc.

Déplacés : personnes ou groupes de personnes forcés ou contraints a fuir ou a quitter leur foyer ou leur
lieu de résidence habituel, notamment en raison d’un conflit armé, de situations de violence généralisée,
de violations des droits de ’homme ou de catastrophes naturelles ou provoquées par ’homme ou pour
en éviter les effets, et qui n'ont pas franchi les fronticres internationalement reconnues d’un Etat
(Principes directenrs relatifs an déplacement de personnes a l'intérienr de lenr propre pays, 1998).
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Glossaire

Espace humanitaire : environnement opérationnel dont ont besoin les acteurs humanitaires sur le
terrain pour avoir pleinement acceés aux victimes, pour étre capable de distribuer Paide et pour offrir une
protection sans mettre en danger la sareté et la sécurité des travailleurs humanitaires.

Etat nutritionnel : état physiologique d’une personne résultant de Péquilibre entre les besoins
nutritionnels, Papport alimentaire et la capacité du corps a assimiler ces nutriments.

Faim : sensation douloureuse causée par un apport alimentaire insuffisant, en particulier par une
consommation insuffisante d’énergie alimentaire. Scientifiquement, la faim est considérée comme la
privation de nourriture.

Insécurité alimentaire chronique : incapacité persistante a accéder a une alimentation et a un apport
nutritionnel adéquats, sur une base soit constante, soit saisonnicre. La faim chronique et la malnutrition
sont associées avec, entre autres facteurs, la pauvreté structurelle, de faibles revenus, des conditions de
santé et d’hygiene insuffisants, un manque d’éducation et le manque d’autonomisation des femmes.

Insécurité alimentaire transitoire : déclin soudain ou progressif de I'acces et de la consommation
alimentaires causé par un choc spécifique, comme une catastrophe naturelle, un effondrement
économique, des échecs de la gouvernance ou un conflit.

Lien entre P'aide d’urgence la réhabilitation et le développement (LRRD): le concept vise a
garantir que les stratégies de retrait et d’entrée des différents acteurs/instruments se rejoignent dans une
certaine « gome grise » entre les programmes de lassistance humanitaire et de la coopération au
développement de telle maniére qu’il n’y ait pas interruption de P'aide. Pour réussir, Papproche LRRD
nécessite des les premiéres phases (rétablissement précoce) une planification de I'aide qui tienne compte
des étapes ultérieures du processus lorsque les instruments de développement concordent avec les
instruments d’aide d’urgence et la phase de réhabilitation.

Malnutrition : résultat de carences, d’exceés ou de déséquilibres en énergie, en protéines et autres
nutriments (vitamines et minéraux) et/ou de leur absorption dans lorganisme. Dans les pays en
développement, les personnes malnutries souffrent majoritairement de sous-alimentation (dénutrition),
par opposition a la surnutrition. Les diverses formes isolées ou combinées de sous-alimentation sont :

- La malnutrition aigué : résultat d’un processus grave (manque de produits alimentaires et/ou maladie)
qui a produit des pertes soudaines et importantes de poids. Elle est définie par la présence d’cedemes
bilatéraux et/ou d’émaciation (amaigtissement, faible poids pat rapport a la taille). La malnutrition
aigué peut étre modérée ou sévére (un enfant atteint de la forme sévére est tres vulnérable et présente un
risque élevé de mortalité).

- La malnutrition chronigne : retard de croissance résultant d’épisodes prolongés ou répétés de
malnutrition depuis la naissance. Les programmes de santé préventifs (visant les femmes enceintes, les
noutrissons et les jeunes enfants de moins de deux ans d’age) destinés a corriger ou prévenir le retard
de croissance exigent des interventions a long terme de planification et d’élaboration de politiques.

- L'insujfisance pondérale : faible poids par rapport a I'age traduisant la combinaison d’amaigrissement et
de retard de croissance. L’indicateur d’insuffisance pondérale est couramment utilisé dans le suivi et la
promotion de la croissance et de la santé de I'enfant et dans les programmes visant a la prévention et le
traitement de la dénutrition.

- Malnutyition liée aux carences en micronutriments : les carences en fer, en iode, en vitamine A et en zinc sont
parmi les principales causes de déces par maladie dans les pays en développement. D’autres carences
qui sont plus spécifiques aux situations d’urgence incluent celles de la thiamine (B1), de la riboflavine
(B2), de niacine (B3) et de la vitamine C.

Mesures anthropométriques : techniques permettant d’évaluer la corpulence, les proportions et la
composition du corps humain. Elles peuvent représenter une mesure unique, telle que le périmeétre
brachial, ou des combinaisons, tels que le poids et la taille. Les indices anthropométriques sont utilisés
pour évaluer et suivre 'évolution de I’état nutritionnel d’un individu ou d’une population.

Morbidité (taux de): nombre de personnes atteintes par une maladie par unité de population
(généralement 1 000, 10 000 ou 100 000 personnes) sur une période donnée.

Moyens d’existence (ou de subsistance): capacités, actifs (matéricls et sociaux) et activités
nécessaires a un individu pour subsister.
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Glossaire

Nutrition : science de la maniére dont les nutriments et d’autres substances contenues dans les aliments
agissent et interagissent en matiére de santé.

Partenaire : organisation humanitaire (nationale ou internationale, agence spécialisée des Etats
membres, autorités locales) signataire d’'une des conventions suivantes :

Accord cadre financier et administratif (FAFA): accord entre les Nations Unies et la Commission
européenne établissant les droits et obligations mutuels des partenariats entre ces parties pour le
financement d’actions humanitaires.

Contrat-cadre de partenariat (CCP/ONG) : accord entre la DG ECHO et les ONG qui établit les
principes du partenariat, définit leurs roles, droits et obligations respectifs et fixe les régles applicables
aux actions mises en ceuvre par les ONG et financées par la DG ECHO.

Contrat-cadre de partenariat pour les organisations internationales (CCP/Ol) : accord entre la DG ECHO et les
organisations internationales, autres que les agences de TONU (soumises aux dispositions du FAFA)
qui établit les principes du partenariat entre la DG ECHO et les organisations internationales, définit
leurs roles, droits et obligations respectifs et fixe les régles applicables aux actions mises en ceuvre par
les organisations internationales et financées par la DG ECHO.

Prévalence (taux de) : proportion d’une population déterminée qui présente une caractéristique ou
souffre d’un probleme de santé (comme la dénutrition) sur une période donnée.

Principes humanitaires : Ia définition des principes figure dans le Code de conduite pour le
Mouvement International de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge et les ONG lors des opérations de
secours en cas de catastrophes et dans la Résolution 46/182 de I’Assemblée Générale des Nations Unies.
IIs sont inspirés des principes fondamentaux de la Croix-Rouge, en particulier :

Humanité : tout étre humain doit étre traité humainement en toute circonstance. Ce principe signifie
également sauver des vies et soulager la souffrance tout en assurant le respect de Pindividu. 1I s’agit 1a
du principe fondamental de I'action humanitaire.

Impartialité (on non discrimination) : aide humanitaire doit étre impartiale et non basée sur la nationalité, la
race, la religion ou les convictions politiques. Seuls les besoins doivent étre pris en compte.

Indépendance : les agences humanitaires doivent définir et mettre en ceuvre leurs propres politiques,
indépendamment des (autres) politiques ou actions gouvernementales.

Neutralité : 1a neutralité implique de ne pas prendre parti dans les hostilités ou de ne pas s’engager a un
quelconque moment dans une controverse de nature politique, raciale, religieuse ou idéologique.

Prépositionnement des stocks : constitution de stocks d’urgence et de matériels non destinés a étre
utilisés immédiatement et sans lien direct avec une crise donnée, dans le but de renforcer la préparation
aux situations d’urgences/ catastrophes naturelles dans des pays ters.

Prise en charge communautaire de la malnutrition aigué¢ (CMAM) : se réfere au traitement et a
Palimentation d’enfants souffrant de malnutrition aigué sévére sans complications (infections médicales),
au moyen d’aliments thérapeutiques préts a 'emploi, qui est mis en ceuvre a domicile avec un apport
externe du systtme communautaire.

Réduction des (risques de) catastrophes : cadre conceptuel des éléments considérés comme capables
de minimiser ou de réduire les risques de catastrophes dans une communauté ou une société, de les
éviter (prévention) ou de les limiter (atténuation et préparation), mais aussi de permettre de répondre
(aide d’urgence) et de faciliter la récupération des suites des conséquences d’'un phénoméne naturel ou
causé par ’homme.

Mitigation (atténuation): mesures structutelles entreprises afin de protéger et/ou de renforcer les
éléments vulnérables pour minimiser l'impact dommageable des phénomenes naturels, de la
dégradation environnementale et des accidents technologiques.

Préparation : activités et mesures prises a 'avance par les personnes et les organisations pour assurer une
mise en ceuvre efficace de la réponse a I'impact d’un éventuel phénomene (constituant une menace
pour les populations exposées), avec la diffusion en temps voulu d’une alerte appropriée, I’évacuation
temporaire des personnes et des biens d’un site menacé et le renforcement local des capacités de
réponse aux urgences.
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Prévention : activités et/ou mesures physiques visant a prévenir de maniére permanente les populations
et ressources exposées a I'impact dommageable d’un phénomeéne ou moyens de controler autant que
possible, le phénomene et la menace qu’il représente.

Réfugiés : personne qui craignant avec raison d'étre persécutée du fait de sa race, de sa religion, de sa
nationalité, de son appartenance a un certain groupe social ou de ses opinions politiques, se trouve hors
du pays dont elle a la nationalité et qui ne peut ou, du fait de cette crainte, ne veut se réclamer de la
protection de ce pays (article premier de la Convention relative an statut des réfugiés, 1951).

Résilience : capacité d’'une personne physique, d'un ménage, d’'une communauté, d’'un pays ou d’une
région a résister, a s’adapter et a récupérer rapidement a la suite de crises et de chocs.

Risque : probabilité de la survenue dun événement préjudiciable, ou pertes potentielles (déces,
dommages corporels, biens, moyens de subsistance, interruption de lactivité économique ou
dégradation de lenvironnement) résultant des interactions entre les menaces induites par des
phénomeénes naturels et/ou dues a lactivité humaine et les conditions de vulnérabilité
(conventionnellement, le risque est exprimé par la formule : Risque = menaces x vulnérabilité/capacité).

Sécurité alimentaire : état de sécurité alimentaire est atteint aux niveaux individuel, familial, national,
quand tous les étres humains ont, a tout moment, un acces économique et physique a une alimentation
suffisante, sure et nutritive pour satisfaire les besoins nutritionnels.

Aecés: capacité a utiliser des ressources pour obtenir des aliments adéquats et appropriés pour un
régime alimentaire nutritif. I’accés dépend du revenu disponible pour les ménages, de la répartition des
revenus au sein des ménages et du prix des aliments.

Disponibilité : capacité a assurer une quantité suffisante de nourtiture adéquate et appropriée a partir de
la production des ménages, d’autres productions domestiques, des importations commerciales ou de
Iaide alimentaire.

Sécurité nutritionnelle : effet direct d'une bonne santé, d’'un environnement sain, de bonnes pratiques
de soins et d’une sécurité alimentaire au niveau des ménages. Une famille (ou un pays) peut jouir d’'une
sécurité alimentaire sans que tous ses membres (ou habitants) en bénéficient. La sécurité alimentaire est
donc souvent une condition nécessaire mais insuffisante de la sécurité nutritionnelle.

Systéme d’alerte précoce : systeme d’information congu pour fournir des informations opportunes et
efficaces, par le biais de réseaux institutionnels ou de communication formels et informels identifiés, qui
permettent aux communautés exposées a une menace d’agir pour éviter ou réduire leur risque et en se
préparant a une réponse efficace.

Vulnérabilité : ensemble de conditions et de processus résultant des facteurs physiques, sociaux,
culturels, politiques, économiques et environnementaux qui augmentent la prédisposition d’une
personne ou d’'une communauté a étre affectée par impact d’'un danger naturel ou anthropique et
réduisent la capacité a prévoir cet impact, a y faire face, a y résister et a s’en remettre. La vulnérabilité a la
sous-nutrition dépend des dangers de perte d’acces a la noutriture, de soins nutritionnels appropriés ou
d’une incapacité a assimiler physiologiquement les aliments disponibles en raison d’une infection ou
d’une autre maladie.

Sources : COMMISSION EUROPEENNE, Addressing undernutrition in emergencies, Document de travail des
services de la  Commission, SWD(2013) 72 final du 12.03.2013, p. 39-40; COMMISSION
EUROPEENNE, L’approche de 'UE sur la résilience : tirer les lecons des crises de sécurité alimentaire,
Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, COM(2012) 586 final du
03.10.2012, p. 5 ; COMMISSION EUROPEENNE, La /utte contre la sous-nutrition dans l'assistance extérienre —
Une approche intégrée par sectenrs et modalités de l'aide, Document de référence n° 13, septembre 2011, 104 p., p. 67-
71 ; COMMISSION EUROPEENNE, Lignes directrices pour la passation de marchés dans le domaine de laide
humanitaire, septembre 2010, Annexe 1; HCR/PAM, Manuel pour l'alimentation sélective : la prise en charge de la
malnntrition dans les situations d'nrgence, 2009, 94 p., p. 71-78 ; UNION EUROPEENNE, Le consensus enropéen sur
Llaide humanitaire, Déclaration commune du Conseil et des représentants des gouvernements des Etats
membres réunis au sein du Conseil, du Patlement européen et de la Commission européenne (JO C 25 du
30.1.2008).
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Apres quatre heures et trente-cing kilometres de piste, Nana est arrivée a Rounga,
dans le nord-ouest du Burkina Faso, au centre de santé le plus proche de chez elle pour
soigner 'un de ses quatre enfants. Tandis qu’elle aide sa fille Safiatou a avaler un sachet
rempli d’'une pate nutritive au gout d’arachide, Linda rédige un appel d’offres, installée
devant un ordinateur au quatrieme étage du batiment abritant la Direction générale d’Aide
humanitaire de la Commission européenne (DG ECHO) a Bruxelles. Eloignées de
plusieurs milliers de kilometres, ces femmes sont pourtant liées, sans connaitre leur

existence respective.

A Rounga, le centre ambulatoire ouvre tous les mardis pour détecter et soigner les
enfants souffrant de malnutrition et d’autres maladies associées, tel le paludisme dont est
atteint un enfant sur dix ce jour-la. Une organisation non gouvernementale (ONG)
spécialisée participe au fonctionnement du centre de santé communautaire. Safiatou, quinze
mois, recoit cet aliment nutritionnel et thérapeutique car un médecin de 'ONG a
diagnostiqué qu’elle était séverement malnutrie. L’approvisionnement des produits
thérapeutiques distribués aux enfants est principalement assuré par les agences des Nations

Unies, qui recoivent a cette fin des fonds de la DG ECHO.

L’association du Sahel et d’enfants souffrant de la faim est, dans I'imaginaire
collectif, relativement bien ancrée. En revanche, moins notoire est le fait que ces enfants
puissent survivre, et méme étre sauvés, a plus forte raison par la Commission européenne.
Pourtant, en 2012, « plus de 900 000 enfants malnutris ont pu étre samvés an Sahel »' et « la
Compmission enropéenne a mobilisé un total de 338,5 millions d'euros pour les crises alimentaires et

.. L. 2 .. ,
nutritionnelles dans la région du Sahel »’. En somme, la Commission européenne’ consacre une

1 UNICEF, « Sahel : sauvons 1,2 millions d’enfants de la malnutrition ! », 18 juillet 2013, disponible sur :
http://www.unicef.fr/contenu/actualite-humanitaire-unicef/sahel-sauvons-12-million-d-enfants-de-la-

malnutrition-2013-07-18.

2 Site internet de la DG ECHO a Iadresse : http://ec.europa.ecu/echo/aid/sub _saharian/sahel fr.htm.

3 La Commission européenne est I'une des trois principales institutions de I'Union européenne, avec le
Conseil de I'Union (Conseil des ministres) et le Parlement européen. Les termes « Union », « Commission »,
« Parlement », « Conseil » (quelle que soit sa formation siégeante) et « Cour des comptes» utilisés sans
spécification se réferent dans cette étude aux institutions européennes. De méme, les termes « Europe » et
« européen » se référeront le plus souvent a 'Union européenne et non au continent européen.

Représentant Pintérét général de I'Union, la Commission détient le pouvoir exclusif d’initiative de la politique
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partie du budget de 'Union européenne a aider le Sahel en proie aux crises alimentaires et

nutritionnelles. Cela permet sans nul doute d’empécher des enfants malnutris de mourir.

Si laction humanitaire des FEtats membres est relativement bien connue de
I'opinion publique européenne, I'aide fournie par la Commission dans les situations de
catastrophes naturelles ou de conflits Iest moins®. Pourtant, I’aide humanitaire des Etats
membres et de la Commission éleve 'Union européenne au rang de premier bailleur au
monde. Prés du tiers des financements provient de la Commission’. En vingt ans, celle-ci,
deuxiéme bailleur mondial aprés les Etats-Unis, a engagé prés de quinze milliards d’euros
pour apporter de I'aide d’'urgence aux victimes de plus de cent quarante pays touchées par

des catastrophes d’origine naturelle et humaine®.

Dans ces conditions, au vu de 'importance prise par la Commission et en I'absence
d’études de référence récentes, une analyse de l'aide humanitaire de la Commission
européenne était nécessaire. I’action humanitaire des Etats membres ainsi que la
coopération au développement se situent par conséquent au-dela des limites de la présente
étude. En raison cependant de leur connexité avec le sujet, nous nous autoriserons a inclure

quelques analyses lorsque cela sera jugé pertinent.

Une telle étude parait d’autant plus appropriée que l'aide humanitaire de la
Commission européenne est controversée (A) et que la lutte contre la malnutrition au Sahel

représente un enjeu sécuritaire (B). Il conviendra ensuite de présenter les instruments

de 'Union et est légalement responsable du budget qu’elle exécute. Elle désigne tant le Collége des vingt-huit
Commissaires que I’ensemble des Directions générales et des Services qui la composent.
4 Comme Uillustre le pourcentage de citoyens européens interrogés ayant conscience ou connaissance que
I’'Union européenne, par 'intermédiaire de la Commission, finance des activités d’aide humanitaire :
- 63 % en 1995 (COMMISSION EUROPEENNE, « Public opinion and the European Union », Ewurobarométre
standard, n° 42, printemps 1995, p. 73-74) ;
- environ 40 % en 2001 (COMMISSION EUROPEENNE, « Les Européens et I'aide humanitaire », Eurobarométre
spécial, n° 153 (wave 55.1), mai-juin 2001, p. 20-22)
- 68 % en 2012 (COMMISSION EUROPEENNE, « Humanitarian Aid », Special Eunrobarometer, n° 384 (wave
EB77.1), juin 2012, p. 7-9).
Les écarts de tendance peuvent s’expliquer en raison d’une part des élargissements successifs (les nouveaux
citoyens européens n’ayant pas toujours conscience des activités de la Commission), d’autre part de
Pimplication de la Commission dans les conflits rwandais et yougoslave précédant ou coincidant avec la
préparation du premier eurobarometre cité.
5 Entre le 1¢f janvier 1999 (données les plus anciennes disponibles) et le 30 juin 2013, la Commission et les
Fitats membres ont contribué pour 45,438 milliards de dollars (dont 14,681 pour la Commission). Les
contributions des Ftats membres ne sont prises en compte qu’a partir de leur adhésion (pour les Etats entrés
apres 1999). En comparaison, les Etats-Unis ont fourni 34,063 milliards de dollars d’aide sur la méme période
(source : Financial Tracking Service 'OCHA, http://fts.unocha.org). Si la proportion d’aide fournie par la
Commission tend a décliner au gré de ’accroissement des Etats membres au sein de P'UE, elle reste encore la
contributrice majoritaire.
6 COMMISSION EUROPEENNE, «Budget de la DG ECHO 1993-2012», disponible sur:

http://ec.europa.eu/echo/files/funding/figures /budget implementation/AnnexI.pdf. ~ Voir  également
I’Annexe 3 table d.
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d’analyse qui ont appuyé nos recherches (C) avant d’expliciter les hypotheses et la

problématique retenues (D) pour construire cette étude.

A. La controverse : la Commission européenne et la pratique humanitaire

Méconnue, I'action humanitaire de la Commission existe pourtant depuis plus de
quatre décennies. Elle trouve ses origines dans les années soixante, d’abord sous la forme
d’assistance alimentaire, puis de secours aux populations victimes de catastrophes. Vingt
ans de pratique humanitaire ont conduit la Commission a vouloir en rationaliser la gestion
et en améliorer la visibilité. A cet effet est créée une entité spécifiquement dédiée a I'aide
d’ugence, dénommeée « Office humanitaire de la Communauté européenne » et présentée
sous le sigle ECHO, correspondant a son acronyme anglais, Eurgpean Community
Humanitarian Office’. Entrée en fonction le 1% avril 1992, sa mission est de superviser et de

coordonner les opérations d’aide humanitaire dans les pays tiers.

Quelques précisions sémantiques s’averent nécessaites. L’appellation officielle de la
DG ECHO dans le cadre de la Commission actuellement en fonction est la Direction
générale de I’Aide humanitaire et de la Protection civile®. L’Office, créé en 1992, est devenu
une Direction générale en 2004. Les termes « Office humanitaire », « Service d’aide
humanitaire », « ECHO », « DG ECHO » ou encore « DG Aide humanitaire » seront

employés au cours de cette étude pour la désigner.

L’aide humanitaire de la Commission a progressivement ptis de 'ampleur, comme
en témoignent la croissance des fonds européens qui lui sont dédiés’, la création de I'Office
humanitaire en 1992 et la reconnaissance juridique — certes tardive — de ce domaine. En
effet, la création ’ECHO intervient alors que 'aide humanitaire n’est pas une compétence
de la Communauté européenne. Cette curiosité interpelle a plusieurs titres et conduit a

s’interroger sur les motivations de la Commission.

La Commission n’exerce a priori que des compétences qui lui sont expressément
attribuées par les traités. Comment, des lors, a-t-elle pu donner autant d’ampleur a I'aide

humanitaire sans que ceux-ci ne I’y invitent ? Quelles modalités ont permis a la pratique

7 Lappellation European Commission Humanitarian Office (Office humanitaire de la Commission européenne) est
également courante puisque ECHO est sous I’égide d’un Commissaire européen.

8 La protection civile ne fera 'objet que de développements mineurs dans cette étude. Lorsqu’il sera fait
mention du budget d’aide humanitaire géré par la DG ECHO, les fonds dédiés a la protection civile seront
donc exclus.

? Voir Annexe 3 (notamment la table ¢).
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humanitaire de se développer et selon quelle conception de I'aide ? ECHO formerait-il
alors, a I'image de I'Union européenne, une « construction juridigue originale » dotée dune

. ., 10 : . . . . 11
« identité propre », voite « un laboratoire des relations internationales » * ?

Ensuite se pose la question du cadre géopolitique dans lequel ce nouvel acteur
humanitaire est créé. En 1991, ce contexte est caractérisé, a échelle européenne, par la
renégociation du traité de Maastricht et 'émergence d’une politique étrangere et de sécurité
commune ; a échelle internationale, par la fin de la guerre froide et I'afflux de secours aux
populations kurdes pendant le conflit irakien. La coincidence de la création de cette entité
et de ce contexte est-elle fortuite ou obéit-elle a des intéréts politiques déterminés ?
Comment analyser le mouvement d’une pratique a une politique spécifique dans le
domaine de P’aide alimentaire'” alors que 'Union tente, dans le méme temps, de se doter

d’une politique étrangere commune ?

Enfin, le systtme humanitaire est multiple et complexe, composé de
gouvernements locaux, d’ONG locales et internationales, de bailleurs de fonds, d’agences
onusiennes, d’organismes du Mouvement international de la Croix-Rouge et du Croissant-
Rouge", de fondations, de forces armées, d’entreprises privées, etc'’. Si la création

g ) ) 5 )
d’ECHO, doté de capacités de financement croissantes, semble bienvenue au regard des
g

besoins causés par les catastrophes naturelles et les conflits dans le monde, la diversité et

10 Selon les termes employés dans MICHEL Denis, RENOU Dominique, Code commenté de I"Union européenne,
Paris, Editions de Vecchi, 2000, 322 p-> p- 28.

11 Selon la pensée d’Auguste Comte, voir GRANGE Juliette, Auguste Comte. La politique et la science, Paris, Odile
Jacob, 2000, 320 p., p. 207.

12 Le terme de « politique », employé avec I'adjectif « humanitaire », prendra le plus souvent la signification du
concept anglais de « policy », qui s’entend comme Porientation donnée pour guider, influencer ou déterminer
les décisions et la conduite des actions, et non de « politics », a savoir I’art ou la science politique de gouverner.
Afin de réduire 'ambiguité, expression « stratégie humanitaire » pourra étre préférée a celle de « politique
humanitaire ».

13 Les « Statuts du Mouvement international de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge » (adoptés par la XXVe¢
Conférence internationale de la Croix-Rouge a Geneve en 1986) définissent la composition de ce Mouvement
rassemblant des entités dotées de statuts juridiques spécifiques :

- le Comité international de la Croix-Rouge, « fondé a Geneéve en 1863, consacré par les Conventions de Genéve et par
les Conférences internationales de la Croix-Ronge, est une institution humanitaire indépendante ayant son statut propre »
(tbid., art. 5 § 1). Les « Statuts du Comité international de la Croix-Rouge » précisent : « Le CICR est
constitué en association régie par les articles 60 et suivants du Code civil suisse. 1] a la personnalité juridique » (art. 2) ;

- les Sociétés nationales de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge, « organisations nationales antonomes » (art. 3
§ 2 des « Statuts du Mouvement international de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge ») ;

- la Fédération internationale des Sociétés de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge, qui comprend les
Sociétés susmentionnées, « agit en qualité d association régie par ses propres Statuts avec tous les droits et les devoirs
d’une institution organisée corporativement et dotée de la personnalité juridique » (ibid., art. 6 § 1).

14 Au sujet du systéme humanitaite, voir principalement COCK Emile, Le Dispositif humanitaire, Gégpolitique de la
générosité, Paris, 1’Harmattan, 2005, 182 p. ; RYFMAN Philippe, La Question humanitaire, Histoire, problématiques,
actenrs et enjenx de l'aide humanitaire internationale, Paris, Ellipses, 1999, 208 p., p. 19-46 et 56-126 ainsi que, pour
un état de ce systeme lors de la création ’ECHO : DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aide humanitaire de la
Communanté enropéenne, Lille, Atelier national de reproduction des théses, 2000, 667 p., p. 22-24 et RUFIN Jean-
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Pexpertise des acteurs préexistants ne manquent pas d’interroger sur la nécessité et la
, e . ., . 15 .. .. ,

légitimité de ce nouvel arrivant *. Dans ces conditions, la Commission s’est-elle dotée d’une
capacité d’intervention en s’inspirant d’acteurs existants ou a-t-clle réservé un statut

particulier 4 son Office humanitaire ?

Le doute entourant la pertinence de la création ’ECHO, la 1égitimité de son action
et la valeur ajoutée qu’il est susceptible d’apporter méritent d’accorder une attention
particulicre aux motivations et a I'engagement de la Commission dans le domaine de l'aide

humanitaire, mais aussi aux modalités de I’aide.

La DG ECHO est un bailleur de fonds, c’est-a-dire qu’elle finance des programmes
humanitaires auxquels elle ne participe pas directement. En réalité, elle subventionne des
opérations que mettent en ceuvre environ deux cents partenaires. Ceux-ci peuvent étre
classés en trois catégories : les agences spécialisées des Nations Unies, les organisations
internationales, principalement issues du Mouvement international de la Croix-Rouge et du

Croissant-Rouge, ainsi que les ONG.

En conséquence, la DG ECHO est chargée de la bonne gestion financiere des
fonds de I'Union dédiés a Paction humanitaire, c’est-a-dire qu’elle prépare, évalue et finance
'aide. Dans ce cadre, elle administre les fonds, sélectionne ses partenaires opérationnels,
analyse les besoins et évalue les conditions des interventions et, en fonction des résultats
ainsi obtenus, octroie des financements. En somme, elle veille a ce que les biens et services
humanitaires parviennent rapidement et efficacement aux populations vulnérables dans des
zones de crise. Elle a également la responsabilité de fournir une aide en fonction de besoins
réels évalués et dans le respect des principes d’humanité, de neutralité, d’impartialité et
d’indépendance. Au surplus, la DG ECHO veille a accroitre la visibilité des activités

humanitaires de la Commission, et, plus largement, de ’'Union européenne.

I’aide humanitaire européenne a récemment souffert de la détérioration du
contexte international. I’accroissement de la fréquence des crises et 'amplification de leurs
répercussions, la multiplication des acteurs, les dégradations climatiques ou encore
I'insécurité croissante des zones d’intervention, obligent la DG ECHO a s’adapter, de

surcroit dans un contexte de crises économique et financiere mondiales d’ampleur.

Christophe, Le piége humanitaire, Paris, Jean-Claude Lattes, coll. Pluriel, 1993, 386 p., p. 337-370.

15 Christine Declerck-Tiberghien s’interroge de surcroit sur la légitimité d’une entité appartenant a une
organisation internationale dont la vocation était initialement strictement économique (DECLERCK-
TIBERGHIEN Christine, I.’Aide humanitaire de la Communanté enropéenne, op. cit., p. 24).

23



Introduction

B. L’enjeu : 1a lutte contre la malnutrition au Sahel

La malnutrition serait la plus sérieuse menace de santé publique et la premiere cause
de mortalité infantile dans le monde'®. Dans sa forme chronique, elle affecte plus d’un tiers
des enfants au Sahel'’. Dans sa forme la plus sévere, elle touche un enfant sur dix depuis
plus d’une décennie dans cette région'™. 1l s’agit d’une pathologie complexe, dont la
difficulté a en comprendre les origines est liée a la multitude de facteurs qui interviennent et
interagissent. La confusion qui peut en résulter pour appréhender ce phénomene ne le rend

que plus ardu a combattre.

L’état de malnutrition, caractérisé par un déséquilibre quantitatif ou qualitatif de la
ration alimentaire, recouvre diverses situations. Ce désordre peut entrainer soit un exces en
nutriments spécifiques, il s’agit alors de suralimentation ou de surnutrition, phénomene qui
concerne avant tout les populations des pays développés et une part matginale des
populations dans les pays en développement ; soit une carence qui se manifeste sous la
forme de dénutrition". Les carences se retrouvent principalement chez les populations des
pays en développement et de maniére beaucoup plus marginale au sein des populations

défavorisées dans les pays développés.

La définition que donne le Programme alimentaire mondial (PAM) de la
malnutrition — largement acceptée et souvent reprise par les organisations internationales —
comprend implicitement les deux dimensions du probleme, la carence et Uexces : « éfat dans
lequel la fonction physique de lindividn est altérée au point qu’il ne peut plus assurer la bonne excécution de
[fonctions corporelles comme la croissance, la grossesse, la lactation, les capacités d'apprentissage, le travail

. ;. . ;. N - 20
DPhysique, la résistance anx maladies et la guérison aprés celles-ci»™.

La notion de malnutrition est conceptualisée de maniere relativement large. Elle est
généralement employée pour désigner un déséquilibre entre la consommation alimentaire et
des niveaux de dépenses énergétiques acceptables. Dans le domaine de ’humanitaire, le

terme de malnutrition est presque exclusivement employé au sens restreint de déséquilibre

16 OMS, UNICEF, STANDING COMMITTEE ON NUTRITION (SCN, NATIONS UNIES), « WHO, UNICEF, and
SCN informal consultation on community-based management of severe malnutrition in children », SCN
Nutrition Policy Paper, n° 21, 2006, 108 p., p. S 49. Voir également ’Annexe 6 a.

17 Voir le tableau 7 p. 221. Voir également ’Annexe 6 b.

18 UNICEF, La malnutrition an Sahel, UNICEF — Bureau d’Afrique de ’Ouest et centrale, 2009, disponible
sur : http://www.unicef.org/wearo /2009 2819.html : « i/ est estimé que 40 Yo des enfants de moins de cing ans (soit 4
millions d'enfants) souffrent de malnutrition chronique. |...] Au Sabel, 56 % des décés des enfants sont attribuables a la
malnutrition, la cause de plus de 300 000 déces d’enfants chaque année. 1es taux de malnutrition chez les enfants sont restes
an-dessus des seuils critiques pendant an moins une décennie ». Voir également I’Annexe 6 b.

19 La dénutrition est provoquée par l'arrét de Ialimentation, volontaire ou consécutif a une maladie.
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de I’état nutritionnel lié a une carence, résultat d’'une alimentation insuffisante et/ou pauvre
en nutriments. La présente étude retenant cette acception, les termes sous-alimentation,

sous-nutrition, dénutrition et malnutrition pourront se substituer”.

Selon I’Organisation des Nations Unies pour l'alimentation et 'agriculture (FAO),
le seuil d’un milliard de personnes souffrant de sous-alimentation dans le monde a été
dépassé en octobre 2009, Si ce nombre s’est réduit depuis, la malnutrition n’en reste pas
moins un défi majeur. Elle se rencontre principalement dans des environnements sanitaires
défectueux dans lesquels les populations les plus a risque, les enfants, les femmes enceintes
et les personnes agées, sont soumises a des agressions infectieuses et parasitaires
récurrentes. La forme aigué de malnutrition, liée a un déficit ponctuel de disponibilité ou
d’acces a la nourriture, détériore I'état de santé et s’observe principalement pendant la
« saison de la faim ». Au Sahel, les cultures arrivent a maturité en septembre et octobre. Les
stocks commencent généralement a manquer a partir de mai. En conséquence, la soudure
agricole dure quatre mois, de mai a aout. Pendant cette période, les prix augmentent en
raison de la rareté des denrées alimentaires (alors que les prix alimentaires sont au plus bas

juste apres les récoltes).

La malnutrition est entretenue ou aggravée par la pauvreté, une mauvaise
gouvernance, des infrastructures défaillantes, une scolarisation insuffisante ou encore de
mauvaises habitudes alimentaires. Elle engendre des maladies liées a une sous-alimentation
chronique ou a des carences en protéines. Or, les malnutris étant plus vulnérables que
d’autres face aux épidémies, la malnutrition enregistre des taux de mortalité élevés et
entraine de graves séquelles, en termes de maladies mais aussi de troubles de croissance et
de développement. Le saut qualitatif engendré par l'introduction d’aliments thérapeutiques

out soignet les formes les plus sévéres de malnutrition autorise pourtant 'optimisme.
r soigner les for les pl res d Inutriti tori rtant optimi

Face a ce constat, la DG ECHO a accentué ses efforts pour réduire la faim dans le
monde. Pour la premiere fois en 2007, elle décide d’adopter une approche régionale et
choisit le Sahel pour mettre en place un programme spécifique de lutte contre la

malnutrition en faveur des catégories de population jugées les plus vulnérables : les enfants

20 Définition du PAM a ’adresse : http://one.wfp.org/french/?NodeID=32.

2l Ces termes comportent tout de méme des nuances expliquées #ufra Patie 2, chap. 1, I, A et dans le glossaire.
2 FAO, L’Etat de linsécurité alimentaire dans le monde 2008, Rome, FAO, 2008. Alors que ce seuil avait été
dépassé en 2009, avec 1 023 millions de personnes souffrant de sous-nutrition chronique, ce chiffre a reculé a
870 millions en 2010-2012, soit 12,5 % de la population mondiale. Précisons toutefois que ces statistiques
sont fondées sur des estimations.
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. . . . 23 .
de moins de cinq ans, les femmes enceintes et allaitantes™. 1l s’agit non seulement d’assurer
leur survie immédiate, mais d’améliorer la capacité des pays concernés a progresser vers le

développement économique et social.

Le terme de Sahel est issu de 'arabe « dz los » [sahil] signifiant « cote », « rivage » ou
encore « frontiere ». Le Sahel est en effet situé entre le désert du Sahara au nord et la savane
soudanaise au sud. La région est caractérisée par un climat semi-aride, alternant des étés
trés chauds (de 30 a 45° C en moyenne) et des hivers frais, voire froids. Dans cette zone
intermédiaire entre le climat aride du Sahara et subhumide des régions coticres d’Afrique de
I'Ouest, la pluviométrie est réduite et erratique: alors que la longue période séche
(d’octobre a juin) ne voit que six 2 onze mm d’eau tomber, les pluies diluviennes de la
courte saison humide (de juin a septembre) déversent entre 100 mm (au nord) et 750 mm

(au sud) d’eau en quelques orages violents.

Cette apparente unité masque une diversité qui offre plusieurs interprétations quant
aux Ftats qui composent le Sahel. Par pragmatisme, nous retiendrons la conception
adoptée par la DG ECHO, a savoir, d’ouest en est, le Cap-Vert, le Sénégal, la Gambie, la
Mauritanie, le Mali, le Burkina Faso, le Niger et le Tchad, ainsi que les « zones sahéliennes »
de la Guinée, de la Cote d’Ivoire, du Ghana, du Togo, du Bénin, du Nigéria et du
Cameroun®, Dans le cadre de sa stratégie de lutte contre la malnutrition au Sahel, la DG
ECHO a identifié cinq pays prioritaires, qui intéressent donc le cceur de notre étude : la

Mauritanie, le Mali, le Burkina Faso, le Niger et le Tchad™.

Dans ces pays, la vulnérabilité économique, marquée par le manque de
diversification des activités ainsi que l'instabilité de la production et de la distribution
agricoles, se conjugue au retard dans le développement humain, tels que le révélent les
indicateurs de santé, de scolarisation et de nutrition. A exception de la Mauritanie, il s’agit
de pays enclavés. La faible densité de population et environnement hostile contraignent la

communication et approvisionnement. La fécondité, la mortalité infantile et la croissance

23 ILa catégorie des enfants concerne en particulier ceux agés de six mois a deux ans. Durant les six premiers
mois de vie, Porganisation mondiale de la santé (OMS) recommande P’allaitement maternel exclusif. Les
enfants de moins de six mois ne sont donc pas les premiers concernés par les mesures nutritionnelles.
Lorsqu’un enfant est agé de six mois, un nouveau bébé peut arriver au sein de la famille, le contraignant a un
sevrage brutal le rendant fragile et démuni. Cette faiblesse et son jeune age ne lui permettront pas d’accéder
dans de bonnes conditions au plat familial, provoquant des carences pouvant conduire a la malnutrition.

24 La Guinée-Bissau, la Sierra Leone et le Liberia completent la liste des pays dans lesquels le bureau régional
d’appui de la DG ECHO pour I’Afrique de 'Ouest est susceptible d’intervenir depuis 2005 (voir Annexe 5).

25 COMMISSION EUROPEENNE, Décision de la Commission relative au financement d'un plan global pour les opérations
humanitaires sur le budget général des Communantés européennes en la région du Sabel d’Afrique de I’Onest, ECHO/-
WE/BUD/2007/01000 du 29.05.2007, 27 p.
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démographique y sont élevées™. L espérance de vie est faible et un peu plus de la moitié¢ de
la population vit en dessous du seuil de pauvreté, c’est-a-dire avec moins de deux dollars
par jour. Au cours de notre étude, trois des cinq Etats retenus ont connu un coup d’Ftat
(Mauritanie en 2009, Niger en 2010 et Mali en 2012) tandis que les gouvernements des
deux autres pays ont également affronté des tentatives de renversement. La récente crise
malienne a cristallisé les dynamiques affectant non seulement la sécurité alimentaire, mais

. , ., . 27 ..
aussi la sécurité humaine™ dans I'ensemble de la sous-région.

Les manifestations contre la vie chére au printemps 2008 ont engendré un regain
d’intérét des bailleurs pour la malnutrition en rappelant que la faim catalyse le
mécontentement de la population. La dimension sécuritaire de la malnutrition est connue.
Les politiques nutritionnelles ont certes pour but d’atténuer les effets des crises
alimentaires, mais aussi, a plus long terme, d’apaiser les tensions sociales et économiques.
Face aux groupes terroristes qui offrent nourriture, vétements et perspectives de revenus, il
est essentiel que les gouvernements sahéliens sortent la population de I'extréme pauvreté et
réduisent leur vulnérabilité aux conditions climatiques et a la volatilité des prix alimentaires.
Le renforcement de Iéconomie, la stabilisation du pouvoir politique et le contréle des

frontieres constituent des avancées incontournables vers la sécurité humaine et alimentaire.

De surcroit, la réduction de la faim est non seulement I'un des Objectifs du
Millénaire pour le Développement (OMD), mais il constitue également un préalable a la

réalisation d’autres OMD”. Dépendent ainsi directement ou non de I’état nutritionnel : la

26 Quatre des cinq Etats de notre étude enregistrent un taux de fécondité supérieur ou égal 4 5,8 enfants par
femme en 2011 (4,5 en Mauritanie) et, par conséquent, une forte pression démographique ; un taux de
mortalité infantile tres élevé (supérieur a 110 pour 1 000 naissances vivantes) ; une faible espérance de vie a la
naissance (comprise entre 51 et 59 ans) (ORGANISATION MONDIALE DE LA SANTE, Statistiques sanitaires
mondiales, Geneve, OMS, 2013). Ces caractéristiques fragilisent I’équilibre interne de ces pays et renforcent
P'insécurité alimentaire et humaine.

27 Le concept de sécurité humaine est présenté dans le Rapport sur le développement humain publié par le
Programme des Nations Unies pour le Développement (PNUD) en 2004 mais fait encore 'objet de
discussions. Pour le Secrétaire général des Nations Unies (AGNU), « /a notion de sécurité humaine se fonde sur le
principe fondamental selon lequel il incombe au premier chef anx gouvernements d'assurer la survie, les moyens de subsistance et
la dignité de lenrs citgyens » (ASSEMBLEE GENERALE DES NATIONS UNIES, « La sécurité humaine », Rapport du
Secrétaire général (A/64/701), 8 mars 2010, p. 1).

28 Ja flambée des prix des matiéres premicres agricoles depuis le début de I'année 2007 a provoqué des
manifestations contre la vie chere, parfois qualifiées d’émeutes de la faim, a la fin de I'année 2007 et pendant
Pannée 2008 dans de nombreux pays en développement (Afrique du Sud, Algérie, Argentine, Bangladesh,
Bolivie, Burkina Faso, Cote d’Ivoire, Cameroun, Egypte, Haiti, Indonésie, Jordanie, Madagascar, Maroc,
Mauritanie, Mexique, Mozambique, Myanmar, Ouzbékistan, Pakistan, Philippines, Salvador, Sénégal, Sri
Lanka, Thailande, Yémen) (FAO, Etat de Pinsécurité dans le monde 2008. Prixc élevés des denrées alimentaires et sécurité
alimentaire — menaces et perspectives, Rome, FAO, 2008).

29 Huit objectifs du Millénaire pour le développement (OMD) ont été adoptés lors du Sommet du Millénaire
qui s’est déroulé du 6 au 8 septembre 2000 au Siege des Nations Unies a New York. Le premier de ces
objectifs est de « réduire I'extréme panvreté et la faim ». La cible 1.C du premier objectif est de « réduire de moitié,
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réduction de la mortalité infantile (objectif n°® 4) et maternelle (objectif n® 5), I"éducation
(objectif n° 2), 'autonomisation des femmes (objectif n° 3), ainsi que la lutte contre le VIH,
le paludisme et d’autres maladies (objectif n°® 6)*. En définitive, la lutte contre la

malnutrition représente un enjeu non négligeable de la sécurité internationale.

C. Instruments d’analyse

L’objet de recherche intéresse divers champs d’études : les relations internationales,
la science politique et le droit, principalement, mais aussi 'anthropologie, la santé publique,
Ihistoire, la sociologie et 'économie. Cette pluridisciplinarité, d’une part, et la volonté de ne
pas accorder aux doctrines le déterminisme qu’elles n’ont pas en pratique’’, d’autre part,

nous ont conduit a adopter une approche spécifique.

Ne pouvant évidemment pas explorer toutes les disciplines pertinentes, le défi a
consisté, et le choix a été fait, de tenter de fournir un cadre d’interprétation qui autorise et
favorise le questionnement et la problématisation des dynamiques et des enjeux qui sous-
tendent l'aide humanitaire de la Commission ecuropéenne. L’alternance d’analyses
hypothético-déductives et de démarches plutét inductives ont ainsi jalonné le cheminement
logique et intellectuel qui a guidé notre recherche. Des éléments de réflexion théorique ont

ponctué nos interprétations factuelles et empiriques.

Cette recherche est contingente d’une triple dynamique : institutionnelle (’'Union
européenne), géographique (la région sahélienne) et thématique (la malnutrition). Les
ressources utilisées, principalement francophones et anglophones, proviennent dune

abondante littérature spécialisée. Les documents publics et informels des institutions

entre 1990 et 2015, la proportion de la population qui souffre de la faim ». Au sujet des OMD, voir le site internet des
Nations Unies a 'adresse : http://www.un.org/fr/millenniumgoals.

30 La malnutrition, réduit la survie a certaines maladies et affaiblit les résistances aux infections. Dans sa forme
la plus sévere, elle engendre des risques élevés de mortalité. Par ailleurs, les enfants malnutris sont moins
assidus a I’école et rencontrent des difficultés a apprendre, ce qui entrave I’éducation et réduit les chances,
notamment des filles, de contréler leur vie. Voir 7nfra Partie 2, chap., 1, 1.

31 Serge Sur met en garde le chercheur en relations internationales quant au recours aux schémas théoriques et
méthodologiques : « i/ convient de les [les théories] utiliser comme de simples outils d’analyse, des instruments, qui en
définitive n'éclairent qu’enxc-mémes ou ne renvoient qu’a lenrs présupposés. Elles définissent lenr propre objet et ne peuvent
apporter de réponses qu’aux questions qu’elles posent ou qu'elles permettent de poser. Il convient done de garder quelque distance,
an moins de suspendre son jugement a l'égard des systemes intellectnels qui construisent des explications globales a partir de
Sacteurs déterminants ou en fonction de fins ultimes. 1/ convient aussi de conserver quelque donte a I'égard d’un hyper-rationalisme
qui cherche un sens précis aux comportements, aux intentions et anx événements, qui veut y voir la poursuite d’une entreprise
organisée dont la signification pourrait se lire objectivement ou étre dégagée de ['bistoire ». 11 reconnait toutefois que dans le
domaine des relations internationales, « /a disputatio, /e débat intellectuel, l'affrontement des théses et des conceptions
genérales, la comparaison des outils d’analyse permettent une progression rationnelle de la discipline » (SUR Serge, Relations
Internationales, Paris, Montchrestien, coll. Précis Domat Politique, 2011 (6¢ éd.), 598 p., p. 37-38).
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européennes et internationales mais aussi des organisations humanitaires, constituent la
. - . . . . ,

principale source d’informations avec la littérature secondaire, sur le sujet ou s’en

approchant, résultant de travaux de recherche et de rapports de groupes de réflexion. Des

difficultés ont cependant restreint la pleine compréhension de 'objet d’étude.

D’une part, 'action extérieure et la coopération au développement de 'Union
européenne, mais aussi I'action humanitaire de certains Ftats membres, ont fait I'objet de
nombreuses études approfondies. En revanche, les travaux se consacrant spécifiquement a
l'aide humanitaire de la Commission se distinguent par leur rareté. En conséquence, la
principale source d’informations sur la DG ECHO et son action proviennent de la
Commission. Or, les documents officiels sont, dans I'ensemble, techniques et/ou se
concentrent sur un programme et n’offrent pas de vision d’ensemble, malgré les efforts

, « . . . . .. 3D
menés par la Commission pour vulgariser son action dans le domaine humanitaire™.

Drautre part, les sources exploitables different considérablement selon le pays
d’étude : abondantes pour le Niger, le Mali et le Burkina Faso, elles restent rares concernant
la Mauritanie et sont tres disparates pour le Tchad (si la problématique des réfugiés est
relativement bien documentée, la nutrition I'est en revanche beaucoup moins). Notre

analyse n’a pu se libérer de cette contrainte et souffre en conséquence de cette inégalité.

De précieuses données empiriques ont été acquises a la faveur d’observations
réalisées sur le terrain. Diverses visites ont été effectuées au siege de la DG ECHO et
d’autres services de la Commission européenne a Bruxelles depuis 2007. Elles ont été
complétées par un séjour au Sahel, a Dakar (ou sont situés le bureau régional d’appui de la
DG ECHO pour ’Afrique de I'Ouest et les sieges régionaux d’organismes internationaux)
et dans le nord du Burkina Faso en décembre 2008. Ces séjours ont en outre favorisé la
rencontre et linteraction avec divers protagonistes de I'aide humanitaire. La participation a

différents séminaires et conférences a également alimenté nos réflexions™.

Par ailleurs, des entretiens semi directifs de recherche ont été conduits depuis 2007
a Bruxelles, en Afrique de 'Ouest et en France aupres d’acteurs et d’observateurs de la
Commission européenne, en particulier de la DG ECHO, de Tl'aide humanitaire et

.. .. T ,q: 34 . s ..
nutritionnelle, ainsi que des réalités sahéliennes™. Certains ont préféré participer

32 Nous saisissons 'opportunité de nous excuser de 'emploi éventuel, lié a I'imprégnation des ressources
officielles, de vocabulaire ou de tournures « jargonnantes » malgré I'attention et le soin que nous avons portés
a la rédaction.

3 Voir la bibliographie pour une liste détaillée de ces événements.

34 Voir la bibliographie pour la liste exhaustive de ces entretiens.

29



Introduction

anonymement a ces entretiens tout en comprenant et autorisant que l'intégralité de leurs
propos puisse étre exploitée dans le cadre de cette étude. Des échanges informels avec
quelques-unes des personnes rencontrées ont incontestablement aidé a approfondir nos
connaissances et a affiner notre compréhension des rouages institutionnels, des sensibilités

des acteurs et des enjeux du terrain.

La disponibilit¢ du personnel des institutions européennes, en premier lieu de la
DG ECHO, et le soutien financier de Institut des Hautes Etudes de Défense nationale
(IHEDN) ont permis d’effectuer, dans d’excellentes conditions, une substantielle collecte
de données documentaires et empiriques. En phase exploratoire (novembre 2006 — février
2009), les entretiens et les observations 7z sitn ont permis de délimiter le champ de notre
étude et de tester les hypotheses initiales. Apres une nouvelle mise en perspective, nous
avons pu confirmer le prisme au travers duquel Iacteur humanitaire DG ECHO est
analysé, a savoir la lutte contre la malnutrition au Sahel. Pendant la phase de recherche, les
entretiens ont permis, parallélement a une imprégnation documentaire renouvelée, de

confronter les hypotheses, d’apporter de nouveaux éclairages et de préciser certaines idées.

D. Problématiques et hypotheses

Le sujet que nous proposons d’étudier revét un intérét particulier en raison de son
actualité et de son caractére pluridimensionnel. A Péchelle européenne, la construction de la
politique étrangere et de sécurité commune ainsi que les opportunités et les contraintes
apportées par le traité de Lisbonne ont induit une évolution du mandat de la DG ECHO.
De surcroit, celle-ci se révele étre une entité hybride. D’une part, sa réactivité et son
dynamisme, mais aussi I'assouplissement et la simplification de certaines procédures la
rapprochent d’'un fonctionnement entrepreneurial. D’autre part, la flexibilité dont elle
bénéficie ne lui permet cependant pas de s’affranchir de toute bureaucratie inhérente aux

institutions européennes.

L’aide humanitaire, aprés I’age d’or des années soixante-dix et quatre-vingt, connait
une période de doute et de complexification des contextes d’intervention. La réduction de
I’espace humanitaire entrave 'acheminement de I'aide aux populations et accroit 'insécurité
du personnel humanitaire. La multiplicité¢ des intervenants crée des difficultés a identifier
les responsabilités et a coordonner les projets. Les dérives constatées, que laffaire de
IArche de Zoé a révélées au grand public, témoignent du danger de 'amateurisme et des

répercussions que chaque acteur peut entralner non seulement sur la vie des populations
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qu’il est venu secourir, mais aussi sur Uensemble des intervenants”. Cette période critique
de I'aide humanitaire coincide avec la survenance de catastrophes d’une ampleur jusqu’alors
rarement observée, a I'image du tsunami ayant frappé le sud-est asiatique en 2004 ou du

séisme en Haiti en 2010.

Le Sahel n’est pas épargné par cette dynamique, bien au contraire. En raison de la
pauvreté et de la récurrence des crises alimentaires, la région souffre d’une insécurité
alimentaire chronique, qui, malgré sa gravité, se heurtait a la lassitude des bailleurs de fonds.
Les réalités sahéliennes suscitent un regain d’intérét a la faveur de la prise de conscience de
I'enjeu sécuritaire que représente la malnutrition. La détérioration sécuritaire, également liée
aux répercussions des activités criminelles et terroristes dans la région, a atteint un

paroxysme lors de la crise malienne de 2012-2013.

Enfin, Pamplification des catastrophes naturelles, notamment des épisodes de
sécheresse et de pluies erratiques, conjuguée a la récurrence des crises nutritionnelles, a
quelque peu remis en cause les approches adoptées jusque-la pour lutter contre la
malnutrition. Les crises alimentaires sont éminemment politiques : les décisions soit créent
les conditions de la crise (conditions favorables aux pénuries ou a l'augmentation
prohibitive des prix), soit échouent a intervenir pour prévenir la crise ou y répondre dés les
premiers signes annonciateurs. La vulnérabilité croissante des populations a rappelé que
I'insécurité alimentaire était avant tout contingente de la pauvreté ; en somme qu’il s’agissait
moins d’une question de pénurie que de pouvoir accéder financierement a la nourriture™.
En raison d’'une conjonction de facteurs de causalité, la malnutrition présente différentes
formes et appelle de multiples échelles d’action. Cette complexité explique en partie que la

malnutrition soit restée, du moins jusqu’a récemment, un probléme négligé.

Les questionnements suscités par le sujet s’articulent autour de trois séries

d’hypothéses qui ont guidé notre réflexion.

Premiere hypothese, 'aide humanitaire de la Commission européenne se démarque

d’autres politiques européennes par sa singularité. L’analyse générale du fonctionnement de

3 Iassociation frangaise I’Arche de Zoé avait pour but déclaré d’aider des enfants orphelins du Darfour et
s’était installée a Abéché sous le nom de Children Rescne. Le 25 octobre 2007, des responsables et des
bénévoles de I'association, ainsi que des journalistes et des membres d’équipage de l'avion affrété pour
embarquer cent trois enfants vers la France, sont arrétés par les forces de police tchadiennes a Abéché puis
inculpés d’enlevement de mineurs et d’escroquerie ou de complicité d’enlévement.

36 Ta définition issue du Sommet mondial de lalimentation (13-17 novembre 1996) couvre quatre
dimensions : la disponibilité physique des dentées alimentaires, grice a une productivité agricole suffisante,
Vaccessibilité aux produits alimentaires assurée par des moyens de subsistance adéquats, la gualité nutritionnelle
et sanitaire de I'alimentation, la sfabilité des approvisionnements afin de garantir 'acces a la nourriture.
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la DG ECHO permet de comprendre la place que la Commission occupe sur la scene
humanitaire mondiale. Comment la Commission concoit-elle son réle en la matiere ? S’agit-
il, pour la DG ECHO, de se doter des moyens d’intervenir directement sur les théatres de
crise et de s’offrir davantage de visibilité, ou est-il plus raisonnable de se cantonner a un
role de bailleur et tenter, par 1a, de renforcer son expertise ? La création I’ECHO a
constitué une opportunité pour la Commission et, plus globalement, pour I'Union,
d’assumer un réle international important, notamment dans le domaine civil. Dans un
contexte d’essor des opérations militaro-humanitaires, ECHO a-t-il contribué a politiser
I'aide humanitaire ? La décision présidant au financement se détermine-t-elle en fonction
des demandes d’organismes opérationnels ou s’inscrit-elle dans une démarche cohérente au

regard des secteurs d’intervention financés et des priorités géographiques établies ?

Deuxiéme hypothese, la stratégie de lutte contre la malnutrition au Sahel révele la
crédibilité que la DG ECHO a progressivement acquise. Son programme spécifique sur la
question, le plan global Sahel, est particuliérement éclairant du fonctionnement et du réle
de Taide humanitaire de la Commission et permet de comprendre la rationalité des
décisions d’intervention. Comment la lutte contre la malnutrition, problématique
multisectorielle, a-t-elle réussi a s’imposer comme une stratégie a part entiére avant tout au
sein de la DG ECHO et non de la DG du développement ? Autrement dit, pourquoi la
Direction générale d’Aide humanitaire serait-elle 'acteur le plus pertinent au niveau
européen pour agir en la matiére ? Comment le plan global Sahel s’articule-t-il avec la
coopération au développement ? Les vulnérabilités inhérentes au contexte sahélien mettent
a I'épreuve la Commission. Comment répond-elle au développement du phénomeéne de la
malnutrition et a la dégradation sécuritaire de la région sahélienne ? Quelles sont la nature
et Pampleur de ladversité a laquelle la DG ECHO est confrontée, non seulement dans la

région sahélienne, mais aussi sur la scéne internationale et au sein de I'Union européenne ?

Troisieme hypothese, la DG ECHO fait montre d’une certaine #aturité au terme de
deux décennies d’existence. Le plan global Sahel est devenu une priorité pour la
Commission. Quelle valeur ajoutée Iui apporte-t-il 7 Pourquoi communique-t-elle
particuliecrement sur ce programme initialement congu comme un projet-pilote ?
Réciproquement, quels sont les atouts de la Commission pour combattre plus efficacement
la malnutrition au Sahel: le partenariat établi avec des partenaires spécialisés et
opérationnels ? une expertise en matiere d’aide humanitaire renforcée par expérience en
maticre de nutrition au Sahel ? Les efforts que la Commission entreprend pour améliorer la

qualité et I’efficacité de I'aide se traduisent par la reconnaissance de son expertise a 'échelle
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européenne et sur la scene mondiale. Cela lui permet-il de valider son existence et de
justifier sa nécessité ? Dans quelle mesure 'Union peut-elle alors s’appuyer sur les

réalisations de la DG ECHO pour renforcer I'identité européenne ?

Notre souci a consisté a ne pas dissocier l'action de la DG ECHO de
Penvironnement dans lequel elle s’inscrit, afin de mieux saisir le role spécifique qu’elle joue
au sein de I'Union européenne et du systéeme mondial de réponse humanitaire. Cette
recherche se propose donc d’étudier, a travers les relations internationales, la science
politique et la pratique institutionnelle, les opportunités, les contraintes et les objectifs de
I'aide humanitaire de la Commission européenne, telle que congue par les textes
fondamentaux qui régissent ce domaine d’action”, a laune de la stratégie que la DG

ECHO propose pour lutter contre la malnutrition dans I'environnement sahélien.

37 Le fondement juridique de ’aide humanitaire de l]a Commission repose sur deux textes.

En premier lieu, le Réglement (CE) du Conseil n° 1257/96 adopté par le Conseil le 20 juin 1996 concernant
’aide humanitaire (JO L 163 du 02.07.1996) ; ci-apres : « réglement » ou « réglement humanitaire ».

En second lieu, article 214 du traité sur le fonctionnement de ’'Union européenne (TFUE) dans le traité de
Lisbonne modifiant le traité sur 1'Union européenne et le traité instituant la Communauté européenne, signé a
Lisbonne le 13 décembre 2007 (JO C 306 du 17.12.2007). Ce traité modifie I'organisation des traités
européens qui s’organisent désormais de la facon suivante :

- le traité sur I'Union européenne (TUE), relativement court (55 articles), conserve son appellation et définit
les objectifs, les compétences (internes et externes), les principes et le cadre institutionnel de 'Union ;

- le traité sur le fonctionnement de 'Union européenne (TFUE) reprend en le réformant le traité CE. Plus
long que le TUE (358 articles), il précise les compétences de I'Union, détermine son fonctionnement
institutionnel et précise I'action extérieure de 'Union.

Les traités européens sont codifiés comme suit: lorsqu’il est fait référence aux traités dans leur version
antérieure (avant la signature du traité de Lisbonne), les acronymes CE et UE correspondent, respectivement,
au traité instituant la Communauté européenne (traité CE) et au traité sur 'Union européenne (traité UE).
Lorsqu’il est fait référence aux traités dans leur version actuelle, les acronymes TUE et TFUE correspondent,
respectivement, au traité sur ’'Union européenne et au traité sur le fonctionnement de I'Union européenne.
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Partie 1. LA SINGULARITE

Comment I'aide humanitaire de la Commission européenne s’est-elle développée ?
Ou trouve-t-elle son origine ? Pourquoi la Commission a-t-elle décidé de créer un service
spécifiquement dédié a 'aide humanitaire ? L.a compréhension du cadre historique dans
lequel ce domaine a pris son essor se révele nécessaire afin de percevoir les particularités

qui distinguent ’Office humanitaire des autres entités de la Commission.

Le premier chapitre a pour ambition d’analyser la mise en ceuvre progressive de
l'aide humanitaire de la Commission européenne, tant en termes de pratiques historiques
que de reconnaissance d’une compétence en la matiere. Quelle est la marge de manceuvre
dont dispose I'Office humanitaire dans Iappréciation de cette compétence ? Quelles
activités relevent de lassistance humanitaire ? Lesquelles en sont exclues ? En somme,
jusquou la Commission est-elle, juridiquement, autorisée a agir dans ce domaine de

compétence ?

Le second chapitre entend souligner, si besoin était, les contraintes institutionnelles
s’exercant sur I'Office humanitaire ainsi que les modalités financiéres entourant ses
activités. De quelles ressources dispose la Commission pour mener sa politique d’aide
humanitaire ? Quelles modalités particulicres accompagnent la gestion de ces ressources ?
L’analyse du fonctionnement de la DG ECHO révéle son importance, puisqu’elle explique
dans quelle mesure cette entité a su conserver une certaine autonomie décisionnelle malgré

P’administration contraignante inhérente a la Commission.

La montée en puissance graduelle de 'aide humanitaire a conféré a ECHO une
place particuliere au sein de la Commission. Cette premiere pattie entend démontrer
comment la singularité de I'Office humanitaire a pu s’exprimer, avec d’une part la
reconnaissance progressive d’une compétence humanitaire prenant sa source dans des
pratiques historiques de financement de projets d’aide durgence (Chapitre 1. Une
institutionnalisation hésitante) ; d’autre part des modalités d’exercice de cette compétence

au sein de ’'Union européenne (Chapitre 2. Une administration en quéte d’autonomie).
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Chapitre 1. UNE INSTITUTIONNALISATION HESITANTE

L’aide humanitaire de la Commission européenne est relativement jeune puisqu’elle
trouve ses origines a la fin des années soixante. Elle consiste en une assistance ponctuelle,
en réponse a des besoins urgents engendrés par une catastrophe naturelle ou anthropique.
Elle s’adresse en priorité aux populations des pays en développement, sans exclure la

possibilité d’intervenir dans des pays développés affectées par de telles catastrophes™.

L’aide humanitaire de la Commission prend la forme de financements accordés a
des organismes spécialisés qui mettent en ceuvre les projets. 1l s’agit d’actions de secours
immédiats (achats, livraison, stockage et distribution de biens de premicre nécessité, de
produits alimentaires et nutritionnels, de matériel médical et d’autres produits non
alimentaires comme les abris), mais aussi de prévention (préparation aux risques, mise en
place de systemes d’alerte précoce et d’intervention appropriés) ainsi que de réhabilitation
et reconstruction (notamment d’infrastructures et d’équipements). Des fonds sont
également affectés a la rémunération du personnel et a 'amélioration de la mise en ceuvre
de laide (financement d’études préparatoires de faisabilité, d’évaluations de projets ou

encore d’activités de renforcement de la coordination entre les acteurs européens).

L’ampleur prise par cette assistance, notamment depuis la création de I'Office
humanitaire de la Commission en 1992, en a fait I'un des éléments clés de la politique
internationale de I'Union. Si l'action humanitaire a acquis une importance croissante
accompagnant la construction européenne, sa dimension stratégique s’inscrit dans le
contexte de 'apres Guerre froide. Comme le souligne Jean-Christophe Rufin :

« La grande innovation de cette période, ouverte avec la chute du mur de Berlin, est

que les Etats occidentanx  désormais ne cherchent plus a cacher lenr implication

humanitaire mais an contraire la revendiguent publiquement. Délivrée de son poids de

secret et de scandale, action bumanitaire peut enfin étre considérée pour ce qu'elle n'a

Jamais cessé d’étre, an-deld de ses aspects momentanés et anecdotiques : une des dimensions

. .. ye s . 9

essentielles du politique dans les sociétés démocratiques »”.

Du simple financement d’interventions d’urgence, parallelement aux fonds des
Etats membres, a I’élaboration d’un partenariat avec les acteurs opérationnels financés,

Paction humanitaire communautaire s’est considérablement développée en une vingtaine

d’années. 11 s’avere dés lors essentiel de replacer cette pratique de la Commission dans un

38 Voir ’Annexe 3 tables d et e.
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Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

cadre historique, en appréciant ses principales évolutions depuis ses prémices en 1969 (I).
La définition des fondements juridiques permettant d’encadrer les pratiques humanitaires
de la Commission a été graduelle. L’adoption récente d’une base juridique témoigne de la

dimension stratégique croissante mais controversée de ce domaine (II).

I. Une implication progressive

Pendant les années soixante-dix et quatre-vingt, alors que la Commission
européenne finance de maniére croissante des actions humanitaires, celles-ci sont toujours
décidées au sein de la Direction générale (DG) en charge du développement. Apres ces
débuts informels dans le cadre de la politique de développement, I'action humanitaire
connait un processus d’émancipation formalisé par la constitution d’une structure
spécialisée dans ce domaine (A) et d’un cadre d’action formant le mandat de l'aide

humanitaire communautaire (B).

A. La formalisation de ’aide humanitaire

La création au sein de la Commission d’un office dédié a I'aide d’urgence nous
conduit a nous interroger sur les activités humanitaires mises en ceuvre par la Communauté
européenne auparavant (1) ainsi que sur les modalités de la création du nouvel Office

humanitaire ECHO (2).

1. L’aide humanitaire communautaire avant 1992

L’action humanitaire de la Communauté européenne, fondée sur la notion
d’urgence, préexistait a la création ’ECHO. En effet, depuis la fin des années soixante, des
financements étaient accordés, certes ponctuellement, en faveur de projets d’aide

d’urgencem. La pratique humanitaire de la Communauté s’est développée selon trois axes

39 RUFIN Jean-Christophe, Le piége humanitaire, Paris, Jean-Claude Lattes, coll. Pluriel, 1993, 386 p., p. 8.

40 A ce sujet, voir notamment APTEL Cécile, Ia Politigue d'aide humanitaire de I'Union enropéenne : la création
d'ECHO et ses enjenx, College d'Europe, document de travail n°13, Bruxelles, Presses Interuniversitaires
Européennes, 1995, 97 p., p. 18 ; DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, L’Aéde humanitaire de la Communanté
européenne, op. cit., p. 35-36 ; GRANELL Francesc, Commentaire |. Mégret : le droit de la CE et de 'Union européenne,
Tome 13 : La Coopération au développement de la Communanté enropéenne, éditions de I'Université de Bruxelles, coll.
Etudes européennes, 2005 (2¢ éd.), 484 p., p. 85-86, 91-92 et 116-117; JOLY Christian, « Le Mandat
d’ECHO » dans DOMESTICI-MET Marie-José, Aide humanitaire internationale : nn consensus conflictuel 2, Paris,
Economica, 1996, 374 p., p. 134-143 ; RUBIO Frangois, « L’Union européenne et 'action humanitaire »,
Paysans, n° 262, juillet-aott 2000, p. 59-69.
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distincts : la coopération avec les pays ACP (a), I'aide alimentaire (b) et le secours d’urgence

aux populations victimes de catastrophes (c).

a) La coopération avec les pays ACP

L’Union européenne et les soixante-dix-neuf pays dits ACP (pays d’Afrique, des
Caraibes et du Pacifique) entretiennent des relations privilégiées dans le cadre des accords
successifs de Yaoundé, de Lomé et de Cotonou. Ces accords précisent les relations,

notamment commerciales, entre ces deux ensembles de pays.

Alors quaucune disposition relative aux aides d’urgence n’est prévue dans la
premiere convention de Yaoundé de 1963, la deuxieme, signée en 1969, comporte la
premiére mention de Iaide d’urgence communautaire”’. A la demande des pays ACP, la
convention de Yaoundé II indique que la Communauté européenne peut accorder une aide
ponctuelle « en vue daider les Ftats associés a faire face anx difficnltés particuliéres et extraordinaires
créant une situation exceptionnelle ayant une répercussion grave sur leur potentiel économique et dues soit a
une chute des prix mondianx, soit a des calamités telles que famines, inondations » (art. 20 §1). Cette
aide peut prendre, selon les circonstances « lz forme d’un versement en espéces » ou « toute antre
Jforme ». Le paragraphe 2 de ce méme article prévoit « une dotation initiale de 20 millions d’unités
de compte », qui peut étre complétée par des versements supplémentaires, dans la limite de 45
millions I’ECU sur une période de cinq ans. Si cette dotation de 65 millions s’avérait
insuffisante, elle pouvait étre étendue a 15 millions I’ECU au terme de trois ans sur

décision du Conseil d’association de la convention de Yaoundé II.

Cette disposition ne reléve pas de motivations purement humanitaires — dans le
souci du bien-étre de I'individu — puisque, conformément au caractére interétatique de la
convention, les bénéficiaires directs de Iassistance sont les Etats et non les populations. 1l
faut attendre quinze ans et la signature de la troisiéme convention a Lomé* pour que les
populations soient expressément désignées : « des aides peuvent étre accordées anx: Etats ACP
accueillant des réfugiés ou des rapatriés pour subvenir anx besoins aigus non counverts par l'aide d'urgence
ainsi que pour la réalisation a plus long terme de projets et programmes d'actions ayant pour objectif

Lantosuffisance et l'intégration ou la réintégration de ces populations » (art. 204 § 1).

# Convention d’association entre la CEE et les Etats africains et malgache associés a cette Communauté,
signée le 20 juillet 1963 a Yaoundé, convention dite de Yaoundé I (JO L 93 du 11.06.1964) ; Convention
d’association entre la CEE et les Etats africains et malgache associés a cette Communauté, signée le 20
septembre 1969 a Yaoundé, convention dite de Yaoundé II (JO L 282 du 28.12.1970).

42 Convention signée entre les pays ACP et la Communauté européenne le 8 décembre 1984 a Lomé,
convention dite de Lomé IIT (JO L 86 du 31.03.1986).
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Cette avancée est a nuancer pour au moins trois raisons. D’abord, il ne s’agit que
d’une catégorie particuliére, a savoir les « 7éfugiés et les rapatriés ». 1’aide ne bénéficie donc pas
a 'ensemble de la population. Ensuite, les récipiendaires ne sont pas les populations mais
PEtat qui les accueille. Enfin, I'aide entre dans le cadre de la coopération financiére et
technique (art. 204, relevant du Titre 111 relatif a la coopération financiére et technique) et
non dans celui de I'aide d’urgence. D’ailleurs, Particle 203 relatif aux aides d’urgences ne

mentionne pas les victimes.

En outre, l'assistance de la Communauté est subordonnée a des difficultés
économiques liées soit a leffondrement des cours mondiaux, soit a des catastrophes
naturelles, ces deux facteurs étant considérés de manicre équivalente. La premicre
convention de Lomé étend les possibilités d’interventions communautaires « anx Etats ACP
ayant d faire face a des difficultés graves résultant de calamités naturelles on de circonstances extraordinaires
comparables »¥. Or, la mention des « circonstances exctraordinaires comparables » laisse une large
place a 'appréciation subjective de la gravité de la situation. Si le concept d’« aide d’urgence »
n’apparait pas encore de fagon expresse, la deuxiéme convention de Lomé permet de
progresser puisqu’elle consacre un chapitre a cette notion (Chapitre 9 « aides d’urgence »,
Titre VII relatif 4 la coopération financiére et technique)*. Ce chapitre 9 contient un article
unique, larticle 137, qui reconnait la possibilité aux « organismes spécialisés » de mettre en
ceuvre cette aide, sous réserve de I’accord de 'Etat concerné (§ 5). La quatriéme convention
de Lomé limite cette disposition aux mesures au profit des réfugiés et des rapatriés (art.
255)*. Néanmoins, les ONG sont sollicitées de maniére croissante pour la mise en ceuvre
de cette assistance, qui n’est désormais plus réservée aux institutions gouvernementales et

onusiennes, méme si ces aides ne peuvent étre attribuées qu’aux pays ACP.

b) Les conventions internationales dans le domaine de l'aide alimentaire

L’aide alimentaire a toujours occupé une position de premier ordre dans la pratique
humanitaire communautaire. Lors de la création de la CEE en 1957, elle est alors congue
davantage comme un outil de secours que de développement. Dés la fin des années

soixante, la Communauté et les Etats membres instaurent un instrument formalisé par la

4 Convention ACP-CEE de Lomé, signée le 28 février 1975 a Lomé, convention dite de Lomé I (JO L 25 du
30.01.1976), art. 59 § 1.

4 Convention ACP-CEE de Lomé, signée le 31 octobre 1979 a Lomé, convention dite de Lomé II (JO L 347
du 22.12.1980).

4 Convention ACP-CEE de Lomé, signée le 15 décembre 1989 a Lomé, convention dite de Lomé IV JO L.
29 du 17.08.1991).
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premiére convention internationale relative a 'aide alimentaire™. L.a convention est conclue
dans le cadre de I'accord international sur les céréales signé en octobre 1967, comprenant
également une convention sur le commerce du blé. Les parties a la convention s’engagent a
fournir des quantités minimales annuelles afin de constituer des réserves céréalicres a

destination des populations souffrant de pénuries alimentaires.

Cette convention attribue une compétence communautaire en maticre d’aide
alimentaire puisque le Conseil et la Commission programment tous les ans les montants
d’aide affectés aux différents types de céréales, et réservent un dixieme des contributions
totales pour les cas de crises urgentes. La Communauté européenne prévoit également,
indépendamment de la convention, une aide alimentaire constituée de produits laitiers. La
premiere aide alimentaire de la Communauté est allouée au titre de la campagne céréaliere

1969/1970 pendant laquelle le Soudan a bénéficié d’un don de 2 000 tonnes de céréales”.

Pendant pres de vingt ans, la Communauté a envoyé les excédents alimentaires
communautaires dans les pays en développement, soit directement, soit par I'intermédiaire
d’organismes internationaux tels que le PAM ou la Croix-Rouge. Toutefois, ces pratiques
ont souvent découragé la production agricole locale, ce qui a contribué a aggraver la

dépendance alimentaire des pays en développement vis-a-vis de pays tiers.

Drabord intégrée dans la politique agricole commune et la gestion communautaire
des surplus, I'aide alimentaire est progressivement inscrite dans le cadre plus étendu de la
coopération au développement. En 19806, eclle releve expressément du domaine du
développement®. Or, la distinction entre les finalités des aides fournies (I'urgence ou la
sécurité alimentaire) n’est pas explicite :

« Le Consetl des Communantés enropéennes, |...]
considérant que laide alimentaire est fournie a des fins humanitaires et qu'elle
constitue l'un des aspects essentiels de la politique communantaire de coopération avec les

pays en développement ;

4 Décision du Conseil du 25 juin 1974 portant conclusion de I'accord international sur le blé de 1971
(74/406/CEE) (JO L 219 du 09.08.1974, p. 36).

47 Budget des Communautés européennes pour I'exercice 1971 (71/109/CEE, Euratom, CECA) (JO L 62 du
15.03.1971, p. 204-205).

48 L’autonomisation de I'aide alimentaire par rapport a la politique agricole commune est formalisée par le
Reglement du Conseil n® 3972/86 du 22 décembre 1986 sur la politique et la gestion de 'aide alimentaire (JO
L 370 du 30.12.1986), modifié en dernier licu par le Reglement (CE) du Conseil n° 1292/96 du 27 juin 1996
relatif a la politique et a la gestion de l'aide alimentaire et des actions spécifiques d’appui a la sécurité
alimentaire (JO L 166 du 05.07.1996). L’article 2 § 2, précise que « ['aide communantaire doit étre intégrée aussi
completement que possible dans les politiques de développement ».
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considérant que laide alimentaire doit s'inscrire dans la politique des pays en
développement visant a améliorer lenr sécurité alimentaire, notamment par la mise en place
, . . . 49
de stratégies alimentaires [...] »" .

Dix ans plus tard, le réglement n°® 1292/96 indique que I'aide alimentaire a pour but
premier de promouvoir la sécurité alimentaire. La Communauté a pris conscience des effets
néfastes des distributions alimentaires et établit clairement une distinction avec laide
alimentaire octroyée a des fins humanitaires :

« Les actions d’aide alimentaire a caractére humanitaire sont menées dans le cadre
de la réglementation relative a l'aide humanitaire et ne relevent pas du présent reglement.
En cas de crise grave, tous les instruments de la politique d'aide de la Communanté sont
mis en @nvre en étroite coordination an profit de la population concernée »”.

Les outils d’aide alimentaire prévus dans la convention d’aide alimentaire signée en
1999 ne correspondaient plus complétement aux besoins constatés sur le terrain®'. De sorte
quune convention d’assistance alimentaire a été adoptée le 25 avril 2012 et est entrée en
vigueur le 1¢ janvier 2013 Les parties 2 la convention ont tenté de moderniser ces
instruments et d’offrir une place plus importante a 'approche basée sur les besoins qui
permet de mieux identifier les personnes les plus vulnérables. Parmi les nouveaux outils
devant contribuer a une aide alimentaire plus efficace se trouvent notamment les produits
nutritionnels, les programmes de distribution de coupons alimentaires permettant aux
bénéficiaires d’acheter eux-mémes leur nourriture ainsi que des mesures de protection des
moyens de subsistance, tant dans les situations d’urgence que de reconstruction. ECHO

promeut de tels programmes depuis le début des années deux mille™.

Les objectifs poursuivis par la Communauté dans I'octroi de I'aide alimentaire ont
donc évolué dans le temps et en nature. Pourtant, ce sont globalement les mémes produits
qui ont été pendant longtemps apportés aux populations dans le besoin, c’est-a-dire, le plus
souvent, des produits céréaliers. Cependant, I'aide alimentaire distribuée en réponse aux
crises constitue les prémices de l'assistance humanitaire de la Communauté. Celle-ci a

dailleurs constaté la nécessité de disposer d’un organisme autonome chargé de gérer I'aide

4 Reglement (CE) du Conseil n° 3972/86 du 22 décembre 1986, gp. ci.

50Reglement (CE) du Conseil n° 1292/96 du 27 juin 1996, op. cit., art. 1 § 1.

51 Voir la Convention d’aide alimentaite de 1999 (JO L 163 du 04.07.2000) et la décision 2009/353/CE du
Conseil du 27 avril 2009 définissant la position a adopter, au nom de la Communauté, au sein du Comité de
I'aide alimentaite en ce qui concerne la prorogation de la Convention relative a 'aide alimentaire de 1999.

52 COMMISSION EUROPEENNE, Statement by EU Commissioner Kristalina Georgieva on the signature of the new Food
Assistance Convention, MEMO/12/614 du 01.08.2012. Le texte de la Convention est disponible sur:
http://treaties.un.org/doc/source/signature/2012/CTC XIX-48.pdf. De plus, la Commission a décidé en
mai 2009 de transférer le r6le de chef de file de la convention de la DG Agriculture a la DG ECHO.

53 Cette pratique a ensuite été codifiée dans Communication de la Commission au Parlement européen et au
Conselil, L assistance alimentaire a caractére humanitaire, COM(2010) 126 final du 31.03.2010.
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alimentaire et a créé un Comité d’aide alimentaire™. La séparation entre aide alimentaire
ponctuelle et de long terme était fondamentale afin de justifier la nécessité de créer un
service communautaire chargé de I'aide humanitaire, distinct de la Direction générale de la

coopération avec les pays en développement (DG VIII).

¢) Le secours d’urgence aux populations victimes de catastrophes

Les premieres actions d’aide d’urgence s’appuient sur l'article 238 du traité CE
relatif aux accords de coopération avec des pays tiers :

« La Communanté peut conclure avec un Etat tiers, une union d’Etats on une
organisation internationale, des accords créant une association caractérisée par des droits et
obligations réciproques, des actions en commun et des procédures particulieres.

Ces accords sont conclus par le Conseil agissant a lunanimité et aprés consultation
de ' Assemblée »°.

La Commission a ensuite pris I’habitude de fonder sur cet article 238 toute
disposition relative a I’aide humanitaire dans ses conventions avec des pays tiers. L’aide
humanitaire de la Communauté est ainsi a 'origine congue pour compléter la politique de
développement avec les pays tiers, notamment avec les pays ACP, dont les relations
particuliéres avec les Etats membres de la CE ont été établies le plus souvent pendant la
période coloniale. Aprés la décolonisation, les Etats européens ont souhaité conserver ces
liens, par la diplomatie et la coopération commerciale et financiere. Avec les conventions

CEE-ACP, la solidarité est venue s’ajouter a la dimension économique, ce qui a participé a

renforcer ces relations.

L’aide d’urgence de la Communauté européenne, prévue par les conventions ACP,
n’était donc initialement fournie qu’a ces pays. La Direction générale de la coopération et
du développement avec les pays tiers (DG VIII) gérait traditionnellement ’aide aux pays
ACP, tandis que la Cellule d’urgence, dotée de faibles moyens et sous I'autorité de la DG
VIII, financait uniquement les projets d’urgence dans ces pays. Or, des catastrophes
naturelles ou des « circonstances extraordinaires comparables» se produisent partout dans le
monde. Conformément a ses prérogatives, le Parlement européen a alors ouvert en 1971
une ligne budgétaire (art. 950 du budget communautaire) expressément dédiée aux secours

d’urgence des populations victimes de catastrophes. 500 000 ECU furent affectés a cette

54 Réglement (CEE) n° 3331/82 du Conseil du 3 décembre 1982 concernant la politique et la gestion de I'aide
alimentaire et modifiant le réglement (CEE) n® 2750/75 (JO L 352 du 14.12.1982), art. 7.

5 Traité instituant la Communauté économique eutopéenne (CE), signé a Rome le 25 mars 1957 et entré en
vigueur le 14 janvier 1958.
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ligne, somme qui se révéla rapidement trop modeste : le montant moyen des dépenses

annuelles, entre 1979 et 1983, atteignait en effet 45 millions JIECU™.

Cette ligne budgétaire n’était pas réservée aux pays associés et pouvait donc servir a
financer des opérations dans tous les Etats tiers. En réalité, les fonds financaient
principalement des actions a destination des pays ACP, toujours privilégiés, mais aussi
soviétiques. En témoigne le tremblement de terre en Arménie le 7 décembre 1988 qui a
provoqué un changement considérable dans la conception internationale de l’action
humanitaire. En pleine guerre froide, Mickhail Gorbatchev autorisa I'entrée de secours et
de médias européens et américains dans cet Etat, conformément aux principes de la glasnost.
Or, les grandes puissances portaient jusque-la secours a leurs ressortissants ou aux
ressortissants des Etats de leur bloc victimes de catastrophes, sans faire appel a une aide
extérieure”’. Quelques années plus tard, dans le contexte de la chute du régime soviétique,
le risque d’un afflux de réfugiés est-européens dans les pays de la Communauté européenne
était réel. Celle-ci réalisa alors que les interventions humanitaires étaient un élément majeur
de la politique extéricure et I'un des moyens d’étendre son influence. En effet, tant la
Commission que les Ftats membres ont pleinement pris conscience que 'aide humanitaire
pouvait étre utilisée en vue de maintenir les populations dans leur pays. L’idée que 'aide
d’urgence pouvait étre octroyée a des fins politiques n’était certes pas nouvelle, le Biafra
étant communément admis comme l'acte fondateur de l'instrumentalisation politique de
Phumanitaire’. Néanmoins, avec la chute de 'U.R.S.S., les Etats européens étaient pour la

premiere fois directement menacés par un afflux de réfugiés dans leurs pays.

56 Ces fonds étaient alimentés par les contributions des Etats membres et inscrits au titre des crédits
opérationnels de la Commission alloués a la Coopération jusqu’en 1991, date a laquelle une ligne budgétaire a
été consacrée a 'aide humanitaire : 'article B7-500 « Secours d’urgence aux populations de pays tiers victimes
de catastrophes ». Voir znfra Partie 1, chap. 2, I, A. Voir APTEL Cécile, La Politique d'aide humanitaire de I'Union
européenne. .., op. cit., p. 17-18 ; DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, L’Aide humanitaire de la Communanté
européenne, op. cit., p. 38-39 ; JOLY Christian, « Le Mandat ’ECHO », gp. ciz., p. 134-143.

57 1’Assemblée générale des Nations Unies a d’ailleurs voté le 8 décembre 1988, soit le lendemain du séisme
en Arménie, la résolution n® 43/131 reconnaissant un droit de secours aux victimes de catastrophes et posant
le principe du libre acces aux victimes lors de situations d’urgence.

8 Au sujet de la guerre du Biafra (1967-1970), voir notamment : BRAUMAN Rony, Penser dans I'nrgence. Parcours
critique d'un humanitaire. Entretiens avec Catherine Porfevin, Paris, Seuil, 2006, 274 p., p. 80-90 ; DESTEXHE Alain,
L’Humanitaire impossible on denx siecles d’ambignité, Paris, Armand Colin, coll. Le temps du monde, 1993, 242 p.,
p. 59-69 ; KOUCHNER Bernard, Charité business, Paris, Le Pré aux clercs, 1986, 272 p., p. 171 et 207-218;
KOUCHNER Bernard, Le Malheur des antres, Paris, Odile Jacob, 1991, 340 p., p. 107-118 ; MICHELETTI Pietre,
« Sur fond d'indignation et de pétrole, tout a commencé au Biafra », Le Monde diplomatique, n° 654, septembre
2008 ; MESNARD Philippe, La Victime-écran. La représentation humanitaire en question, Paris, Textuel, 2002, coll. La
Discorde, 178 p., p. 21-24 ; RUFIN Jean-Christophe, Le Piége humanitaire, op. cit., p. 59-66 ; TERRY Fiona,
Condemned to repeat ¢ The Paradox of humanitarian action, Ithaca-Londres, Cornell University Press, 2002, 290 p.,
p. 42-43 ; WELSH Jennifer, Humanitarian intervention and international relations, Oxford, Oxford University Press,
2004, 232 p., p. 123-124.
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Or, les moyens de la Commission n’étaient pas a la hauteur de ses ambitions. La
Cellule d’urgence était composée d’'une demi-douzaine de fonctionnaires, et, n’étant pas
dotée de la capacité d’intervenir directement, recourait a des partenaires, organisations
internationales (en particulier onusiennes), ONG et gouvernements. Cependant, les
organisations internationales étaient ralenties par leurs procédures administratives, les
ONG étaient réticentes a mettre en place des programmes dans des zones ou elles
n’avaient pas ’habitude d’intervenir et qu’elles connaissaient mal et les gouvernements est-
curopéens ¢étaient déja entrés dans un processus de fragilisation. Paradoxalement, alors
qu’elle devenait 'un des principaux bailleurs humanitaires, I'Union a compris la portée
médiatique de l'aide humanitaire sans bénéficier de cette popularité puisque ses actions
étaient mises en ceuvre par des partenaires qui communiquaient en premier lieu sur leur

organisation et non sur la Commission.

Face a 'augmentation des crises nécessitant une intervention, la Communauté a
donc considéré que I'aide d’'urgence nécessitait une place distincte dans la coopération avec
les Etats tiers et a décidé de singulariser 'aide humanitaire par rapport a laide au
développement et plus généralement a l'aide extérieure communautaire. La structure
administrative responsable de I’aide d’urgence au sein de la Commission a alors exposé ses
failles. Une certaine confusion régnait puisque l'aide d’urgence était administrée par
différents services de la Commission, selon des procédures diverses, et faisant intervenir

, . P 50 . . .. . . . A
des ressources budgétaires distinctes”. T.a Commission, qui jouait depuis dix ans un rdle de
premier plan dans le domaine du secours d’urgence — mais avec beaucoup de discrétion — a

souhaité accroitre son efficacité et s’est dotée d’un Office d’aide humanitaire.

2. La création SECHO

Au début des années quatre-vingt-dix, lors des crises de la fin de la guerre froide, la
Communauté a pris conscience des insuffisances de 'action humanitaire qu’elle mettait en
ceuvre, en dépit des résultats significatifs dans ce domaine. Quatre personnes seulement
constituaient par exemple le service d’aide d’urgence au sein de la DG VIII, qui ne

60

pouvaient évidemment pas gérer le nombre croissant de projets”. De plus, la fourniture de

% Les actions menées dans le cadre des Conventions CEE-ACP sont financées par le Fonds européen pour le
développement (FED) patallelement aux opérations non alimentaires financées par l'article 950 du budget
communautaire et aux aides alimentaires distribuées dans le cadre dune part de la convention d’aide
alimentaire, gp. cit. et d’autre part des Réglements (CE) du Conseil n°® 3972/86 du 22 décembre 1986, op. cit. et
n° 1292/96 du 27 juin 1996, op. cit. Voir infra Partie 1, chap. 2, 11, A.

%0 ROWE Robert, « Rencontre avec Peter Pooley et Santiago Gomez-Reino », Le Courrier ACP-CEE, n° 136,

45



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

'aide d’urgence était inscrite dans deux cadres distincts, a savoir les conventions CEE-ACP

et les conventions sur I’aide alimentaire.

Face au manque de réactivité, de visibilité et surtout de cohérence et de
coordination, la Communauté décida de définir plus explicitement les moyens et les
objectifs de son action humanitaire, et de se doter d’un organisme opérationnel en créant
I'Office d’aide humanitaire ECHO. Il est nécessaire de se replacer dans le contexte
historique (a) afin d’appréhender les modalités juridiques (b) ainsi que les objectifs (c) de la

création I’ECHO.

a) Le contexte

La fin de l'opposition Est-Ouest a ouvert de nouveaux horizons pour l'action
humanitaire. Des acteurs s’invitaient sur la scéne internationale marquée par une
recrudescence des conflits, impliquant de facon croissante les civils, et des catastrophes
naturelles, engendrant des masses de réfugiés et de déplacés. Les acteurs humanitaires ne
limitaient plus leurs interventions aux régions sous la domination de leur bloc et pouvaient
agir sur tous les théatres des catastrophes. Cette dynamique s’illustra notamment lors de la
crise kurde en avril 1991. Alors que la répression des Chiites passa quasiment inapercue®’, la
répression des Kurdes quelques semaines plus tard, suivie d’un exode massif, mobilisa la
communauté internationale — "ONU, les Etats, la Communauté européenne et ses Etats
membres, les ONG — mais sans coordination entre ces acteurs. L’opération de sauvetage
Provide Comfor” fut certes un succés — les réfugiés kurdes purent étre rapatriés en quelques
semaines — mais elle a montré les dysfonctionnements des acteurs humanitaires qui ont
alors engagé des réformes afin de s’adapter a ce nouveau contexte et d’améliorer leur

efficacité et leur coordination.

Les secours tardifs et parfois inefficaces des agences onusiennes, le manque de

coordination entre elles et aux problemes logistiques, ont conduit PTONU a créer le

novembre-décembre 1992, p. 2-6.

o1 A la fin du mois de février 1991, les troupes de Saddam Hussein cessent le combat contre les alliés. Dans le
sud du pays, les Chiites, encouragés par les Américains, se soulévent. Rapidement, Saddam Hussein reprend le
controle de cette zone par une lourde répression. Les Kurdes se soulevent le 6 mars 1991 alors que les soldats
irakiens sont toujours occupés dans le sud. Le 25 mars, la Garde républicaine, ayant écrasé la rébellion chiite,
rejoint le nord du pays pour mater la rébellion kurde, entrainant 'exode de deux millions de Kurdes.

62 Décidée suite au vote de la résolution 688 du Conseil de sécurité des Nations Unies le 5 avril 1991,
Popération Provide Comfort, menée par les Etats-Unis, fournit des moyens logistiques et une protection aux
acteurs humanitaires sur le terrain.
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Département des affaires humanitaires (DAH)®, rebaptisé bureau de la Coordination des
Affaires Humanitaires (OCHA) en janvier 1998 dans le cadre de la réforme de son
Secrétariat général. Ce Département a pour principale mission de coordonner les actions

humanitaires des Nations Unies.

Dans ces mémes circonstances, la Communauté européenne a pris conscience du
role qu’elle pouvait étre amenée a jouer dans le domaine humanitaire si elle remédiait a la
désorganisation de ses moyens. Alors que la guerre en Yougoslavie a clairement posé la
question de la politique extérieure de 'Union, la Commission ne s’est pas seulement
contentée d’améliorer les procédés d’attribution de ses aides, mais a décidé de créer un
Office européen d’aide humanitaire, afin de doter la Communauté des moyens pour fournir

une aide appropriée et immédiate aux populations dans le besoin®.

b) Les modalités juridigues

Le 24 juillet 1991, trois Commissaires que leur portefeuille pouvait amener a se
charger de la gestion de l'aide humanitaire — MM. Andriessen, Marin et Matutes,
respectivement responsables des Relations extérieures, de la Coopération au
développement et des Relations avec I’Amérique latine — ont proposé une réorganisation de
l'aide d’urgence au sein de la Commission®. Ils constataient de graves dysfonctionnements
dus a Péclatement de I'assistance humanitaire entre différents services de la Commission.
Par ailleurs, l]a Communauté était principalement per¢ue comme un bailleur et non comme
un véritable partenaire, d’ou les difficultés rencontrées par la Commission a trouver des
partenaires opérationnels lorsqu’elle souhaitait agir. Les Commissaires ont alors proposé de

rationaliser ’aide humanitaire et de favoriser les actions directes de la Communauté.

Un groupe ad hoc s’est constitué pour analyser la communication des Commissaires
Marin, Andriessen et Matutes portant sur les difficultés rencontrées par la Communauté

dans le domaine humanitaire®. Présidés par un membre de la DG VIII, les représentants se

03 Résolution 46/182 de ’Assemblée générale des Nations Unies du 19 décembre 1991.

0+ « L.a commission décide de créer I'Office européen d’aide humanitaire d’urgence » document du Service du
porte-parole du 6 novembre 1991. Voir également COM (91) PV 1081 du 6 novembre 1991 et SEC (91)
1957/6, proposition de décision sur ’aide humanitaire d’urgence. Les financements communautaires ont, en
particulier, permis les opérations de Médecins sans frontieres et de bien d’autres organisations au Kurdistan.
5 Emergency Humanitarian Aid from the Community : Commission Guidelines, note d’information du porte-parole de
la Commission du 24 juillet 1991.

% Ce groupe rassemble des représentants du Secrétariat Général de la Commission européenne, du service
juridique, des DG I (Politique commerciale, Relations avec ’Amérique du Nord, PExtréme-Orient, I’ Australie
et la Nouvelle-Zélande), DG 1V (Concurrence), DG VII (Transport), DG VIII (Développement), DG IX
(Personnel et administration), DG X (Information, communication, culture, audiovisuel), DG XIX (Budgets),
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sont réunis a quatre reprises entre juillet et octobre 1991 avant de présenter leurs
propositions. Ce groupe a tenté de définir I'aide humanitaire d’urgence et de concevoir une
structure distincte et permanente de coordination adaptée a laction humanitaire
communautaire, qui conserverait donc une certaine souplesse. Cette structure serait dotée
d’un systéme financier rationnel afin d’assurer des délais réduits de déboutrsement.
L’analyse du groupe ad hoc aboutit le 6 novembre 1991 a la décision de la Commission de
créer POffice européen d’aide humanitaire d’urgence”’. 1l est alors proposé de :

« Concentrer sous une méme responsabilité administrative, assurant ainsi I'unité de
gestion, ['excpertise nécessaire pour faire face aux situations d'urgence et mettre en place les
procédures appropries.

Accrottre la présence de la Communanté sur le terrain a travers le développement
d'une capacité d’intervention directe a différents stades : identification des besoins,
mobilisation d'équipes et de matériel d'intervention, suivi et contrile, évaluation ex-post.

Amiéliorer la coordination avec les Etats-membres, les autres donateurs, les ONG et
les agences internationales spécialisées en favorisant notamment, d'une part les opérations
combinées et, d'autre part, I'établissement de contrats-cadres.

Faciliter la mobilisation des ressources budgétaires nécessaires en cas de crise de

6

grande amplenr »*.

Les moyens présentés dans la décision de la Commission visaient a répondre aux
besoins de rationalisation de l'aide dans le but d’accroitre lefficacité et la visibilit¢ de
I'action humanitaire de la Communauté. Opérationnel a partir du 1% avril 1992, I’Office
humanitaire était placé sous la responsabilité conjointe des Commissaires Marin,
Andriessen et Matutes, et rattaché dans sa gestion a la vice-présidence de la Commission,
tenue par I'un d’entre eux, le Commissaire Manuel Marin. Il était prévu que des 1993, dans
le cadre de la nouvelle Commission, ECHO serait sous la responsabilit¢ dun seul
Commissaire en charge de laide humanitaire d’urgence. L’existence d’ECHO était
initialement limitée a sept ans, au terme desquels ses activités seraient évaluées afin

notamment d’envisager la création d’une agence externe européenne qui permettrait de

coordonner 'action humanitaire de la Communauté et celle des Etats membres®.

DG XX (Controle financier) et du Service du porte-parole.

07« La commission décide de créer I'Office européen d’aide humanitaire d’urgence », gp. ¢iz.

98 Ibid., point 3, paragraphes relatifs aux « Moyens a mettre en ceuvre », p. 2.

9 « La commission décide de créer I'office européen d’aide humanitaire d’urgence », gp. ¢it. La durée limitée
d’ECHO, si elle n’est pas claitement mentionnée, est sous-entendue dans le Reglement (CE) du Conseil
n° 1257/96 du 20 juin 1996 concernant 'aide humanitaire, gp. ¢iz. (voir Annexe 1). Larticle 20 précise que « /a
Commission présentera frois ans aprés Uentrée en vignenr du présent réglement, an Parlement européen et an Conseil, une
évalnation d'ensemble des actions financées par la Communanté dans le cadre du présent réiglement |[...] » (art. 20). Le terme
prévu dans cet article correspond au terme prévu des sept années aprés la création ’ECHO.
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¢) Les objectifs

La Communauté européenne a marqué sa volonté d’étre reconnue comme un
acteur humanitaire a part entiére et son engagement dans ce domaine, bien qu’elle ait
financé de telles activités depuis les années soixante. La dispersion des moyens
humanitaires a, au cours de la décennie quatre-vingt, entravé efficacité et la cohérence de
Paction de la Communauté. En outre, il devenait nécessaire de distinguer, d’un point de vue
administratif et financier, les actions d’aide relevant de l'urgence et les actions de
développement, inscrites dans un plus long terme. [.a Commission souhaitait en particulier

> g
renforcer les controles sur les actions financées. 1 devenait ainsi nécessaire de concentrer et
de restructurer les ressources communautaires, d’approfondir les relations avec les

. P z, 5 P , . . .
partenaires humanitaires et les Etats membres, d’améliorer la préparation aux situations
d’urgence et de reconnaitre la possibilité pour ECHO de mener des actions directes lorsque
d’autres solutions n’étaient pas adaptées ou envisageables. Pour la Commission, la création

g >

d’ECHO devait répondre a un triple objectif.

En premier lieu, la Commission souhaitait rationaliser 'aide humanitaire afin
d’accroitre Pefficacité de la fourniture de I'aide humanitaire qu’elle décide d’accorder. Pour
cela, elle a choisi de concentrer sous une méme entité administrative les différentes
responsabilités et d’unifier la gestion et 'expertise requises pour cette catégorie d’aide bien
particuliére tout en mettant en place des procédures les plus adéquates possibles pour en

controler ’efficacité.

ECHO devait également permettre d’accroitre la capacité de mobilisation de
ressources financiéres en cas de crise de grande ampleur. La coordination de laction
humanitaire devait s’en trouver renforcée, tant au sein méme de la Commission, c’est-a-dire
entre les différents services et Directions générales concernés, qu’au niveau européen, entre
les activités de la Commission et celles des Etats-membres. Lefficacité de I'aide nécessite,
de méme, une meilleure coordination avec les autres acteurs, notamment les ONG et les

agences onusiennes.

Enfin, 'Union ambitionnait d’accroitre sa présence et de bénéficier d’'une meilleure
visibilité sur le terrain, grace a une capacité d’intervention directe, qu’elle soit opérationnelle
ou non. Elle souhaitait étre reconnue en tant que bailleur humanitaire majeur sur la scene
internationale et s’est efforcée d’améliorer la communication aupres des opinions publiques

européennes et étrangeres.

49



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

Aux questions écrites posées par la députée européenne Christine Oddy, « Qu’espére
accomplir la Commission en créant I'Office européen d'aide humanitaire d'urgence 2 » et « En quoi 'action
de ce nonvel organisme differera-t-elle de celle gue mene déja I'nnité des catastrophes et situations d’urgence
de la DG V1II ?», le Commissaire Marin a répondu que la création ECHO permettait
I'accroissement non seulement du champ d’action humanitaire de la Communauté (en
intégrant, en plus de 'aide d’urgence, I'aide alimentaire d’urgence et I'aide a court terme aux
réfugiés) mais aussi celui de laire géographique d’intervention puisque tous les pays tiers
pouvaient désormais bénéficier de I'aide humanitaire communautaire’. Jusque-1a, seuls les
pays ACP, liés a la Communauté par les conventions de Lomé, et les pays d’Europe
centrale et orientale dans le cadre d’une aide d’urgence a la reconstruction économique,
étaient des récipiendaires. Le Commissaire Marin a précisé dans sa réponse que la création

d’ECHO visait également :

«d améliorer la coordination entre les actenrs de I'aide d'urgence (Etal‘x menibres,
Organisations non gonvernementales (ONG), agences internationales) en montant des
opérations conjointes et en concluant des accords cadres ;

a renforcer la présence de la Communanté sur le terrain en développant ses capacités
d'intervention directe ;

a faciliter la mobilisation des ressources budgétaires et autres nécessaires en cas de
crise grave »'".
L’Office humanitaire de la Communauté européenne a traduit la volonté de

centraliser en une agence unique les mécanismes développés et 'expérience acquise par la

Communauté en matiére d’aide humanitaire au fil des décennies précédentes.

Lassistance portée aux Arméniens puis aux Kurdes, ainsi que les crises yougoslave
et somalienne, ont révélé la dimension politique de Thumanitaire. La réforme
communautaire s’est alors inscrite alors dans une réflexion plus globale puisque plusieurs
Ftats membres et organismes humanitaires remettaient en question leurs pratiques.
D’abord limitée aux pays ACP et spécialisée dans la fourniture d’aide alimentaire,
'assistance humanitaire de la Commission s’est étendue aux populations les plus

vulnérables partout dans le monde.

70 Question écrite n° 688/92 de Mme Christine ODDY (Membre du Patlement européen) a la Commission
(26 mars 1992) et Réponse donnée par M. Marin au nom de la Commission (16 juin 1992), JO C 247 du
24.09.1992, p. 32-33).

" 1bid., p. 32.
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B. Une conception insolite du mandat

Par la création ’ECHO, la Commission a affirmé son engagement a porter secours
aux populations nécessitant une aide d’urgence. L’évolution du contexte, tant institutionnel
qu’international, a par la suite conforté la position de la Commission. Les objectifs que
celle-ci poursuivait dans le cadre de l'aide humanitaire sont en effet restés globalement
stables. Définis pour la premiére fois lors de la création YECHO en 1992, ils ont été
réaffirmés formellement depuis, par un reglement du Conseil en 1996, qui n’a pourtant pas
empéché une délimitation incertaine du mandat (1). Celle-ci s’explique en partie par la
possibilité laissée a la DG ECHO de mener des actions humanitaires tant directement que

conjointement, avec d’autres organismes (2).

1. Une délimitation incertaine

Face a linterprétation évolutive des prérogatives en maticre d’aide humanitaire (a),
il convient de préciser 'étendue du mandat de ’Office humanitaire afin de comprendre le

type d’action qu’il est susceptible d’initier (b).

a) L interprétation évolutive

Les missions de ’Office humanitaire sont initialement définies par la décision de la
Commission de créer ECHO™. Cette décision précise que les actions humanitaires menées
par la Commission concernent 'ensemble des pays tiers. D’autres mécanismes d’aide sont
en effet prévus pour les ressortissants des Etats membres de ’'Union, notamment dans le
cadre de la protection civile. En outre, les pays riches sont peu concernés, 'Union

-1, . . A < : 75
considérant qu’ils sont susceptibles de porter eux-mémes secours a leur population”.

La décision de la Commission prévoit que le champ d’activités soit initialement
restreint pour s’élargir progressivement. Dans un premier temps, ECHO se limiterait aux

actions de court terme en matiere d’aide humanitaire d’urgence, d’aide alimentaire

72 Au sujet du mandat, voir notamment « L.a commission décide de créer I'office européen d’aide humanitaire
d’urgence », gp. cit. ; DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aide humanitaire de la Communanté européenne, op. cit.,
p. 464-504 et JOLY Christian, « Le Mandat ’ECHO », op. ¢z, p. 136-141.

73« La commission décide de créer I'office européen d’aide humanitaire d’urgence », gp. ¢it., point 3 (p. 3).

74 Dans le Collége établi en février 2010, une seule et méme Commissaire s’occupe des activités humanitaires
et de protection civile, la bulgare Kristalina Georgieva, dont le portefeuille est la Coopération internationale,
l'aide humanitaire et la réaction aux crises. De plus, la DG ECHO gere désormais ces deux domaines (la
protection civile était auparavant gérée par la DG Environnement, voit znfra Partie 1, chap. 2,1 A, 3).

75 Si I'Union n’a, par exemple, octroyé aucune aide aprés le passage de 'ouragan Katrina en aotat 2005 aux
Etats-Unis, elle a justifi¢ envoi d’équipes de secours au Japon au printemps 2011 par Pampleur de la crise.
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d’urgence et d’aide aux réfugiés. « Lors dune densciéme étape », ECHO pourrait, de plus,

conduire des « expériences pilotes d'intervention directe ». A terme, ECHO devrait assurer :
- I'aide humanitaire et alimentaire d’urgence ;
- la mobilisation des secours et des équipes d’intervention ;
- la prévention et la préparation aux catastrophes ;
- la coordination, I'information, les finances et les affaires juridiques ;

- toute action décidée ad hoc par la Commission permettant de répondre a une

situation nécessitant 'expertise ’ECHO au plan humanitaire.

La Commission a souhaité mesurer ses ambitions en ne déterminant qu’un mandat
limité lors de la création I’ECHO. Il semble que deux éléments principaux aient motivé

cette position.

D’une part, la Commission a strement voulu limiter la séparation entre laide
humanitaire et la coopération au développement. Cela se comprend aisément au regard du
droit : I'aide humanitaire est fondée sur une interprétation extensive des dispositions
relatives a I'aide au développement et non sur une compétence propre’’. La singularisation
de 'aide humanitaire ne pouvait donc étre que modérée par rapport a la coopération au

développement afin de ne pas remettre en cause ces bases juridiques implicites.

Drautre part, les Ftats membres menaient eux-mémes des activités de secours
d’urgence et de développement dans les Etats tiers. Certains Ftats membres trés actifs dans
ces domaines montraient quelques réticences a voir s’étendre le champ des activités
humanitaires de la Communauté, de crainte qu’elles ne nuisent a leur visibilité. Leurs
inqui¢tudes étaient légitimes puisque la décision de la Commission de créer I’Office
humanitaire évoquait ’éventualité de générer ultéricurement un organisme regroupant I'aide

humanitaire de la Communauté et des Etats membres’.

Les Ftats membres ont d’ailleurs saisi I'occasion qui leur était donnée dans le cadre
de P'adoption d’un réglement du Conseil relatif a I’aide humanitaire pour manifester leurs
préoccupations, qui concernaient avant tout la capacité de la Commission a mettre en

ceuvre directement I’aide. Autrement dit, les Etats membres étaient réticents a ce que la

76 Voir infra Partie 1, chap. 1, I, A, 1.

77 Rappelons que la Commission envisageait la transformation de ’Office humanitaire en « agence externe de
dimension eurgpéenne » au terme des sept années d’existence initialement déterminées (« La commission décide
de créer 'Office européen d’aide humanitaire d’urgence », gp. cit,, point 3, p. 3).
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Commission ne se limite pas a un role de bailleur humanitaire. I’engagement initial de
venir en aide aux populations victimes de catastrophes est en effet formalisé dans le
réeglement du Conseil de I'Union européenne n® 1257/96 du 20 juin 1996 relatf a Iaide

humanitaire™. [’article premier précise la nature de 'aide humanitaire apportée par I'Union.

Alors que la décision de la Commission de créer ECHO ne comportait qu’une liste
limitée d’actions que ce nouvel organisme pourrait entreprendre au titre de T'aide
humanitaire”, le réglement humanitaire fournit moins de cing ans plus tard une conception
relativement large des prérogatives de la Commission en la matiére. Celles-ci répondent a
Pobjectif de « sanver et de préserver des vies dans les sitnations d'urgence et de post-urgence immédiate,
quie celles-ci soient la conséquence de catastrophes naturelles on qu’elles soient provoguées par I'bomme »*°,

malis aussi de porter secours aux personnes affectées par des crises durables.

Lors des négociations préalables a 'adoption du réglement humanitaire, les Ftats
membres ont accepté que I'action ’ECHO ne se limite pas au secours d’urgence dans les
phases aigués des crises. Ils ont en effet repris les articles 2 a 4, proposés par la
Commission, détaillant les activités pouvant étre financées dans le cadre de laide
humanitaire®’. Des activités de réhabilitation et de reconstruction a court terme, de
prévention et de préparation aux catastrophes sont ainsi incluses dans le mandat ’ECHO,

N . . 2
au méme titre que les aides d’urgence™.

Si ces missions sont en majeure partie similaires a celles déterminées lors de la
création ’ECHO, force est de constater que deux domaines d’activités, mis en ceuvre a
plus long terme, se sont ajoutés. En I'espace de quelques années, entre la décision de la
Commission de créer 'Office humanitaire fin 1991 et le réglement de 1996, ECHO s’est vu
confier non seulement des missions de réhabilitation et de reconstruction, mais aussi la

protection des victimes de conflits.

En revanche, les Etats membres ont formellement exclu du mandat PECHO les
activités relevant de la politique étrangere ainsi que lutilisation de moyens militaires au
service de I’aide humanitaire (prérogatives qu’ils considérent comme relevant de la politique
étrangere et de sécurité commune — PESC), comme le précise le réglement humanitaire :

« laide humanitaire |...] ne saurait étre guidée par ou subordonnée a des considérations de nature

78 Réglement humanitaire gp. cit. et Annexe 1.

79 « La commission décide de créer 'office européen d’aide humanitaire d’urgence », op. ¢iz., point 3 (p. 3).

80 Mandat rappelé dans Commission européenne, Direction générale pour laide humanitaire — ECHO, Stratége
opérationnelle 2007, Document de travail des Services de la Commission, SEC(2006) 1626 du 01.12.20006.

81 COM(95) 201 final du 31.05.1995, gp. cit. et reglement humanitaire, gp. cit.
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politigue»®. Si cette restriction épouse les principes humanitaires de neutralité et
d’indépendance, elle permet également aux Etats membres de conserver un certain contrdle
dans ce domaine puisqu’ils peuvent rappeler a 'ordre la Commission §’ils estiment qu’elle
tente de poursuivre des objectifs politiques dans le cadre de ses activités d’aide humanitaire.
En réalité, les Etats membres ont plus souvent essayé d’instrumentaliser ECHO au service
d’une politique extérieure européenne que la Commission n’a tenté d’interférer dans la

politique étrangére de I'Union par le biais de 'aide humanitaire®.

La décision de la Commission de créer un Office humanitaire comportait de
nombreuses zones d’ombres quant au mandat et au role que pouvait étre amené a jouer cet
Office en tant qu’acteur humanitaire sur la scéne internationale®. Les incertitudes présentes
dans le texte de la décision ont dailleurs servi de prétexte a I’élargissement du mandat
d’ECHO. La Commission a su concrétiser sa volonté profonde d’accorder une place
singuliere a ses activités humanitaires tout en adoptant une approche progressive, qui a
permis de ménager les susceptibilités des acteurs réticents a la création ’ECHO. Nul doute
que Pévolution du mandat a fortement servi ’Office humanitaire qui s’est vu confier de

plus larges prérogatives%.

b) L'étendue du mandat

Face a la multitude des actions pouvant concourir a la poursuite des objectifs
définis par l'article 2 du reglement humanitaire, il convient de s’interroger sur la nature des
aides financées par ECHO. Celle-ci est précisée aux articles 3 a 5 du reglement. En

conséquence, différents facteurs permettent de concevoir une intervention :
- ladurée et Pampleur de la crise ;

- les spécificités des sociétés touchées (structures et coutumes de chaque

communauté, niveau de bien-étre, etc.) ;

82 Reglement humanitaire, gp. ciz., art. 1.

83 Ihid., 7éme considérant.

84 Voir infra Partie 1, chap. 1, 11, B et chap. 2, I, B.

85 Ces zones d’ombres ont d’ailleurs été dénoncées en 1999 par les évaluateurs : « Les consultants essayent de
cerner la mission A’'ECHO an départ du réglement, mais regrettent 'absence de mandat clairement défini par 'administration »,
COMMISSION EUROPEENNE, Communication de la Commission au Conseil et au Patlement européen,
Evaluation et avenir des activités humanitaires de la Communanté (article 20 du réglement (CE) n° 1257/ 96), COM (1999)
468 final du 26.10.1999, p. 13.

86 Le mandat semble également avoir évolué au gré des diverses interprétations et influences des Commissaires
en charge de I'aide humanitaire et du Directeur général ’ECHO (voir infra Partie 1, chap. 2, 1, A).
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- le contexte géographique (les secours sont organisés différemment selon qu’il

s’agisse d’une zone aride ou humide, d’un climat chaud ou froid) ;

- le contexte politique, qui détermine I’acces aux populations (la présence d’acteurs
humanitaires nécessite le plus souvent des accréditations par les gouvernements ; les
populations, le personnel humanitaire et/ou I'aide apportée peuvent nécessiter une

protection dans certaines zones d’insécurité).

Comme « /a priorité constante pour la Commission doit, bien entendn, toujours étre de répondre
anxc besoins humanitaires urgents lorsque et la o1 ils se présentent »*', les financements concernent en
premier lieu I'aide d’urgence qui constitue le cceur du mandat 'ECHO. La durée de la
phase d’urgence est déterminée par les conditions constatées sur le terrain et dépendent en
grande partie de I’état des infrastructures (si celles-ci ont été détruites, la phase d’urgence
peut durer plusieurs semaines, voire plusieurs mois) et de la capacité des autorités locales et

nationales a répondre aux besoins de la population.

Suivant I’évaluation des besoins, I'aide d’urgence se compose de I'aide alimentaire
(denrées brutes, intrants agricoles tels que les semences, etc.) ; de I'aide non alimentaire
(sous forme de produits de premicre nécessité tels que des tentes et des couvertures, mais
aussi d’argent) ; de l'aide médicale (personnel chargé des soins de santé primaire, du
dépistage et de I’éducation sanitaire, de la vaccination et du traitement d’épidémies, du
soutien psychologique, etc.) ainsi que de l'approvisionnement en eau potable et du
renforcement des installations sanitaires (ceux-ci se retrouvant également dans la phase de

réhabilitation et de reconstruction).

Les secours comprennent également les travaux de réhabilitation et de
reconstruction des infrastructures socio-économiques (structures de santé et d’éducation,
routes, puits, canaux d’irrigation, etc.), parfois pour permettre ou améliorer I'accés aux
populations. Les activités de prévention et de préparation aux catastrophes naturelles (les
dispositifs de surveillance et d’alerte précoce notamment) ainsi que lassistance aux
populations réfugiées ou déplacées (fourniture d’abris, aide a leur réinstallation) sont aussi

financées.

Sont par ailleurs incluses dans les aides financées par ECHO la logistique nécessaire

a acheminer et a distribuer l'aide (notamment les véhicules et les équipements de

87 FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Evalunation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Council
Regulation (EC N°1257/96 of 20.6.96). Third Phase — Synthesis, Bruxelles, 1999, 164 p., p. 18 (commentaire de la
Commission).

55



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

communication, mais aussi la protection des victimes de conflits, du personnel et du
matériel humanitaires) ; la formation de professionnels de santé ; I'assistance technique
aupres des partenaires et des acteurs locaux ; les rémunérations du personnel expatrié et
local (les experts, les coordinateurs, les administrateurs, les logisticiens, les équipes
médicales) ainsi que les frais liés 4 leur mobilisation®. Les études de faisabilité des
opérations humanitaires (missions exploratoires permettant I'analyse du contexte et de la
vulnérabilité, évaluations techniques spécifiques) ainsi que le controle et le suivi des projets

font aussi partie des activités financées.

Le réglement humanitaire confére par ailleurs a la Commission un pouvoir
discrétionnaire assez large « d’allocation, de mobilisation et de mise en @uvre» de 'aide®. ECHO
définit donc la stratégie d’aide humanitaire a poursuivre et, notamment, décide des crises
auxquelles il attribue des fonds, sélectionne les partenaires qui mettent en ceuvre les actions
humanitaires, controle le bon déroulement des projets et conduit les évaluations de ces
projets. ECHO s’est ainsi vu confier la responsabilité de I'ensemble du cycle de projet des

actions humanitaires.

Le mandat 'ECHO recouvre de multiples situations. L’assistance, le secours
d’urgence et de post-urgence sont supposés parvenir directement et surtout rapidement aux
personnes affectées par des crises, ponctuelles ou durables, d’origine naturelle ou humaine

sur la base du principe de non-discrimination.

. . . . 90
2. Les actions directes et conjointes

Le réglement humanitaire a par ailleurs reconnu a la Commission la compétence de
mener tant des actions directes, a savoir la mise en ceuvre de 'aide humanitaire par le
personnel d’ECHO, que conjointes, c’est-a-dire la participation au financement
d’opérateurs humanitaires. Malgré I'intervention directe menée en ex-Yougoslavie (a), la
DG ECHO a choisi de ne plus mettre directement en ceuvre 'action humanitaire et se

consacre désormais aux soutiens financier et logistique (b).

88 En revanche, les frais administratifs réguliers des organismes humanitaires, ’achat de véhicules, les frais de
douane et autres taxes sur les biens ou encore les frais exceptionnels de mission, sont exclus des financements
de la DG ECHO.

89 Reglement humanitaire, gp. ¢z, art. 11.

% Nous entendons par action conjointe les contributions respectives de la Commission et d’un opérateur
externe qui se compléteraient et se coordonneraient pour mettre en ceuvre une opération commune.
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a) L'expérience

L’un des objectifs poursuivis en créant ECHO était d’accroitre la visibilité de
laction de la Communauté européenne en maticre d’aide humanitaire, en accordant
notamment a la Commission la possibilit¢é de mener directement des opérations. La
Commission constate de fait que :

« Le principal point faible du modele existant réside précisément dans le fait qu’il
repose entiérement sur l'existence d'intermédiaires capables de procéder a la mise en wnvre

des opérations. Or, ['excpérience ancienne et récente a démontré que cette condition n’était

pas toujours remplie donnant lieu a des défaillances qui risquaient de mettre en péril

Lobjectsf humanitaire recherché.

En dantres termes, face a une volonté politiqne d'intervention, la Communanté

peut, dans le modéle actuel, se tromver dans la sitnation de ne pas disposer des moyens
daction de sa politique »”".

La décision de créer ECHO octroie a la Commission une « capacité d'intervention
directe a différents stades : identification des besoins, mobilisation d'équipes et de matériel d'intervention,
suivi et contrdle, évaluation ex-post »”. Cette capacité serait mise en ceuvre progressivement, lors
d’une « denxcieme étape» apres la création 'ECHO, celui-ci pouvant alors « énitier un certain
nombre d’exipériences pilotes d'intervention directe en assurant sa présence dans certaines phases clefs de la

. 93
mise en euvre » .

Le premier projet pilote a été mené en ex-Yougoslavie a I’été 1992, quelques mois
aprés la création de 'Office humanitaire’. Une équipe de coordination, composée de
personnel ECHO basé a Zagreb (Croatie), est intervenue pour apporter pres de 700 000
colis alimentaires en Croatie et en Serbie-Monténégro. 11 est intéressant de constater que le
HCR et le PAM, habituellement maitres d’ceuvre dans la distribution d’aide alimentaire aux
réfugiés, ont laissé a ECHO le soin de gérer I'ensemble des secours apportés dans ces deux
pays. ECHO a ainsi fourni une aide en toute autonomie, sans recourir a d’autres

organismes”. Le Conseil européen de Birmingham est venu confirmer cette pratique en

91 « La commission décide de créer I'office européen d’aide humanitaire d’urgence », op. ¢it., p. 2.

92 Ibidem.

93 Ibid., p. 3.

% Le conflit yougoslave éclate en 1991 entre la Serbie et la Slovénie, puis s’étend a la Croatie et a la Bosnie-
Herzégovine en 1992.

% L’aide alimentaire était gérée en Croatie par ECHO, en Bosnie-Herzégovine par le PAM, en Serbie-
Monténégro par ECHO et le PAM. Tant le PAM qu’ECHO travaillaient en étroite concertation avec le HCR,
alors chef de file des opérations (COUR DES COMPTES, Rapport spécial n® 2/97 relatif anx aides humanitaires de
Union européenne entre 1992 et 1995 accompagné des réponses de la Commission (JO C 143 du 12.05.1997 ;
EUROPEAN COMMISSION, Humanitarian Aid from the European Community, Annual Report 1992, p. 18-20 et 34).
ECHO assurait la maitrise des opérations, de l'achat des produits alimentaires a leur distribution. La
Commission achetait les denrées par le biais d’appels d’offres dans les Etats membres, conformément aux
procédures communautaires. Mis en concurrence, les soumissionnaires devaient se charger de
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demandant la création d’une « équipe spéciale » (Eurgpean Community task force, ECTF) dont
le principal objectif était « dépauter le HCR dans l'acheminement de ['aide humanitaire anx anciennes
républiques yougoslaves »°. 1.e mandat de PECTF était clairement humanitaire puisque la #ask
force devait coordonner I'aide et s’efforcer de la rendre la plus efficace et cohérente possible,
notamment grace aux échanges d’informations entre les différents acteurs présents dans la
région — avant tout entre la Communauté et les Etats membres —, tout en assurant la

. iz : 97
sécurité du personnel et des infrastructures’ .

L’ECTF a apporté un soutien efficace aux intervenants sur le terrain, en particulier
aux opérations d’ECHO, notamment en matiére de logistique et de controle des
distributions. La fask force a ainsi assuré « une présence et un contrdle a tous les stades : réception des
denrées, conditions de stockage, programmation, transport intérienr et distribution anx centres agréés »”.
Les vingt-six moniteurs de PECTF étaient chargés de surveiller les distributions par les
organismes locaux afin de limiter les détournements et d’adapter I'offre alimentaire aux

besoins. Par ailleurs, ils garantissaient que Iaide soit fournie sans discrimination™.

L’Office humanitaire, nouvellement créé, a saisi 'opportunité qui se présentait a lui
de s’appuyer sur PECTF afin de mener sa premiére intervention directe, qui, par son

ampleur, se révéla unique. La zask force s’est du reste apparentée a un instrument

'approvisionnement et du transport et respecter des délais de livraison, des conditions de conditionnement et
d’étiquetage. Alors qWECHO possédait également la capacité de gérer la distribution finale aux bénéficiaires,
celle-ci était mise en ceuvre par des organismes locaux, sur demande des autorités yougoslaves. L’aide
d’urgence apportée s’est rapidement révélée insuffisante face a I'escalade du conflit.

% Conseil européen de Birmingham, 16 octobre 1992, Annexe II « Déclaration sur I'ancienne Yougoslavie ».
Voir également la Décision du Conseil 93/603 PESC du 8 novembte 1993 relative a I'action commune,
adoptée par le Conseil sur la base de I'article J.3 du traité sur I'Union européenne, concernant le soutien a
I'acheminement de I'aide humanitaire en Bosnie-Herzégovine (JO L 286 du 20.11.1993). Le mandat de la a5k
force sS’appliquait en Croatie et en Bosnie-Herzégovine (les activités en Serbie-Monténégro étant couvertes par
le bureau ECHO-Belgrade). La zask force a constitué la premiére expérience européenne, commune a la
Commission et aux Ftats membres. Aprés des débuts difficiles (dus notamment aux réticences des Etats
membres a financer cette nouvelle structure ad hoc et a coordonner leurs aides bilatérales), la réussite et
Pefficacité de la Zask force ont été reconnues par les Etats membres, les ONG, les organisations internationales
et les autorités yougoslaves.

97 La Commission a d’ailleurs jugé qu’« une expérience ntile a été menée car un couplage a pu étre réalisé entre la capacité
financiére de la Communanté et une capacité opérationnelle additionnelle fournie par les Etats membres sous forme de logistique
militaire et civile on de savoir-faire » (Note d'information du service du porte-parole de la Commission, Aide
humanitaire d'urgence de la Communanté : Orientations de la Commission, P/91/56 du 24.07.1991, p. 3).

98 DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aide humanitaire de la Communanté européenne, op. cit., p. 473. La task force
a notamment contribué a la gestion des camions mis a la disposition du HCR par ECHO.

9 Selon la Cour des comptes, « la maitrise du programme a été maintenne malgré des pressions quelguefois fortes émanant
des antorités nationales, locales on méme des communantés de réfugiés » (COUR DES COMPTES, Rapport spécial n® 2/ 97, op.
¢t., p. 62. Zana Vuleta, ancienne déplacée bosniaque puis réfugiée, a pu confirmer quECHO constituait pour
de nombreux Bosniaques 'unique possibilité de recevoir de I'aide alimentaire : « Mon pére était serbo-bosniagne
orthodoxce et ma mére bosniaque musulmane. C’était courant en Y ougostavie. De nombrenx: organismes d'aide ne donnaient de
colis alimentaires qu’anx orthodoxes, et d'antres qu’aux musulmans. Done ils ne voulaient rien nous donner. Senl ECHO
Sournissait de laide sans se préoccuper ni de ['origine, ni de considérations religienses. Sans ECHO, je ne serais pas la»
(propos recueillis a Bruxelles, septembre 2008).
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opérationnel 'ECHO et était principalement financée par ’Office humanitaire. A la
différence des opérations mises en ceuvre par des organismes partenaires, ECHO
connaissait la qualité des produits fournis ainsi que les dates de livraison'”. LLa Commission
a donc acquis une certaine visibilité puisque la réussite des opérations a enticrement reposé
sur ECHO, qui a gagné une grande crédibilité aupres des autres acteurs humanitaires,
malgré des moyens humains et financiers restreints'”’. L.a Commission n’attendait pas
autant de cette crise qui lui a permis de s’affirmer en tant qu’acteur humanitaire, alors
quECHO ¢tait initialement intervenu pour combler les lacunes d’autres acteurs présents
dans la région'”. Ta quéte de reconnaissance de l'organisme nouvellement créé s’est

trouvée soudainement comblée.

Face a ce succes, il semble paradoxal qECHO n’ait pas initié davantage
d’opérations directes. Hormis ’exemple yougoslave, les interventions directes sont en effet
restées tres marginales. Il convient des lors de s’interroger sur les raisons qui ont conduit
I’Office humanitaire a privilégier le financement d’organismes partenaires pour la mise en
ceuvre des projets humanitaires'”. Iampleur de la crise rwando-zairoise (1994-1996) aurait

par exemple justifié une intervention directe ’ECHO.

Cela est d’autant plus surprenant que opérationnalit¢é ECHO est légitimée par le
réglement n° 1257/96 qui octroie a la Commission la possibilité de développer une capacité
d’intervention directe'™. Alors que la Commission s’est avérée trés active dans sa réponse a
la crise yougoslave, il était difficile pour les Etats membres, réunis au sein du Conseil de
I'UE, de s’opposer a la reconnaissance d’un mandat assez large, incluant les interventions
directes, au moment des négociations sur le reglement humanitaire. Pourtant, ils se sont
montrés plutot réticents a permettre a la Commission de mettre en ceuvre directement des

actions humanitaire'™.

100 Ces obligations étaient en effet stipulées dans les appels d’offre.

101 DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, 1. Aide humanitaire de la Communanté enropéenne, op. cit., p. 466-474.

102 a Commission justifie son intervention directe en Croatie de la sorte : « d"une part le PAM avait des difficultés
de mobilisation et, d'antre part, les criféres retenus pour les rations alimentaires de base du PAM étaient ceuxc appliqués en
Afrigue et n'étaient donc pas adaptés a cette population », COUR DES COMPTES, Rapport spécial n° 2/97, op. cit., p. 49).
Christine Declerck-Tiberghien souligne que « des ifinéraires seront réouverts et l'aide acheminée, mais essentiellement
grice d la force de protection des Nations Unies (FORPRONU) présente sur le terrain, et a Paction de ECHO. Les Etats
membres, dont les termes de la décision [93/603/PESC du 8 novembre 1993, op. cit.] laissaient prévoir une participation
active, n’apporteront en fait qu'une maigre contribution [essentiellement des moyens logistiques fonrnis a la task force] »,
DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, 1.’ Aide humanitaire de la Communanté enropéenne, op. cit., p. 109, et d’ajouter :
« lensemble des opérations relatives a l'acheminement de I'aide humanitaire [enropéenne] en ex-Yongoslavie sera mené sous égide
des Nations Unies et de 'OTAN », ibid., p. 160.

193 Voir infra Partie 3, chap. 1, 11.

104 Reglement humanitaire, op. cit., art. 15 § 1.

105 Ta Commission proposait initialement la rédaction suivante : « dans le cadre de son action humanitaire, la
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Si le reglement reconnait expressément a la Commission la compétence de mener
de telles opérations directes, il semble encourager la mise en ceuvre de I'aide humanitaire
par des organismes partenaires. De fait, il conditionne lintervention directe de la
Commission a P'existence d’une nécessité : « la Communaunté pent également, lorsque cela s'avére

nécessaire, financer des actions humanitaires mises en auvre par la Commission ou par des organisimes

Spécialisés des Etats membres » (art. 9, nous soulignons).

ECHO devrait en conséquence se garder d’intervenir lorsque d’autres organismes
peuvent agir plus efficacement et/ou rapidement. Alors que dans les faits la Commission
recourt presque exclusivement a des partenaires pour mettre en ceuvre les actions qu’elle
finance, le reglement maintient la possibilité pour ECHO de mener une opération
directement si les circonstances lexigent. De telles circonstances correspondraient
notamment a trois situations. En premier lieu, dans le cas ou une action directe ’'ECHO
s’avererait utile pour soutenir des opérations mises en ceuvre par des partenaires (dont
Iintervention se révélerait donc insuffisante). En deuxiéme lieu, si I'Office humanitaire a
identifié des besoins mais que les opérateurs humanitaires n’émettent aucune proposition

:..100

ou refusent d’intervenir . Un dernier cas de figure impliquerait qu’ECHO dispose d’une

2 : ‘. N : : 2z 107
réelle valeur ajoutée par rapport a d’autres acteurs dans une situation donnée™'.

Le traité de Lisbonne reprend la compétence définie par le reglement humanitaire
et laisse également au Parlement et au Conseil appréciation des modalités de mise en
ceuvre (directe ou indirecte) de l'aide humanitaite de I'Union'”. En revanche, la
compétence d’action directe de I'Union est sous-entendue par la création dun « corps

. . . .y - 109
volontaire européen d'aide humanitaire » .

Commission met_en_anvre des actions |...] » (COM(95) 201 final du 31.05.1995, op. cit., art. 1¢ al. 1, nous
soulignons). La capacité d’action directe de la Commission était donc sous-entendue. En premicre lecture, le
Parlement proposait de préciser « la Communauté met en wnvre, directement ou de concert avec des organisations
multilatérales et/ on non gouvernementales, des actions [...] » (Rapport du Patlement européen du 14 novembre 1995
sur la proposition de réglement (CE) du Conseil concernant 'aide humanitaire présentée par la Commission,
Commission Développement, Rapporteur : Mme Francisca Sauquillo Pérez Del Arco (A4-0283/95), p. 6).
Lors des débats préparatoires, les Etats membres, soucieux pour leur part de supprimer toute allusion a une
telle compétence, préféraient les termes « soutient », « appuie » ou « finance ». En définitive, la formulation
« comporte des actions », compromis proposé par les représentations frangaise et italienne, a été retenue. A ce
sujet, voir DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, L. Aide humanitaire de la Communauté européenne, op. cit., p. 65-66.
106 Ces dernieres citconstances étant tout de méme tres peu probables.

107 La encore, compte tenu de la multiplicité d’acteurs et de leur expertise, cela semble peu probable.

108 T ’article 214 TFUE indique : « les actions de I'Union dans le domaine de l'aide humanitaire |...] visent, de maniére
ponctuelle, a porter assistance et secours aux populations des pays tiers [...| et a les protéger » (§ 1) et ajoute : « Le Parlement
européen et le Conseil [...] établissent les mesures définissant le cadre dans lequel sont mises en @nvre les actions d'aide
bumanitaire de 'Union » (§ 3). La conclusion d’accords de partenariat est prévue par le § 4.

199 Article 214 § 5 TFUE. Voir /nfra Partie 3, chap. 2,1, C.
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b) Le choix d’étre un soutien financier et logistique

A la fin de lannée 1998, ECHO a décidé de mettre un terme 2 ses activités
opérationnelles directes et de se consacrer au soutien financier et logistique. Cette décision
politique n’a cependant aucune incidence sur la capacité juridique ’ECHO a entreprendre
des actions directes. .a Commission a simplement jugé qu’il n’était plus dans son intérét de

mettre en ceuvre directement I’assistance humanitaire, cela pour plusieurs raisons.

Alors que de telles actions peuvent nécessiter une mobilisation dans I'urgence, le
formalisme qui leur est attaché constitue un véritable frein a toute initiative en la matiére.
Dans les cas, présumés exceptionnels, ou la DG ECHO serait amenée a intervenir de
nouveau directement, la Commission devrait en effet soumettre une proposition au Comité

d’aide humanitaire (CAH)'".

Ensuite, ces actions requicrent des compétences spécifiques, qu’elles soient
nutritionnelles, médicales, d’organisation des secours ou d’un camp de réfugiés, etc. La DG
ECHO peut recourir a de telles compétences grace a lexpertise d’autres acteurs
humanitaires. Cela lui évite d’avoir a gérer des ressources humaines qui seraient
considérables si elle devait recruter les médecins, les nutritionnistes, les logisticiens et les
autres personnels nécessaires a la mise en ceuvre efficace des actions humanitaires. La
Commission a donc considéré qu’elle n’offrait pas de plus-value en la maticre et que ses
partenaires étaient suffisamment compétents pour ne pas intervenir elle-méme directement

sur le terrain.

De plus, le montage d’opérations humanitaires requiert de 'expérience et un certain
professionnalisme dont les fonctionnaires européens ne sont pas toujours dotés. En effet,
leur sélection ne s’effectue pas sur des criteres permettant de recruter des spécialistes ou
des techniciens de 'aide mais davantage des gestionnaires et des administrateurs de fonds
curopéens. Des assistants techniques, offrant ces compétences, sont recrutés de facon
contractuelle, au siege ou sur le terrain, pour réaliser les évaluations des besoins et le suivi
des projets ainsi que pour conseiller les fonctionnaires dans lidentification des projets a

financer.

110 Reglement humanitaire, op. ciz., art. 17 § 2 (auquel fait référence Part. 15 § 1 mentionnant les interventions
ditectes) et infra Partie 1, chap. 2, I, B, 1. Le recours systématique a une décision préalable du Conseil pour la
mise en ceuvre d’actions directes avait été envisagé. Les Ftats membres entendaient conserver un certain
contréle ou du moins un droit de regard, afin de limiter les initiatives de la Commission en la matiere.
Révélateur de la sensibilité d’actions directes, ce recours a, en définitive et en raison de la lourdeur
administrative qu’il exigeait, été abandonné au profit d’une décision du Comté d’aide humanitaire.
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Suite au relatif succes des opérations d’aide alimentaire en ex-Yougoslavie menées
par ECHO, il convient de se demander pourquoi ce dernier n’intervient-il pas pour mener
des actions similaires dans les régions identifiées comme nécessitant une telle aide ? La
Commission estime que sa capacité de mise en ceuvre directe n’apporte pas de valeur
ajoutée en termes de rapidité et d’efficacité en comparaison de ses partenaires. Par exemple,
la DG ECHO considere ne bénéficier ni de I'expérience, ni du savoir-faire nécessaires pour
agir directement sur le dépistage et la prise en charge de la malnutrition. Elle préfére
justement faire appel aux organismes ayant fait leurs preuves en la matiere et présents dans
la région pour mettre en ceuvre le plan global pour le Sahel initié par ECHO. Par ailleurs, la
capacité logistique ’ECHO lors de son intervention dans une région relativement proche —

I’ex-Yougoslavie — semble limitée pour une région plus lointaine telle que le Sahel.

Consciente d’une part de linsuffisance ou de Iinexistence de ses capacités
opérationnelles de réponse aux situations d’urgence, notamment lors de catastrophes
naturelles ; d’autre part que d’autres acteurs possédaient, voire maitrisaient, de telles
compétences, ECHO a préféré se concentrer sur le soutien financier et logistique (via
ECHO Flight) de tels acteurs en mettant accent sur le partenariat''. Pourtant, ce choix est
fait au détriment de la visibilité que les actions directes apportent a la Commission. Lorsque
les actions sont mises en ceuvre par les partenaires, les dispositifs logistiques, les produits
distribués et les uniformes des travailleurs humanitaires ne sont pas toujours estampillés
avec le logo ’ECHO, malgré les recommandations de la Commission et les efforts des

: 112
partenalres €n ce sens .

Ce choix de ne plus mettre en ccuvre directement des actions humanitaires était
approuvé par les évaluateurs I’ECHO en 1999. Ceux-ci demandaient a ce que I'Office
humanitaire précise clairement quil était un organisme bailleur et non une agence

opérationnelle'”

. De fait, ECHO ne mene plus d’actions directes depuis 1998, préférant
déléguer la mise en ceuvre aux organismes partenaires, conformément au principe de
subsidiarité'"*. Le réglement humanitaire donne par ailleurs 2 la DG ECHO la possibilité

d’assurer la coordination et la complémentarité de ses activités avec celles menées par les

11 Au sujet du partenariat, voir /zfra Partie 3, chap. 1, IL.

12 A ce sujet, voir zfra Partie 3, chap. 2, II, A.

113 FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Evalunation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Conncil
Regulation, op. cit., p. 17 : « ECHO must confirm quite clearly that it is a donor organisation, not an operational agency. All
direct operations must be probibited, and 'operational agency' terminology (‘operations', 'actions, ete.) must be dropped in favour
of 'decisions' and "ECHO-funded actions' »

114 Ce choix correspond a une décision politique et ne dépend aucunement d’un défaut de capacité
opérationnelle ni de fondement juridique puisque le reglement humanitaire autorise ce type d’interventions.
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différents acteurs humanitaires (les Etats membres notamment, mais aussi les organismes

internationaux et les pays tiers)115

. Si les interventions directes ’ECHO ont permis
d’alimenter la soif de reconnaissance de 'Office nouvellement créé, sa légitimité s’est
également affirmée par la coordination et la mise en ceuvre d’actions conjointes sous la

forme de soutien financier et logistique d’opérateurs humanitaires.

La mise en ceuvre des projets humanitaires n’est pas effectuée par la DG ECHO
mais par des organismes spécialisés dans P'aide d’urgence avec lesquels la Commission
conclut un partenariat. ECHO préfére en effet a la mise en ceuvre directe de laide le
financement et "appui logistique des actions de ses partenaires. L’exemple le plus probant
en matiere de soutien logistique est ECHO Flight. Dans le cadre de ce programme créé en
mai 1994 dans le contexte du génocide rwandais, la Commission met gratuitement a la
disposition d’acteurs humanitaires (en priorité a ses partenaires, notamment des ONG qui
ont moins de moyens logistiques que les agences onusiennes par exemple) une flotte

. 116
d’avions' .

Ce service permet de transporter et d’approvisionner nuit et jour des zones reculées
en personnel, en matériel et en produits d’aide, ainsi que d’effectuer des évacuations

d’urgence'"”

. Deux bases (a Goma en République démocratique du Congo et a Nairobi au
Kenya) assurent des vols réguliers dans la région des Grands Lacs et de la Corne de
I’Afrique'"®. En fonction des besoins, des zones n’offrant aucun autre moyen d’accés (pour
des raisons météorologiques, sécuritaires ou d’état des voies de communication) peuvent

également bénéficier de 'appui ’ECHO Flight, comme ce fut le cas de ’Angola ou de
I’Afrique de ’Ouest en 1998-1999'".

115 Reglement humanitaire, gp. ¢z, art. 10. Voir également infra Partie 3, chap. 1, 11, A.
116 Cette flotte comptenait quatre avions en octobre 2011. En moyenne, ECHO Flight compte environ 235
heures de vol effectuées, 1 500 passagers et 35 tonnes de marchandises transportés par mois. (« Humanitarian
Implementation Plan (HIP) ECHO Flight » du 20.10.2011, 4 p., p. 2-3). Compte tenu des conditions de vol et
des circonstances d’intervention, il faut souligner le professionnalisme de ce setvice qui a permis qu’aucun
accident ne soit a déplorer depuis mai 1994. Voir DG ECHO, « ECHO Flight — Sauver des vies dans des
conditions extrémes », Brochure d’information, 2009 ; le site internet de la DG ECHO a ladresse:
ec.europa.cu/echo/aid/sub_saharian/echo-flight fr.htm ; DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aide
bumanitaire de la Communauté enropéenne, op. cit., p. 490-495.
1711 va de soi que les biens transportés doivent répondre a certains critéres établis (les armes sont par
exemple exclues). ECHO surveille étroitement les chargements et n’autorise pas que les avions ou les
marchandises puissent étre utilisés a d’autres fins que celles stipulées dans les décisions de financement.
118 Le Soudan a également été ravitaillé par ECHO Flight depuis une base a Djibouti désormais fermée.
Depuis 2006 les opérations ’'ECHO Flight ont presque exclusivement eu lieu en Afrique centrale (DG
ECHO, DG ECHO’s Financial Report 2010, p. 17).
119 Une base temporaire a été établic 2 Bamako (Mali) afin de livrer des fournitures humanitaires au Mali, au
Niger, au Sénégal et en Guinée-Bissau, en proie a des conflits internes (Guinée-Bissau, Mali, Niger) et a
Pafflux de réfugiés (Niger et Sénégal). Les opérations ’ECHO Flight, débutées en juin 1998 ont été arrétées
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Le programme ECHO Flight a été initié consécutivement a la requéte I’ONG qui
souhaitaient quECHO finance des capacités de transport dans une région ou I'acces était
restreint par les belligérants. La constitution d’une flotte aérienne était exclue, tant pour des
raisons financiéres que juridiques'®. Dés lors, la Commission a d’abord financé des
organismes privés dont les services d’acheminement répondaient aux besoins et aux
exigences ’ECHO''. Cependant, face au manque de coordination et aux gaspillages de

ressources et de temps qui s’ensuivirent, ECHO a suggéré de créer une structure aérienne.

L’initiative originale I’ECHO Flight s’est révélée non seulement nécessaire face aux
besoins des ONG et des autres acteurs, mais aussi efficace'™. Alors que des services
logistiques étaient assurés de facon fragmentée et ponctuelle par des organismes ou des
bailleurs humanitaires en partenariat avec des opérateurs aériens, la DG ECHO est venue
compléter le dispositif en place. La Commission a ainsi prouvé qu’elle pouvait offrir une

capacité et un soutien logistiques coordonnés et efficaces.

Ce programme, se situant a la limite entre les actions directes et conjointes, offre
donc un bilan positif. Des lors, son efficacité permet-elle d’envisager sa mise en ceuvre a
une plus grande échelle, notamment pour soutenir des actions financées par ECHO dans
d’autres régions en proie a des crises durables ? Compte tenu de I’évolution de la situation
au Mali, il convient de s’interroger sur la pertinence d’un tel dispositif pour soutenir
I'acheminement de I'aide, notamment alimentaire, alors qu’une grave crise nutritionnelle se

développait au début de I'année 2012 dans les régions du Nord-Mali controlées par les

en décembre 1999, «en raison d'une amélioration générale des conditions dans la région et du rétablissement des vols
commercianx » selon la Commission (COMMISSION EUROPEENNE, Rapport annuel sur laide humanitaire en 1999,
COM(2000) 784 final du 01.12.2000, p. 11), mais également en raison de sa faible efficacité : « the utility of
ECHO flight in West Africa is even less clear [than in Angola], and it shonld probably be withdrawn. The initial contract for
ECHO Flight was not a success. This has since been rectified, but such contracts clearly need ECHO management input a high
level », FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Ewvalnation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of
Counncil Regulation, op. cit., p. 50.

120 Reglement humanitaite, gp. cit., art. 2: « Les actions d’aide humanitaire visées a larticle 1 ont notamment pour
objectif : [...] ¢) de contribuer an financement de I'acheminement de l'aide et de son accés a ses destinataires par tous les moyens
logistiques possibles [...] ». Sur le fondement de larticle 9 du reglement humanitaire, ]a Commission pourrait
acquérir des avions et employer du personnel de navigation, mais elle a préféré ne pas se soumettre aux
procédures entourant de telles acquisitions, notamment a I'approbation du Comité d’aide humanitaire. Le
programme ECHO Flight constitue donc un financement d’opérateurs. Cependant, a la différence du
partenariat humanitaire, la maitrise du projet et la responsabilité de la bonne exécution des opérations relevent
directement de la Commission (et non des partenaires dans le cas du partenariat).

121 Conformément a la législation communautaire en vigueur, des appels a propositions précisant le cahier des
charges ont été émis (le premier en avril 1994) afin de mettre en concurrence des sociétés.

122 « ECHO flight was an imaginative development, and |[...] it was providing valuable assistance in Sudan, and Somalia,
where road access is virtually non existent. The safety record of ECHO Flight is particularly impressive ». FRANKLIN
ADVISORY SERVICES, Evalnation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Council Regulation, op.
cit., p. 50.

64



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

différents mouvements insurrectionnels et plus généralement au Sahel'”. En réalité, la DG
ECHO a soutenu financierement le service humanitaire aérien des Nations Unies pour

transporter le personnel humanitaire dans des zones dangereuses ou isolées'*".

L’application d’ECHO Flight semble limitée a des contextes particuliers. En
premier lieu, la question du financement se pose puisque les fonds dédiés a ce programme
émanent exclusivement de la DG ECHO (ligne budgétaire 23.02.01) et sont de fait
limités'?. Cette initiative bénéficie non seulement aux partenaires de la Commission, mais
aussi a d’autres acteurs opérant dans la région. Face a ce constat, il semble peu probable
que la Commission se risque a financer un tel soutien logistique dans d’autres régions que
celles traditionnellement desservies par ECHO Flight, d’autant que les opérateurs
humanitaires peuvent s’appuyer sur les services d’organismes privés s’impliquant de facon

. . . 126
croissante dans des actions humanitaires .

Drailleurs, les évaluateurs ont jugé que les tentatives d’extension du service ECHO
Flight a d’autres régions n’avaient pas toujours été trés heureuses'”’. Les opportunités de
développement de ce programme dépendent considérablement non seulement du contexte
d’intervention, mais aussi de la réelle plus-value qu’il apporterait. ECHO Flight doit alors
prouver qu’il constitue un programme nécessaire et que les fonds qui lui sont dévolus sont

utilisés de facon rationnelle.

Par ailleurs, la DG ECHO doit également démontrer qu’elle détient la 1égitimité
d’administrer un tel programme. De fait, le recours a des services d’acteurs privés tout

comme les niveaux de sécurité dans lesquels ce programme est mis en ceuvre exigent une

123 Au sujet de la situation au Nord Mali, voir zfra Partie 2, chap. 2, 11, B.

124 DG ECHO, «Crise au Mali», Fiche-info ECHO, avtil 2013, 4 p., p. 3, disponible sur:
http://ec.europa.cu/echo/files/aid/countries/factsheets/mali fr.pdf.

125 La DG Développement aurait ainsi pu contribuer au financement I’ECHO Flight afin d’en accroitre ses
capacités, mais compte tenu de la zone d’intervention, les fonds auraient été issus du FED. Or, le FED obéit
a des procédures et des modalités différant de celles du budget général de I'Union. La gestion d’un tel
programme aurait donc été plus compliquée et plus sensible. Notons tout de méme I’exception que constitue
la contribution de la DG VIII (Développement) en 1995 a hauteur de 1,3 millions d’euros (DECLERCK-
TIBERGHIEN Christine, L’Aide humanitaire de la Communanté européenne, op. cit., p. 494-495). De plus, le
financement par la DG en charge du développement pouvait faire craindre que les biens affrétés ne rentrent
plus dans la nomenclature stricte des biens autorisés a étre transportés dans le cadre I’ECHO Flight.

126 UPS et TNT mettent ainsi gratuitement a la disposition du PAM et de PUNICEF depuis 2009 des hangars
pour entreposer des stocks de produits humanitaires et alimentaires sur les bases de prépositionnement, ainsi
que des vols pour affréter ces produits a destination des zones affectées par les crises.

127 Au sujet de I’Afrique de 'Ouest, voir note infrapaginale n® 119. Au sujet de ’Angola, le programme est
jugé entrer en concurrence avec les vols organisés par les agences onusiennes (FRANKLIN ADVISORY
SERVICES, Evalnation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Council Regulation, n°1257/96 of
20.6.1996, Second Phase, November 1998, p. 83 (note 1080) ; FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Evaluation of
Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Conncil Regulation (EC N°1257/96 of 20.6.96). Third Phase —
Synthesis, Bruxelles, 1999, 164 p., p. 50).
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gestion et un contrdle plus rigoureux, tant en amont que sur le terrain, et différents des
programmes traditionnellement gérés par la DG ECHO'”. Les contraintes imposées par ce
programme doivent donc étre contrebalancées par son bien-fondé. En d’autres termes, il
doit étre mis en ceuvre avec précaution, notamment pour assurer la complémentarité avec
les autres moyens logistiques et donc éviter les duplications. En revanche, son caractere
indispensable est remis en cause lorsque les acteurs humanitaires peuvent assurer eux-

mémes la coordination des opérations de soutien logistique.

En définitive, ECHO Flight offre une plus-value non négligeable en ce qu’il permet
a la Commission de participer a accroitre la rapidité avec laquelle 'aide peut étre délivrée et
donc de contribuer a Iefficacité de action humanitaire. Il offre non seulement une certaine
flexibilité inhérente a toute fourniture d’aide, mais contribue aussi a en assurer la continuité
en surmontant certaines difficultés d’acceés. Sans ce soutien aérien, des organismes
humanitaires n’auraient pu poursuivre leur action du fait de linsécurité régnant dans la
région. ECHO Flight a aussi renforcé les actions que la DG ECHO financait dans les
régions desservies. La complémentarité entre ECHO, qui finance directement le soutien
logistique, et les acteurs de terrain, qui assurent la mise en ceuvre de l'aide, s’en trouve
réellement renforcée et correspond a un partage des taches suivant la logique des avantages
comparatifs. I’intérét du programme est également financier puisqu’il a permis de réaliser

129

des économies d’échelles considérables . Enfin, il offre une visibilité a2 la Commission

dans les zones survolées par les avions arborant le logo ’ECHO et le drapeau européen.

La DG ECHO a cherché a s’affirmer et a construire son identité en clamant qu’elle
était « plus qu’une banque ». Comme le précisaient les évaluateurs : « la vision qu’elle a de son
réle de donatenr est celle d'un "donatenr actif’" on d'un "donatenr opérationnel”, capable de prendre des
initiatives, de collaborer avec des organisations partenaires et d'avoir une présence sur le terrain »'°. Alors
que Poriginalité de son mandat, d’une durée initiale limitée de sept ans, a conféré a ECHO
une certaine précarité institutionnelle, « la stratégie ’ECHO a consisté a se présenter comme un

actenr central de la scéne humanitaire dont le rile dépassait celui d'un simple baillenr de fonds. Cet

128 « Given its cost and high profile the activities of ECHO flight need careful consideration at a higher level of management than
is usual in ECHO, with all external implications being considered » (FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Evaluation of
Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Council Regulation (EC N°1257/96 of 20.6.96). Third Phase —
Synthesis, op. cit., p. 50).

129 Lors de sa mise en place, ECHO Flight aurait permis de réduire de 36 % le cout du transport aérien de
I'aide humanitaire financée par la Commission dans les régions desservies (ECHO, 7994 Annual Report on
Humanitarian Aid, op. cit., p. 13).

130 GFE CONSULTING WORLDWIDE (DALDRUP Ulrich, GRUNEWALD Francois, MAI] WEGGEN Hanja,
WHITE Graham), Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission enropéenne 2000-
2005, Aix-la-Chapelle, GFE Consulting Worldwide, 23 juin 2006, 89 p., p. 15.

66



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

argument entrait en résonance avec le fait qu'en [absence de politiqne étrangere effective, [action

. L. N . . . 131
humanitaire de 'UE était une maniére d affirmer celle-ci comme un actenr international »°".

Le choix de se limiter a un réle de bailleur s’expliquerait également par la pression
exercée au sein des institutions européennes en matiere d’engagement des fonds. La DG
ECHO est évaluée annuellement en fonction des dépenses qu’elle a engagées/déboursées
ou, du moins, promises a ses partenaires. Ot, en tant qu’entité singuliere et autonome au
sein de la Commission, 'Office humanitaire a cherché en priorité a établir de fagon
appropriée non seulement un systéme administratif mais aussi des relations avec les

organismes qu’il finangait'”,

Cette application a étre un bon gestionnaire trouve I'une de ses raisons dans la
jeunesse et la relativement faible expérience humanitaire du personnel I’ECHO. Certes la
plupart des assistants techniques qu'ECHO déployait sur le terrain lors de ses premicres
années d’existence étaient issus ’ONG ou d’autres organismes humanitaires et possédaient
en conséquence d’une expérience en la matiere. Cependant, les fonctionnaires recrutés au

siege ’ECHO a Bruxelles en étaient dépourvus dans leur grande majorité.

Conclusion

Le traité de Rome de 1957 ne conférant pas explicitement a la Commission
curopéenne d’autorité en maticre d’action humanitaire, cette derniére est devenue un
instrument particulier de la politique d’aide au développement. Avant 1992, la Commission
pouvait recourir aux conventions de coopération avec les pays ACP et a la convention
internationale d’aide alimentaire pour fournir une assistance. La responsabilité de la gestion
et du financement de ’aide humanitaire était fragmentée entre diverses Directions générales
de la Commission, en fonction de la nature de I'aide et de I'urgence de la situation. La
création de I’Office humanitaire est venue instituer un service spécialisé et indépendant. Le
statut d’Office a conféré a ECHO un certain degré d’autonomie en le placant sous la
responsabilité directe d’'un Commissaire et non d’une Direction générale (comme cela était

par exemple le cas de la coopération au développement, gérée alors par la DG VIII).

131 MOWJEE Tasneem, « La dimension humanitaire de la politique étrangere européenne », dans HELLY
Damien, PETITEVILLE Franck, L’Union curopéenne, actenr international, Paris, Presses de Sciences Po, coll.
Références, 2006, 282 p., p. 119-128, ici p. 124.

132 MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, Accountability and influence in the Eurgpean Community Humanitarian Aid
Office, Background research for HPG Report 12, Londres, ODI, 2002, 20 p., p. 4.
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La création ’ECHO au sein de la Commission avait pour principaux objectifs de
clarifier et de concentrer la gestion des aides dans ce domaine, en les séparant de I'aide au
développement. 1’Office humanitaire est notamment chargé de fournir une assistance aux
victimes de crises dans les pays tiers ; de sauver et de préserver des vies en cas d’urgence et
de protéger les victimes des combats ; de fournir de I’aide aux personnes affectées par les
crises a long terme ; d’assurer la préparation aux catastrophes naturelles et de prendre en
charge la réhabilitation a4 court terme et la reconstruction. ECHO assure en outre le
financement et I’évaluation des actions humanitaires. L’aide humanitaire recouvrant
maintes activités, le réglement n° 1257/96 a tenté de doter la Commission de moyens
appropriés en vue d’apporter une réponse crédible aux catastrophes et crises survenant

dans le monde.

Son mandat lui permet en principe de mener tant des interventions directes, par la
mobilisation de ses ressources, que conjointes, avec le concours d’autres organismes
humanitaires. I’opérationnalit¢é I’ECHO se manifeste concrétement griace au programme
ECHO Flight et a la présence de personnel sur le terrain. Il s’agit désormais des actions les
plus proches d’une mise en ceuvre directe de 'aide humanitaire par la Commission. Bien
que Pexpérience d’actions directes ait été jugée relativement positive, ECHO s’est rendu a
Iévidence que les organismes spécialisés offraient autant, si ce n’est davantage, de
professionnalisme et d’efficacité pour mettre en ceuvre laide. Les contraintes
administratives entourant le recrutement de spécialistes ainsi que la gestion directe des
projets d’aide ont également contribué au choix de ne plus opérer directement. La
Commission, conservant juridiquement cette capacité de mener des actions directes, s’est
néanmoins recentrée sur son role de bailleur, tout en offrant un appui logistique aux

organisations humanitaires.

II. Une compétence tardive et controversée

Depuis la création de la Communauté économique européenne (CEE) en 1957, les
actions que celle-ci peut mener sont déterminées par les traités. Les Ftats membres sont
attachés a ce principe d’attribution des compétences puisqu’il limite de fait les initiatives
communautaires. Pourtant, dans le souci de ne pas multiplier les traités des qu’il devient
nécessaire d’élargir le champ de compétences de I'Union, des exceptions ont été

aménaggées.

68



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

On le comprend, I'absence d’une base juridique explicite permettant d’élever I’aide
humanitaire au rang de compétence de 'Union, alors que celle-ci méne des actions inscrites
dans ce domaine, souleve de nombreuses questions. Comment savoir si I'aide fournie
reléve de la coopération au développement ou de I’assistance humanitaire ? Quelles sont les
activités autorisées et celles qui sont exclues du mandat 'ECHO ? Nous I'avons vu, le
champ d’action de la DG ECHO est relativement étendu. Quelles sont alors 'autonomie et

la liberté d’action dont dispose la DG ECHO dans I'appréciation de sa compétence ?

La recherche de fondements juridiques est essentielle pour déterminer le mandat de
la Commission dans ce domaine. De fait, le processus de reconnaissance d’une compétence
humanitaire communautaire a été long (A). Or, la portée de cette compétence n’est pas

clairement définie, autorisant une certaine politisation de I'aide humanitaire de 'Union (B).

A. La reconnaissance d’'une compétence humanitaire

Afin de légitimer ses pratiques humanitaires, la Commission s’est tout d’abord
appuyée sur une interprétation pour le moins extensive des dispositions contenues dans les
traités concernant la coopération au développement, en raison de 'absence de la mention
explicite d’'une compétence en la maticre dans les traités. Or, elle s’est progressivement
rendue compte que le caractere spécifique de 'aide humanitaire nécessitait de la distinguer
de Taide au développement et justifiait la reconnaissance d’une compétence explicite en la
matiere (1). Quand bien méme ce processus parait avoir abouti avec le traité de Lisbonne,
une certaine opacité juridique semble toujours entourer la compétence de I'Union pour

mener des activités humanitaires (2).

1. Un long processus

Apres avoir rappelé les dispositions du principe d’attribution des compétences au
sein de I'Union nous évaluerons si les exceptions que ce principe admet permettent de
conclure a une extension du champ des compétences de I'Union en matiere d’aide
humanitaire (a). Dans ce contexte, apres la création d’un Office spécialisé en matiere d’aide
humanitaire, un réglement du Conseil adopté en 1996 a permis de poser une premicre base
juridique dans ce domaine (b) qui a aboutit a2 une reconnaissance explicite dans le traité de

Lisbonne (c).
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a) L attribution des compétences au sein de I"Union européenne

Si la Commission européenne a progressivement identifié son action humanitaire
comme méritant une place distincte de 'aide au développement, en se dotant notamment
d’une structure spécialisée dans le financement d’actions humanitaires, cet engagement
humanitaire ne se fonde pas sur des bases juridiques explicites. La création ’ECHO repose
en effet sur un vide juridique, puisqu’aucun texte ne réglementait alors l'action de la

’ . . . . 133
communauté dans le domaine de ’aide humanitaire

. O, lattribution des compétences a
la Communauté obéit a des regles définies. I.’aide humanitaire ne rentrant pas dans le cadre
de ces regles, des recours sont possibles pour doter la Communauté de nouvelles

compétences.

L’exercice des compétences communautaires est soumis a trois principes
fondamentaux (art. 5 TUE). En premier lieu, selon le principe d’attribution, 'Union ne
dispose que des compétences qui lui sont attribuées par les traités. Ensuite, 'Union ne peut
intervenir que si elle est en mesure d’agir plus efficacement que les Fitats membres. Le
principe de subsidiarité concerne uniquement les domaines qui ne relévent pas de la
compétence exclusive de I'Union. Enfin, le principe de proportionnalité implique que
Pexercice des compétences ne peut aller au-dela des actions nécessaires a la réalisation des

objectifs prévus dans les traités.

Les traités ne comportent aucune liste des compétences dévolues a 'Union. Celles-
ci sont dés lors déduites de la lecture des dispositions des traités, selon le principe
d’attribution. Dans le traité de Lisbonne, la rédaction de larticle 5 TUE offre une
conception stricte du principe d’attribution des compétences: «en vertu du principe
d'attribution, 'Union n’agit que dans les limites des compétences que les Ftats membres lui ont attribuées

dans les traités pour atteindre les objectifs que ces traités établissent. Toute compétence non attribuée a

133 Christine Declerck-Tiberghien estime que I'aide humanitaire aurait pu figurer dans le traité de Maastricht
au titre de la coopération au développement en tant que modalité¢, comme cela a été le cas de l'aide
alimentaire. Une telle suggestion aurait cependant rencontré de trop fortes résistances lors de ’élaboration de
ce traité (DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, L. Aide humanitaire de la Communanté européenne, op. cit., p. 30).

13+ Nous nous intéressons ici au principe d’attribution tel que rédigé précédemment (dans I’Acte unique
européen, signé a Luxembourg et a La Haye les 14 et 28 février 1986 et entré en vigueur le 1¢ juillet 1987 (JO
L 19 du 29.06.1987)) et corrélativement (dans le traité UE) a la création ’ECHO en 1992 :

- « Les institutions des Communantés enropéennes [...] exercent lenrs ponvoirs et compétences dans les conditions et anx fins
prévues par les traités instituant les Communantés et par les traités et actes subséquents qui les ont modifiés on complétés,
ainsi que par les dispositions du titre 11 » (Acte unique européen, art. 3 § 1) ;

- « Le Parlement enropéen, le Conseil, la Commission et la Cour de justice exercent lenrs attributions dans les conditions et
anx: fins prévues, d'une part, par les dispositions des traités instituant les Communantés européennes et des traités et actes
subséquents qui les ont modifiés oun complétés et, d'antre part, par les antres dispositions du présent traité » (traité UE, art.
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I"Union dans les traités appartient anx Ftats membres » (art. 5 § 2 TUE, nous soulignons). La
forme négative ajoutée, par rapport aux versions antérieures, signifie que 'Union ne
dispose donc pas de la compétence de sa compétence!®. Cette position se retrouve dans la
déclaration 24 sur la personnalité juridique de I'Union européenne, ajoutée au traité de
Lisbonne, qui précise que l'octroi de la personnalité juridique a 'Union ne lautorise pas a

agir ou a légiférer au-dela des compétences qui lui sont dévolues par le Conseil' ™.

La répétition des mentions du principe d’attribution montre la réticence des Ftats
membres face a une extension des compétences de I'Union qui échapperait a leur volonté,
voire a leur contrdle. Or, le Conseil, s’il approuve la création ’ECHO et félicite le travail
de la Commission en matié¢re d’aide humanitaire'”’, ne souhaite cependant pas attribuer

explicitement une compétence a la Commission en la maticre.

Si, en principe, la mise en ceuvre de 'aide humanitaire, alors qu’aucune disposition
des traités n’octroie de compétence a 'UE en la matiere, n’est pas possible, des exceptions
ne sont pas rares'. En effet, trois voies sont envisageables afin de doter 'Union de
compétences non prévues par les traités : la procédure de révision des traités, I'attribution

de compétences subsidiaires ou I'attribution implicite de compétences.

135 A ce sujet, voir notamment EDJAHARIAN Valériane, « Les Compétences dans le traité de Lisbonne : La
constitutionnalisation de I'Union européenne interrogée » dans BROSSET Estelle, CHEVALLIER-GOVERS
Constance, EDJAHARIAN Valériane ez al. (dir.), Le traité de Lisbonne : reconfiguration ou déconstitutionnalisation de
['Union enropéenne, Bruxelles, Bruylant, 2009, 352 p., p. 227-260, ici p. 236 et GAUTRON Jean-Claude, « Article
1-11 — Principes fondamentaux » dans BURGOGUE-LARSEN Laurence, LEVADE Anne, PICOD Fabrice (dir.),
Traité établissant une Constitution pour I'Europe — Commentaire article par article, Partie 1 et 1V " Architecture
constitutionnelle”, Tome 1, Bruxelles, Bruylant, 2007, 1106 p., p. 181-190, ici p. 184.

136 « La conférence confirme que le fait que I'Union enropéenne a une personnalité juridique n’antorisera en ancun cas 'Union a
ligiférer on a agir an-deld des compétences que les Fitats membres lui ont attribuées dans les traités », Déclaration n° 14 sur la
personnalité juridique de 'Union européenne, Déclarations annexcées a l'acte final de la Conférence intergonvernementale
qui a adopté le traité de Lishonne signé le 13 décembre 2007 (JO C 83 du 30 mars 2010, p. 346). Dans ce sens, voir
également la Déclaration n° 42 ad article 352 du traité sur le fonctionnement de 1'Union européenne
concernant la clause d’adaptation : « La Conférence souligne que, conformément a la jurisprudence constante de la Conr de
Justice de I'Union européenne, l'article 352 du traité sur le fonctionnement de I'Union enropéenne qui fait partie intégrante d'un
ordre institutionnel basé sur le principe des compétences d'attribution, ne saurait constituer un_fondement pour élargir le domaine
des compétences de I'Union au-dela dn cadre général résultant de l'ensemble des dispositions des traités, et en particnlier de celles
qui définissent les missions et les actions de 'Union. Cet article ne saurait en fout cas servir de fondement a l'adoption de
dispositions qui abontiraient en substance, dans lenrs conséquences, a une modification des traités échappant a la procédure que
cen-ci prévoient a cet effet ». Ces déclarations n’ont toutefois pas de valeur juridique obligatoire.

137 Voir Résolution du Conseil du 28 novembre 1991 sur la coordination de I'aide d’urgence (Bulletin CE
11/91 point 1.3.69).

138 Cependant, la rédaction plus restrictive du principe d’attribution des compétences, telle qu’elle apparait
dans larticle 5 TUE, laisse penser que ces exceptions ne seront plus aussi nombreuses a I’avenir.
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La procédure de révision des traités, prévue par larticle 48 TUE, n’a pas été
exploitée pour inclure I’aide humanitaire dans les compétences externes de 'Union avant le

traité de Lisbonne'”.

Ensuite, Dattribution de compétences subsidiaires est admise par l'art. 352 TFUE'
qui attribue une « réserve de compétence ». 11 permet d’accorder des compétences aux
institutions sans procéder a une révision formelle des traités, mais sous certaines

conditions :

- Tabsence (ou Iinsuffisance) d’attribution expresse de compétence pour I'action

envisagée par les traités ;
- laction envisagée doit tendre a réaliser I'un des objectifs communautaires ;
- lanécessité de I'action envisagée.

Si ces trois conditions sont respectées, la procédure institutionnelle exige une
proposition de la Commission, I'avis conforme du Parlement et une décision du Conseil a
I'unanimité, afin d’attribuer des pouvoirs d’action supplémentaires, au-dela des attributions
expresses, pour permettre la mise en ceuvre de 'objectif en question. Le Conseil a bien
adopté un réglement concernant I'aide humanitaire sur proposition de la Commission.
Néanmoins, il I'a fait a la majorité qualifié¢e et non a lunanimité. L’attribution de
compétences subsidiaires ne peut donc étre retenue en matiere d’aide humanitaire.

Enfin, Pattribution implicite de compétence'”!, initiée par la Cour de justice de
I'Union européenne (CJUE) et consacrée dans le traité de Lisbonne'*’, concerne avant tout

les compétences externes. Elle exige :

- lexistence d’une compétence communautaire interne ;

139 Voit infra 2.

180 « 87 une action de I'Union parait nécessaire pour réaliser, dans le cadre des politiques définies par le traité, ponr atteindre I'un
des objectifs visés par les traités, sans que cen-ci n’aient prévu les pouvoirs d'action requis a cet effet, le Conseil, statnant a
L'unanimité sur proposition de la Commission et aprés approbation du parlement européen, prend les dispositions appropriées ».
Lrarticle 352 TFUE (version consolidée (JO C 83 du 30.03.2010)) correspond a I'ancien article 308 CE.

141 La théorie des compétences implicites fut d’abord appliquée en droit international public aux organisations
internationales. Elle a été émise pour la premicre fois au sein des Communautés européennes par 'arrét
Fédéchar tendu par la CJCE le 29 novembre 1956 puis consactée par Varrét Commission contre Consedl, dit
« AETR », rendu par la CJCE le 31 mars 1971. La Cour de justice a retenu une interprétation extensive des
compétences et considére que les institutions peuvent entreprendre au plan externe ce qu’elles ont le pouvoir
d’entreprendre sur le plan interne (suivant la théorie du parallélisme des compétences internes et externes). Si
l'article 300 CE organise une procédure détaillée permettant a la Communauté de conclure des accords
externes, le traité ne précise pas dans quels domaines de tels accords peuvent étre conclus.

142 Les articles 3 § 2 et 216 § 1 TFUE consacrent ce principe d’attribution implicite des compétences.
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- lexercice de cette compétence interne ou, si celle-ci n’a pas été exercée, la
o e , o . , ,
nécessité, pour la réalisation d’un objectif communautaire, d’'une compétence

. . 143
externe de conclure un accord international ™.

Lorsque la compétence externe implicite est reconnue, sa nature doit encore étre

; L, . L N1
déterminée (exclusive ou partagée)' .

Au sujet de I'aide humanitaire, la Cour a tacitement reconnu que 'Union exergait
une compétence en la matiere dans un arrét de 1993 1 « 7/ convient de rappeler que, dans le
domaine de ['aide humanitaire, la compétence de la Communanté n’est pas exclusive et que, par conséquent,
les Etats membres ne sont pas empéchés d'exercer collectivement, an sein ou en debors du Conseil, lenrs
compétences a cet égard »'*. Si la Cour admet tacitement que 'Union peut mener des actions
humanitaires, cela n’en constitue pas pour autant une attribution implicite de compétence

en la matiére.

Aucune de ces trois voies n’a été utilisée de facon concluante afin de doter la
Commission d’une compétence en maticre d’aide humanitaire, du moins jusqu’a 'adoption
du traité de Lisbonne dans le cas de la procédure de révision des traités. Dés lors, faut-il en
conclure que, dans le domaine de I'aide humanitaire, l]a Commission européenne a agi en

dehors du cadre juridique communautaire ?

b) L’adoption d’un réglement humanitaire

Comme vu précédemment, la Communauté ecuropéenne a développé une

expérience d’assistance aux populations d’Etats tiers, notamment par le biais de projets de

143 Cette condition comportant deux alternatives a été posée par 'arrét Kramer de la CJCE rendu le 14 juillet
1976, et lavis 1/ 76, Fonds européen d’immobilisation de la navigation intérienre de la CJCE rendu le 26 avril 1977.
144 Dans son avis 1/76, op.cit., la CJCE reconnait une compétence communautaire externe exclusive sur le seul
fondement d’'une compétence interne, méme non exercée. La Cour adopte une interprétation plus restrictive
par un revirement de jutisprudence dans avis 7/94, dit « Accords GATS et TRIPS », du 15 novembre 1994,
dans lequel elle ne considere plus que Iexistence de la compétence interne entraine a priori la reconnaissance
d’une compétence externe exclusive de 'Union. La nature de la compétence externe dépend donc d’une
analyse 7n concrefo qui portera notamment sur la relation qui existe entre 'accord international et le droit
communautaire en vigueur, et sur le caractére complet ou partiel de ’harmonisation opérée au plan interne :
- Compétence exclusive de I'Union: une compétence interne existe, a été exercée et a permis que le
domaine concerné par ’accord international soit intégralement pris en charge par le droit de I'Union ;
- Compétence partagée : une compétence interne existe mais soit elle n’a pas été exercée, soit elle ne I'a été
que partiellement ("accord devra étre signé par I'UE et chacun des Etats membres).
Dans son avis 2/00 relatif a2 la conclusion de l'accord de Carthagéne sur la prévention des risques
biotechnologiques, rendu le 6 décembre 2001, la CJCE confirme cette interprétation plus modétée.
145 CJCE, Artét du 30 juin 1993, aff. jointes C-181/91 et C-248/91, Patrlement contre Conseil et Commission,
Recueil de jurisprudence de la CJCE 1993, p. 1-3698, § 16. Cet arrét concerne la réponse humanitaire apportée
conjointement par les Etats membres, hors du cadre de la Communauté européenne, suite au cyclone qui a
dévasté le Bangladesh dans la nuit du 29 au 30 avril 1991.
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développement. Ces derniers étaient encadrés par les conventions de Yaoundé, de Lomé et
de Cotonou, puis formalisés au niveau communautaire par le traité de Maastricht'*.
Aucune compétence n’étant octroyée a la Communauté en matiére d’aide d’urgence, celle-ci
était implicitement inscrite dans le cadre de I'aide au développement. La Commission
considérait donc que les aides d’urgence contribuaient a la réalisation de 'un des objectifs
de la Communauté: la « utte contre la pauvreté »*. Avant la création I'ECHO, laide
humanitaire de la Communauté entrait par conséquent dans le cadre des activités que celle-
ci menait en maticre de coopération au développement dans le but de faire reculer la
pauvreté dans le monde. Le Directeur général du Service juridique de la Commission

confirme d’ailleurs cette position :

« L'aide humanitaire s'insere dans des actions de développement. Elle peut niéme
constituer un préalable a ces actions, dans la mesure oi elle peut prévenir ['aggravation des
¢ffets de la crise et aider les populations affectées, déja "précarisées” par un faible nivean de
développement, a retrouver un degré minimum dautosuffisance. |...] 1 aide humanitaire

est un des éléments de lutte contre la panvreté dans les pays en développement, visés a

Larticle 130 U du traité »"*.

Cependant, aucune compétence explicite en matiere d’aide humanitaire n’est encore
reconnue a la Commission européenne. La reconnaissance d’une spécificité des actions
humanitaires par rapport a I'aide au développement, symbolisée par la création ’ECHO,
ne suffit pas a établir une véritable base juridique pour asseoir la compétence de la
Commission dans ce domaine. En effet, la création 'ECHO n’est pas accompagnée d’un

acte juridique permettant de reconnaitre une compétence de la CE en matiere humanitaire.

Les actions humanitaires menées par la Communauté avant la création ’ECHO se
fondaient sur linterprétation de textes, ne concernant certes pas expressément l'aide
humanitaire, mais connexes a ce domaine. L’ambiguité, née de ce vide juridique autour des
pratiques humanitaires de la CE, a perduré malgré la création 'ECHO et 'adoption par le

Conseil du réglement (CE) n° 1257/96 du 20 juin 1996 concernant 'aide humanitaire'".

146 La compétence en maticre d’aide au développement est institutionnalisée au Titre XVII « Coopération au
développement » (art. 177 U a 181, anciennement art. 130 U a 130 Y) du traité de Maastricht (traité UE) (JO
C 325 du 24.12.2002).

"7 « La politigue de la Communanté dans le domaine de la coopération au développement, qui est complémentaire de celles qui
sont menées par les Etats membres, favorise : (....) la lutte contre la panvreté dans les pays en développement » (traité CE, art.
130 U, § 1).

148 Note du 13 novembre 1995 adressée au Secrétaire général adjoint de la Commission européenne. Cité par
DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, L aide humanitaire de la Communanté européenne, op. cit., p. 53.

14911 a été adopté avec 'accord du Parlement selon la procédure de codécision. Au sujet de 'adoption du
réglement humanitaire, voir DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aide bumanitaire de la Communanté enropéenne,
op. ¢it., p. 55-68. La Commission préparerait une nouvelle proposition de réglement humanitaire (entretien
avec Christelle COURTADE (Assistante juridigne, DG ECHO) a Bruxelles en mai 2011).
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Ce reglement dédié a 'aide humanitaire précise, en vingt-et-un articles, le mandat
d’ECHO, les objectifs et les modalités de la mise en ceuvre de I'aide humanitaire au sein des
institutions européennes™. 11 apporte une description légale de la nature des actions
humanitaires de la Commission. De surcroit, il définit formellement les objectifs poursuivis

et les principes humanitaires souscrits par ECHO™'.

L’adoption du réglement humanitaire a par ailleurs permis d’encadrer les lignes
budgétaires gérées par ECHO. En principe, I'inscription de crédits au budget général de
I'Union requiert I'existence d’'une base légale relative au domaine concerné'™. Or, avant
1996, malgré la présence de nombreuses lignes de crédits dédiés a I'aide humanitaire, ceux-

. . Z 153
ci ne reposaient sur aucune base légale ™.

Le choix du reglement comme acte juridique semble particulierement adapté aux
exigences de laide humanitaire. Directement applicable dans tout Etat membre et de
portée générale, le réglement définit clairement les obligations des institutions et des Etats
membres ainsi que les modalités d’exercice des compétences admises dans cet acte. 1l
permet ainsi d’imposer le respect des dispositions contenues dans le réglement humanitaire
aux Ftats membres, mais aussi aux sujets de droit interne tels que les ONG humanitaires,
qui sont (ou sont susceptibles de devenir) partenaires de la DG ECHO dans le cadre de la

154 - , .
", Les Etats membres, réunis

mise en ceuvre opérationnelle des actions que la DG finance
au sein du Conseil, ont participé au processus d’élaboration du réglement. Il est donc
d’autant plus aisé de leur faire respecter des dispositions qu’ils ont eux-mémes contribué a
définir'”.

Le réglement humanitaire a longtemps été considéré comme une base juridique

dans ce domaine. Pourtant, il fonde ’action communautaire en matiére d’aide humanitaire

150 Le réglement énonce le mandat et les objectifs de ’aide humanitaire, fixe la procédure d’allocation et de
dépense des fonds octroyés, ainsi que les modalités de prise de décision entre les différents organes législatifs
et exécutifs de ’'Union (chap. I) ; clarifie les relations avec les partenaires (chap. II) ; décrit les procédutes de
mise en ceuvre de I'aide humanitaire (chap. III) et annonce la création d’un comité chargé de définir les
otientations générales de I'action humanitaire de 'Union (voir zfra chap. 2, 1, B).

151 Réglement humanitaire, gp. ¢z, respectivement art. 2. et considérants. Voir znfra Partie 3, chap. 2, I, B.

152 UNION EUROPEENNE, Réglement financier applicable au budget général des Communantés enropéennes et ses modalités
d'excécution — Présentation synoptigue, Luxembourg, OPOCE, 2010, 403 p., ci-apres : « reglement financier », art.
48 § 1 et 49 § 1. Ce reglement a été abrogé par le Réglement (UE, Euratom) n® 966/2012 du Patlement
européen et du Conseil du 25 octobre 2012 relatif aux regles financieres applicables au budget général de
I'Union. Dans cette étude, nous ne nous référons pas a ce dernier réglement, entré en vigueur le 1¢ janvier
2013 mais adopté pour encadrer les négociations du cadre financier pluriannuel 2014-2020.

153 Voit infra Partie 1, chap. 2, II, A et DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aéde humanitaire de la Communanté
européenne, op. cit., p. 45-50.

154 Voir infra Partie 3, chap. 2, IT et réglement humanitaire, gp. ¢it., art. 7.

155 Voir infra Partie 1, chap. 2,1, B, 2 et 11, C, 2.
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sur I'article 179 du traité CE qui habilite le Conseil, « statuant conformeément a la procédure visée a
Larticle 251, [a] arréte[r] les mesures nécessaires a la poursuite des objectsfs visés a larticle 177 »'°. Le
reglement constituerait alors 1'une des « mesures nécessaires a la poursuite des objectifs visés a larticle
177 ». Of, selon larticle 177 § 1 :

« La politigne de la Communanté dans le domaine de la coopération an
développement, qui est complémentaire de celles qui sont menées par les Etats membres,
favorise :

- le développement économique et social durable des pays en développement et plus

particulierement des plus défavorisés d'entre eux,

- insertion harmoniense et progressive des pays en développement dans [économie

mondiale,

- la lutte contre la panvreté dans les pays en développement ».

L’interprétation extensive de ces articles pose probléme puisque I'aide humanitaire,
selon le réeglement, comporte des actions de secours et d’assistance ayant pour objectif de
prévenir et d’alléger les souffrances humaines. La notion d’urgence comprise dans cette

définition ne se retrouve aucunement dans l’article 177 précité'”’.

Les traités n’octroyant aucune compétence explicite a la Communauté en maticre
d’aide d’urgence, celle-ci s’est permise d’entretenir des relations plus étendues avec les pays
tiers dans le cadre de la coopération au développement'”. I’adoption du réglement
humanitaire a constitué un premier acte juridique contraignant vers la reconnaissance d’une
compétence de la Commission en la matiere. Cependant, cette reconnaissance explicite

n’interviendra qu’avec la signature du traité de Lisbonne.

11 convient dés lors de se demander pourquoi la reconnaissance d’une compétence
humanitaire explicite a nécessité autant de temps; autrement dit, pourquoi cette
reconnaissance n’intervient-elle que trés récemment. Rappelons que le fondement juridique
de la coopération au développement de I'Union, malgré des pratiques patentes, n’est apparu

159

dans les traités qu’en 1992 avec le traité de Maastricht (traité UE) ™, en méme temps que la

156 Traité CE (anciennement art. 130 W), Titre XX « Coopération au développement » (version consolidée,
JO C 325 du 24.12.2002), art. 179 § 1. Au sujet de ce fondement légal du réglement humanitaire, voir
notamment BROBERG Morten, « Undue assistance ? An analysis of the legal basis of Regulation 1257/96
concerning humanitarian aid », Exropean Law Review, vol. 34, n° 5, octobre 2009, p. 769-778. L’auteur conclut
que Particle 179 traité CE ne fournit pas une base juridique suffisante.

157 Ceci étant, la nécessité d’atteindre les objectifs cités dans cet article n’est en aucun cas remise en cause.

158 La création I’ECHO s’inscrit dans une tendance générale de I’'Union, durant les années 1990, a créer des
agences spécialisées dans la mise en ceuvre de certaines politiques et dans 'administration de programmes
pour lesquels la Commission n’avait souvent pas de personnel. Hormis ECHO, citons par exemple le bureau
administrant le programme Socrates d’échanges éducatifs. Sur cette idée, voir WALLACE Helen, POLLACK
Mark, YOUNG Alasdair (dit.), Policy-Making in the European Union, Oxford/New York, Oxford University
Press, 2010, 598 p., p. 88.

159 Ta compétence en matiere d’aide au développement est institutionnalisée au Titre XVII « Coopération au
développement » du traité de Maastricht, gp. ¢it.
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PESC. 1l n’est donc pas étonnant que l'aide humanitaire ne soit pas mentionnée avant,
d’autant que la Commission avait tout récemment reconnu, en décidant de créer un Office
chargé de l'aide humanitaire, que ce domaine méritait une certaine autonomisation par

rapport aux actions de développement.

Rappelons que cet Office avait une durée d’existence prévue initialement de sept
ans au terme desquels une évaluation devait conclure sur la pertinence de conserver une
telle distinction entre la coopération au développement et 'aide durgence. Dans un tel
contexte, la reconnaissance d’une compétence humanitaire ne pouvait avoir lieu avant le
début des années 2000. Par ailleurs, est-il besoin de rappeler que les Etats membres ont fait
preuve de frilosité a promouvoir la PESC, méme apres son institutionnalisation par le traité

UE ? Ensuite, les tergiversations autour du projet de traité constitutionnel'®

n’ont pas non
plus favorisé Paffirmation de la compétence humanitaire. Celle-ci peut donc sembler certes

tardive, mais elle correspond en définitive au temps institutionnel de ’'Union.

¢) La reconnaissance explicite par le traité de Lisbonne

S’ils reconnaissent une compétence en maticre de coopération au développement,
ni le traité de Rome (traité CE), ni le traité de Maastricht (traité UE) ne font mention de
I’aide humanitaire parmi les compétences de I'Union. Celle-ci est mentionnée comme une

compétence de la Communauté européenne quinze ans apres la création ’ECHO.

Reprenant et modifiant les traités CE et UL, le traité de Lisbonne fait pour la
premicre fois mention, explicitement, de la compétence de I'Union en matiére d’aide
humanitaire. L’Union détient donc pour la premiere fois la possibilité d’initier de telles
actions, mais au titre d’'une compétence partagée dérogatoire avec les Fitats membres :
« dans les domaines de la coopération an développement et de I'aide humanitaire, I'Union dispose d’une
compétence pour mener des actions et une politigue commune, sans que ['exercice de cette compétence ne

puisse avoir pour effet d'empécher les Etats membres d’exercer la lenr » (art. 4 § 4 TFUE).

Il serait en effet paradoxal de considérer l'action humanitaire comme une

compétence partagée, qui impliquerait que les Etats membres ne pourraient exercer leur

160 Rappelons qu’une Convention européenne a été créée afin de proposer un projet de Constitution. La
Convention a présenté un projet de traité établissant une Constitution pour 'Europe le 18 juillet 2003. Issu de
ces travaux, le traité établissant une Constitution pour ’'Europe (JO C 310 du 16.12.2004) a été proposé a la
ratification dans les 25 Etats membres composant alors 'Union. Suite aux «non» lors des référendums
francais (29 mai 2005) puis néerlandais (1¢* juin 2005), un nouveau projet de traité, dit « traité modificatif » a
été ratifié puis signé le 14 décembre 2007 par les vingt-sept Etats membres. Il est entré en vigueur le 1¢f
décembre 2009.
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compétence dans ce domaine que dans la mesure ou ’'Union n’aurait pas exercé (ou aurait
décidé de ne pas exercer) la sienne. Dans le cas de I'aide humanitaire, méme si I'Union
intervient, les Etats membres restent compétents. Autrement dit, 'intervention de 'Union
n’a pas pour effet de supprimer la compétence des Fitats'®'.

Lors de la rédaction du traité établissant une Constitution pour 'Europe (TECE)'?,

dit traité constitutionnel, certains membres de la Conventon'®

souhaitaient que l'aide
humanitaire soit considérée comme une action d’appui, c’est-a-dire une compétence dont
disposerait "'Union « pour mener des actions pour appmyer (....) laction des Fitats membres sans pour
antant remplacer la compétence des Etats membres dans ce domaine » (art. 2 § 5 TFUE). Cependant,
la volonté de reconnaissance d’une spécificité et d’une base juridique a 'aide humanitaire a

incité les conventionnels a octroyer a ’'Union une compétence explicite pour mener des

actions humanitaires et non uniquement en appui a 'action des Etats membres.

Dans la mesure ou les compétences de I'Union et des Etats membres coexistent
dans ce domaine, I'action humanitaire releverait alors moins d’une compétence partagée
que d’une compétence parallele'™. La Cour de justice des Communautés européennes
(CJCE) s’était d’ailleurs prononcée sur I'exercice de cette compétence dans son arrét du 30
juin 1993, quelques mois apres la création ’ECHO mais bien avant la reconnaissance
explicite par les traités : « i/ convient de rappeler gue, dans le domaine de l'aide humanitaire, la
compétence de la Communanté n'est pas exclusive et que, par conséquent, les Etats membres ne sont pas

empéchés d’excercer collectivement, an sein on en debors du Conseil, leurs compétences a cet égard P10,

161 Comme lindiquent les Professeurs Claude Blumann et Louis Dubouis : « La compétence partagée se caractérise
[...] par la dualité dintervention possible ». 11s précisent : « Les compétences partagées constituaient a ['évidence pour les
antenrs du traité de Lisbonne le point critique on la zone grise, en partie indéfinissable, dans laguelle le flon prédomine et oi tous
les abus sont possibles. Cela expligue les nombreux: garde-fons qu'ils ont voulu institner pour contrer cette dérive. Ainsi, le
protocole n° 25 sur lexercice des compétences partagées, annexé aunx traités UE et TUE, confirme parfaitement la vision
atomistique des compélences et traduit une nette inguiétude des Etats membres face an phénoméne de propagation que certains
qualifieratent "'d'insidiense” des compétences de I'Union » (BLUMANN Claude, DUBOUIS Louis, Droit institutionnel de
LUnion enropéenne, Paris, Litec, 2010, 844 p., p. 413, § 560).

162 Traité établissant une Constitution pour ’'Europe (TECE), non ratifié¢ (JO C 310 du 16.12.2004).

163 Voir Projet de Constitution, Volume I — Texte révisé de la Partie I (CONV 724/03), Secrétariat a la
Convention européenne, 26 mai 2003. Les membres de la Convention ont présenté 811 amendements au
« Projet d’articles du traité constitutionnel sur action extérieure » (CONV 685/03, 23 avril 2003), dont dix-
huit portant sur le projet d’article devenu I'article 214 TFUE et vingt-trois sur le projet d’article devenu
Iarticle 43 TUE (CONVENTION EUROPEENNE, « Fiche d’analyse des propositions d’amendements concernant
'action extérieure, y compris la politique de défense: Projets d’articles relatifs a la partie I, titre V (articles 29,
30, X) et a la partie II, titre B (atticles letr a 36) et chapitre X (article X), de la Constitution » (CONV 727/03),
9 mai 2003, p. 80-82 et 125-127.

164 Qualification de compétence confirmée lors d’un entretien avec Christelle COURTADE (Assistante juridique,
DG ECHO) a Bruxelles en mai 2011.

165 CJCE, Arrét du 30 juin 1993, aff. jointes C-181/91 et C-248/91, Parlement contre Conseil et Commiission, op. cit.,
§ 16. La CJCE est renommée Cour de justice de 'Union européenne (CJUE) par le traité de Lisbonne.
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2. Laffirmation d’'une compétence humanitaire équivoque

L’adoption du réglement humanitaire n° 1257/96 du Conseil marque une premietre
avancée décisive dans Daffirmation d’une compétence explicite dans ce domaine. Ce
processus, lent et difficile, a abouti avec la signature du traité de Lisbonne. Celui-ci
reconnait, enfin, 'aide humanitaire comme une politique extérieure spécifique et I’érige au
rang de politique a part enticre de I'Union européenne. Le traité de Lisbonne consacre
donc Paide humanitaire comme l'une des compétences de I'Union. La portée de cette
nouvelle compétence est déterminée par deux articles : I'un élaboré dans le cadre du traité
sur le fonctionnement de ’'Union européenne (TFUE) (a), l'autre inclus dans le traité sur
I'Union européenne (TUE) (b). Néanmoins, le traité de Lisbonne n’a pas levé toute

Popacité entourant la compétence de I'Union en mati¢re d’aide humanitaire (c).

a) La détermination de la compétence

Depuis I'entrée en vigueur du traité de Lisbonne, I'aide humanitaire de ’'Union se
fonde principalement sur larticle 214 TFUE, inséré dans un chapitre consacré pour la
premiére fois a aide humanitaire (Chapitre 3)'®. Par cet article, I'aide humanitaire accéde
donc enfin a la qualité de politique de droit primaire de ’'Union européenne et est reconnue
en tant que composante a part entiere de I'action extérieure de I’'Union. Ces dispositions

étaient déja prévues par le traité établissant une Constitution pour ’'Europe'®”.

La structure de base de cet article reprend celle des dispositions relatives a la
coopération au développement (art. 208 a 211 TFUE). Cependant, le premier paragraphe
souligne les spécificités des actions humanitaires. 1l est tout d’abord indiqué que celles-ci

« sont menées dans le cadre des principes et objectifs de laction extérienre de I'Union »'*. Le paragraphe

166 Ce chapitre s’inscrit dans la Partie V « L’Action extérieure de I'Union », Titre IIT « La coopération avec les
pays tiers et 'aide humanitaire », voir Annexe 2.
167 Article 111-321 TECE (Section 3 « L’Aide humanitaire » du Chapitre IV « La coopération avec les pays
tiers et I’aide humanitaire » inclus dans le Titre V « L’action extérieure de I'Union »). L’avant-projet de traité
constitutionnel (CONV 369/2 du 28 octobre 2002) ne prévoyait pas d’emplacement spécifique pour les
dispositions relatives a ’aide humanitaire. Cependant, le Groupe de travail n°® VII « Action extérieure »,
présidé par Jean-Luc Dehaene, a estimé que I'aide humanitaire nécessitait I’ajout d’un article spécifique.
168 Ces principes et objectifs sont définis dans le Chapitre 1 « Dispositions générales relatives a P'action
extérieure de 'Union» du Titre V «Dispositions générales relatives a I'action extérieure de I'Union et
dispositions spécifiques concernant la politique étrangeére et de sécurité commune » du TUE. Les principes et
objectifs pouvant particulicrement s’appliquer dans le domaine humanitaire sont les suivants (art. 21 TUE) :
« 1. L'action de I'Union sur la scéne internationale repose sur [...] le respect de la dignité humaine, les principes d'égalité et de
solidarité et le respect des principes de la charte des Nations Unies et du droit international. |...]
2. L'Union définit et meéne des politiques communes et des actions et wnvre pour assurer un haut degré de coopération dans tous
les domaines des relations internationales afin : [...]

b) de consolider et de soutenir la démocratie, I'Etat de droit, les droits de I'homme et les principes du droit international ;
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précise ensuite 'objectif poursuivi, a savoir « porter assistance et secours anx populations des pays
tiers, victimes de catastrophes naturelles on d'origine humaine, et a les protéger, pour faire face anx besoins
humanitaires résultant de ces différentes situations ». Cependant, aucune mention n’est faite du
principe d’attribution de I'aide sur la base des besoins, alors que la DG ECHO est attachée
a ce principe et communique d’ailleurs largement dans ce sens. Contrairement a la
coopération au développement, 'aide humanitaire n’est pas conditionnée au respect de
criteres démocratiques par les pays dans lesquels elle est fournie. I’aide d’urgence est du

reste destinée, en grande majorité, aux populations et non aux gouvernements.

Le paragraphe 2 identifie ensuite les principes fondamentaux régissant l’aide
humanitaire, a savoir impartialité, la neutralité et la non-discrimination, conformément au

droit international'®

. Alors que les principes d’impartialité et de non-discrimination sont

, . . . ., i 170 . ., .,
prévus dés les premiers projets du traité constitutionnel ”, le principe de neutralité a été
ajouté aprés de nombreuses propositions d’amendements'”’. Le principal motif invoqué
était que ce principe est aussi important que 'impartialité et la non-discrimination afin de
garantit que Il'aide humanitaire soit fournie de manicre effective et sans atteinte
supplémentaire a la sécurité des populations concernées et des travailleurs humanitaires. En

outre, aucune mention n’est faite dans le traité de Lisbonne des principes d’humanité et

d’indépendance'”, alors que le réglement humanitaire de 1996 et le Consensus européen

[

) d'aider les populations, les pays et les régions confrontés a des catastrophes naturelles on d'origine humaine ».
169 Voir znfra Partie 3, chap. 2, I, B, 2. L’impartialité signifie que les décisions d’aide humanitaire doivent étre
prises en se fondant exclusivement sur les besoins et les intéréts des victimes. La neutralité implique de ne pas
prendre parti dans les hostilités. La non discrimination se rapproche du principe d’impartialité et suppose que
I’aide humanitaire n’est en aucun cas octroyée sur la base de considérations raciales, ethniques, religicuses, de
genre, d’age, de nationalité ou de convictions politiques.
170 Le principe d’impartialité est mentionné dans le Projet d’articles du traité constitutionnel sur ’action
extérieure (CONV 685/03) du Secrétariat a la Convention européenne publié le 23 avril 2003. Poul Nielson,
le Commissaire européen au développement et a I'aide humanitaire en fonction durant la période de la
Convention européenne, a d’ailleurs mis I’accent uniquement sur les principes d’impartialité et de non-
discrimination (voir « Note from Mr Poul Nielson, member of the European Commission, on Humanitarian
Assistance », Working Group VII « External Action», Working document 48, 21 novembre 2002, p. 4,
disponible sur : http://european-convention.eu.int/docs/wd7/5441.pdf).
71 Propositions d’amendements du texte des articles du traité instituant une Constitution pour I’Europe,
Partie III de la Constitution, Section 3 — L’aide humanitaite, par Mmes Dybkjer, Thorning-Schmidt, Van
Lancker, MM. Svensson, Hain, ainsi que les propositions collectives de Mmes/MM. Hjelm-Wallén, Petersson,
Lekberg, Lennmarker et Kvist; et de Mmes/MM. Duff, Dini, Helminger, Rupel, Kreitzberg, ez al (15),
disponibles sur http://european-
convention.cu.int/FR /amendments/amendmentsd0d5.html?content=870&lang=FR.
172 Parmi les Propositions d’amendements du texte des atticles du traité instituant une Constitution pour
I’Europe, Partie 111 de la Constitution, Section 3 — L’aide humanitaire, deux (par Mme McAvan et M. Hain)
allaient dans le sens de I'ajout du principe d’humanité et deux ('une par Mme McAvan, lautre par Mme
Hjelm-Wallén et MM. Lekberg et Petersson) dans le sens de I'ajout du principe d’indépendance.
I’humanité signifie qu’en toute circonstance, toute personne doit étre traité humainement et dans le respect
de sa dignité. L’indépendance se rapproche des principes de non-discrimination et d’impartialité puisqu’elle
garantit que I'aide humanitaire n’est fournie que dans I'objectif de soulager et de prévenir les souffrances des
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. .. , . . . 173 , . < .
sur P'aide humanitaire réaffirmaient ces principes . Les procédures relatives a ’'adoption
d’actes utiles a la mise en ceuvre de I'aide humanitaire et la conclusion d’accords avec des

. . . . , 7
pays tiers et des orgarnsmes internationaux sont prevues aux paragraphes 3et 41‘4.

L’article 214 mentionne par ailleurs les relations au sein de 'Union d’une part et
d’autre part entre ’'Union et les autres acteurs humanitaires dans ce domaine. L’aide de
'Union doit étre coordonnée avec P’action humanitaire des Ftats membres (§ 1 et 6), mais
aussi avec les organismes internationaux, notamment les agences onusiennes (§ 4 et 7). Ces
dispositions sont rédigées de fagon trés consensuelle et n’apportent aucune indication sur la
manicre dont les actions peuvent étre coordonnées, ni dans quel cadre cette coordination

peut avoir lieu'”

. De plus, les agences onusiennes se voient reconnaitre une plus grande
importance que les autres organismes humanitaires (notamment les ONG et le Mouvement
de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge) dans les actions de coordination et de

z 176
cohérence

. Enfin, le traité de Lisbonne entérine la création d’un « Corps volontaire
curopéen d’aide humanitaire » (§ 5), dont le statut et les modalités de fonctionnement
seront définies ultéricurement par le Conseil et le Parlement, pour encourager de jeunes

, N . , . 177
Européens a contribuer aux opérations de secours de 'UE """

Lrarticle 214 du TFUE fournit une base juridique a ’action humanitaire de 'Union.
Il reconnait le caractere spécifique de cette aide, en la distinguant notamment de la
coopération au développement, et permet a 'Union de définir le cadre dans lequel sont

mises en ceuvre les actions humanitaires qu’elle désire mener. L’aide humanitaire est par

populations affectées par des ctises, indépendamment de toute fin politique, économique ou militaire.

173 Reglement humanitaire, gp. ., 7¢, 8¢ et 12¢ considérants ; Déclaration commune du Conseil et des
représentants des gouvernements des Etats membres réunis au sein du Conseil, du Parlement européen et de
la Commission européenne, Le consensus enropéen sur 'aide humanitaire JO C 25 du 30.1.2008, p. 1-12), § 10-15.
Cette déclaration reprend la Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, [ers un
Consensus enropéen sur l'aide humanitaire, COM(2007) 317 final du 13.06.2007.

174 La Commission n’octroie pas de fonds aux Ftats membres pour la mise en ceuvre de ’aide humanitaire. La
mention des Etats membres (§ 4) se comprend dans le cadre de la possibilité laissée 2 la Commission de
conclure des accords avec des donateurs bilatéraux institutionnels et non institutionnels afin de faciliter la
mise en ceuvre de I'aide (compétence parallele). De plus, article 214 TFUE se référe a I'Union dans son
ensemble (les Etats membres étant représentés au Conseil de 'UE et au Conseil européen). Précisions
apportées par Christelle COURTADE (DG ECHO, Assistante juridigne) par courriel le 23 mai 2011.

175 « La Commission pent prendre tonte initiative utile pour promonvoir la coordination entre les actions de I'Union et celles des
Etats membres, afin de renforcer Pefficacité et la compléimentarité des dispositifs de 'Union et des dispositifs nationanxe d'aide
bumanitaire. » (art. 214, § 4, al. 1). Plusicurs membres de la Convention souhaitaient d’ailleurs inciter davantage
la Commission a favoriser la coordination en proposant le remplacement de « peut prendre » par « prendra », voir
Propositions d’amendements du texte des articles du traité instituant une Constitution pour ’'Europe, gp. ¢it.,
par Mme Kaufmann, MM. Farnleitner et Svensson, ainsi que les propositions collectives de Mmes/MM.
McAvan, Van Lanckner, Duhamel, Marinho, Berés ¢ al (3) d’une part, et Mmes/MM. Brok, Santer,
Stylianidis, Tajani, Van der Linden ez a/ (28) d’autre part.

176 I article 214 § 7 indique en effet : « L"Union veille a ce que ses actions humanitaires soient coordonnées et cobérentes
avec celles des organisations et organismes internationanx, en particulier cenx qui font partie du systéme des Nations Unies ».
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ailleurs mentionnée dans un autre article du traité de Lisbonne. Or, force est de constater

que les dispositions différent largement de I'article précité.

b) L’aide humanitaire an service de la politique étrangere

Le traité d’Amsterdam'”, signé en 1997, soit un an aprés 'adoption du réglement,
mentionne, pour la premiére fois dans un traité de ’'Union, I'aide humanitaire. Cependant,
celle-ci n’est pas encore reconnue comme une compétence explicite de I’'Union, c’est-a-dire
indiquée clairement dans les traités. L’article 17 confie en effet a 'Union pour 'Europe
Occidentale (UEO)'” la mise en ceuvre de I'aide humanitaire de I'UE dans le cadre des
« missions de Petersberg », Cest-a-dire « les missions humanitaires et d'évacuation, les missions de
maintien de la paix et les missions de forces de combat pour la gestion des crises, y compris les missions de
rétablissement de la paix »"™'. Pourtant, 'Union européenne n’a pas souvent eu recours aux
moyens opérationnels de TUEO pour des missions de Petersberg, alors que le conflit en
ex-Yougoslavie et la situation dans la région des Grands Lacs africains pouvaient justifier

181 . . . , s N
un tel recours ”. Drailleurs, les versions consolidées ultérieures ne conférent plus cette

mission a TUEO.

77 Voir infra Partie 3, chap. 2, 1, C.

178 Traité d’Amsterdam modifiant le traité sur I'Union européenne, les traités instituant les Communautés
européennes et certains actes connexes, signé 2 Amsterdam le 2 octobre 1997 et entré en vigueur le 1¢r mai
1999 JO C 340 du 10.11.1997).

179 Le traité de Bruxelles signé le 17 mars 1948 — traité d’assistance mutuelle et de coopération économique,
sociale et culturelle — crée ’'Union occidentale, renommée Union pour 'Europe occidentale par les Accords
de Paris du 23 octobre 1954. La Déclaration n° 30 relative a TUEO (Maastricht, 10 décembre 1991) précise le
lien entre 'UE et PTUEOQ, cette derniere devenant alors une « composante de défense de 'Union enropéenne ». L article
17 § 1, alinéa 2 (J.7 dans la version initiale du traité d’Amsterdam) énonce : « L'Union de I'Enrope occidentale
(UEQ) fait partie intégrante du développement de I'Union en donnant a ['Union l'accés a une capacité opérationnelle,
notamment dans le cadre du paragraphe 2. Elle assiste I'Union dans la définition des aspects de la politique étrangére et de
Sécurité commune ayant trait a la défense, tels qu'ils sont établis dans le présent article. ».

180 Déclaration de Petersberg du 19 juin 1992, § 2.

181 Les opérations relatives a la sécurité des opérations humanitaires (notamment I’acheminement de 'aide
fournie par ECHO) en ex-Yougoslavie entre 1993 et 1995, en Albanie en 1997 et au Kosovo en 1999 ont été
menées sous I’égide de TONU ou de POTAN. Le Conseil de 'UE confia formellement a PTUEO sa premiere
mission humanitaire en 1996 a P'occasion de la crise rwando-zairoise, mais aucune intervention ne verra le
jour, faute de volonté politique des Etats membres de 'UE. Ceux-ci tergiversaient 4 s’engager alors que les
Fitats-Unis, apres de nombreuses hésitations, ont finalement renoncé a intervenir dans une crise dont
I’évolution rapide leur échappait totalement. En outre, la négociation entre les Fitats membres a été ralentie
car la France était suspectée de vouloir combiner lintervention onusienne avec des mesures préservant le
régime de Mobutu. A ce sujet, voir : DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aide humanitaire de la Communanté
européenne, op. cit., p. 151-163 ; KRAUSE Alexandra, « The European Union’s Africa Policy : the Commission as
a Policy entrepreneur in the CFSP », Eurgpean Foreign Affairs Review, vol. 8, n° 2, summer 2003, p. 221-237, p.
231 et RIEFF David, L’Humanitaire en crise, Patis, Le Serpent a plumes, 2004, 338 p., p. 115-2006.
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Dans le trait¢é de Lisbonne, I'aide humanitaire est connectée a la politique
européenne de sécurité et de défense puisqu’elle est mentionnée a l'article 43 TUE, de la
section 2 « Dispositions concernant la politique de sécurité et de défense commune »'* :

« 1. Les missions visées a larticle 42, paragraphe 1, dans lesquelles I'Union peut
avoir reconrs a des moyens civils et militaires, incluent les actions conjointes en matiere de
désarmement, les missions humanitaires et d’évacuation, les wmissions de conseil et
d'assistance en matiére militaire, les missions de prévention des conflits et de maintien de la
paix, les missions de forces de combat pour la gestion des crises, y compris les missions de
rétablissement de la paix et les opérations de stabilisation a la fin des conflits. Tontes ces
missions peuvent contribuer a la lutte contre le terrorisme, y compris par le soutien apporté a
. . LT 183
des pays tiers pour combattre le terrorisme sur leur territoire » .
Les « missions humanitaires » sont donc présentées comme des contributions
potentielles a la lutte contre le terrorisme et pourraient pleinement s’intégrer dans des
. N oye . 1 . . .o, . .
actions civilo-militaires'™. Pourtant, les premiers projets de traité constitutionnel
proposaient une rédaction plus nuancée, n’intégrant pas l'aide humanitaire comme
instrument de lutte contre le terrorisme : parmi les actions que I'Union pouvait initier se
trouvaient des actions de soutien 2 la lutte contre le terrorisme'™. La nouvelle formulation
précise que toutes les actions peuvent contribuer a la lutte contre le terrorisme. Les
dernieres versions consolidées du TUE reprennent ’article tel que rédigé dans le traité de

Lisbonne, mettant explicitement I'aide humanitaire au service de la lutte contre le

terrorisme'®, Les attentats du 11 septembre 2001 aux Ftats-Unis, mais plus

182 TUE, version consolidée (JO C 83 du 30.03.2010). Cette section 2 est elle-méme inscrite dans le chapitre 2
« Dispositions spécifiques concernant la politique étrangere et de sécurit¢é commune» du Titre V
« Dispositions générales relatives a I'action extérieure de 'Union et dispositions spécifiques concernant la
politique étrangere et de sécurité commune ». Ces dispositions étaient également prévues par le TECE (JO C
310 du 16.12.2004) a Iarticle I11-309.

L’article 42 § 1 auquel fait référence larticle 43 énonce : « La politique de sécurité et de défense commune fait partie
intégrante de la politique étrangere et de sécnrité commune. Elle assure a I'Union nne capacité opérationnelle s'appuyant sur des
moyens civils et militaires. 1.'Union peut y avoir recours dans des missions en debors de I'Union afin d'assurer le maintien de la
paix, la prévention des conflits et le renforcement de la sécurité internationale conformément aux principes de la charte des
Nations Unies. L'excécution de ces tiches repose sur les capacités fournies par les Etats membres ».

183 Llarticle 43 § 2 en précise les modalités : « Le Conseil adopte des décisions portant sur les missions visées au
paragraphe 1 en définissant lenr objectif et lenr portée ainsi que les modalités générales de leur mise en wuvre. Le hant
représentant de 'Union pour les affaires étrangeres et la politique de sécurité, sous lantorité du Conseil et en contact étroit et
permanent avec le comité politique et de sécurité, veille a la coordination des aspects civils et militaires de ces missions. »

184 Ta liste de ces missions est disponible a Padresse: http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-
operations.

185 « Les missions visées a larticle 30, paragraphe 1 de la Partie 1 de la Constitution, dans lesquelles 'Union peut déployer des
woyens militaires et civils, incluent les actions conjointes en matiere de désarmement, les missions humanitaires et d’évacuation, les
missions de conseil et dassistance en matiére militaire, les missions de prévention de conflits et de maintien de la paix;, les missions
de forces de combat pour la gestion des crises, y compris les missions de rétablissement de la paix, les actions de soutien a la
demande_d’un_Fitat tiers dans la_lutte contre le_terrorisme, les opérations de stabilisation a la fin des conflits. » (nous
soulignons). Projet d’articles du traité constitutionnel sur I'action extéricure du Secrétariat a la Convention
européenne, op. cit., art. 17 § 1.

186 Versions consolidées du TUE (JO C 115 du 09.05.2008 et JO C 83 du 30.03.2010). La version actuelle de
la rédaction est apparue pour la premiére fois dans le Projet de texte de la Partie III avec commentaires
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particulicrement ceux du 11 mars 2004 a Madrid et du 7 juillet 2005 a Londres, frappant
I'Europe sur son territoire, ont légitimé la conception selon laquelle tous les instruments a
disposition de I’'Union devaient étre utilisés pour lutter contre le terrorisme, lutte devenue

en quelque sorte un prétexte a la politisation de 'action humanitaire'”’.

I’Union européenne adopte ici une position proche de celle des FEtats-Unis, qui
mélent acteurs humanitaires et forces militaires dans le cadre de la poursuite d’objectifs
sécuritaires. Une telle approche intégrée s’est développée lors des interventions américaines
en Afghanistan et en Irak'®. La question qui se pose est donc de savoir si, en pratique, cette
utilisation de ’humanitaire a des fins sécuritaires est avérée. Si ces pratiques ne sont pas
¢évidentes a prouver, la formulation méme de cet article 43 suffit amplement a légitimer des
dérives lourdes de conséquences, tant pour les acteurs humanitaires que pour les

populations présentes sur les terrains ou de tels amalgames peuvent s’opérer.

Le Commissaire européen au développement et a 'aide humanitaire, Poul Nielson,
s’est d’ailleurs exprimé lors de la Convention européenne en soulignant que l'aide
humanitaire communautaire ne devait pas étre assimilée a un instrument de gestion des
crises'™, pour plusieurs raisons. En premier lieu, M. Nielson réaffirme que Iattribution de
I'aide humanitaire doit étre faite en fonction des besoins des populations affectées et ne

doit ni étre guidée par, ni subordonnée a, des considérations politiques. Dans le cas

(CONV 727/03) du Secrétariat a la Convention européenne du 27 mai 2003, p. 65.

187 « La lutte contre le terrorisme tout comme la gestion des crises ont clairement démontré la nécessité d'intervenir de fagon globale

avec le concours des divers instruments de la Communanté et de ['Union actuelle », FLAESCH-MOUGIN Catherine,

« Chronique politiques extérieures de I'Union européenne : la PESC et la PESD », Annuaire de droit européen,

Bruxelles, Bruylant, 2005, p. 413.

188 Te Secrétaire d’Etat américain déclarait par exemple en octobre 2001 que les ONG américaines

constituaient des « agents de la politique étrangére américaine », des « multiplicatenrs de forces » et représenteraient « une

partie importante du dispositif de combat » américain dans la « guerre contre le terrorisme » (voir POWELL Colin,

« Remarks to the National Foreign Policy Conference for Leaders of Nongovernmental Organizations », 26 octobre 2001).

189 « While humanitarian assistance definitely contributes to the EU external action, it should not become subordinated to an

EU crisis management instrument » (souligné dans le texte), Note from Mr Poul Nielson, gp. ¢z, p. 4. Plusieurs

Conventionnels abonderent dans le méme sens :

- Mme McAvan souhaitait ajouter un paragraphe, entre les § 1 et 2 de larticle du projet de traité
constitutionnel tel que rédigé a l'article 43 TUE, stipulant que I'aide humanitaire soit réservée et confiée aux
organisations internationales et a des ONG professionnelles a vocation humanitaire, les ressources civiles et
militaires pouvant exceptionnellement étre engagées dans les missions humanitaires lorsque ceci est jugé
nécessaire. Leur utilisation serait soumise a une demande et en soutien des organisations humanitaires et
respecterait les régles et principes internationaux dans le domaine. Voir Proposition d’amendement du texte
des articles du traité instituant une Constitution pour ’Europe, Partie III de la Constitution, Section 2.

- MM. O’Sullivan et Ponzano ont proposé d’ajouter la phrase suivante au paragraphe 2 de I'article du projet
de traité constitutionnel tel que rédigé a P'article 214 TFUE : « Ces actions ne peuvent étre menées par des personnels
militaires des Etats membres qu’a titre exceptionnel et en soutien anx organisations humanitaires, ef dans le plein respect des
principes du droit international humanitaire », voir Proposition d’amendement du texte des articles du traité
instituant une Constitution pour I'Europe, Partie III de la Constitution, Section 3. En commentaire, ces
deux Conventionnels précisent : « (...) cet amendement vise a clarifier que l'aide humanitaire est fournie en principe par
des organismes civils (organisations spécialisées, efc.), et que ce n'est qu'en cas d'insuffisance de tels moyens civils qu’nne
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contraire, le principe de non-discrimination des victimes serait difficile a respecter. Ensuite,
I’assistance humanitaire est synonyme de vitesse et d’efficacité. La DG ECHO peut
prendre des décisions de financement dans les heures suivant un sinistre. Si laide
humanitaire était intégrée a la gestion des crises, les procédures prendraient sans doute
davantage de temps et engendreraient des retards en raison de considérations politiques et
de mécanismes plus complexes de prise de décision dans le cadre de la PESC. Le
Commissaire demande donc que l'aide humanitaire dispose d’un chapitre distinct de la
politique extérieure, décrivant les mécanismes spécifiques de prise de décision, pour éviter

de dépendre de procédures de gestion de crises'.

¢) Une opacité juridique persistante

Avant Padoption du traité de Lisbonne, de nombreuses critiques visaient la
complexité des traités, notamment en ce qui concerne l'action extérieure de ’'Union. Les
dispositions relatives a la politique étrangere se retrouvaient dans les deux traités, UE et
CE. Pendant les négociations sur le TECE, les « dysfonctionnements lids a larchitecture de
PUnion » ont convaincu certains Ftats de plaider en faveur de Iunification de P’action
extérieure”’. Dans le TECE, les deux principaux articles mentionnant I'aide humanitaire
(III-309 et I11-321) se retrouvaient ainsi trés proches. Le TECE prévoyait le regroupement
de ces dispositions dans une seule partie dans un souci de cohérence et de lisibilité. Alors
qu’il aurait été concevable d’adopter la méme architecture dans le traité de Lisbonne, les
Etats ont pourtant choisi un retour a la séparation. Le traité de Lisbonne reprend le
caractere dual des traités alors en vigueur. La présence de deux articles mentionnant 'aide
humanitaire, de facon bien différente, souleve un réel probléme de lisibilité puisque des
allers-retours peu aisés sont nécessaires entre le TUE et le TFUE afin d’évaluer la portée

exacte de cette premiére attribution expresse de compétence humanitaire'*”,

Force est de constater que larticle 43 TUE est en complete contradiction avec

larticle 214 § 2 TFUE, qui réaffirme les principes d’impartialité, de neutralité et de non-

fourniture par des personnels militaires peut étre envisagée ».
190 Par gestion de crise (ou résolution de crise, gestion de conflit, résolution de conflit), nous entendons tout
moyen et toute action entrepris par 'Union européenne afin d’influencer I'évolution d’une situation de
conflit, qu’il s’agisse de prévention, de réduction ou de résolution de situations conflictuelles ou violentes.
91 Voir en ce sens FLAESCH-MOUGIN Catherine, « Chronique politiques extérieures de 'Union européenne :
la PESC et la PESD », gp. cit.
192 Cette dualité se retrouvait dans les traités antérieurs puisque ’aide humanitaire, en tant qu’élément de la
politique de développement, dépendait du premier pilier, le pilier communautaire (reposant sur le traité CE),
alors que I'aide humanitaire congue en tant qu’instrument des missions de Petersberg, dans le cadre de la
PESC, relevait du deuxieme pilier, intergouvernemental (reposant sur le traité UE).
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discrimination. Cette dualité se retrouve d’ailleurs au sein méme des institutions
européennes. La DG ECHO s’efforce de communiquer sur Dattribution de Iaide
humanitaire indépendamment de toute considération politique'”’. Au contraire, le Conseil

considére souvent que 'aide humanitaire est 'un des instruments de politique extérieure de

194

I’'Union au service de la résolution des conflits et du maintien de la paix . Le sens donné a

Padjectif « bumanitaire » dans le cadre de larticle 43 TUE se rapproche de la formulation des

missions de Petersberg, celles-ci mentionnant les « wissions humanitaires ». Oz, la formulation

des missions de Petersberg a été a plusieurs reprises jugée ambigué'”. Cette ambiguité se

retrouve donc dans les différentes acceptions que 'Union semble donner aux actions

196

humanitaires . En conséquence, ces conceptions antinomiques de I'aide occasionnent des

interprétations dangereuses pour les acteurs humanitaires et les populations concernées.

193 Rares sont en effet les documents publiés par la DG ECHO qui ne mentionnent pas les principes
humanitaires ou I'allocation de l'aide en fonction des besoins. La DG ECHO a par ailleurs réaffirmé ces
principes dans les documents majeurs relatifs a I'aide humanitaire, a savoir le reglement humanitaire, gp. ¢/t. et
Le consensus européen sur laide humanitaire, op. cit. De plus, la Commission privilégie dans une large mesure le
vocable «aide» ou «assistance » humanitaire aux termes davantage connotés militairement d’« action »,
d’« intetvention » ou encore d’« opération ».

194 L un des exemples les plus probants est le document « (Buvrer pour la paix, la sécurité et la stabilité — 'UE
dans le monde », publié par le Conseil en 2005, qui contient un florilege de déclarations dans ce sens.
Relevons notamment : « [LUE] a ¢créé le Centre pour le dialogne humanitaire |...]. Le centre devait faciliter la négociation
d'un_vrai_cessex-le _feun et améliorer lacces humanitaire anx babitants de la région pris an picge dans le conflit. » (nous
soulignons), p. 21 ; « L' UE a adopté une triple approche pour promonvoir le processus de paix [en Colombie], qui associe
diplomatie, échanges commerciaux et aide bumanitaire », p. 23 5 « ['UE] ntilise tous les volets de sa politique extérienre pour
prévenir les conflits dans le monde, et préconise vigoureusement la prise en charge précoce des causes structurelles susceptibles de
déboucher sur des conflits importants. Elle dispose a cet effet de plusieurs instruments : la coopération au développement et
Lassistance extérienre ; la coopération économique et la politiqne commerciale ; l'aide humanitaire ; les politiques sociales et

environnementales ; la diplomatie comme le dialogne politique et la médiation, ainsi que les sanctions économiques on antres ; et
enfin sa politique européenne de sécurité et de défense (PESD). Ces instruments incluent la gestion militaire de crises comme les
opérations humanitaires ou de sanvetage, les opérations de maintien et de recherche de la paix ainsi que les missions civiles telles
que des opérations de police ou encore le renforcement de I'Etat de droit on de l'administration civile. » (nous soulignons), p.
26 ; « dans les sitnations de conflit onvert on d'aprés-conflit, 'UE offre une gestion civile et militaire des crises, une stabilisation
post-conflit ainsi qu’une reconstruction et un développement a long terme. [...] Elle utilise laide d’urgence et aide humanitaire
pour aider les réfugiés, désarmer les soldats et déminer. [...] L'UE ntilise aussi son aide d’urgence pour la reconstruction
immiédiate et futnre du pays. » (nous soulignons), p. 27 ; « [eln 1999, les Fitats membres de 'UE ont convenn de participer
a une force militaire pour les opérations de gestion des crises. [...] L'idée est de mettre en commun les ressonrces afin que 'UE
puisse entreprendre des opérations humanitaires de paix ou de maintien de la paix. », p. 28.

195 I ’absence de définition claire de ces missions a, notamment, été soulignée par Valérie Peclow qui constate
au sujet des tiches de Petersberg « que le contenu des missions que I'Union se destine a remplir demenre tres flon »
(PECLOW Valérie, « Le Conseil et la gestion de crises », dans DELCOURT Barbara, MARTINELLI Marta, KLIMIS
Emmanuel (dir.), L'Union eurgpéenne et la gestion de crises, Bruxelles, Editions de 'Université de Bruxelles, 2008,
270 p., p. 25-46, ici p. 25). Voir également FALCO Valentina, « L’applicabilit¢ du droit international
humanitaire a 'Union européenne, évolutions normatives », dans MILLET-DEVALLE Anne-Sophie (dir.),
L’Union eunropéenne et le droit international humanitaire, Actes de colloque (Nice, 18-19 juin 2009), Paris, Pedone,
2010, 302 p., p. 77-102, notamment p. 81-82.

19 Cela est confirmé par les évaluateurs ’ECHO : « [/ équipe d’évalnation note qu’il pourrait y avoir une différence
entre I'“aide humanitaire” financée et mise en anvre par la Commission enropéenne et les “missions humanitaires” telles qu’elles
sont définies dans les “missions de Petersberg”. Si une différence existe, elle n'a été établie clairement dans ancun document officiel
et pourrait préter d confusion », GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire
(DG ECHO) de la Commission eurgpéenne 2000-2005, op. cit., p. 23, note infrapaginale n® 31.
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De fait, comment imaginer par exemple que des acteurs humanitaires financés par
la DG ECHO pour fournir de I'aide alimentaire a des populations affectées par une crise
nutritionnelle au Tchad puissent mener cette mission en toute sécurité alors que des forces
curopéennes sont déployées dans la région dans le cadre de lopération EUFOR
Tchad/RCA" ? Comment les populations pourraient ne pas faire d’amalgame entre des
militaires et des humanitaires qui, les uns comme les autres, distribuent de la nourriture
dans des camps de réfugiés en arborant un drapeau européen sur leurs tenues ? Outre les
risques d’instrumentalisation de I’aide humanitaire qu’elle engendre, ’'ambiguité née de cette
opacité juridique est sans aucun doute prétexte a la politisation de I'aide humanitaire. Les
Etats membres ont en effet parfois alimenté ces polémiques en tentant a plusieurs reprises

d’utiliser I'action humanitaire, décidée par la Commission, a des fins politiques.

B. La politisation de I’aide humanitaire

I’aide humanitaire de la Commission ne comporte ni ne poursuit a priori d’objectifs
de politique étrangere, bien qu’elle puisse entretenir des liens étroits avec le développement,
voire le développement durable, la promotion des droits de ’homme ou la prévention des
conflits. Cet mise a distance de la dimension politique répond a une conviction de la
Commission et est inscrite dans les différents actes juridiques relatifs a 'aide humanitaire.
L’établissement d’une base juridique propre a ce domaine n’a pourtant pas permis de lever
toute 'opacité juridique en la matiere et, loin d’empécher un processus de politisation de
I'aide humanitaire, il peut au contraire le favoriser. Les ressources gérées par ECHO sont-

clles effectivement employées a des fins indépendantes de toute considération politique ?

Sl ne fait aucun doute qu’une décision d’aide humanitaire peut avoir des
conséquences importantes en maticre de politique étrangere, faut-il considérer des lors
l'aide humanitaire comme un instrument a part entiére de la politique extérieure ? Faut-il en
conclure que les interférences entre I'action humanitaire et la PESC sont inévitables ?

L’aide d’urgence est-elle, et/ou doit-elle, étre au service de la PESC ? La volonté de sépater

197 Topération militaite de transition EUFOR Tchad/RCA (République Centrafticaine) a été lancée le 28
janvier 2008 (conformément au mandat figurant dans la Résolution 1778 (2007) du Conseil de sécurité des
Nations Unies) et s’est achevée le 15 mars 2009 (remplacée par la MINURCAT, la Mission des Nations Unies
en République centrafricaine et au Tchad). EUFOR/ TCHAD a été P'une des plus importantes opérations de
I'Union européenne en Afrique : 3 700 soldats, 19 Etats (dont 3 Etats tiets) représentés sur le terrain (I’est du
Tchad et le nord-est de la République centrafricaine). Le mandat comprenait les objectifs suivants :

- contribuer a la protection des civils en danger, en particulier les réfugiés et les personnes déplacées ;

- faciliter 'acheminement de I’aide humanitaire et la libre circulation du personnel humanitaire ;

- assurer la sécurité de son propre personnel, du personnel des Nations Unies et du personnel associé.
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'aide humanitaire et le développement sous le mandat de la Commission Barroso 1I (2010-
2014) traduit-elle une volonté de renforcer la distinction entre les deux politiques afin

d’insister sur 'exclusion de 'aide humanitaire de toute considération politique ?

Face a ces interrogations quant aux potentielles dérives de I'action humanitaire, il
convient d’analyser les tendances suivies par I’action humanitaire de la Commission (1). En
toute hypothese, et afin de se prémunir de dérives ultérieures, la Commission s’est efforcée
des la fin des années quatre-vingt-dix de recentrer le mandat ’'ECHO autour d’une

acception plus stricte de Paction humanitaire (2).

1. Les dérives

En dépit du discours et des fondements juridiques précisant que I’aide humanitaire
est attribuée sur la base des besoins et n’est pas une composante de la politique étrangére
européenne, il convient de s’interroger sur Iévolution des conceptions de Iaide
humanitaire. Celle-ci fut en effet régulicrement utilisée en appui de la politique de
coopération au développement ainsi qu’a la gestion et a la prévention des crises au cours
des années quatre-vingt-dix. La politisation de I’aide a suivi approfondissement politique
de I’'Union. Si celle-ci s’était cantonnée a des objectifs économiques et n’avait pas cherché a
étendre ses compétences en matiére de politique étrangére, les Etats membres auraient-ils

autant cherché a s’ingérer dans la politique d’aide humanitaire de la Commission ?

Benoit Miribel, alors directeur général d’Action contre la faim, partage cette idée
que humanitaire peut servir de substitut a d’autres politiques : « sans chercher a paraphraser
Clansewitz, nous savons que l'action humanitaire peut étre un moyen pour des gonvernements comme pour
certaines organisations internationales et ONG, de mener lenr politique ou lenr idéologie, par d'antres

198
moyens » .

Des pratiques de détournement de I'aide humanitaire de ses objectifs affichés a des
fins d’action politique ou de coopération au développement ont été constatées. Le caractere
apolitique de laction humanitaire de la Commission ne serait-il donc quun leurre ?
Comment I'aide peut-clle alors étre instrumentalisée ? La recherche de cohérence entre les
actions extérieures européennes, qui détermine en partie 'influence de ’'Union sur la scene
internationale, d’une part, ainsi que la politisation globale de I'aide humanitaire, tendance

observée notamment aupreés des acteurs anglo-saxons, d’autre part, nous incitent a

198 MIRIBEL Benoit, « Entre logique d’urgence et pérennité : quelle priotité ? », Humanitaire, n° 14, printemps
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répondre positivement a linterrogation précédente. L’aide humanitaire a ainsi pu étre
fournie non pas suivant une estimation des besoins mais en fonction de considérations
politiques liées a la proximité géographique d’un conflit (a). Par ailleurs, quelle que soit la
distance géographique d’une crise, des dérives potentielles sont a craindre des lors que les
Etats membres considérent que Paction humanitaire peut servir d’« alibi » visant 2 masquer

I’échec d’une résolution politique ou diplomatique de la crise (b).

a) La préférence géopolitique

La DG ECHO, sclon son mandat, fournit une aide humanitaire « en faveur des
populations des pays tiers, notamment les populations les plus vulnérables et en priorité celles des pays en

développement »"”

. Ni le reglement humanitaire, ni les principes de non-discrimination et
d’impartialité pronés par la Commission, n’établissent de priorités en maticre de zones
d’intervention. Contrairement a la coopération au développement, la DG ECHO est donc

susceptible de délivrer une aide humanitaire dans toutes les régions du monde.

Les Ftats membres, contingents d’intéréts a court terme suivant le rythme des
échéances électorales, ont tendance a privilégier des actions humanitaires dans des régions
auxquelles ils sont historiquement liés et/ou suivant des considérations politiques,
économiques et sécuritaires plutét que de répondre strictement aux besoins des
populations. Partant du constat que les Etats, 4 la faveur de « / ‘épisode kurde, ont compris tout le
profit qu’ils ponvaient tirer d'une présence active sur le terrain humanitaire », Jean-Christophe Rufin
expliquait : « voild une forme d’action pen coditense, puisqu’elle repose en grande partie sur laction des
ONG et des agences internationales spécialisées, bien ressentie par l'opinion et propre a atteindre des

résultats politico-stratégiques 220

Contrairement aux Etats membres, la DG ECHO est « priori moins guidée par des
intéréts a court terme et donc moins tributaire de la visibilité qu’offrent certaines crises.
Ainsi I'aide humanitaire de la Commission européenne n’est-elle en principe pas guidée par
des considérations politiques et peut-elle s’appuyer sur une allocation plus objective des

fonds suivant I’évaluation des besoins.

Le caractere apolitique défendu par ECHO explique les variations constatées dans

I’évolution des allocations de fonds puisque ceux-ci sont accordés suivant la survenance de

20006, p. 54-61, ici p. 60.
199 Reglement humanitaire, gp. ¢it., art. premier.
20 RUFIN Jean-Christophe, Le piége humanitaire, op. cit., p. 346.
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crises. Il est indéniable que les conflits tendent a4 se concentrer dans les pays en
développement, contrairement aux catastrophes naturelles qui peuvent potentiellement
frapper n’importe quel pays. Or, force est de constater que des priorités ont été établies par
ECHO indépendamment de la stricte évaluation des besoins, notamment en faveur de pays
européens. La plus grande part des fonds européens dédiés a l'aide humanitaire a été
allouée aux pays de I'ex-Yougoslavie™ et, dans une moindre mesure, aux pays ACP. Parmi
ces derniers, les régions africaines de crises prolongées (situations de conflit durables et/ou
de sécheresse chronique) sont privilégiées par la DG ECHO alors que Iinstrument de

développement pourrait étre plus approprié™”.

Certes, les flux financiers a destination de ces deux zones géographiques peuvent se
justifier au regard des crises qui les ont traversées. Cependant, les fonds n’étant pas
illimités, la détermination de leur affectation, c’est-a-dire le choix des zones ou les besoins
sont jugés les plus urgents, est en soi une décision sinon politique, du moins stratégique.
Comment expliquer que I'ex-Yougoslavie ait requ pres de 35 % de l'aide humanitaire
financée par la Commission en 1994-1995 alors que toute la région des Grands Lacs
africains, marquée notamment par le génocide rwandais, n’en ait recu moins de 19 % ?*”
En 1999, 'ex-Yougoslavie, marquée par la crise du Kosovo, concentra plus de 55 % de
l'aide humanitaire de la Commission”. 1l reste encore a démontrer que plus de la moitié

des besoins des populations cette année-la se trouvait effectivement dans cette région.

201 Du moins jusqu’au début des années 2000 : la réduction des fonds a destination de ces pays s’inscrit dans
le cadre de la redéfinition, a partir de 2001, des objectifs de la Commission qui envisageait de réduire
considérablement son aide aux pays d’Europe de I’Est. L’instrument d’aide aux pays du voisinage et le Pacte
de stabilité (en vue de I'intégration progressive de ces pays dans I'Europe) ont pris le relai. La Commission a
également souhaité renforcer son soutien aux pays ACP et intervenir dans de nouvelles zones, telles que la
Coéte d’Ivoire et 'Ouganda, qui n’étaient traditionnellement pas des pays d’allocation de fonds européens.
Voir également BUTAUD Emmanuelle, La politigue humanitaire de 'Union enropéenne, Axrles, Actes Sud, coll.
L’Europe en bref, 2002, 122 p., p. 37-38 et MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, « Accountability and
influence in the European Community Humanitarian Aid Office », op. cit., p. 1 et 4.

202 Ces préférences se constatent également au sein méme d’une région. L’impartialité de I'aide a été bafouée
par 'Union en ex-Yougoslavie puisque I'assistance humanitaite ne fut pas distribuée aux populations vivant
dans les territoires sous I'autorité des « Serbes rebelles » sous prétexte qu’elle ne voulait pas avoir a négocier
avec eux (exemple cité dans APTEL Cécile, La Politigue d'aide humanitaire de I'Union enropéenne. .., op. cit., p. 81).
205 Calculs réalisés a partir de ’Annexe S3 du Rapport annuel 1995 sur laide humanitaire, COM(96) 105 final du
18.03.1996.

204 Calcul réalisé a partir du Rapport annuel sur Iaide humanitaire en 1999, COM(2000) 784 final du 01.12.2000,
Annexe 5. Mme BOOKSTEIN, alors Conseillere politique aupres d’Oxfam international, dénongait également
cette répartition de Paide : « an Kosovo en 1999, les gouvernements donatenrs ont attribué §207 a chaque personne dans le
besoin, conformément a l'appel des Nations Unies pour I'ex-Y ougoslavie, mais senlement §16 par personne en Sierra Leone ; en
Républigne démocratique du Congo, ce chiffre n’était plus que de $8. Méme les ajustements résultant du coiit de la vie et des
prestations de services en Europe ne pouvaient expliguer de telles disparités » BOOKSTEIN Amelia, « Sur le terrain : les
implications de la politisation de ’aide humanitaire » dans VOICE, ECHO, « I’Aide humanitaire de 'Union
européenne — Vers de nouveaux défis », Rapport de la conférence, 20 mai 2003, 65 p., p. 19. Par ailleurs, en
analysant les montants alloués aux crises du Kosovo, du Soudan et de ’Angola en 1998 et 1999, qui ont
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Sous la pression politique et des opinions publiques, des fonds européens destinés a
I'aide humanitaire ont ainsi été mis au service de la politique extérieure de I’'Union. La
Commission « Crises, prévention des crises et reconstruction » citait d’ailleurs dans son
rapport le cas du Kosovo :
« la pression des opinions publiques favorise ['engagement politique bilatéral des
Etats et la mise a disposition d’importants fonds enropéens. Ainsi, ECHO, gui avait déja
blogué 10 % de son budget, en avril 1999, pour la crise du Kosovo (soit environ 32 M€),
débloque une nouvelle enveloppe de 320 ME supplémentaires qui servira jusqu'a son
désengagement en 2001. C'est un épisode inédit pour l'agence humanitaire enropéenne :
pour la premicre fois, tous les organes de I'Union enropéenne (Conseil enropéen, Parlement,
Compmission) convergent, dans ['nrgence, pour débloguer des fonds supplémentaires qui
représentent plus de 80 %o du budget global ’ECHO (390 M€). L action humanitaire
devient alors un enjen politique important pour les Etats et pour POTAN, soucieux de

sonligner lenr engagement anprés des victimes kosovares. 11 faut se rappeler que la guerre du

Kosovo, plus précisément l'opération "force allice’ de POTAN, avait ét¢ légitimée comme

. . , . L. 205
une intervention ayant pour but de résondre ""une grave crise humanitaire' »*.

Depuis les années deux mille, la DG ECHO s’est efforcée d’accorder ses fonds sur
la base des besoins. Elle a d’ailleurs profité de la création d’instruments de développement
et de gestion des crises pour réduire ses financements dans la région de I'ex-Yougoslavie.
Cela lui a permis de rééquilibrer les montants affectés aux différentes zones géographiques.
Les pays d’Amérique latine et d’Asie, qui ne suscitaient jusque-la quun faible intérét, ont

bénéficié d’une attention et de financements croissants de la part "ECHO™.

Afin de se prémunir de critiques ultérieures sur laffectation de ses financements,
ECHO a mis en place une méthodologie d’évaluation des besoins (le GNA, Global Needs
Assessment)™. Cet outil est complété par le FCA (Forgotten Crises Assessment) depuis 2001 et la
priorité donnée par la Commission aux « crises oubliées »*. Ces instruments s’inscrivent

dans leffort de la Commission de venir en aide aux populations qui en ont besoin, quels

entrainé des besoins globalement comparables, des chercheurs ont remarqué que I'aide par personne pour le
Kosovo représentait plus de cing fois celle en Angola ou au Soudan (OLSEN Gorm Rye, CARSTENSEN Nils et
HOYEN Kiristian, « Humanitarian crises : what determines the level of emergency assistance » Media coverage,
donor interests and aid business », Disasters, vol. 27 n® 2, juin 2003, p. 109-126, ici p. 117-118).

205> HAUT CONSEIL DE LA COOPERATION INTERNATIONALE, « Les acteurs frangais dans le "post-conflit",
Rapport de la Commission « Crises, prévention des crises et reconstruction », présidée par Michel Brugiere, Directeur
général de Médecins du Monde, Paris, HCCS, mars 2005, 154 p., p. 53-54.

206 Voir COMMISSION EUROPEENNE, Rapport annuel sur les politiques de I'Union en matiére d’aide humanitaire et de
protection civile et sur lenr mise en auvre en 2011, COM(2012) 489 final du 06.09.2012, annexe VI, disponible sur :
http://ec.curopa.cu/echo/files/media/publications/annual report/annex 2011 tables.pdf.

207 Voir infra Partie 2, chap. 1, II, B et VERSLUYS Helen, ORBIE Jan, « Theorizing EU humanitarian aid
policy », Paper prepared for the Third Pan-European Conference on EU Politics, Istanbul, 21-23 septembre 2006, 37 p.,
p. 32-33., p. 5 « by using methodological tools which translate humanitarian needs in numbers, ECHO wants to make the
Sigures speak for themselves and thus yield clear policy guidelines which need no further interpretation from bureancrats ».

208 Le FCA combine les évaluations menées sur le terrain avec des données statistiques relatives aux besoins
humanitaires, au niveau d’attention porté par les médias et au niveau d’intérét des donateurs.
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que soient le contexte et la couverture médiatique de la crise””. La décision d’intervention
reposerait donc sur des agrégats compilant des données d’indicateurs sélectionnés,
indépendamment de tout choix politique ou arbitraire. Or, la encore, la sélection des
indicateurs peut résulter d’un choix politique. LLa Commission s’efforce cependant de
choisir des données communément utilisées pour évaluer les besoins™’. De plus, ECHO
communique chaque année, avec une transparence que d’autres bailleurs n’ont pas, la liste
de ces indicateurs ainsi que les résultats qu’ils fournissent. Peu de voix se sont jusque-la

élevées pour dénoncer le choix de ces indicateurs ou de l'affectation des fonds.

b) L’alibi humanitaire

La préférence accordée a certaines régions du monde peut en partie s’expliquer par
diverses pressions politiques. I’aide humanitaire n’est alors pas remise en cause dans sa
, s . . RTI ; 5 . 211
nécessité, mais est au contraire utilisée comme prétexte dintervention” . Le vocable
d’« intervention humanitaire », voire de « guerre humanitaire », est d’ailleurs né au cceur de cette
b b

problématique. Ce processus de politisation s’est développé alors méme que ’'Union tentait
de se doter d’une politique étrangere et de sécurité commune. Cela semble paradoxal, mais
g > )

comme le souligne Pierre Gallien, directeur des missions de 'ONG Solidarités, « i/ était
d'antant plus facile, il y a quelques années, d’avoir une aide humanitaire enropéenne indépendante gu’il n’y

. .. L. , 212 s A

avait pas de politique extérienre européenne... »". La Commission a alors sirement reconnu en

'action humanitaire un moyen de renforcer sa politique extérieure.

Le contexte politique et la proximité géographique de Iex-Yougoslavie ont
contribué a transformer le role de I'aide humanitaire et ses enjeux afférents. Les Ertats

membres, réticents a intervenir diplomatiquement dans cette crise, ont encouragé les

209 La DG ECHO se défend ainsi de fournir une aide partiale : « fant que I'on est dans une logique de réponse sur la
base des besoins, il n’y a pas de discrimination médiatique, religiense on autres : on répond anx besoins oit qu’ils soient, ce sont
les principes mémes de l'aide humanitaire qui sont en anvre » (propos de Hervé Delphin lors de la table-ronde
organisée le 8 janvier 2004, rapportés dans « Derriére les crises oubliées, la fragmentation géopolitique du
monde », Revue humanitaire, n° 9, Hiver 2004, p. 23-43, ici p. 30.

210 Ces indicateurs mesurent le nombre de catastrophes naturelles ou d’origine humaine, le nombre de
populations déracinées, les taux de mortalité et la prévalence de la malnutrition ainsi que le montant des
contributions des donateurs pour Iidentification des crises oubliées.

211 Mario Bettati soulignhe méme le crédit dont il faudrait gratifier humanitaire : « Lnflation humanitaire
dissimnle la carence politique. La carence politique s'esquive derriere I'bumanitaire. D ot la tentation de reprocher a ce dernier le
7role de substitut qu’on lui impose, an lien de le gratifier du crédit qu’il mérite, chargé qu’il est d’un double fardean : celui de
Lassistance et celui de ['entremise, celui de laide et celui de lintersession, bref le nonvean domaine de la sauvegarde de la vie et
Lancien sectenr de la sauvegarde de la paix. » BETTATI Mario, « L’ONU et 'action humanitaire », Politigue étrangere,
vol. 58, n° 3, 1993, p. 641-658, ici p. 641.

212 BREZOVSEK Andrea, GALLIEN Pierre, GIRAUX Fabrice ¢ al., « Table ronde: Union européenne et
humanitaire », Humanitaire, n°19, été 2008, p. 9-21, ici p. 14.
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. . . N o o
mesures prises dans le domaine humanitaire pour masquer leur inaction politique™”. Le
conflit yougoslave a projeté ’humanitaire sur le devant de la scene internationale.

- - . Lo o1
L’humanitaire est devenu un « alibi », un « paravent », un « substitut au politique »*".

A défaut d’agir sur les causes des crises, I'Union se contentait d’un réle de
secouriste et nourrissait I'lllusion de « faire quelque chose ». Les conflits en ex-Yougoslavie,
au Rwanda et plus récemment en Irak ont été témoins de I'instrumentalisation de I'aide
humanitaire a des fins de politique étrangére’”. Il n’est pas étonnant de constater de telles
hésitations en la maticre, les institutions européennes étant elles-mémes indécises quant au
recours a lassistance humanitaire dans le cadre d’une politique étrangére européenne™”.
Mowjee Tasneem releve ainsi les « contradictions originelles » de 'action ’'ECHO :

« D’un coté, la Commission ne cesse de dépeindre ECHO comme un organe
bumanitaire étranger anx considérations politiques. Le Parlement européen tient, lui anssi,

213 Tasneem Mowjee, relatant la décision du gouvernement britannique de suspendre son aide humanitaire au
Sierra Leone aprés le coup d’Etat de mars 1997, aide qui aurait été réorientée via 'Union européenne selon
des fonctionnaires britanniques, affirme ainsi qu'« ECHO a été en ¢ffet soutenu tant par les petits que par les grands
Eitats qui tronvent parfois plus commode d’enropéaniser lenr aide. » MOWJEE Tasneem, « La dimension humanitaire de
la politique étrangere européenne », op. cit., p. 127.

214 Joél Rideau résume ainsi: 'Union « fournira une aide humanitaire impressionnante pour tenter de soulager les
souffrances des populations civiles éprouvées par les exactions. Mais cet effort lonable ne permettra pas de camoufler les déroutes
diplomatiques que 'UE encaissera dans sa médiation pour obtenir un réglement de paix », RIDEAU Joé€l, Droit institutionnel
de 'Union et des Communantés enropéennes, Paris, 1.G.D.J., 2006 (5¢ éd.), 1286 p., p. 423. Voir également supra et,
notamment : APTEL Cécile, La Politique d'aide humanitaire de I'Union européenne..., op. cit., p. 66-73 et 80-81 ;
BARFOD Mikael, « ECHO’s Experience and Prospects Under the Common Foreign and Security Policy »
dans MACRAE Joanna, LEADER Nicholas (dir.), « Terms of engagement : Conditions and conditionality in
humanitarian action », Report of a conférence organised by the Overseas Development Institue and the Centre for
Humanitarian Dialogne in Geneva, 3-4 may 2000, HPG Report, n°® 6, ODI, juillet 2000, p. 37-43 ; BUTAUD
Emmanuelle, La politique humanitaire de 'Union eurgpéenne, op. cit., p. 97-102 ; COLARD Daniel, « La diplomatie
caritative : alibi ou paravent ? », Défense nationale, n° 5, mai 1993, p. 111-123 ; DECLERCK-TIBERGHIEN
Christine, L’Aide humanitaire de la Communanté enropéenne, op. cit., p. 98-115 et 151-163 ; DESTHEXE Alain,
L’humanitaire impossible ou denx siécles d’ambignité, Patis, Armand Colin, coll. Le temps du monde, 1993, 242 p., p.
172-212 ; GARDE Paul, « Humanitaire : alibi et enjeu ? » dans DOMESTICI-MET Marie-José, Aide humanitaire
internationale : un consensus conflictuel 2, gp. cit., p. 315-317 ; JEAN Francois, « L’Humanitaire irresponsable » dans
Agora, n° 36, Automne 1995, p.35-42.; MENDILUCE José-Maria, Entrevue conduite par Yves CORNU,
«Bosnie : Ialibi humanitaite ? », Politigue internationale, n° 61, automne 1993, p. 297-306 ; RUFIN Jean-
Christophe, Le Pege humanitaire, op. cit., p. 267-294 et 304-367.

215 Au sujet du Rwanda, le Commissaire et vice-président de la Commission, Manuel MARIN, déclarait: « /e
probleme de Uintervention préventive, de la diplomatie préventive se pose. |[...] n’aurait-on pas pu envoyer des gens capables
d'éviter le conflit ? Je suis convaincu, en tant que gestionnaire et responsable de l'aide humanitaire, que, outre le probléme humain,
outre le génocide, il aurait ét¢ beancoup muoins coiiteusc pour le budget communantaire d’essayer d'éviter le conflit. » Et
d’ajouter : « nous nous tronvons face a une contradiction absolue : nous sommes devenus les premiers donatenrs du monde et tout
cela pour éteindre des incendies. Notre travail consiste a éteindre des incendies et ce dont il est question a présent ¢'est d'éviter que
le feu se propage », « Débats du Parlement européen. Session 1994-1995. Compte rendu in extenso des séances
du 14 au 15 septembre 1994 », Annexe (JO n° 4-450 du 14.09.1994, p. 15).

216 Voir notamment le Rapport du Patlement européen du 11 janvier 1996 sur I'action politique humanitaire
de I'Union européenne (B4-0052/96), Commission des Affaires étrangeres, de la sécurité et de la politique de
défense, Rapporteur : M. Catlos Robles Piquer (A4-0002/96) : « [’]"action politique humanitaire" [...] ne serait rien
d'antre qu’une manifestation de persévérance dans la ponrsuite d’une politique active en_favenr du respect des droits de I'bomme et
de la démocratie, on encore, une recommandation incitant le Conseil a faire de la démocratie, des droits de I'bomme on de la
dimension humanitaire 'axe de la PESC », p. 8, qui semble contredire la conception de la Commission, et
notamment d’ECHO, en la matiére.
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a protéger la nentralité ’ECHO et a daillenrs demandé a la Commission de porter un
conp d'arrét a la "politisation" croissante de laide humanitaire. De lantre, ECHO a
toujonrs cherché a se positionner comme un élément central de la politigue étrangere de
LPUE, estimant par exemple que laide humanitaire est "partie intégrante de lidentité
extérienre de I'Europe notamment dans des régions du monde on il n'est pas possible de
déployer d'antres instruments'". [...] Laction humanitaire enropéenne a donc subi
beanconp moins de contraintes que la PESC dans sa conception et sa mise en auvre. Cest
cette latitude gui a permis @ ECHO de devenir un actenr majeur de la scéne humanitaire
internationale et d'agir la o I'UE n’était pas présente au plan diplomatique »*"".

L’aide humanitaire se révélait étre le plus petit dénominateur commun sur lequel les
Etats membres s’accordaient en matiére d’action extérieure, faute d’accord sur la mise en
ceuvre d’instruments de gestion des crises et de résolution des conflits. Les Fitats membres,
notamment les plus grands, adoptaient ainsi le comportement paradoxal de chercher a
limiter le role de la Commission en maticre de politique étrangére tout en favorisant I’action

humanitaire, a des fins politiques notamment™".

L« alibi humanitaire » a d’autant pu prévaloir que le Conseil a tendance a défendre,
ou du moins a légitimer, le recours a I'aide humanitaire a des fins de politique étrangere.
Iaide est ainsi souvent considérée comme 'un des instruments de ’'Union au service de la
résolution des conflits et du maintien de la paix™. Il est indéniablement moins cotteux
d’intervenir en amont d’une crise plutdt qu’a posteriori. De plus, I'aide humanitaire offre
davantage de visibilité que les instruments classiques de prévention des crises et est moins
discutable politiquement. Pourtant, le réglement n° 1257/96 adopté par le Conseil énonce
que Passistance « ne sanrait étre guidée par on subordonnée a des considérations de nature politique »**'.
De plus, le Conseil a signé le Consensus européen sur I'aide humanitaire qui énonce tres
clairement que « /'aide humanitaire de 'UE n'est pas un instrument de gestion de crise »°. Ce
manque patent de cohérence au sein méme du Conseil se manifeste également entre les
institutions européennes puisque la conception du Conseil est évidemment en totale
opposition avec celle défendue par ECHO. La Commission n’a cependant pas

constamment garanti le caractére apolitique de son action humanitaire.

21T ECHO, Strategy Paper, Bruxelles, 1997, p. 3.

218 MOWJEE Tasneem, « La dimension humanitaire de la politique étrangere européenne », gp. ¢it., p. 126-127
(nous soulignons).

219 Voir VERSLUYS Helen, « EU humanitarian aid : lifesaver or political tool » dans ORBIE Jan, Exrope’s global
role : external policies of the European Union, Aldershot, Ashgate, 2008, p. 91-115, ici p. 108.

220 Un exemple patent est le document « (Buvrer pour la paix, la sécurité et la stabilité — I’UE dans le
monde », op. ¢it.

221 Reglement humanitaire, gp. ¢it., 7¢™¢ considérant. Le Conseil semble bannir toute aide partiale et vouloir
écarter tout risque d’instrumentalisation de 'aide.

222 | e consensus enrgpéen sur l'aide bumanitaire, op. cit., § 15. Le Consensus est en effet une « Déclaration commune
du Conseil et des représentants des gouvernements des Ftats membres réunis au sein du Conseil, du
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En premier lieu, elle a parfois nourri elle-méme 'ambiguité entourant les relations

entre la politique étrangére et I'aide humanitaire™

. L’intégration récente de la protection
civile au sein de la DG ECHO menace d’ailleurs I'indépendance et I'impartialité de cette
dernié¢re lors d’actions a Pextérieur de I'Union, puisque la coordination des moyens des
Etats membres, prévue par le mécanisme de protection civile, est souvent gérée par les
ministeres de la Défense. De plus, la création d’instruments dédiés a la PESC a contribué a
rendre la distinction entre I’aide humanitaire et les autres instruments de gestion des crises
plus floue. La combinaison d’éléments civils et militaires au sein d’opérations menées par la
Commission tend a nuire a la perception des populations locales et, dans les contextes
conflictuels, des belligérants. Cela est notamment le cas lorsque les capacités logistiques des
militaires, indispensables dans certains contextes, sont utilisées pour 'acheminement et/ou
la distribution de l'aide. L’amalgame entre les civils — a fortiori les humanitaires — et les
militaires est d’autant plus probable que le méme drapeau ecuropéen estampille
indistinctement le personnel et les moyens matériels déployés. L'impartialité de laide

. P, . . N ., . 204
humanitaire est alors considérablement remise en cause, parfois de maniére irréversible™".

En second lieu, l'utilisation de I'aide humanitaire comme instrument de gestion des

. s, ’ , 225 . . PN
crises a été dénoncée™. Le Parlement a ainsi recommandé a la DG ECHO « de mettre un

Parlement européen et de la Commission européenne ».

223 Citons, par exemple : « laide humanitaire [...] dans des pays comme Haiti, I'Angola, le Liberia et certaines parties de
["Amiérique latine, et méme dans le contexte israélo-palestinien |...] a contribué a encourager les premiers pas fragiles dans la
voie de la paix, de la réconciliation et de la reconstruction », alors qu’il conclut que « /'aide humanitaire n’est pas un élément
de la politique étrangére ni un instrument dans la résolution des conflits car elle traite les symptimes et non la canse. »,
respectivement synthese et point 5.2 du Rapport de la Commission présenté par la Commission au Conseil et
au Patlement, Rapport annuel sur l'aide humanitaire 1995, COM(96) 105 final du 18.03.1996 (Texte officieux —
pour information — extrait des anciens systémes). Philippe Ryfman considere également que cette question ne
fait pas 'objet d’un consensus ni au sein de la Commission, ni au sein des institutions européennes (entretien
avec Philippe Ryfman (Professenr et Cherchenr associé, Université Paris I) a Paris en septembre 2007).

224 BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitarian action », dans MACRAE
Joanna (dit.), The new humanitarianisms : a review of trends in global humanitarian action, Londres, ODI, 2002, 67 p..,
p. 55, MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, « Accountability and influence in the European Community
Humanitarian Aid Office », gp. cit.,, p. 7 ; VERSLUYS Helen, « The role of the humanitarian relief in overall EU
crisis response and aid strategy » dans FRANCK Christian, Genevieve DUCHENNE (dit.), L action extérieure de
['Union enropéenne. Rile global, dimensions matérielles, aspects juridigues, valenrs, Actes de la XI¢ Chaire AGC —
Glaverbel d’études européennes, Louvain, Academia-Bruylant, 2008, 386 p., p. 159-174, ici p. 164 ; VOICE,
« EU crisis management. A humanitarian perspective », Briefing Paper, Bruxelles, janvier 2004, 16 p., p. 12. La
Commission a créé en 2004 une Cellule civilo-militaire chargée d’améliorer la cohérence entre les
composantes civiles et militaires des instruments européens de réponse aux crises et poutr assurer la
protection de I'espace humanitaire lors des opérations européennes voir 7nfra Partie 2, chap. 2, 1, B).

225> Selon Emery Brusset et Christine Tiberghien, ECHO a contribué aux objectifs de gestion de crise en
Bosnie. L’action I’ECHO aurait également servi d’alibi pour réduire les risques de révolte et embellir I'image
de I’'Union derriere 'ambition affichée, et réelle, d’alléger les souffrances humaines a Cuba, en Corée du Nord
ou encore dans les Territoires palestiniens. Les situations post-crise au Niger, en Bosnie ou au Rwanda en
1998, en I'absence d’instruments d’aide structurelle, auraient également servi de prétexte a la prolongation des
actions humanitaires afin d’éviter I’escalade des conflits (BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends
and risks in EU humanitarian action », gp. ¢it., p. 56).

95



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

terme d la politisation toujours plus grande de l'aide humanitaire 5*°. Or, cette politisation s’explique
également par I'absence de définition claire des roles et des tiches des humanitaires et des
politiques. La Commissaire Bonino déplorait d’ailleurs cette instrumentalisation, due selon

elle 4 la faillite de la PESC, et incriminait la responsabilité des acteurs de la diplomatie™’.

L’absence d’'une PESC effective dotée de mécanismes opérationnels de réponse aux
crises a sans doute contribué a ce que l'aide humanitaire soit considérée comme un
instrument alternatif, parfois comme I'unique instrument, permettant a la Commission
d’intervenir dans des zones en crise et de jouer un role sur la scéne internationale™. Ces
« détournements » de la finalité de I’aide, conformément au processus décisionnel, n’ont été

possibles qu’avec I'accord, et parfois a I'initiative, des commissaires responsables.

L’aide humanitaire n’est plus autant politisée que pendant les années quatre-vingt-
dix. Elle n’est pourtant pas apolitique. L’insistance de la Commissaire Georgieva a par
exemple permis d’envoyer de l'aide et du personnel ECHO au Japon au printemps 2011
dans le contexte de la triple crise (séisme, tsunami et risque nucléaire), alors que ce pays

avait refusé la proposition initiale de la DG ECHO d’envoyer des experts sur place™.

226 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Ealuation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission enrgpéenne 2000-2005, gp. cit., p. 45. Pourtant, le Patlement invitait « k2 Commission et les Etats membres
a veiller a une plus grande complémentarité de lenr aide bumanitaire » en confiant a la DG ECHO « fes fonctions de plate-
Jorme de coordination pour Paide d’urgence fournie par tous les Etats membres » (ibid). Une autre recommandation
semble contredire le souhait du Parlement de voir la politisation de I'aide réduite : « &/ convient d'examiner la
répartition des fonds de I'aide humanitaire pour garantir un meillenr équilibre en favenr des pays en développement » (ibid.). Si
cette assertion va a 'encontre de la méthodologie d’identification des besoins mise en place par ECHO (voir
infra Partie 2, chap. 1, 1I, B), le Parlement entendait éviter que ne se reproduisent les détrives constatées
pendant la crise yougoslave.

227 « Dans la plupart des cas, le reconrs a l'action humanitaire est le résultat inévitable de I'absence ou de la faillite des efforts de
prévention. De méme, en cas de crises "pérennisées", 'humanitaire sanctionne et traduit Uincapacité de la communanté
internationale de déployer des instruments efficaces de résolution des conflits. [...] La surexposition de I'Union dans
Lhumanitaire témoigne sans doute du désir de présence et de solidarité de I'Enrgpe dans le monde. Mais elle est anssi la
conséquence de limpuissance a mettre sur les rails une politique étrangere et de sécurité commune — la PESC, dans le_jargon
communantaire — efficace et digne de ce nom », « Entretien avec Emma Bonino, Commissaire européen chargée de
l'aide humanitaire », Projets, n° 254, été 1998, p. 6-12, ici p. 10-11. Elle préconisait d’éviter « de nous retronver
constamment dans une situation on 'aide humanitaire est utilisée comme substitut, parfois comme alibi, a I'absence de politique
étrangere. S'il 0’y a pas de volonté politique derricre les actions de 'Union eurgpéenne (on derricre celle des Etats-Unis on de
LPONU par exemple), dans une sitnation de crise donnée, I'action humanitaire, tont aussi justifiée qu'elle soit, restera un placebo,
une goutte d'ean dans l'océan », BONINO Emma, « Grandeur et misére de laction humanitaire », dans 50"
anniversaire de la Déclaration universelle des Droits de I'Homme, Ministeres des Affaires Etrangéres, décembre 1998,
citée dans RAMEL Frédéric, « L’Union européenne au regard du Kosovo : un Sisyphe a la puissance étriquée »,
Stratégigne, n° T4-75, Patis, Institut de stratégie comparée / Fondation pour la recherche stratégique, février-
mars 1999, p. 77-105, ici p. 83-84.

228 VERSLUYS Helen, « The role of the humanitarian relief in overall EU crisis response and aid strategy », gp.
¢t p. 164. L’auteur précise quECHO était souvent le seul service de la Commission présent dans un pays et
ajoute que I'une des raisons pouvant expliquer le recours a 'aide humanitaire en tant qu'instrument alternatif
de « soft security » réside dans la rapidité des procédures appliquées aux financements ’ECHO par rapport aux
procédures de la PESC.

229 Conversations personnelles, DG ECHO, a Bruxelles au printemps 2011. Au sujet de Iaction de la DG
ECHO au Japon, voir les communiqués de presse a l’adresse : http://ec.curopa.cu/commission 2010-

96



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

Le processus de politisation peut néanmoins étre relativisé. La DG ECHO se
cacherait derriere un masque de neutralité politique et de professionnalisme pour contrer
les intrusions des Ftats membres dans son processus décisionnel™. En se présentant de
facon stratégique comme la gardienne d’une action humanitaire équitable et professionnelle
pour venir en aide aux victimes de catastrophes partout dans le monde, la Commission
tente de préserver son autonomie vis-a-vis des Ftats membres. ECHO a réaffirmé, a
maintes reprises, son attachement a l'indépendance et a la neutralité de l'aide face aux
considérations politiques en jeu dans les zones ou l'aide qu’il finance est délivrée™'. Ces
deux principes souffrent pourtant du fait que I'aide humanitaire représente souvent la
premiére forme d’action de I'Union dans une crise. Récemment, les crises libyenne et
syrienne ont été I'occasion pour la Commissaire Georgieva de se montrer réactive alors que

les instruments européens de politique étrangere souffraient de blocages™.

De plus, ECHO et/ou le Commissaire responsable se sont a plusieurs reprises
opposés a lutilisation de fonds, initialement prévus pour 'aide humanitaire, pour des
programmes comportant des objectifs de politique étrangere™. Face a linquié¢tude des
partenaires, qui craignaient d’autres dérives en matiere d’interférences entre le politique et
I’humanitaire, la Commissaire Georgieva a tenu a les rassurer lors de la conférence annuelle
réunissant les partenaires et ECHO en 2011. Dés son discours d’ouverture, elle s’est
montrée déterminée a conserver des processus décisionnels distincts pour laide

humanitaire et pour la politique extérieure™".

2014/georgieva/hot topics/solidarity with japan en.htm.

230 VERSLUYS Helen, ORBIE Jan, « Theorizing EU humanitarian aid policy », op. ¢it., p. 33.

231 Voir infra Partie 3, chap. 2,1, B, 2.

232 Voir les informations relatives 2 la crise libyenne de 2011 sur le site intetnet de la Commission a Iadresse :
http://ec.ecuropa.cu/commission 2010-2014/georgieva/hot topics/libyan crisis en.htm et GROS-
VERHEYDE Nicolas, « Syrie :
Bruxelles 2, 7 septembre 2012, disponible sur : http:
plus-georgieva-met-la-pression-sur-les-gouvernements.html.

233 Malgré I'approbation du Conseil, ECHO a par exemple refusé de financer, méme particllement,
Iapprovisionnement en combustible domestique destiné uniquement aux villes serbes s’opposant au

Président Milosevi¢ durant Phiver 1999, au motif qu’un tel programme contenait explicitement des motifs
politiques violant le principe d’impartialité de Paide humanitaire de I'Union (FOX Fiona, «New
humanitarianism : does it provide a moral banner for the 21st century ? », Disasters, Vol. 25, n° 4, p. 275-289,
ici p. 282 ; VERSLUYS Helen, ORBIE Jan, « Theorizing EU humanitarian aid policy », gp. cit., p. 31).

234 « There is a mutnal agreement [entre ECHO et le SEAE] on the importance and criticality of protecting onr nentrality,
impartiality, independence by keeping humanitarian decision-making separate from political decision-making. |...] the shortest
definition of my position on whether we should become part or be embraced by the EEAS is 'over my dead body'! », « Opening
Address by Kiristalina Georgieva, European Commissioner for International Cooperation, Humanitarian aid
and Crisis response », Annunal Conference of the European Commission’s humanitarian aid partners, « ECHO &
Partners : Helping people together », Bruxelles, 18-19 octobre 2011, p. 6.

97



Partie 1. La singularité Chapitre 1. Une institutionnalisation hésitante

L’aide humanitaire aurait par ailleurs pu étre davantage politisée, notamment
compte tenu des dispositions prévues par le traité d’Amsterdam au sujet des missions de
235

Petersberg™. Or, ECHO n’a par exemple jamais assisté a une réunion de 'UEO et celle-ci

s e : a3
n’a pas cherché a I'impliquer lors de missions de gestion de crises™.

Il ressort de cette analyse que laction humanitaire et la politique étrangére
nourrissent des relations ambigués. Ces deux politiques recouvrent, dans la conception de
la Commission, des domaines distincts, mais mal définis. Comme s’interrogeait Cécile
Aptel, « est-il possible de concevoir une politique humanitaire, on existe-t-il une ambignité fondamentale
entre assistance humanitaire, dont les principes reposent sur la neutralité et impartialité, et une politique

>7 Avant de conclure :

quti, par définition, sert les intéréts de celui on celle qui la met en wuvre 2 »
« d'une part, a partir du moment on ['humanitaire n’appartient plus seulement au domaine de la charité
privée, mais devient un "instrument” utilisé par des Etats et des organisations politiques, il est difficile de
clamer son impartialité et sa complete indépendance. D’autre part, et beaucoup plus dangereusement,

Phumanitaire est devenn un "otage” dans certains conflits »°. De fait, certains objectifs relevant de

la politique étrangere ont pu étre atteints grace a des actions humanitaires.

2. Les tentatives de recentrage du mandat

« It seems that in the course of the last decade of the twentieth century the EU has

experimented with the closer integration of bumanitarian aid in development, crisis

management, and human rights policy 2

Face a ce constat, plusieurs tentatives de recentrage du mandat ont jalonné I'activité
relativement récente I’ECHO. Les phases d’expansion et de recentrage ont alterné au gré

des Commissaires responsables de I'aide humanitaire™"’.

Les Commissaires Marin et Bonino ainsi que le Directeur général ’ECHO,
Santiago Gémez-Reino, se sont attachés a doter le nouvel Office humanitaire de moyens
d’actions en adéquation avec 'ambition affichée par la Commission en décidant de créer un

service spécialisé dans I’aide humanitaire. Sans mandat clairement défini, ECHO a financé

235 Renaud Dehousse considere d’ailleurs que ce traité consacre « wne conception plus humanitaire de la sécurité,
résultant de l'adbésion de I’Autriche, de la Finlande et de la Suéde », DEHOUSSE Renaud, « Le traité d’Amsterdam :
reflet de la nouvelle Europe », Cabiers de droit enropéen, vol. 33, n° 3-4, 1997, p. 265-274, ici p. 272.

236 Voir BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitarian action », op. ¢z, p.
52-53 et DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, 1. Aide humanitaire de la Communanté européenne, op. cit., p. 151-170.
237 APTEL Cécile, La Politigue d'aide humanitaire de I'Union enropéenne. .., op. cit., p. 80.

238 Ibid., p. 80-81

239 VERSLUYS Helen, « Coherence in EU external action : the case of humanitarian aid », Paper presented at the
10th Biennal EUSA Conference, Montréal, 17-19 mai 2007, 33 p., p. 15.

240 Voir infra Partie 1, chap. 2., I, A.
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des actions relatives a des situations d’urgence, mais aussi de réhabilitation, concernant

notamment la question des réfugiés, et de reconstruction.

Au milieu des années quatre-vingt-dix, les Etats membres du Nord de I'Europe,
notamment le Royaume-Uni, les Pays-Bas, le Danemark et la Sueéde, s’inquiétaient de
Iexpansion des activités financées par ECHO, en particulier dans le domaine de la
réhabilitation, et réclamaient un controle accru sur les décisions de financement ainsi
qu’une meilleure coordination de ces activités. C’est dans ce contexte que le réglement
humanitaire ainsi que la Communication sur le lien entre I'aide d’urgence, la réhabilitation

etle df’:veloppernent241 ont été élaborés.

Ces mesures législatives n’ont toutefois pas modifié 'administration ou les budgets
d’ECHO, ni permis de définir plus précisément le mandat dévolu a ’'Office humanitaire.
De fait, I'article 2 du reglement humanitaire liste les actions qu’ECHO peut financer pour
atteindre les objectifs poursuivis par la politique humanitaire de la Commission. Compte
tenu des préoccupations des Etats membres au moment de Iadoption du réglement
humanitaire, il est surprenant de retrouver dans cette liste les « travanx de réhabilitation et de
reconstruction » dans une perspective de court terme (al. d), la gestion des déplacements de

population (al. e) ou encore les actions de préparation aux catastrophes naturelles (al. f).

A la fin des années quatre-vingt-dix, de nombreuses critiques ont émaillé les
activités I’ECHO, tant en interne — au sein d’ECHO et de la Commission — qu’en
provenance d’acteurs humanitaires. ECHO fut accusé de manquer de rigueur dans son
analyse, sa gestion et son évaluation des projets et critiqué pour sa mauvaise gestion, y
compris du partenariat ***. Coincidant avec la fin du conflit en ex-Yougoslavie (crise pour
laquelle 'Office humanitaire a mobilisé d’importants moyens), avec le terme de la durée
d’existence initiale ’ECHO et la démission de la Commission Santer, cette remise en
question portait essentiellement sur le role que 'Office humanitaire devrait jouer sur la

scene internationale, en premier lieu par rapport aux Etats membres.

ECHO était-il congu pour fournir une aide humanitaire parallcle et complémentaire
des aides bilatérales des Etats membres ou au contraire pour conglomérer celles-ci? Les
rappels récurrents de la Commission pour affirmer et défendre le caractére impartial et

indépendant de son aide humanitaire tentent-ils de convaincre du bien-fondé de I’Office

241 Communication de la Commission au Conseil et au Parlement eutopéen, Liens entre laide d’urgence, la
rébabilitation et le développement, COM (96) 153 du 30 avril 1996 (non publiée au Journal officiel).
242 Voir BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitarian action », op. ., p.
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humanitaire ? Les Etats membres ne devraient-ils pas, des lors, déléguer leur politique
d’aide humanitaire 4 la Commission, afin d’éviter que I'aide européenne soit fragmentée ?
La Commission est-elle, en définitive, ’acteur idoine de 'action humanitaire au niveau

européen, conformément au principe de subsidiarité ?

De méme, se posait la question de savoir si la structure 'ECHO était adéquate
pour remplir le mandat qui lui était dévolu, c’est-a-dire pour répondre aux souffrances
générées par les catastrophes naturelles ou causées par 'homme. Si cela était le cas, le
budget alloué se révélait alors tres insuffisant. La question de la durée des actions, liée a
celle de létendue du mandat, était également soulevée. Cette problématique était
évidemment contingente de la transition des activités entre le désengagement ’'ECHO et le
début de I'implication des acteurs du développement. Les interrogations concernaient par
ailleurs le role qECHO pourrait jouer aupres de la société civile européenne, en matiére
de sensibilisation a la solidarité internationale, et en termes de financement des actions
humanitaires initiées par TONU. Ces questionnements sont toutefois restés sans réponses,
notamment en raison de Pautonomie décisionnelle dont bénéficie ECHO puisque les
financements sont déterminés sur la base d’une évaluation des besoins et décidés pour une

large part a labri de Iingérence des Etats membres™.

Constatant la politisation de I'aide humanitaire, les évaluateurs ont proposé trois
scénarios possibles : limiter le réle 'ECHO aux secours d’urgence seulement, selon un
mandat plus strict ; étendre de fagon explicite le mandat ’ECHO de sorte qu’il intégre les
actions relevant de la « zone grise » (solution préconisée par les évaluateurs) ; ou créer une
nouvelle structure au sein de la Commission mais externe a ECHO qui serait chargée de la

. .., . 244
gestion des activités relevant de la « zone grise »™ .

Alors que les évaluateurs n’étaient pas favorable a la premiére proposition, les Fitats
membres ont préconisé le recentrage du mandat ’ECHO autour des secours d’urgence,

pour deux raisons principales. D’une part, ils craignaient que la création d’une nouvelle

56 ; VERSLUYS Helen, « EU humanitarian aid : lifesaver or political tool », gp. cit. p. 93.

243 Voir infra Partie 1, chap. 2 et Partie 2, chap. 1, II, B.

244 COM(1999) 468 final du 26.10.1999, gp. cit., p. 7. Les évaluateurs précisent : « si ECHO était davantage
conscient et convaincu de son réle dans le domaine humanitaire, il pourrait renforcer sensiblement son impact a plus long terme.
Dans cette perspective, sl est nécessaire de maintenir, voire de renforcer la flexibilité en réponse a de véritables nrgences, la
possibilité existe — et c'est la un devoir — de mettre au point une approche plus stratigique et un meillenr suivi des performances ».
Au sujet de la zone grise, voir notamment la Communication de la Commission au Conseil et au Parlement
européen, Lien entre I'Urgence, la Réhabilitation et le Développement — Evalnation, COM(2001) 153 final du
23.04.2001. Cette communication présente une série de mesures concrétes destinées a combler le fossé entre
l'aide d’urgence et l'assistance au développement, appelé « la zome grise ». Ce concept tecouvre, pour la
Commission européenne, I'ensemble des activités pouvant étre entreprises par les Directions générales en
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structure ne vienne accabler la Commission présidée par Romano Prodi qui était déja bien
occupée avec les réformes instaurées apres la démission de la Commission Santer. D’autre
part, les Fitats membres n’étaient pas favorables a I'extension des compétences d’ECHO.
Ils avaient d’ailleurs remarqué, tout comme les Commissaires en charge d’actions
extérieures, que les compétences ’ECHO s’étendaient au-dela de leur stricte définition™.
Le Parlement demandait d’ailleurs a la Commission de préciser le role I’ECHO et sa
stratégie en mati¢re d’aide humanitaire afin de s’assurer qu’il n’y ait pas de chevauchements

avec la coopération au développement™.

La Commission, par la voix du Directeur général ’'ECHO Alberto Navarro et du
Commissaire Nielson en charge du développement et de I'aide humanitaire, s’est également
prononcée en faveur d’un recentrage du mandat 'ECHO autour des actions qu’elle
considérait comme relevant pleinement de ’humanitaire, a savoir le secours, Iassistance et
la protection®”’. Elle était consciente des effets néfastes et pervers quune aide humanitaire
prolongée pouvait générer et souhaitait renforcer sa rigueur dans la gestion des aides ainsi

. . . . . . . . 248
que son professionnalisme. En somme, elle voulait « ez faire moins mais le faire niieusc »™".

Une aide d’urgence fournie pendant plusieurs mois peut en effet créer des
dépendances, alimenter des tensions et perturber le fonctionnement des structures
économiques locales, voire régionales. La Commission se préoccupait par ailleurs de
préserver I'indépendance de son aide humanitaire, indépendance qui pouvait étre remise en

2 Te Commissaire Nielson s’est

cause lors d’actions de réhabilitation et de reconstruction
d’ailleurs exprimé lors de la Convention européenne en soulighant que I'aide humanitaire

. . N . 1~ . . . 250
communautaire ne devait pas étre assimilée a un instrument de gestion des crises™ .

charge tant de 'aide humanitaire que de la coopération au développement.

25 A ce sujet, voir INTERNATIONAL CRISIS GROUP, « The European Humanitarian Aid Office (ECHO) :
Crisis response in the grey lane », Bruxelles, ICG, 2001, 15 p., p. 10 ; BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine,
«Trends and risks in EU humanitarian action», gp. cit, p. 59; MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna,
« Accountability and influence in the European Community Humanitarian Aid Office », op. ¢, p. 6;
VERSLUYS Helen, « EU humanitarian aid : lifesaver or political tool » gp. ciz.,, p. 104.

246 FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Evaluation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Council
Regulation, op. cit.

247 COM (2001) 153 du 23 avril 2001, gp. cit., p. 8-9. D’ailleurs, ECHO s’est retiré de vingt-six pays entre 1999
et 2000 (PLATE-FORME FRANCAISE DES ONG AUPRES DE L’UNION EUROPEENNE, GROUPE URD,
MEDECINS DU MONDE, « Crises durables, crises oublié¢es : défis humanitaires, enjeux européens », Actes dn
Collogue de Paris, 15-16 décembre 2000, financé par ECHO et le ministere francais des Affaires étrangeres, 2001,
88 p., p. 80).

248 Credo de la Commission « do less and do it better », rapporté dans BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine,
«Trends and risks in EU humanitarian action », gp. ¢it., p. 59.

24 Le recentrage des activités I’ECHO sur les interventions conjointes et 'abandon de facto des interventions
directes s’inscrivent également dans ce contexte, voit supra 1, B, 1.

250 « While humanitarian assistance definitely contributes to the EU external action, it should not become subordinated to an
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Comme son prédécesseur, la nouvelle Directrice générale, Costanza Adinolfi, s’est
attachée a recentrer ECHO autour d’un mandat strict — le secours et I’assistance lors de la
phase d’urgence d’une crise — ainsi qu’a améliorer la gestion de I'Office humanitaire.
ECHO offrait davantage de soutien aux partenaires plutdt que de chercher a imposer sa

vision lors de ’élaboration et du déroulement des projets™".

L’amélioration de Tlefficacité de l'aide a également présidé au choix de la
Commission de mettre Paccent sur la nécessité de renforcer le LRRD, c’est-a-dire
d’améliorer la continuité des actions des DG ECHO et EuropeAid™. Pour éviter une
discontinuité entre I'aide d’urgence et les actions de réhabilitation et de reconstruction,
voire de développement, le Commissaire Michel, en charge de I'aide humanitaire et de la
coopération au développement, s’est ainsi efforcé de combler les lacunes constatées dans la
cohérence, la coordination et la complémentarité des aides. Or, face aux tergiversations
d’EuropeAid a prendre en charge des projets situés dans la « zone grise » entre I'urgence et
le développement, la DG ECHO est souvent contrainte de financer ces projets s’éloignant
du cceur de son mandat a la faveur de la conception politique de la Commission en la
253

matiere™”. ECHO a alors mis I’accent sur les plans globaux, la formation de son personnel

et la stabilité du partenariat avec de nombreux organismes humanitaires.

Le plan global pour le Sahel s’insére dans cette stratégie puisque, parmi les projets
financés pour lutter contre la malnutrition dans cette sous-région figurent des actions

relevant de la réhabilitation et de la prévention de la sécheresse™

. Or, EuropeAid étant a
I’époque réticente a engager des fonds pour ces projets, la DG ECHO les a financés alors
qu’ils ne s’inscrivaient pas dans son mandat. Dés le plan global initial de 2007, la « stratégie
de sortie » de la DG ECHO était donc préalablement définie : le relai serait assuré par
EuropeAid, du moins pour la prévention et la réhabilitation®”. La DG ECHO se réserve

toutefois la possibilité de continuer a financer des projets entrant dans le cadre de son

mandat, comme la fourniture d’aide alimentaire lors de crises nutritionnelles.

La politique suivie par lactuelle Commissaire en charge de I'aide humanitaire

participe également a une conception extensive du mandat. L’intégration de la protection

EU crisis management instrument » (souligné dans le texte), Note from Mr Poul Nielson, op. ¢z, p. 4

251 Au sujet du partenariat, voir zufra, Partie 3, chap. 1, IL.

252 Voir COM(96) 153 du 30.04.1996, gp. cit. EuropeAid est la DG pour le développement et la coopération.
253 Entretien anonyme (EuropeAid) a Bruxelles en juillet 2010.

25 Voir infra Partie 2, chap. 1, 11, A et Partie 3, chap. 2, I, B.

25 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrigne occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.
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civile dans le portefeuille de la Commissaire et dans les prérogatives de la DG ECHO, ainsi
que l'attachement de Kiristalina Georgieva aux actions de prévention et de préparation aux

désastres, témoignent d’une réorientation de la stratégie humanitaire de la Commission.

Conclusion

Avant le traité de Lisbonne signé en 2007, ni le traité de Rome, ni le traité de
Maastricht ne reconnaissaient explicitement a la Communauté de compétence en maticre
d’aide humanitaire. La Commission a bénéficié de linterprétation extensive des
dispositions des traités. L’aide humanitaire était alors congue comme un élément, voire un
complément, de la politique de développement menée dans les pays tiers, en particulier les
pays ACP. Si le réglement n® 1257/96 constitue une avancée majeure puisqu’il offre une
base légale et formalise les nombreuses compétences I’ECHO, la reconnaissance d’un
fondement juridique a I'aide humanitaire n’est intervenue qu’en 2007. Le traité de Lisbonne
comble un vide juridique qui avait été partiellement rempli par le réglement humanitaire.
Néanmoins, les articles 43 TUE et 214 TFUE ne permettent pas de clarifier la portée de

’aide humanitaire. Les compétences de la Commission en la matiere restent floues.

La conviction de la Commission est que 'aide humanitaire n’est pas, et ne devrait
en aucun cas étre, un substitut au reglement politique des conflits’*. Pourtant, faute
d’accord entre les Etats membres sur une réponse politique commune et cohérente action
humanitaire a représenté la principale, si ce n’est la seule, réponse de 'Union. Des dérives
ont pu étre observées au cours des années quatre-vingt-dix, pendant lesquelles ECHO a
mené des actions dont la portée dépassait parfois la seule dimension humanitaire telle que
définie par la Commission. Qu’il s’agisse de la crise en ex-Yougoslavie et, dans son
prolongement, de la crise du Kosovo, ou encore de I'assistance aux personnes déplacées et
réfugiées du génocide rwandais, les objectifs poursuivis par les activités ’ECHO furent
détournés au profit de considérations sécuritaires, de gestion de conflit ou de

développement.

Néanmoins, la Commission a voulu tirer les lecons de linstrumentalisation de
P’action humanitaire qu’elle finance. Elle s’est attachée a partir de 1999 a recentrer ses le

mandat I’ECHO autour des activités d’urgence. Cet effort a été mené non seulement au

256 Pour Philippe Ryfman, ECHO s’appuie sur une culture humanitaire inspirée de Paction non
gouvernementale et de 'approche des agences des Nations Unies selon lesquels les choix d’aide humanitaire
s’appuient sur les principes et les problématiques humanitaires (entretien avec Philippe Ryfman (Professeur et
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sein ’ECHO, grace a la gestion des directeurs généraux et Commissaires en charge de
I’aide humanitaire, mais aussi 2 d’autres niveaux au sein de la Commission. Des instruments
spécifiques de la PESC, notamment en termes de sécurité et de gestion des conflits, ont en
effet permis a ECHO de se concentrer sur ses priorités, a savoir 'aide d’urgence.
L’introduction du concept de LRRD a également participé au recentrage du mandat, méme
si ce lien entre I'aide d’urgence et le développement n’est pas pleinement opérationnel et
efficient faute d’une définition claire de sa portée.

Une aide completement neutre et indépendante semble désormais impossible, ou,

7. Pourtant, ce n’est pas 'aide

du moins, ne serait réalisable qu’avec beaucoup de difficultés
d’urgence mais bien une volonté de réglement politique qui pourra offrir une issue possible
aux conflits. Les humanitaires sont contraints de travailler avec des personnes et des

organismes, notamment politiques et/ou militaires, qu’ils préféreraient souvent éviter.

La Commission a par ailleurs pris conscience qu’elle était dépendante des
organismes qu’elle finangait pour mettre en ceuvre des opérations humanitaires, et qu’elle
pouvait de ce fait se retrouver dans l'incapacité de conduire ces opérations : « face 4 une
volonté politique d'intervention, la Communauté peut, dans le modele actuel, se trouver dans la situation de
ne pas disposer des moyens d’action de sa politigue »>*. Elle a alors choisi de se doter d’une capacité
opérationnelle et de se réserver la possibilité d’agir directement ou indirectement dans les
crises. Pourtant, le mandat de ’'Union est resté sensiblement le méme depuis le réglement
humanitaire, en dépit de Iévolution constatée dans son interprétation. Cet équilibre subtil

rend délicates I'identification et 'appréciation de ’aide humanitaire de la Commission.

Conclusion du chapitre 1

Sauver des vies dans les situations d’urgence et de post-urgence, apporter secours et
assistance aux populations affectées par des crises plus durables et apporter une réponse
aux conséquences des déplacements de populations, par des actions d’aide a la réinstallation
et de rapatriement, tel est le mandat ’'ECHO. L’Office humanitaire s’est donc impliqué

dans un large éventail d’activités, dépassant souvent I'aide d’urgence proprement dite, afin

Cherchenr associé, Université Paris 1) a Paris en septembre 2007).

257 Au sujet du caractere prétendument apolitique de I'aide ’ECHO, I'un de nos interlocuteurs (ne souhaitant
pas que ses propos soient attribués) nous confiait en 2008 son point de vue : les fonctionnaires ’ECHO,
s’enfermant dans de « grands disconrs » et sans se rendre compte de la réalité, seraient convaincus que 'aide
fournie est apolitique.

258 « L.a commission décide de créer P'office européen d’aide humanitaire d’urgence », gp. cit., point 2 § 7.
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de favoriser la transition vers des activités de plus long terme. La volonté de venir en aide
aux populations des pays tiers victimes de catastrophes naturelles ou d’origine humaine
guide les activités ’ECHO depuis sa création, volonté traduite ultérieurement par une

reconnaissance juridique de la compétence de 'Union en la maticre.

En dépit du contexte peu favorable a l'affirmation de I'aide humanitaire au titre
d’élément des actions extérieures de I'Union, le processus d’autonomisation de ce domaine
est remarquable. L.a Commission, ainsi que le Parlement et le Conseil, se sont manifestés en
faveur de I'aide humanitaire et ont usé des différents instruments a leur disposition pour

259

tenter de légitimer ces actions™ . Alors qu’aucune compétence n’était encore reconnue en

mati¢re d’aide humanitaire, la Cour de justice reconnait en juin 1993 que « dans le domaine de

20 Elle admet donc

Laide humanitaire, la compétence de la Communanté n'est pas exclusive »
implicitement que la Communauté possede une compétence pour mener des actions
humanitaires. Pourtant, cet arrét est antérieur au reglement humanitaire. Les Etats
membres réunis au sein du Conseil, la Cour des comptes et le Parlement européen (au
motif que P'accroissement de I'action humanitaire de la Communauté reflétait 'opinion des

citoyens européens), se montrent globalement satisfaits de la politique humanitaire de la

Commission, légitimant ainsi I’existence IECHO™,

Les évaluations indépendantes abondent dans le méme sens: «/les consultants
reconnaissent la valeur du travail effectué par ECHO et [...] le jugent [...] globalement positif. |[...] Non
Seulement ils considerent qu'il est pleinement justifié de maintenir ECHO et de lui donner les moyens d’agir
avec dynamisme, mais ils 'affirment sans ambiguité . Néanmoins, la remise en cause d’actions
menées en l'absence de base juridique explicite n’est pas évidente lorsque ces actions
concernent ’humanitaire. Tres peu d’acteurs osent en effet s’élever contre le principe

méme d’apporter son aide aux populations en détresse les plus vulnérables.

L’absence d’une base juridique explicitement définie pendant la majeure partie de

Iexistence ’ECHO, ainsi que I'ambiguité juridique entourant I'aide humanitaire de la

259 Citons notamment : les communications de la Commission ; les réglements, résolutions et conclusions du
Conseil ; les rapports et résolutions du Parlement, relatifs a ’aide humanitaire, a I’aide alimentaire, a la réponse
aux catastrophes et a la réhabilitation. Seuls les réglements, de portée obligatoire, sont contraignants.

260 CJCE, Arrét du 30 juin 1993, aff. Jointes C-181/91 et C-248/91, ap. cit., § 16.

261 CONSEIL DE L’UE, 2263¢m¢ session du Conseil du Conseil — Développement, Bruxelles, 18 mai 2000,
PRES/2000/156, 20 p., p. 14-15 ; COUR DES COMPTES, Rapport spécial n° 2/97, op. ¢it. ; GFE CONSULTING
WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission eurgpéenne 2000-
2005, op. cit., p. 20-21 ; PARLEMENT EUROPEEN, Rapport sur la communication de la Commission au Conseil
et au Parlement européen sur I’évaluation et avenir des activités humanitaires de la Communauté, PE 286.789
du 26 mai 2000.

262 COM(1999) 468 final du 26.10.1999, op. cit., p. 22.
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Commission, ont nuit et nuisent encore a sa mise en ceuvre. Le réglement de 1996, le
Consensus européen sur I'aide humanitaire et le traité de Lisbonne confirment que ’action
humanitaire est destinée a prévenir et a soulager la souffrance humaine conformément aux
principes humanitaires et au droit international humanitaire. Pourtant, 'action humanitaire
de la Commission a suscité des controverses. En effet, I'aide a pu faire fonction de substitut
a d’autres formes de politique et de présence européennes et a parfois été intégrée dans la
gestion des crises en tant que moyen de limiter les dommages causés par une catastrophe
d’origine naturelle ou humaine. Cela a notamment été¢ le cas pendant le conflit yougoslave,
crise européenne dans laquelle I'Union jouait sa crédibilité internationale, tant au niveau
interne, aupres des citoyens européens, qu’externe, auprés des acteurs internationaux qui

évaluaient la capacité des Etats membres a agir de concert.

Lattachement Jd’ECHO aux principes humanitaires, le développement
d’instruments congus spécifiquement pour la prévention et la gestion des crises, les dérives
constatées et le recentrage de 'aide humanitaire autour d’un mandat plus strict nous
portent a croire que l'utilisation de I'aide d’urgence a des fins de politique étrangere fait et,
espérons-le, fera, figure d’exception. Toutefois, I'incapacité I’ECHO a agir sur tous les

terrains de crise induit une sélection des actions humanitaires.

Le réglement humanitaire offre a ECHO un statut de bailleur opérationnel. Elle a
pourtant a semblé hésiter au sujet de ses capacités d’intervention directe pour finalement y
renoncer, a l'exception notable du programme ECHO Flight"”. La DG ECHO est
consciente que ses moyens limités ne I'autorisent pas a prétendre mener seule des actions
humanitaires efficaces et crédibles. A défaut d’une capacité propre d’intervention, elle
recourt a des partenaires spécialisés dans l'aide humanitaire. En choisissant de se

concentrer sur son role de bailleur, elle privilégie le financement de ces opérateurs.

La DG ECHO n’a semble-t-il ni totalement ni définitivement écarté la possibilité
de mener des actions directes. Or, sa dépendance vis-a-vis d’acteurs opérationnels pour la
mise en ceuvre de I’aide humanitaire qu’elle finance représente 'une des contraintes pesant
sur son autonomie, outre les procédures institutionnelles. Le statut particulier réservé a
I’Office humanitaire par la Commission, qui s’illlustre notamment dans P'originalité de sa
structure, lui permet par ailleurs de se soustraire en partie a 'administration contraignante

inhérente aux institutions européennes.

263 Plus récemment, la Commission a mis en place un Cotps de jeunes volontaires européens d’action
humanitaire, voir zsfra Partie 3, chap. 2, I, C.
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L’une des particularités de la politique humanitaire de la Commission tient, nous
I'avons vu, a ce que cette derniere a attribué, sans se baser sur un cadre légal propre, des
financements pour des aides d’urgence. I’ampleur des crédits engagés a justifié¢ la nécessité
pour ’'Union de créer une agence spécialisée, d’adopter une base juridique et de reconnaitre
une compétence européenne dans ce domaine. Cependant, ECHO a souffert, pendant les
premicres années de son existence, de moyens inadaptés par rapport a ses besoins, tant sur
le plan des ressources financicres et humaines que des procédures administratives. Dés lors,
comment ’'Union pouvait-elle fournir une réponse rapide et efficace aux besoins engendrés
par les crises susceptibles de survenir dans le monde ? Comment garantir un processus
décisionnel approprié a la nature de I'aide d’urgence ? Quels principes et quelles modalités
régissent alors le fonctionnement de la DG ECHO ? Sur quels éléments se fonde-t-clle

pour décider de porter assistance ?

Comme toute entité de I’'Union, ECHO est soumis a une administration
curopéenne omniprésente. Différentes autorités, influences et controles s’expriment et
s’appliquent en effet tout au long du processus décisionnel de la politique d’aide
humanitaire. Ce caractere coercitif de 'administration se retrouve au niveau de la gestion de
cette aide. Toutefois, ECHO bénéficie de procédures spécifiques, plus flexibles que
d’autres services de la Commission pour mettre en ceuvre sa politique (I). La constante
recherche de souplesse et de réactivité de la Commission, qui témoignent du caractere
singulier de I'Office humanitaire, se retrouve dans les modalités de gestion de I'aide

humanitaire qui différent quelque peu des autres politiques de la Commission (II).

I. Une administration spécifique

La DG ECHO s’est vu confier la responsabilité de ’administration cohérente des
différentes activités humanitaires dans les pays tiers, activités qui étaient auparavant gérées
par différentes Directions générales. Cette responsabilité s’exerce cependant sous l'autorité
directe du Commissaire en charge de 'aide humanitaire. L’influence de ce dernier est en
effet déterminante pour I'action de ’'Union dans ce domaine (A). Or, la Commission n’en
est pas moins soumise a l'influence des autres institutions européennes et des groupes

d’intéréts qui gravitent autour de celles-ci (B). Les Etats membres réunis au sein du Conseil,
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en particulier, se tiennent informés de la mise en ceuvre des politiques de 'Union, alors que
la Commission est organe exécutif principal et Iinitiateur de toutes les décisions puisque le
Conseil lui a délégué le pouvoir exécutif. A cette influence exercée en amont des actions
humanitaires, prenant le plus souvent la forme d’un contrdle ex ante, s’ajoute I'obligation
pour la Commission de rendre des comptes ex post pour la gestion du budget qui lui a été

confié dans ce domaine (C). Il est possible de synthétiser ces jeux de pouvoir et d’influence.

Figure 1. Jeux de pouvoir et d’influence relatifs a ’aide humanitaire européenne2

Contribuables européens

A. Lautorité

Une Direction générale (DG) a pour mission de travailler en collaboration étroite
avec son Commissaire responsable et le cabinet de celui-ci ainsi que de préparer, c’est-a-
dire de concevoir et de rédiger, les propositions de décisions du College des Commissaires
relatives a son champ de compétence®”. Souvent comparées a des ministéres nationaux, les
Directions générales sont des entités semi-autonomes ayant développé au fil du temps des

structures hiérarchiques et une identité propres.

204 Schéma inspiré de VOICE, « Partners in humanitarian aid. The FPA consultation as a model of EC
partnership with NGOs », Briefing Paper, Bruxelles, VOICE, 2004, 21 p., p. 11, complété a partir de nos
analyses.

265 Avant 1999, les DG étaient désignées par un chiffre romain selon I'ordre chronologique de leur création.
Utile pour les eurocrates, cette dénomination manquait néanmoins de signification auprés du grand public et
contribuait a I'image de « bureancratie sans visage » de la Commission et plus largement de ’'Union. Romano
Prodi, Président de la Commission (1999-2004), a préféré désigner les DG selon leur fonction, ce qui
présente pour principal inconvénient de différer selon la langue. Si Pappellation fonctionnelle n’a pas été
abandonnée, des sigles (identiques indépendamment de la langue) désignent désormais les DG. La croissance
du nombre de DG et de services a par ailleurs suivi 'expansion des compétences dévolues a la Commission.
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Les tatonnements de la Commission quant au type de structure administrative et a
I'organisation interne a mettre en place pour la gestion des actions humanitaires témoignent
de la singularité¢ ’ECHO (1). L attribution du portefeuille Aide humanitaire au sein de la
Commission se caractérise également par sa spécificité. Depuis la création ’ECHO, 'aide

266
. Chacun, selon

humanitaire a relevé de la responsabilité de six Commissaires successifs
ses fonctions antérieures et ses idées politiques, a développé une vision particuliere de
Phumanitaire et a donc influencé la politique de la Commission dans ce domaine,
notamment en termes de communication et de visibilité*’. La gestion du portefeuille est en
effet contingente de la personnalité méme du Commissaire et de sa facon de travailler. De
méme, la composition du portefeuille du Commissaire oriente la politique humanitaire, tout
comme I'implication du cabinet. Les Commissaires responsables successivement de I'aide

humanitaire ont ainsi contribué a la montée en puissance de cette politique (2) puis a sa

rationalisation (3).

1. Une entité singuliére et évolutive

La structure méme de la DG ECHO a connu plusieurs évolutions au cours de sa
relativement jeune existence. La décision de la Commission du 6 novembre 1991 institue
un Office « sous forme de service spécialisé de la Commission » pour Paction humanitaire™.
L« Office européen d’aide humanitaire d’urgence » est alors une entité placée sous la responsabilité
conjointe de trois Commissaires (MM. Marin, Andriessen et Matutes), mais sa gestion est
assurée par le seul Commissaire en charge de la coopération, du développement et de la
péche, 'Espagnol Manuel Marin. Sous la Commission Delors IIT (1993-1995), l'aide
humanitaire a remplacé la péche dans le portefeuille du Commissaire Manuel Marin. Il était
prévu qu’au terme de la Commission Delors 11, en place au moment de la décision, 'Office
serait placé sous la responsabilité d’un seul Commissaire en charge de I'aide humanitaire

d’urgence. La structure I’ECHO a ensuite été relativement stable pendant une dizaine

d’années, malgré des changements dans sa dénomination. ECHO a ainsi été renommé en

266 Voir la liste des Commissaires en charge de 'aide humanitaire dans I’Annexe 4.

267 De nombreux points de vue développés infra nous ont été confiés au cours d’entretiens ou de
conversations personnelles par plusieurs personnes travaillant ou ayant travaillé au sein 'ECHO ou
d’organismes partenaires. Ceux-ci ont en grande majorité souhaité que leurs propos, compte tenu de leur
relative sensibilité, ne soient pas attribués.

268 «La commission décide de créer l'office européen d’aide humanitaire d’urgence », gp. cit. Ce service
spécialisé a remplacé 'unité « Aide d’urgence » qui existait au sein de la Direction « Gestion des instruments »
de la Direction générale de la coopération au développement. Cette unité était placée sous la responsabilité
d’un chef d’unité, lui-méme relevant de l"autorité d’un Directeur.
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1993 « Office humanitaire de la Communanté enropéenne » puis « Office d’aide bumanitaire » dans

Porganigramme de la Commission Prodi entrée en fonction en 1999.

En décidant de créer ECHO, la Commission a donc estimé nécessaire d’aménager
une structure enticrement et uniquement dédiée a l'action humanitaire. Avant 1992, la
gestion des actions humanitaires était éclatée entre des unités relevant de Directions
générales différentes, en fonction de la nature de I'aide octroyée et de l'urgence de la
situation. La réorganisation des DG I (Relations extérieures) et VIII (Développement),
dont ont été soustraits du personnel et des crédits financiers, a permis de créer ECHO. Le
statut d’office a conféré un certain degré d’autonomie a ECHO puisqu’il est placé sous la
responsabilité directe d'un Commissaire et non d’une Direction générale’”. Le mandat
d’ECHO précise explicitement que I'aide humanitaire est gérée indépendamment de toute
considération d’ordre politique ou économique, contrairement a la coopération au
développement. En principe, 'aide humanitaire n’est donc pas soumise aux instructions

politiques de la Direction générale des relations extérieures.

L’entité dédiée a l'aide humanitaire peine a trouver son identité au sein de la
Commission. Cette dernicre s’était d’ailleurs réservé, des la création ’ECHO, la possibilité
de faire évoluer cette nouvelle structure administrative, voire de la faire disparaitre”’. Au
surplus, le reglement humanitaire ne mentionne a aucun moment ECHO mais se réfere a
« la Commission » en tant qu’entité responsable de la mise en ceuvre de I'aide humanitaire de

I'Union et prévoit dans son article 20 une « évaluation d’ensemble » des activités humanitaires.

I’évolution majeure de la structure 'ECHO est intervenue en 2004 puisque la
Commission a érig¢é ECHO en Direction générale le 22 septembre, soit peu de temps avant

Pentrée en fonction de la Commission Barroso I (le 21 novembre). Consciente que ces

209 A ce sujet, voir APTEL Cécile, La Politique d'aide humanitaire de 'Union enropéenne. .., op. cit., p. 34-36 ; FRANCK
Christian, « L’Union européenne dans les relations internationales : genese et développement d’un acteur
global » dans FRANCK Christian, Genevieve DUCHENNE (dir.), L’action extérienre de I'Union eurgpéenne. Rile
global, dimensions matérielles, aspects juridiques, valenrs, op. cit., p. 25-62, ici p. 60-61. Christian Franck pense
quECHO est un exemple probant du « processus de différenciation et de spécialisation des structures » a I'ceuvre au sein
de la Commission. ECHO et EuropeAid (créé en janvier 2001 et chargé de la gestion des programmes de
coopération au développement définis par la DG Développement pour les Etats ACP et par la DG Relex
pour les autres régions du monde) « se sont autonomisés des directions générales des relations extérienres et de aide aun
développement. 1ls constituent désormais des segments administratifs distincts ». La distinction qui existait alors entre les
Directions générales (la DG de développement et la DG Relex remplacée en 2010 par le SEAE) et les Offices
EuropeAid et ECHO s’établit sur les fonctions de ces organismes : alors que les premiers sont chargés de la
conception, les seconds sont responsables de 'exécution.

270 Ta décision de créer ECHO limitait la durée d’existence ’ECHO a sept ans au terme desquels une
« évaluation approfondie des performances » permettrait de décider si cette entité devait perdurer, s’il serait opportun
de constituer une « structure de coordination commmnantaire avec les Etats membres » précédant la création d’une
« agence externe de dimension européenne » (« La commission décide de créer 'office européen d’aide humanitaire
d’urgence », op. cit.)
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changements nuisaient a la visibilité de ses actions, notamment aupres du public européen
et estimant que le terme de « direction générale » n’était pas assez bien compris par le grand
public, la DG ECHO adopta alors la dénomination de « Service d’aide humanitaire de la

.. , 271
Commission é’lﬂ"ﬂp€€ﬂﬂ€ » .

ILa Commission a tenté de créer un service semblable a celui en charge de la
coopération au développement, tout en lui aménageant une certaine indépendance””. Alors
qu'elle aurait pu se contenter de regrouper les différentes unités concernées par I'aide
humanitaire au sein d’une Direction générale déja existante, elle a choisi de créer un service
spécialisé autonome, malgré l'absence de base juridique explicite. Plus récemment,
I'évolution d’ECHO en Direction générale répond a un souci de cohérence et
d’harmonisation des différents services gérés par la Commission. Pourtant, la DG ECHO
conserve une assez grande autonomie en comparaison des autres Directions générales. Elle

s’est donc vu attribuer un statut unique et hybride au sein de la Commission™”.

Lors des négociations préliminaires a la création du Service européen pour l'action
extérieure (SEAE), des représentants de la DG ECHO avaient manifesté leurs craintes de
perdre leur autonomie et leur indépendance dans le cas ou ce service devrait assurer la
coordination de l'action extérieure de I'Union. Les premiers mois d’existence du service
extérieur tendent a rassurer ECHO puisque les activités humanitaires ne relevent pas de la

compétence de ce nouveau service.

Ces tatonnements relatifs a la structure administrative d’ECHO peuvent
s'interpréter de différentes facons. Les détracteurs de la Commission tendent a penser que
ces tergiversations traduisent les hésitations de la Commission a singulariser sa politique
humanitaire. N’oublions pas que la création ’ECHO et le choix de sa structure ne relevent
pas uniquement du pouvoir de la Commission, le Parlement et les Ftats membres réunis au
sein du Conseil ont également un pouvoir décisionnaire””. D’autres pergoivent au contraire

une volonté d’adapter au mieux la structure ’ECHO aux exigences de flexibilité et de

271 Les nombreux changements du logo ’ECHO ont également nuit a la visibilité de I'action humanitaire de
la Commission. Voir znfra Partie 3, chap. 2, 11, A, 2.

272 Les ONG semblent d’ailleurs particuliérement attachées a la structure indépendante ’ECHO : « # is vital to
mafke sure that the funds allocated to EU humanitarian aid remain separate from other instruments, which are funding
politically-driven external actions. Having a specific EC service for humanitarian aid (DG ECHO) contributes to ensuring that
EU Humanitarian Aid is allocated based on identified humanitarian needs, as well as showing independance from other
external action funding instruments » NOICE, VOICE recommendations for the EU budget review, mars 2008, p. 1).

273 Voir notamment BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitarian action »,
op. at., p. 51-61 et INTERNATIONAL CRISIS GROUP, The European Humanitarian Aid Office (ECHO) : Crisis
response in the grey lane, op. cit., 15 p.

274 Voir infra B.
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réactivité imposées par la nature des activités qu’il gere. Il serait donc inopportun de

reproduire la structure administrative d’un autre service.

Les tatonnements relatifs 4 la nature de la structure administrative se retrouvent
dans l'organisation interne de la DG ECHO et contribuent également a sa spécificité.
L’organigramme d’ECHO a subi de nombreuses modifications en vingt ans d’existence,
dans un souci d’améliorer Pefficacité et la réactivité””. La structure PECHO se veut flexible
afin de pouvoir s’adapter aux circonstances inhérentes aux urgences d’une part et de
répondre rapidement et efficacement aux besoins d’autre part. Son organisation interne est

donc, comparativement aux autres organes de la Commission, relativement légere.

ECHO a commencé a fonctionner avec un nombre restreint de fonctionnaires,
pour la plupatt issus de I'unité d’Aide d’utgence de la DG VIII/B1 (aide alimentaire) et
VIII/5 (aide d’urgence)”. La Commission a souhaité doter I'Office humanitaire d’une
structure centralisée autour d’un Directeur général travaillant en étroite relation avec le
Commissaite en charge de I'aide humanitaire. Deux structures paralleles composaient alors
le sicge I’ECHO a Bruxelles®”. La premiére était constituée de trois cellules de conseil
aupres du directeur pour I'information, I’évaluation et les relations institutionnelles et la
coordination opérationnelle”. La seconde regroupait trois unités thématiques : ECHO 1 et
ECHO 2 chargées de coordonner et de gérer respectivement I'aide humanitaire d’urgence
et I'aide alimentaire d’urgence a destination des pays tiers et ECHO 3 responsable de la
mobilisation des secours, de la planification des activités, de 'information, de la prévention
et de la préparation aux catastrophes, des affaires financieres et juridiques. Ces trois unités
étaient sous lautorité directe du directeur ’ECHO et de la cellule en charge des relations

institutionnelles et de la coordination opérationnelle. En outre, le directeur pouvait

275 Les différents organigrammes, évoluant en moyenne tous les deux ans, peuvent étre consultés dans les
rapports annuels sur I'aide humanitaire et dans GFE CONSULTING WORLDWIDE, FEvaluation de la Direction
générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 39-42, qui propose
également trois schémas d’évolution de I'organisation ’ECHO.

276 La création I’ECHO a par ailleurs permis une réorganisation et une clarification des compétences des DG
I (relations extérieures) et VIII (développement) afin d’améliorer la coordination interne a la Commission. La
clé de répartition géographique (DG VIII pour les relations extérieures concernant les pays ACP et DG 1
pour le reste du monde) a été abandonnée au profit d’une logique de spécialisation selon les domaines de
compétences (DG I pour la conception de la politique et DG VIII pour exécution).

277 Pour une description plus détaillée des structures d’origine, voir APTEL Cécile, La Politique d'aide humanitaire
de 'Union eurgpéenne..., op. cit., p. 37-38 ; COUR DES COMPTES, Rapport spécial n° 2/97, op. cit., p. 31 et JOLY
Christian, « Le Mandat ’'ECHO », op. ¢z, p. 136-137.

278 ECHO collabore avec les Etats membres pour assurer un suivi et une coordination des actions
humanitaires européennes, ainsi qu’avec les organismes partenaires (internationaux et non gouvernementaux).
ECHO mene également des consultations avec des bailleurs non européens, notamment I’agence américaine

USAID.
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s’appuyer sur deux assistants, 'un pour l'organisation, le suivi et la coordination de la

politique définie et 'autre pour le fonctionnement et 'administration de 'Office.

Cette organisation initiale souffrait de quelques incohérences qui ont appelé des
réformes et réaménagementsm. Des le mois d’avril 1993, une répartition géographique fut
préférée pour les unités ECHO 1 et 2, chaque unité s’occupant de I'aide humanitaire et de
'aide alimentaire d’urgence pour la zone géographique qui lui était attribuée (les pays ACP
et d’ex-Yougoslavie pour ECHO 1, le reste du monde pour ECHO 2). Cette nouvelle
répartition laissait clairement apparaitre les priorités de Iaction humanitaire de la
Commission, a savoir ’aide aux pays ACP et d’ex-Yougoslavie, priorités confirmées par le
niveau financier puisque plus de la moitié des montants alloués par ECHO leur était
destinée jusqu’en 2000 (avec un pic de 82% en 1993*). Rappelons que la Commission a
décidé de créer ECHO en 1991 dans le contexte du déclenchement du conflit ex-
yougoslave, et que la décennie 1990 a également été marquée par de multiples crises dans
les pays ACP, notamment le conflit rwando-zairois. Il est donc légitime quECHO se soit

principalement mobilisé pour ces régions.

Le déséquilibre entre les deux unités géographiques, lié a 'ampleur des opérations
gérées par ECHO 1, a appelé au milieu des années 1990 une réorganisation majeure en
trois unités géographiques (les pays ACP et la région de I’ex-Yougoslavie étant chacun géré
par une unité distincte). L'unité ECHO 3 a aussi subi des transformations puisqu’elle a
nécessité la création de deux autres unités compte tenu du développement et de la diversité
des tiches de planification, de stratégie, d’évaluation et de gestion des ressources

. . 281
financiéres et humaines®'.

Les évolutions notables récentes concernent d’une part la répartition des « desks»
géographiques au sein des unités ainsi que le nombre d’unités géographiques ; d’autre part
la structuration des unités d’appui afin de suivre la croissance des financements européens,
du personnel et du nombre de partenaires ainsi que I’élargissement du mandat 'ECHO,

notamment dans les activités d’appui. Les services ’ECHO ont en outre déménagé a trois

279 Au titre des incohérences, notons en particulier les missions de I’Assistant pour la coordination de la
politique, en charge de la question des réfugiés (qui aurait pu étre rapprochée de I'unit¢é ECHO 3), des
relations avec les Nations Unies et les Etats-Unis (alors que les relations institutionnelles sont gérées par une
cellule) et des statistiques (qui sont notamment utiles a 'unité ECHO 3 en charge des finances).

280 DG ECHO, Rapports annuels sur 'aide humanitaire. Voir également s#pra chap. 1, 11, B.

281 Les trois cellules d’appui ont en revanche été épargnées. Voir I'organigramme présenté dans COUR DES
COMPTES, Rapport spécial n° 2/ 97, op. cit., p. 44.
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reprises depuis le lancement de I’Office humanitaire®®. Ces évolutions administratives ont

cependant été marquées par une relative stabilité du personnel.

L’organisation du siége a Bruxelles se structute autour de trois directions placées
sous lautorité directe du Directeur généralm. Une cellule d’audit interne et de conseil,
chargée du contrédle et de Iévaluation des activités menées par ECHO, compléte

Porganigramme.

La Direction ECHO.A « Stratégie, politique et coopération internationale » est
divisée en cinq unités chargées de la définition de la stratégie et de I’évaluation, de la
coordination et des relations interinstitutionnelles (avec les différents acteurs humanitaires),
de I'information et de la communication, de la définition du cadre politique et opérationnel,
des politiques thématiques spécifiques (notamment l'aide alimentaire) et de la politique de
protection civile®™, de la prévention, de la préparation et de la réduction des risques de
catastrophes. En particulier, les crédits d’aide alimentaire aux pays tiers ont été
progressivement transférés de la DG de développement a la DG ECHO™. 1a fin du
transfert en 2007 a nécessité la gestion de 'aide alimentaire au sein d’une unité spécifique
(regroupée avec la préparation aux catastrophes a I'époque) et non plus au sein de chaque
unité géographique. La création de cette unité (alors ECHO A/4) répondait d’ailleurs a la
recommandation formulée par les évaluateurs en 2006 concernant la création d’une unité
technique « chargée de traiter de aspect technigune de laide humanitaire : santé, alimentation, abri,
réfugiés, ean et assainissement »**°. 11 est cependant regrettable que seule ’aide alimentaire soit
concernée et que les unités géographiques ne puissent pas davantage s’appuyer sut une

. . P3N . 287
expertlse techmque au siege sur ces unStIOI'lS transversales™'.

La Direction ECHO.B, responsable des « Opérations humanitaires et de protection

civile », regroupe quatre unités géographiques, dont les unités B/2 (Afrique centrale,

282 Le dernier déménagement (au sein du méme batiment), courant 2010, devait permettre I'accueil des unités
responsables de la protection civile, domaine relevant désormais du mandat de la DG ECHO.

283 Voir 'organigramme, disponible sur : http://ec.europa.cu/echo/about/who_fr.htm et ’Annexe 4.

284 Le mandat I’ECHO s’est élargi a la protection civile depuis I'entrée en vigueur du traité de Lisbonne. Le
portefeuille de la Commissaire actuelle en charge de I'aide humanitaire comprend également la protection
civile. Deux unités en charge de ces activités ont été ajoutées des 2010 au sein de la direction C « Politique
générale et coordination ». Alors que Iintitulé de la direction B (« opérations humanitaires et de protection
civile ») dans P'organigramme de 2011 laisse a4 penser que ces deux unités se retrouvent en son sein, il est
surprenant de constater qu’elles ont été séparées dans les directions ECHO.A (unité A/5 qui intégte
également la prévention et la préparation aux catastrophes) et ECHO.B (unité B/1 Réponse aux crises).

285 Voir nfra Pattie 2, chap. 1,1, B, 3.

286 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Fyaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission enrgpéenne 2000-2005, ap. cit., p. 40.

287 Cet appui est en revanche assuré par le déploiement d’assistants techniques sur le terrain, voir /nfra Partie

3, chap. 2,11, A, 1.
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Soudan, Tchad) et B/3 (Afrique orientale, occidentale et australe, Océan indien) — témoins
de la vision hétérogene du continent africain par la DG ECHO™® — ainsi qu'une unité

thématique chargée de la réponse aux crises.

La Direction ECHO.C «Ressources, partenariats et support opérationnel » est
composée de quatre unités relatives a la gestion du personnel et de sa sécurité, ainsi qu’aux

questions budgétaires, financieres, juridiques, administratives et logistiques.

La structure ’ECHO se distingue des autres services de la Commission, tant pat sa
singularité que par son caractere évolutif, liés a la nécessité de pouvoir réagir rapidement en
cas d’urgence™. Cette originalité s’explique donc non seulement par la nature des aides
gérées, mais aussi par les tatonnements successifs quant au statut réservé a ECHO. Créé en
tant qu’Office d’aide humanitaire pour une durée limitée, puis devenu Service, ECHO n’a
été consacrée Direction générale qu’en 2004. Cette particularité a contribué au
développement d’une culture institutionnelle propre a la DG ECHO, le personnel étant
notamment motivé pat le mandat souvent considéré comme le plus « noble » parmi les

politiques européennes, celui de sauver des vies™.

La réorganisation au siége, complétée par le renforcement de la présence ’ECHO
sur les terrains de crises, a tenté de répondre aux exigences liées a I’évolution des activités
humanitaires de la Commission. La gestion des ressources humaines a dailleurs suivi
Iévolution de la structure tout en essayant de s’adapter a la croissance des financements.
Néanmoins, face a accroissement rapide du volume des fonds gérés, la DG ECHO s’est
rapidement trouvée en situation de sous-qualification de son personnel ou de sous-effectif
par rapport aux normes de la Commission™'. Les pratiques de recrutement de personnel
qualifié temporaire dans le cadre de missions de courte durée pour répondre aux besoins

d’urgence étaient en effet peu répandues et ne correspondaient pas aux procédures

288 Voir Annexe 5.

289 Les évaluateurs concluent qu’« #/ s’agit non seulement d’une organisation capable d’apprendre, mais anssi désireuse et
préte a s'adapter, a innover et a diriger » (GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide
bumanitaire (DG ECHO) de la Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 3). Voir également VERSLUYS Helen,
ORBIE Jan, « Theorizing EU humanitarian aid policy », op. cit. p. 32-33.

290 e personnel d’ECHO rencontré a souvent résumé cet état d’esprit par la formule suivante : « what we do
makes a difference ».

21 Voir notamment BUTAUD Emmanuelle, La politigue humanitaire de 'Union enropéenne, op. cit., p. 51-55;
Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen, Fualuation et avenir des activités
humanitaires de la Communanté (article 20 du réglement (CE) n° 1257/ 96), COM (1999) 468 du 26.10.1999, p. 15-18,
21; COUR DES COMPTES, Rapport spécial n° 2/97, op. cit., p. 15-16, 44-45, 53-54 ; GFE CONSULTING
WORLDWIDE, Fualuation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission enropéenne 2000-
2005, op. cit., p. 9, 11-12, 39-43.
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habituelles®?. Pourtant, la croissance de la DG ECHO a été rapide puisque celle-ci compte
désormais environ deux cent cinquante fonctionnaires a Bruxelles ainsi qu’une centaine

dexperts répartis dans le monde™”.

2. L’essor de la politique d’aide humanitaire

Le directeur général est chargé de veiller au bon fonctionnement de sa DG mais
aussi d’établir et de maintenir le lien avec le Commissaire responsable. La nature de ces
relations n’étant pas précisée, 'appréciation de I'étendue et du degré de ces relations est
laissée a la discrétion des personnes concernées™. Le désir des DG d’acquérir et de
conserver une certaine indépendance se heurte alors aux aspirations du (des)
Commissaire(s) concerné(s) a accroitre son (leur) influence. Ces rivalités se retrouvent par
ailleurs entre les DG d’une part et entre les Commissaires d’autre part, chacun

ambitionnant de peser dans la politique européennezgs.

En principe, le Président de la Commission est proposé par le Conseil européen,
statuant a la majorité qualifiée et en tenant compte, depuis entrée en vigueur du traité de
Lisbonne, des résultats des élections européennes. Le choix doit ensuite étre approuvé par
un vote du Parlement. L’influence du Parlement dans la désignation du Président de la
Commission s’en trouve donc renforcée, tout comme l'enjeu politique des élections

curopéennes. D’un commun accord avec le Président, le Conseil adopte ensuite la liste des

292 « Malgré d'indéniables besoins, la Commission n’avait pas été en mesure de doter ECHO d'effectifs qualifiés suffisants pounr
Jaire face a sa mission dans de bonnes conditions. Cela est particulierement vrai pour les agents de terrain chargés du suivi
rapproché des plans globanx et de l'appui anx partenaires. 1/ fant également sonligner que la capacité d’intervention ’ECHO
est entravée par lobligation qui lui est faite de satisfaire a des régles de gestion du personnel et d’excécution des crédits qui n'ont
pas été congues pour des opérations oir doivent primer la souplesse et la rapidité daction », COUR DES COMPTES, Rapport
spécial n° 2/ 97, gp. cit., point 6.6.

2% DG HR (Human Resources), Chiffres clés des membres du personnel, 1¢ juin 2011
(http://ec.europa.eu/civil service/docs/europa sp2 bs dist staff en.pdf).

24 « 11 reste que les régles gonvernant le rapport commissaire-DG sont pour le moins flones. Cette caractéristique offre non
senlement une clé d'interprétation de la variabilité de Uinvestissement des commissaires dans les phases de négociation infra- et
inter-direction générale, mais anssi dans les luttes hantement conflictuelles qui en sont lenrs contextes. » JOANA Jean, SMITH
Andy, Les Commissaires européens : technocrates, diplomates ou politiques 2, Paris, Presses de Sciences Po, 2002, 266 p.,
p. 162-162. Les auteurs précisent en outre que « Lautorité d'un commissaire sur une DG n’est pas un droit ¢’est plus une
position a gagner » (ibid., p. 158).

29 Au cours des années 1990, les relations entre les Commissaires Hans von den Broek (premier Commissaire
pour les relations extérieures nommé en 1993 et responsable de la nouvelle DG pour les relations extérieures
et élargissement, la DG IA) et Sir Leon Brittan (en charge de la politique commerciale et responsable de la
DG I Relations extérieures) étaient marquées par la compétition. La DG IA étant juxtaposée a la DG 1, les
relations extérieures se caractérisaient alors par de fréquents différends internes. L’existence largement non
coordonnée d’autres portefeuilles rattachés a la DG I (comme les relations Nord-Sud) et d’autres DG
relatives aux relations extérieures (développement et aide humanitaire) exacerbaient ces rivalités. Couplée a la
réticence de la Commission d’utiliser son droit d’initiative, difficilement acquis, en matiére de PESC, de peur
de lever 'opposition des Etats membres, cette rivalité interne empéchait une politique efficace et soulignait la
faiblesse de la Commission.
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personnes qu’il propose de nommer Commissaires pour une durée de cing ans
renouvelable. Les Commissaires « sont choisis en raison de leur compétence générale et de lenr
engagement enrapéen et parmi des personnalités offrant toutes garanties d'indépendance »”°. En réalité, le
choix du Commissaire et de attribution de son portefeuille fait I'objet de négociations

entre le Président de la Commission et les Etats membres™’.

Non prévue par les traités, une formalité s’ajoute pour la désignation des
Commissaires depuis la crise liée a Dinvestiture de la Commission en 2004, Les candidats
commissaires sont désormais auditionnés par le Parlement, celui-ci vérifiant qu’ils
répondent aux exigences de compétence générale, d’engagement ecuropéen et

d’indépendancez()9

. Le College des Commissaires doit ensuite étre approuvé pat un vote a la
majorité qualifié¢e du Conseil. Enfin, les Commissaires prétent serment devant la Cour de

Justice de ’'Union européenne.

En 1992, ECHO a été placé pendant deux ans sous l'autorité du Commissaire
Marin (responsable de la coopération et du développement), qui fut I'un des promoteurs de
sa création avec le Président de la Commission, Jacques Delors. Le premier Directeur
général PECHO™’, M. Santiago Gémez-Reino, nommé en 1992 par le Commissaire Marin,

son compatriote, avait la réputation d’étre dynamique et tenace. 11 s’est efforcé de défendre

2% Article 17 § 3 al. 2 TUE. L’article 17 TUE décrit le r6le et la composition de la Commission ainsi que la
désignation et les prérogatives du Président et des membres de la Commission. Lors du Conseil européen de
Cologne (3 et 4 juin 1999), Romano Prodi, Président de la Commission (1993-2004), s’était engagé a
promouvoir la multinationalité au sein des Cabinets. Trois nationalités au minimum doivent désormais étre
représentées au sein de chaque Cabinet. Toutefois, 'engagement selon lequel soit le Chef de Cabinet, soit
I’adjoint doit étre d’une autre nationalité que son Commissaire n’a pu obtenir I'accord de la Commission.

297 Les « grands » Etats membres (Allemagne, France, Royaume-Uni, Ttalie, Espagne et Pologne) tentent
souvent d’obtenit pour leur candidat un portefeuille doté d’un budget important ou jugé symbolique (les
affaires économiques et monétaires, le commerce, la concurrence) et/ou le poste de Haut représentant de
I'Union pour les affaires étrangeres et la politique de sécurité. Jean Joana et Andy Smith résument ces jeux de
pouvoit : « la définition du portefenille dévoln a chacun est également sujette a transactions : entre les Etats membres, le
président de la Commission, les titulaires pressentis et lenr gonvernement » (JOANA Jean, SMITH Andy, Les Commissaires
européens : technocrates, diplomates ou politiques 2, op. cit., p. 30). Dans un souci de concision, nous ne détaillerons
pas le fonctionnement de la Commission, les relations entre ses membres ou le réle du Cabinet, questions
largement traitées dans les sources précitées. Notons toutefois que le réle et le succeés des Commissaires sont
intimement liés 4 leur cabinet ou leurs équipes de conseillers : « A good cabinet can boost the standing of an otherwise
poor Commissioner, and a poor cabinet can compromise an otherwise good Commissionner » (SPENCE David (dir.), The
European Commission, Londres, London J. Harper, 2006, 600 p., p. 60). Les Commissaires les plus « efficaces »
et les plus influents peuvent traditionnellement s’appuyer sur les cabinets les micux organisés et les mieux
dotés en personnel (ceci étant, I'efficacité d’un cabinet dépend aussi des compétences du Commissaire).

2% LLa résolution du Parlement européen sur I’élection de la nouvelle Commission du 18 novembre 2004
(P6_TA(2004)0063) précise que « sz le Parlement décide, lors d'un vote, de retirer sa confiance (sous réserve du somtien
politique sur le fond et la forme d'un tel point de vue) @ un membre de la Commission, le président de la Commission examine
sérieusement ['opportunité de demander a ce membre de démissionner ; soit le Président demande la démission de ce membre, soit il
Justifie son refus d'agir ainsi devant le Parlement ».

2991 Annexe XVII du Réglement du Parlement, gp. ¢it., détaille la procédure d’approbation de la Commission.

300 11 s’agit du premier Directeur nommé. De la création ’ECHO a fin septembre 1992, le Britannique Peter
Pooley, le Directeur général adjoint de la DG Développement, a assuré la direction I’ECHO.
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I'indépendance I’ECHO et de controler les nombreuses lignes budgétaires dispersées
suivant une répartition géographique (et non fonctionnelle) et mobilisables selon diverses

Z 1
procédures™".

Le plus souvent rapprochée de la coopération au développement (sous le mandat
des Commissaires Marin, Nielson, Michel et De Gucht), 'aide humanitaire a également été
regroupée avec la péche et la politique des consommateurs (sous le mandat d’Emma
Bonino). L’attribution de I'aide humanitaire et de I'aide au développement au sein d’un
méme portefeuille avait pour but d’assurer une plus grande cohérence entre ces deux
instruments au service des relations extérieures de I'Union et d’offrir une certaine visibilité
au service nouvellement créé. Ce regroupement était d’ailleurs relativement bien percu au
sein des DG ECHO et EuropeAid ainsi que par les ONG™™. Pourtant, lefficacité de
politiques différentes gérées par des DG distinctes mais placées sous la responsabilité d’un
seul Commissaire risque de souffrir si le Commissaire se désintéresse de 'une d’entre elles.
Alors que le mandat 'ECHO est apolitique, il est singulier qu’il soit regroupé avec
EuropeAid, 'aide au développement répondant a des intéréts politiques. Ce n’est qu’en
2009 et Pentrée en vigueur du traité de Lisbonne, qui a promu P'action humanitaire de la
Commission au rang de politique a part entiere, que ce domaine a été individualisé.

TLa Commissaite Bonino, a la téte ECHO de 1995 a 1999, s’est attachée a

accroitre la visibilité de ’Office humanitaire™”

. Dotée d’une personnalité charismatique, elle
maitrisait la communication aupres des médias. Dés les premiers mois de son mandat, elle
s’est attachée a susciter des débats internationaux sur des problématiques humanitaires
auxquelles elle était attachée, telles que le respect des principes humanitaires et des droits de

304
’homme

. Emma Bonino a activement ceuvré a ériger I’'Office en acteur humanitaire
majeur sur la scéne internationale et a proposer une stratégie communautaire en matiere

d’aide humanitaire. Elle proposait une conception assez large des situations dans lesquelles

301 Voir BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitatian action », gp. ¢it, p. 55.
302 Chaque personne interrogée au sujet du portefeuille du Commissaire a donné un avis positif sur ce
regroupement. La conception de I’humanitaire selon le mandat dévolu a ECHO ne correspondant pas
toujours a celles des ONG (qui agissent parfois tant dans l'urgence qu’a plus long terme), celles-ci
appréciaient également qu’une méme personne ait la responsabilité des politiques humanitaire et de
développement au sein de la Commission. Ce regroupement a méme été percu comme la fin de la « fausse
dichotomie » entre I'aide humanitaire d’urgence et le développement (voir HOLLAND Martin, The European
Union and the Third World, Houndmills Basingstoke, Palgrave, 2002, 272 p., p. 102).

303 Au sujet de la Commissaire BONINO, voir notamment MOWJEE Tasneem, « La dimension humanitaire de
la politique étrangére européenne », gp. cit., p. 124-126 et RYFMAN Philippe, La question humanitaire, Histoire,
problématiques, actenrs et enjeux: de laide humanitaire internationale, Paris, Ellipses, 1999, 208 p., p. 88-89.

304 Elle a notamment organisé un sommet humanitaire a Madrid en décembre 1995 qui a abouti a la signature
de la Déclaration de Madrid (voir nfra Partie 3, chap. 2, I, B et ’Annexe 13).
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ECHO pourrait intervenir, considérant que ce dernier ne devait pas se limiter a un réle de
« banquier », mais devait davantage se donner les moyens d’intervenir directement sur le
terrain. Elle a d’ailleurs multiplié les déplacements, tant pout s’entretenir avec le personnel
ECHO, les organismes partenaires et les populations bénéficiaires de I'aide européenne afin
d’apprécier Pefficacité des projets financés par ECHO, que pour accroitre la visibilité de
Paction de la Commission dans le domaine humanitaire™”. Ses prises de position, en faveur

des droits de ’'homme notamment, ont contribué a étendre le champ d’action ’'ECHO™.

Toutefois, les Ftats membres étaient réticents i étendre d’une part la capacité
d’ECHO a étre un opérateur humanitaire (ils ne souhaitaient pas perdre les bénéfices en
termes de visibilité de leur action au profit de 'Union) ; d’autre part le mandat ECHO

aux droits de ’homme (partie intégrante de la diplomatie selon eux)™”.

La fin du mandat ’Emma Bonino est marquée par les scandales de gestion, qui ont
conduit a la démission de la Commission Santer en 1999, dans lesquels ECHO était
incriminé. Les allégations de fraudes ont renforcé la nécessité de poutsuivre le mouvement
de réformes internes que la Commissaire avait impulsé. La création en 1996 d’une unité de
planification stratégique et politique ainsi que d’une unité d’évaluation avait pour objectif
de faciliter la diffusion de bonnes pratiques humanitaires, rassemblées dans un manuel

. p : . 308
d’évaluation de I’aide humanitaire™”.

3. La rationalisation de la politique d’aide humanitaire

Apres la démission collective de la Commission Santer en 1999, le danois Poul
Nielson devint le Commissaire en charge de I'aide humanitaire et de la coopération au

développement. Bureaucrate et perfectionniste, il a dirigé 'Office humanitaire avec une

305 « Bonne conscience de I'Enrope » (La Gazette de Genéve du 5 décembre 19906) et « petit soldat de I’bumanitaire » (Le
Monde du 19 avril 1998) lorsqu’elle dénoncait les conditions dans les camps de réfugiés rwandais ou qu’elle
appelait a une politique africaine de I'Union, '« Européenne de I'année 1996 » (La Ve du 30 janvier 1997) s’est
distinguée par son franc-patler. La Commissaire a d’ailleurs contribué malgré elle a la médiatisation de I'aide
humanitaire de la Commission lorsqu’elle fut 'otage pendant quelques heures des talibans lors de sa visite a
Kaboul le 27 septembre 1997. Cet événement a marqué le renforcement du plaidoyer 'ECHO aupres du
Parlement en faveur d’un durcissement des mesutes a 'encontre de ce régime.

306 Voir ECHO, «Towards a human rights approach to European Commission humanitarian aid ? »,
Discussion Paper, 1999, 16 p.

307 Voir COM(1999) 468 final du 26.10.1999, gp. cit. ; Communication de la Commission au Conseil et au
Parlement européen, Le rdle de I'Union européenne dans la promotion des droits de I'homme et de la démocratisation dans les
pays tiers, COM(2001) 452 final du 08.05.2001 ; ECHO, « Towards a human rights approach to European
Commission humanitarian aid ? », op. cit. ; FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Evalnation of Humanitarian-Aid
Actions Stipulated under Article 20 of Conncil Regulation, op. cit. ; MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna,
« Accountability and influence in the European Community Humanitarian Aid Office », op. ¢it. ; PE 286.789
du 26 mai 2000, op. cit.
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grande rigueur afin de redorer I'image d’ECHO suite aux allégations de fraudes™. 11 a
participé aux réformes initiées par le Commissaire aux relations extérieures Chris Patten,
visant les institutions et 'aide européennes, dans le contexte de I’émergence de la PESC. 11
s’est également attaché au recentrage des actions humanitaires autour de I'aide d’urgence,
en favorisant la prise en charge des phases de post-urgence et de réhabilitation par d’autres
services de la Commission®"”. Souvent méfiant des médias et peu enclin a se déplacer sur le
terrain, Poul Nielson n’était pas un Commissaire public et était réticent a « interférer trop
directement dans les dossiers de l'aide a I’ Afrigue, car, selon expression d’un baut responsable européen, il
9 sentait "un fort relent de néocolonialisme” 5. A Tinverse du processus engagé par Emma
Bonino, la perception de l'aide humanitaire de la Commission s’est considérablement

dégradée au cours de son mandat, tant aupres du grand public que des partenajresm.

En 2004, ECHO a été placé sous lautorité du Commissaire Louis Michel,
également en charge de la coopération au développement. Davantage axé sur le
développement que sur ’aide humanitaire, comme son prédécesseur, 'ancien Ministre des
Affaires étrangéres belge disposait d’'un réseau important. 11 a fait preuve d’une grande
réactivité et, davantage médiatisé et « andacienx »'"° que son prédécesseur, a renoué avec les
pratiques des visites sur le terrain, notamment en Afrique. Malgré leur facade humanitaire,
ces déplacements étaient dictés par des intéréts liés a la coopération au développement™*.

315

Tres politisé, il aurait « wis en péril limage de nentralité et d'impartialité » de I'aide””. Comme il

Paffirmait lui-méme : « cette Commission a donc voulu aller an-dela du seul réle de donateur

308 ECHO, Manual for the Evaluation of Humanitarian aid, 1996.

309 Voir infra C.

310 Les évaluateurs recommandaient en effet quECHO ne s’implique pas dans la défense des droits de
’homme, considérant d’une part que cela dépassait le strict mandat ’ECHO de sauver des vies et d’autre part
que cette politique pouvait nuire aux principes d’indépendance et de neutralité de I'aide humanitaire (voir
FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Evaluation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Conncil
Regutation, op. cit., p. 12-13). Voir également VERSLUYS Helen, « Coherence in EU external action : the case of
humanitarian aid », op. ¢it., p. 19-20 et supra chap. 1, 11, B.

311 EVANS-PRITCHARD Blake, « I’Afrique et la nouvelle Commission européenne », Gégpolitique africaine,
Printemps 2005, n°18, p. 225-235, ici p. 232.

312 Poul Nielson s’est régulierement vu reprocher son hostilité envers les ONG (ce qu’il a toujours démenti),
notamment a cause de laffaire qui avait opposé la Commission au Comité de liaison des ONG de
développement (CLONG) entre 2000 et 2001 au sujet dun audit qui avait révélé des dépenses
insuffisamment justifiées ou inéligibles, sans toutefois reconnaitre de fraude. A ce sujet, voir notamment
BUTAUD Emmanuelle, La politique humanitaire de 'Union européenne, op. cit., p. 78-79 ; CRIVELLARO Rachel,
«Bras de fer avec la Commission », La Libre Belgigne, 10 avril 2001 ; COMMISSION EUROPEENNE, Pox/ Nielson
salue l'accord passé avec le CLONG, L'organisation de coordination des ONG, réglant certaines questions financiéres et I'avenir
de nos relations, Communiqué de presse IP/01/646 du 04.05.2001.

313 Thidem.

314 En témoignent par exemple les déplacement de Louis MICHEL au Tchad (20-22 janvier 2008), en
République démocratique du Congo (29-31 octobre et 11 décembre 2008), pays dans lequel il 2 noué des liens
politiques de longue date, ou encore dans les Territoires palestiniens (25-26 janvier 2009).

315 Entretien avec un interlocuteur de la DG ECHO ne souhaitant pas que ces propos soient attribués, 2008.

120



Partie 1. La singularité Chapitre 2. Une administration en quéte d’autonomie

humanitaire, et étre également nne force de proposition et d'impulsion politigne »*°. Cette volonté s’est

traduite par 'adoption du Consensus européen sur I'aide humanitaire, accompagné de son
plan d’action, qui constitue 'avancée majeure opérée sous son mandat’”’. Karel De Gucht a
remplacé Louis Michel, élu député européen le 17 juillet 2009, et s’est attaché a poursuivre

les politiques engagées par son compatriote’™.

La séparation entre I’'aide humanitaire et la coopération au développement dans les
portefeuilles depuis 2010 a occasionné plusieurs changements, notamment en termes de
visibilité. Lorsqu’une seule Direction générale est sous lautorité d’'un Commissaire, la
relation entre les deux est généralement renforcée. En revanche, le Commissaire a tendance
a négliger la coordination avec ses homologues ainsi qu’avec les autres Directions générales.
La cohérence de l'ensemble des politiques de la Commission s’en trouve alors affaiblie.
Dans le cas de 'aide humanitaire, la coordination entre ce secteur et le reste des relations

extérieures, en particulier la coopération au développement, risque d’en étre affectée.

Depuis le 10 février 2010, l'aide humanitaire releve de la responsabilité de la
Commissaire Georgieva, qui est également chargée de la coopération internationale et de la

A . 319
reponse aux Crises

. Le portefeuille de la Commissaire, pourtant ancienne Vice-Présidente
et Secrétaire de la Banque mondiale et davantage familicre de dossiers relevant du
développement que de lurgence, n’intégre plus la coopération au développement™.
« Commissaire européen de I'année » et « personnalité enropéenne de l'année » en 2010** Kristalina
Georgieva met clairement I’accent sur la visibilité de ’aide humanitaire de la Commission et

s’attache a ce que les fonds européens soient utilisés de manicre efficiente, en privilégiant la

. . , . s 322 A . . ,
préparation et la prévention des désastres™ . De méme, la Commissaire s’est donné pour

316 MICHEL Louis, Bilan et résultats de la Commission Barroso 2004-2009 dans le domaine de aide humanitaire, 2009,
10 p., p. 2 (point 2.1).

317 Voir infra Partie 2, chap. 2, I, B, 2 et Partie 3, chap. 2, I, B.

318 Louis Michel prit en outre un congé (du 12/05/2007 au 10/06/2007) afin de préparer les élections
législatives de son parti en Belgique. Il fut alors remplacé par le Commissaire a I’élargissement, M. Olli Rehn.
319 Ta Bulgare Rumiana Jeleva, pressentie au portefeuille Coopération internationale, aide humanitaire et
réponse aux crises dans la Commission Barroso II, a da renoncer a ce poste en janvier 2010 sous la pression
politique du Parlement. Apres son audition par les députés, certains d’entre eux ont émis de vives critiques a
I’encontre de ses faibles compétences dans son domaine d’attribution et de ses intéréts financiers. En
principe, le Patlement ne peut voter 'exclusion de membres individuels de la Commission. Cependant, la
nomination en octobre 2004 de I'Italien Rocco Buttiglione au portefeuille Justice et affaires intérieures avait
été rejetée par la commission des libertés publiques du Parlement suite a4 ses propos polémiques sur
I’homosexualité, le role des femmes dans la société et le traitement des réfugiés. En 2010, le Président désigné
de la Commission, José Manuel Barroso, a dd modifier la composition du Collége proposé car le Parlement
menagait de ne pas 'approuver. Kristalina Georgieva a été auditionnée le 3 février 2010.

320 Voir ’Annexe 4. Kristalina Georgieva travaillait pour la Banque mondiale depuis 1993.

321 Prix décerné par le journal électronique European 1vice le 30 novembre 2010. La Commissaire a dédié son
prix aux travailleurs humanitaires ceuvrant sur le terrain aux cotés des populations vulnérables.

322 La priorité donnée a la visibilité de I’aide humanitaire (voir /nfra Partie 3, chap. 2, I, A) s’illustre aussi par la
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objectifs 'adoption de la convention d’assistance alimentaire et la mise en place du Corps
volontaire européen d’aide humanitaire’. I.a Commissaire a clairement annoncé I’héritage
qu’elle voulait laisser a la fin de son mandat en 2014 : « I have one single minded objective and it is
to matke bumanitarian aid more ¢ffective as early as possible, prevent unnecessary suffering. [...] so my
obsession is with preparedness, prevention, disaster risk reduction, dealing with the risks of conflicts early,

make sure that we anticipate crises, we act early, we target the most vulnerable »**.

La stratégie humanitaire de la Commission, ainsi que sa visibilité, ont évolué en
fonction du mandat et de la personnalité du Commissaire en charge de ’aide humanitaire.
Lorsque le Commissaire prend une décision, il est ensuite tres difficile de s’y opposer,
méme si celle-ci répond davantage a des intéréts politiques que strictement humanitaires.
Les relations entre le directeur général ’ECHO et le Commissaire ont également une

> . : . . 305
véritable influence sur la conduite des actions humanitaires

. L’évolution conjoncturelle de
la politique de la Commission dans ce domaine est toutefois partiellement modérée par la
politique de fond mise en place au sein de la DG ECHO, en raison notamment de la
relative stabilité du personnel employé au siége a Bruxelles. Cette derniére affirmation est a
nuancer depuis Ientrée en vigueur du traité de Lisbonne et larrivée de la Commissaire
Georgieva puisque de nombreux fonctionnaires, y compris a des postes importants, ont
quitté leurs fonctions. Ces départs ont le plus souvent été motivés par le processus de
politisation de la DG ECHO amorcé depuis 2010 et I'incertitude de son évolution au sein
de la Commission — notamment la crainte qu’elle soit intégrée au SEAE™. Si la pratique

politique peut varier, notamment avec les Commissaires successifs, les institutions

demeurent, et avec elles la hiérarchie administrative.

nomination en 2011 au poste de Directeur général 'ECHO de Claus Sorensen, qui avait occupé le méme
poste au sein de la DG Communication et fut le Chef de cabinet du Commissaire Nielson. La priorité donnée
a la prévention des catastrophes se comprend aisément au regard des fonctions antérieures de la Commissaire
relatives a 'environnement et au développement durable au sein de la Banque mondiale.

323 Voir respectivement supra chap. 1, 1, A, 1 et infra Partie 3, chap. 2, I, C. Au sujet de ces objectifs, voir
notamment Discours de Kristalina Georgieva, « Together we can make a difference : Europe’s partnership in
setvice to humanity » lors de la Conférence des partenaires a Bruxelles le 21 octobre 2010 (SPEECH/10/591)
et « Review of the 2011 Commission’s work programme implementation and presentation of Commission
work programme’s priorities for 2012 in the area of humanitarian aid », Fchange de vues avec le comité
développement du Parlement européen, Bruxelles, 5 décembre 2011 (SPEECH/11/858).

324 SCHROH Karen, « Entretien avec Kristalina Georgieva, Commissaire européenne en charge de laide
humanitaire », 27 juillet 2012, disponible sut : http://ec.europa.cu/commission 2010-
2014/georgieva/multimedia/multimedia/archives/2012/07/20120727 fr.htm.

325 Nous n’avons que peu analysé ici influence du Directeur général ’ECHO sur la politique humanitaire de
la Commission, d’une part car il semblerait que cette influence ne soit pas aussi déterminante que celle
exercée par le Commissaire et d’autre part en raison de la faible disponibilité d’informations au sujet de la
personnalité des directeurs successifs (dont la liste est établic en Annexe 4).

326 Conversations au cours des années 2010 et 2011 avec du personnel de la DG ECHO. Les relations entre
ECHO et la Commission se déséquilibreraient en faveur de cette dernicre en raison de I'influence croissante
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B. L’influence

La Commission dispose du pouvoir d’initiative des politiques de I'Union (art. 17
TUE), dont I'aide humanitaire est une composante. Ces compétences d’exécution ont été
déléguées par les Etats membres, réunis au sein du Conseil. Composé des représentants des
gouvernements des Ftats membres compétents réunis en dix formations thématiquesw, le

Conseil est 'organe d’expression des intéréts et des priorités des Etats membtes.

L’équilibre des pouvoirs dépend des intéréts des Etats membres et du statut
juridique des actes de la Commission. Jusqu'a 'entrée en vigueur du traité de Lisbonne,
I'aide humanitaire relevait du premier pilier de 'Union, le pilier communautaire, alors que la
PESC relevait du deuxieme pilier, intergouvernemental. Le Conseil n’étant pas autorisé a
interférer dans les domaines relevant du premier pilier, il ne pouvait en principe donner
aucune instruction sur la répartition du budget dédié a 'aide humanitaire. Depuis Ientrée
en vigueur du traité de Lisbonne, I'aide humanitaire requiert une prise de décision a la
majorité qualifiée au sein du Conseil. Un Etat seul ne peut plus s’opposer a une décision
d’aide humanitaire qui ne serait pas conforme a ses priorités nationales. En revanche, des

procédures spécifiques ont été établies afin d’accroitre le contréle des Etats membres.

Le réglement humanitaire a offert aux Ftats membres la possibilité de requérir une

évaluation des actions humanitaires de la Commission et d’y participer’™. De plus, le

Conseil a encadré la délégation de compétences par des procédures dites de comitologie™.

des décisions de son Cabinet. ECHO se retrouverait de fait au service des intéréts politiques du Cabinet.

327 La composition et la fréquence des sessions du Conseil varient en fonction des thémes abordés. Le
Conseil des affaires étrangéres se réunit une fois par mois en moyenne.

328 Reéglement humanitaire, p. ¢iz., art. 18 § 2.

329 La comitologie désigne la procédure, instituée par le traité de Rome (art. 113 et 124 traité CE) puis de
maniere ad hoc a partir de 1962 (pour la politique agricole commune, puis pour I'aide au développement et la
politique douanicre). Par cette procédure, des comités d’experts se prononcent sur les modalités d’application
des décisions émises par la Commission, mais ont aussi un réle de conseil et d’assistance aupres de celle-ci.
Les contrdles que les comités exercent sur les pouvoirs exécutifs de la Commission visent moins a limiter sa
liberté d’action qu’a dépasser les conflits d’intéréts entre celle-ci et le Conseil et a harmoniser la diffusion de
Iinformation. Le recours a ces comités permet en outre de faciliter 'application concréte des mesures
d’exécution des actes juridiques puisque les Etats membres peuvent conseiller la Commission sur les
difficultés éventuelles d’application des normes européennes dans leur Etat. En revanche, Iopacité entourant
Pactivité des comités tend a donner 'image d’un processus décisionnel peu transparent au sein des institutions
européennes. Voir notamment : Décision 2006/512/CE du Conseil du 17 juillet 2006 modifiant la décision
1999/468/CE fixant les modalités de I'exercice des compétences d’exécution conférées 4 la Commission (JO
L 200 du 22.07.2006, p. 11-13) ; Reglement (UE) n° 182/2011 du Parlement Eutopéen et du Conseil du 16
février 2011 établissant les régles et principes généraux relatifs aux modalités de controle par les Etats
membres de P'exetcice des compétences d’exécution par la Commission (JO L 55 du 28.02.2011, p. 13-18) ;
BERTONCINI Yves, CHOPIN Thierry (dir.), Politigue enrgpéenne : Etats, pouvoirs et citoyens de I'Union enropéenne,
Paris, Presses de Sciences po / Dalloz, coll. Amphis-Dalloz, 2010, 514 p., p. 209-217 ; CHRISTIANSEN
Thomas, LARSSON Torbjorn, The Role of Committees in the Policy-process of the European Union : legislation,
implementation and deliberation, Cheltenham / Northampton, Edward Elgar Publishing, 2007, 322 p.; DE
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La comitologie permet aux Etats membres d’exercer leur influence sur la DG ECHO,
grace a ces procédures qui imposent a la Commission de consulter des comités délivrant
des avis plus ou moins contraignants. L’analyse du fonctionnement du comité d’aide
humanitaire (CAH) permet d’appréhender les interactions entre les Etats membres et la
DG ECHO (1). Le Patlement est également doté du potentiel d’influencer la politique
humanitaire de la Commission (2). Enfin, les activités de la Commission et du Patlement
intéressent particulierement ces groupes d’intéréts, dont Iinfluence n’est plus a démontrer

sur le processus décisionnel européen (3).

1. Les interactions au sein du Comité d’aide humanitaire

Avant I'adoption du réeglement humanitaire en 1996, ’aide de la Commission n’était
pas considérée par les Etats membres comme une action suffisamment significative pour
susciter leur volonté d’encadrer les financements d’aides d’urgences d’un certain controle.

Ils observaient alors les actions financées par la Commission au cas par cas.

Le réglement humanitaire, en instaurant une de base juridique pour laide
humanitaire, s’est accompagné de la création du comité d’aide humanitaire (CAH), chargé
de superviser ECHO™. Lors de la rédaction du réglement, la Commission proposait que
seuls les plans globaux soient concernés par la consultation dun comité”™. Les Etats
membres, quant a eux, envisageaient un comité qui n’ait pas seulement un réle consultatif
et souhaitaient exercer un réel contréle sur ECHO. Or, le réglement ne précise pas la

nature du comité d’aide humanitaire™. En principe, celui-ci peut donc opérer selon

MAILLARD Jacques, ROBERT Cécile, « Gouvernement par comités », dans BELOT Céline, MAGNETTE Paul,
SAURUGGER Sabine (dir.), Science politique de 'Union enropéenne, Paris, Economica, coll. Ftudes politiques, 2008,
400 p., p. 313-334 ; DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aide humanitaire de la Communanté enropéenne, op. cit.,
p. 218-229 ; KJAER Poul F., Between governing and governance : on the emergence, function and form of Enrope’s post-
national constellation, Oxford/Portland, Hart, 2010, 212 p., p. 41-103 et 141-165.

30 Voir également znfra 11, C, 2.

31 Proposition de Reglement (CE) du Conseil concernant I'aide humanitaire (présentée par la Commission),
COM(95) 201 final du 31.05.1995 (JO C 180 du 14.07.1995, p. 6-25), att. 15. Le Parlement plaidait également
en ce sens et se pronongait méme en défaveur d’un comité (Recommandation du Parlement européen au
Conseil relative a Iaction politique humanitaire de 'Union européenne (JO C 32 du 05.02.1999, p. 145-147),
point 1.15), se rapprochant de la législation américaine (voir le Foreign Assistance Act de 1961, section 491,
dans Committee on International Relations Committee on Foreign relations, Legislation on Foreign Relations
Through 2002, Vol. I-A, juillet 2003, p. 194-195).

332 Cependant le simple fait d’instituer un comité peut étre interprété comme une indication de I'intention des
Fitats membres de controler la Commission. Comme le remarque Rhys Dogan, entre 1987 et 1995, seuls 20 %
de la législation européenne étaient assortis de procédures comitologiques (IDOGAN Rhys, « A cross-sectoral
view of comitology : incidence, issues and implications », dans CHRISTIANSEN Thomas, KIRCHNER Emil
(dir.), Committee Governance in the Enropean Union, Manchester, Manchester University Press, 2000, 198 p., p. 45-
62, p. 48 ; VERSLUYS Helen, ORBIE Jan, « Theorizing EU Humanitarian Aid Policy », gp. ¢it., p. 16).
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plusieurs procédures, en fonction du montant de la décision proposée et de l’urgence”’%.

Réuni le 30 avril 2007, le CAH a par exemple approuvé a 'unanimité le plan global de lutte
contre la malnutrition au Sahel selon une procédure de gestion®. 1l peut donc en principe
bloquer, avec une majorité qualifiée, une action envisagée par ECHO. En réalité, il n’a
jamais rejeté une proposition et s’est méme toujours prononcé positivement a
Punanimité™. 11 semble donc davantage fonctionner comme un comité consultatif : avis

qu’il rend n’est pas contraignant, mais la Commission doit s’efforcer d’en tenir compte.

Le comité d’aide humanitaire se réunit en moyenne une fois par mois a Bruxelles,
mais peut tenir une réunion exceptionnelle en cas de crise majeure (ce fut par exemple le
cas lors de la crise du Kosovo). Une réunion peut également étre annulée si 'ordre du jour
n’est pas suffisant. Une a deux réunions informelles par an permettent par ailleurs au
comité de discuter plus généralement de la politique d’aide humanitaire de la Commission
et des priorités de la DG ECHO pour P'année a venir™. 1l est ainsi étroitement associé a la
définition de P'orientation générale de I'aide humanitaire. Le comité veille globalement a ce
quil n’existe pas de grandes incohérences dans la maniére dont la DG ECHO répartit son
budget. Il s’attache aussi a éviter que les fonds ne financent des actions ne relevant pas de
son mandat (la France, la Grande-Bretagne, I’Allemagne et les Pays-Bas y sont notamment

attachés en raison de leurs propres politiques humanitaires)™’.

L’aide humanitaire devant étre délivrée dans les plus brefs délais, la consultation des
comités peut sembler constituer une procédure lourde. En réalité, les délais ont été

raccourcis depuis le nouveau réglement de comitologie du 16 février 2011

. Ce reglement
prévoit en effet que les consultations du Parlement et des FEtats membres sont désormais

simultanées, ce qui permet d’économiser un mois de procédures. Des assouplissements

333 Avant 2009, les comités disposaient de quatre procédures : consultation, gestion, réglementation et, depuis
20006, réglementation avec contrdle, par ordre croissant des contraintes exercées sur les décisions de la
Commission. Ces procédures ont été réduites a deux depuis le traité de Lisbonne et le reglement de
comitologie de 2011 : procédure consultative et procédure d’examen (Réglement (UE) n°® 182/2011, op. cit.).
334 98¢ réunion du Comité d’aide humanitaire, Overall voting results on a formal opinion - Humanitarian aid for
vulnerable populations at risk in the Sabel Region of West Africa - ECHO/-WF/BUD/2007/01000, CMT(2007) 681
du 30.03.2007. Voir également les votes du Comité d’aide humanitaire relatifs aux plans globaux pour le Sahel
CMTD(2009) 1116 du 12.11.2009 et CMTD(2010) 1010 du 23.09.2010. Les plans globaux ultérieurs n’ont pas
fait 'objet d’un vote spécifique au sein de ce comité, ce dernier s’étant prononcé globalement pour les Plans
de mise en ceuvre humanitaire de la DG ECHO (HIP, voir /nfra 11, C, 1).

335 Entretien avec Christelle COURTADE (Assistante juridigne, DG ECHO) a Bruxelles en mai 2011. Le comité
peut poser des questions ou émettre des commentaires sur les décisions proposées. Dans la pratique, le
comité n’a jamais questionné les montants proposés par la DG ECHO dans ses décisions. Les travaux des
comités sont consultables a I’adresse : http://ec.europa.eu/transparency/regcomitology/index.cfm?CLX=fr.
336 Reéglement humanitaire, gp. cit., art. 16 § 1. Seuls le directeur général 'ECHO et les directeurs des
départements nationaux des affaires humanitaires se réunissent.

337 BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitarian action », op. cit., p. 57.
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concernent aussi les seuils a partir desquels le comité doit étre consulté. Ceux-ci ne
permettent cependant pas a la Commission de jouir d’une grande réactivité puisque seul un

. e . , . . . 4339
nombre restreint de décisions de financements ne nécessite pas de recourir au comité™.

L’autonomie du Service d’aide humanitaire ne souffre relativement pas de la
comitologie. La DG ECHO joue dailleurs un role actif et exerce une influence
déterminante lors des réunions du CAH en assurant la présidence (par le directeur du
département opérationnel) et le secrétariat. Sont également présents les auteurs des
décisions de financements soumises au comité, ainsi que le responsable de l'unité

340 : . "
. Un vote formel a lieu, mais, nous I'avons vu, le comité n’a

géographique concernée
jamais rejeté une proposition. A I'expiration du délai accordé au Parlement pour exercer

son droit de regard (un mois), la Commission peut adopter la décision de financement™'.

Si les Etats membres n’utilisent pas la possibilité de rejeter une proposition de
financement humanitaire, ils y restent tout de méme attachés. Ils ont d’ailleurs parfois
reproché au comité de ne représenter qu’un simple rouage dans la procédute et non un réel
organe régulateuf“. Pourtant, I'influence du comité est réelle puisque la Commission tend
a anticiper les réactions des représentants des Etats membres réunis au sein du CAH et a
ajuster ses propositions en conséquence. Les propositions ECHO couvrent en général les

besoins humanitaires dans des régions d’importance stratégique pour les Etats membres (et

338 Reglement (UE) n® 182/2011, ap. cit.

339 Seules les décisions de premicre urgence, d’'un montant maximum de 3 ME, les décisions d’urgence
inférieures a 30 M€ et les décisions ad hoc inférieures a 2 M€ ne nécessitent pas la consultation du comité. Or,
les crises nécessitent souvent une réponse humanitaire plus importante.

340 Le comité s’informe aupres de la DG ECHO des décisions susceptibles d’étre a 'ordre du jour cinq a six
semaines avant une réunion. La DG lui transmet les propositions de financement environ trois semaines
avant une réunion. Une semaine avant la réunion, le comité fixe ordre du jour et complete les informations
sur les décisions de financement. Lors de la réunion, I'auteur de la décision ou son chef d’unité présente en
dix a4 quinze minutes le contenu de la décision avant de se soumettre aux questions et aux remarques des
Fitats membres. La décision est généralement adaptée pour prendre en compte avis du comité.

341 La procédure décrite correspond 2 la procédure habituelle. ECHO peut également soumettre une décision
de financement par écrit. Cela est notamment le cas lorsqu’une réunion du comité est annulée faute d’un
ordre du jour suffisant ou lorsque la décision doit étre adoptée avant la date de la prochaine réunion du CAH.
La durée de la procédure est alors de sept jours au comité et toujours d’un mois pour que le Parlement exerce
son droit de regard. Les questions et les remarques des Etats membres sont adressées par courriel. La
procédure par écrit peut étre raccourcie en cas d’urgence diment justifiée (crise soudaine, détérioration
soudaine d’une crise en cours, approbation de fonds supplémentaires de la réserve d’aide d’urgence). Le
Parlement (sur demande expresse du Commissaire) et le comité ont alors entre trois et cing jours (en fonction
de T'urgence) pour, respectivement, exercer leur droit de regard et se prononcer sur la décision. Quelle que
soit la procédure, si le comité ne s’est pas prononcé avant la durée prévue de la procédure (un mois, sept ou
trois a cing jours), la décision est considérée comme ayant recu une opinion favorable a I'unanimité.

342 Les Ftats membres se sont en particulier manifestés lorsque le comité s’est montré incapable de réagir
rapidement aux crises soudaines, comme lors de la campagne de bombardements en 2001 en Afghanistan.
Voir MOWJEE Tasneem, « La dimension humanitaire de la politique étrangere européenne », gp.cit., p. 122.
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notamment des principaux bailleurs d’aide humanitaire)’*’

. Si cette anticipation semble
contrevenir a l'approche apolitique que la DG ECHO défend, cette dernicre veille

. . N . . . z 344
neanmoins a resister aux pressions exercees par certains Etats membres™.

Dans le cas des plans globaux, qui nous intéressent plus particulicrement, le
réglement humanitaire prévoit que les Etats membres peuvent exercer leur influence (art.
15 § 2). Or, les préoccupations des Etats membres au sein du comité différent selon les
intéréts nationaux. Alors que certains Etats sont attachés a la qualité des plans globaux et
au choix de partenaires qu’ils jugent efficaces pour mettre en ceuvre les financements
européens, d’autres se préoccupent de la représentation équilibrée des nationalités des

partenaires, et notamment de défendre les ONG nationales™.

Le contenu et le contréle de la qualité des plans globaux alimentent les discussions
au sein du comité. Celui-ci veille a ce que la DG ECHO propose des montants appropriés
pour une crise et qu’elle soit réaliste quant a sa stratégie de sortie. La répartition équilibrée
des pays lorsque les plans globaux en couvrent plusieurs est également analysée. En ce qui
concerne le contrdle de la qualité, le comité considere que les plans globaux doivent
comporter un certain nombre d’éléments et il controle donc si le plan est cohérent et
conforme dans sa structure. La qualité des plans globaux n’est pas uniforme puisqu’ils sont
rédigés par 'unité géographique concernée au siége de la DG ECHO. Par conséquent, le
comité veille a favoriser ’harmonisation des plans globaux, ce qui a par exemple conduit a

ajouter une section sur 'impact et les lecons apprises des actions antérieures ainsi que sur la

33 ECHO inclut également dans ses propositions un appel 2 un nombre de partenaires représentatif des Frtats
membres, ces derniers étant attachés a ce que leurs ONG nationales bénéficient de la manne financiere de
I'Union en matiere d’aide humanitaire. Voir MACRAE Joanna, COLLINSON Sarah, BUCHANAN-SMITH Margie
et al., Uncertain power : the changing role of official donors in humanitarian action, HPG Report, n° 12, Londres, ODI,
décembre 2002, 91 p., p. 21 ; MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, Accountability and influence in the Enropean
Community Humanitarian Aid Office, op. cit., p. 17 ; VERSLUYS Helen, ORBIE Jan, « Theorizing EU humanitarian
aid policy », gp. cit., p. 14.

344 Helen Versluys et Jan Orbie (ibid.), en s’appuyant sur des entretiens avec des membres du comité, citent
I'exemple de I'Italie qui réclamait en 2003 une aide humanitaire pour des bidonvilles argentins alors que le
pays souffrait de la crise économique. L’Italie était soupgonnée de chercher a faire porter le poids d’un
soutien financier bilatéral 2 ECHO et non de réellement vouloir soulager les populations des bidonvilles.
Apres une évaluation sur le terrain, ECHO a conclu que I'aide humanitaire d’urgence était injustifiée.
L’International Crisis Group cite quant a lui 'exemple du refus du Commissaire Nielson qu’ECHO finance
un projet de reconstruction d’habitations pres de Tetovo (Macédoine) en 2001. Ce projet fut alors couvert par
le mécanisme de réaction rapide (créé par le Réglement (CE) n°® 381/2001 du Conseil du 26 février 2001 pour
permettre a la Commission de répondre aux situations d’urgence et de crise de maniere rapide, efficace et
flexible). ECHO s’est concentré sur P'aide aux réfugiés kosovars en Macédoine (INTERNATIONAL CRISIS
GROUP, « The European Humanitarian Aid Office (ECHO) : Crisis response in the grey lane », op. cit., p. 14-
15).

34> MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, « Accountability and influence in the European Community
Humanitarian Aid Office », op. cit., p. 17
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manicre dont les activités financées s’inscrivent dans la réponse apportée par les autres

acteurs dans la région concernée.

La Commission s’est d’abord montrée défiante a Iégard des procédures
comitologiques qu’elle considérait étre la marque d’un manque de confiance du Conseil vis-
a-vis des politiques qu’elle mettait en ceuvre, voire d’une tentative de renationalisation de
ces politiques. Progressivement, la Commission s’est accommodée de la consultation des
comités, notamment parce qu’ils ne s’opposaient que rarement (voire jamais dans le cas de

Iaide humanitaire) a ses propositions™

. Par ailleurs, cette procédure présente I'avantage
5 N e <, PR . s, . . 2.
d’accroitre la légitimité des décisions qui ont été approuvées : les Etats membres peuvent

difficilement ralentir, voire s’opposer a 'exécution d’une décision qu’ils n’ont pas rejetée.

L’influence que les Ftats membres peuvent exercer sur ECHO par la procédure de
comitologie est indirecte, puisqu’ils nomment les représentants siégeant dans le comité. Or,
ces représentants sont le plus souvent des fonctionnaires techniciens et non politiciens. De
plus, ils ne sont pas issus des ministéres des Affaires étrangéres ou des Finances, les plus
directement concernés par les actions extérieures de I'Union™"’. Cette représentation ne
favorisant pas les contacts entre le Conseil et la Commission, la coordination entre les Etats

membres et la Commission ainsi qu’entre les Etats membres s’en trouve compliquée.

La création du comité d’aide humanitaire laissait pourtant penser que cette
coordination s’en trouverait renforcée puisqu’il devait étre le lieu d’échanges d’informations
entre les bailleurs européens. Les discussions au sein du comité relevent davantage de la
coopération que du conflit et des outils ont été progressivement mis en place afin de
faciliter I’échange d’informations et d’accélérer la procédure348. Néanmoins, les Etats
membres reconnaissent que les informations circulent davantage I’ECHO vers cux

quinversement™. Si la DG ECHO et les Etats membres regrettent que le comité ne soit

346 Voir DEHOUSSE Renaud, « Comitology : Who Watches the Watchmen ? », Journal of Enropean Public Policy,
vol. 10, n° 5, 2003, p. 798-813, p. 803.

347 BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitarian action », gp. cit., p. 56.

348 Citons notamment « HOLIS » (Humanitarian Office ocal Information System), base de données créée en 2002
(conformément 4 Particle 10 § 1 du réglement humanitaire), sur laquelle ECHO et les Etats membres sont
tenus de communiquer les décisions d’aide humanitaire adoptées et confirmées. Citons également les outils de
transmission des propositions de financements de la DG ECHO au Conseil (« CIRCA ») et au Parlement
(« REGCOM »). Ce systéme est articulé avec le systéme de suivi financier I’OCHA.

349 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Fyaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 8 (« bien que ce comité soit composé de représentants des Etats membres, sa
comitologie le limite plus a un role de controle qu'elle ne lui permet de fonctionner comme un forum actif pour les questions
humanitaires. |...] il faudrait trouver le temps nécessaire pour discuter anssi d'antres questions. 1.e CAH assumerait alors une
Jonction de plateforme pour Linformation et la concertation sur les questions d’aide humanitaire an niveau de lensemble de 'UE.
Le CAH pourrait mettre a profit tout temps épargné pour approfondir sa connaissance des dossiers comportant des décisions
importantes et tout particulierement de cenx qui se rapportent a la conception de stratégies et de politiques relatives d la
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pas plus efficace pour faciliter la coordination de leurs actions humanitaires, les évaluateurs
de la DG ECHO pensent que la Commission s’est parfaitement adaptée a la comitologie™.
Chargé d’assister, de guider et d’influencer ECHO, le comité d’aide humanitaire constitue

un lien entre la DG Aide humanitaire et le Conseil, mais aussi avec le Patlement.

2. L’influence du Parlement européen

Le Parlement européen, élu depuis 1979 au suffrage universel direct, représente les
citoyens européens. 1l participe au pouvoir législatif et au contréle du budget de 'Union
avec le Conseil. L'influence quiil exerce sur la politique d’aide humanitaire s’exerce 2

différents niveaux : comitologique, budgétaire et politique.

Les députés européens se sont souvent montrés relativement méfiants vis-a-vis des
procédures de comitologie™'. Cette derniére donnait des pouvoirs exécutifs au Conseil et
affaiblissait la capacité du Patlement a rendre Iexécutif européen responsable puisque le
Conseil, contrairement a la Commission, n’est pas responsable devant I’Assemblée
parlementaire. Toutefois, le Patlement a progressivement étendu ses prérogatives en
matiere de comitologie jusqu’a obtenir d’étre consulté par la Commission en méme temps
que le Conseil. 11 a tout d’abord acquis un droit de regard sur le fonctionnement des
comités en ayant recours a divers moyens de pression (rejet de comités donnant le plus de
pouvoir aux Ftats membres grice 4 la procédure de codécision, menaces budgétaires sur le
financement des comités, etc.). Ce droit de regard, qui lui permet d’étre informé des
travaux du comité, s’exerce sur I’étendue des compétences exercées par la Commission et
non sur la substance des mesures envisagées. De plus, le Parlement a obtenu en 1999 le

droit d’¢tre informé des propositions de législation ainsi que des dates de réunion des

coordination) ; MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, « Accountability and influence in the FEuropean
Community Humanitarian Aid Office » op. ¢it., p. 17.

350 « Le CAH est tonjours pleinement informé des projets de décisions de financement de la DG ECHO, préalablement anx
réunions. 11 s'agit la d’nn excellent exercice de transparence et de responsabilité. » GFE CONSULTING WORLDWIDE,
FEuvaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 8.
Helen VERSLUYS et Jan ORBIE (« Theotizing EU Humanitarian Aid Policy », op. ¢it., p. 18) rapportent que des
représentants des Ftats membres au sein du CAH reconnaissent que la Commission a I'expertise nécessaire,
qu'elle fournit des propositions d’aide humanitaire de qualité et qu’elle ne succombe généralement pas aux
pressions individuelles des Titats membres souhaitant défendre leurs intéréts nationaux (qui sont en
opposition avec la ligne de conduite de la DG ECHO).

351 Voir la Décision 2006/512/CE du Conseil du 17 juillet 2006, gp. ¢iz. et DEHOUSSE Renaud, « Comitology :
Who Watches the Watchmen ? », gp. . ; HIX Simon, « Parliamentary Oversight of Executive Power : What
Role for the European Parliament in Comitology ? », dans CHRISTIANSEN Thomas, KIRCHNER Emile (dir.),
Eurgpe in Change. Committee Governance in the European Union, Manchester, Manchester University Press, 2000,
185 p., p. 62-78.
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comités™? 11 peut également émettre une résolution s’il pense que les mesures proposées
par la Commission excédent son mandat. La décision de 2006 lui a formellement conféré
un pouvoir accru puisqu’il a désormais le droit d’intervenir dans la procédure de
comitologie’m. En conséquence, les propositions d’ECHO doivent dorénavant étre

transmises simultanément au Parlement et au comité d’aide humanitaire.

Le Parlement est ainsi habilité a contréler quECHO n’outrepasse pas son mandat,
tel que défini dans le reglement humanitaire. En revanche, il ne peut influencer Iaffectation
des fonds dédiés a I'aide (en demandant par exemple a la DG ECHO d’octroyer davantage
de fonds en faveur d’une région au détriment d’une autre). L’ingérence du Parlement dans

la politique d’aide humanitaire est donc limitée.

En tant qu’organe de I’Autorité budgétaire, le Parlement partage avec le Conseil le
pouvoir d’adoption du budget, mais ce dernier est approuvé en dernier lieu par le
Patlement (art. 314 TFUE). Celui-ci propose habituellement d’accroitre les crédits alloués a
l'aide humanitaite. Des délégations du Parlement se sont d’ailleurs occasionnellement
déplacées sur le terrain afin d’examiner la situation des populations dans le but d’établir des
propositions concretes en vue de I'amélioration de I'aide. Une fois que Ienveloppe
budgétaire dédiée a I'aide humanitaire a été votée au Patlement, celui-ci ne peut plus

influencer la DG ECHO quant a I'utilisation de ces fonds.

La procédure ordinaire garantit un role accru du Parlement dans la définition des
activités d’aide humanitaire (art. 214 § 3 et 294 TFUE). En tant que colégislateur, il négocie

N . 1354
et approuve les réglements conjointement avec le Conseil

. Cependant, il n’a pas attendu
de voir son influence s’étendre pour s’investir dans ce domaine, les députés européens se

pronongant depuis de nombreuses années en faveur de Paction humanitaire de la

352 Décision 1999/468/CE du Conseil du 28 juin 1999 fixant les modalités de I'exercice des compétences
d’exécution confiées a la Commission (JO L 184 du 17.07.1999, p. 23-26).

353 Décision 2006/512/CE du Conseil du 17 juillet 2006, gp. cit. Cette décision introduit une nouvelle
procédure de « réglementation avec contréle » qui donne un droit de veto au Parlement (voté a la majorité
absolue) sur le contenu de certaines mesures d’exécution « quasi-législatives » dans les domaines régis par la
procédure législative ordinaire (la codécision). Néanmoins, la majorité absolue n’étant pas toujours facile a
obtenir, la possibilité pour les députés de bloquer une mesure d’exécution est en réalité relativement faible.
De plus, cette procédure n’existe plus depuis 'entrée en vigueur du traité de Lisbonne qui distingue seulement
deux procédures de comitologie (consultative et d’examen), voir le Réglement (UE) n° 182/2011 du
Parlement européen et du Conseil du 16 février 2011, gp. cit. Voir également CAUNES Karine, « Et la fonction
exécutive européenne créa ’administration a son image... : retour vers le futur de la comitologie », Revue
trimestrielle de droit enropéen, 43¢ année, n® 2, 2007, p. 297-346 ; SCHUSTERSCHITZ Gregor, KOTZ Sabine, « The
comitology reform of 2006 : increasing the powers of Parliament without changing the treaties », Exrgpean
Constitutional Law Review, Vol. 3, n° 1, 2007, p. 68-90.

354 1’aide humanitaire (alors rattachée juridiquement a I'aide au développement) relevait de la procédure de
coopération jusqu’au traité d’Amsterdam, limitant de fait le réle du Patlement lors de adoption du réglement
humanitaire en 1996.
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Commission. De plus, les préférences qu’ils expriment en la maticre sont susceptibles de
représenter une approche davantage supranationale que celles des Etats membres et donc

plus proche de la vision de la Commission.

Le Parlement exerce également une influence politique, indirecte, pour s’assurer que
la politique de la Commission est la plus adéquate, grace aux mécanismes de sanction dont
il est doté. Il a notamment le pouvoir d’approbation et de censure du College des
Commissaites. Il participe, depuis 1988, a la nomination du Président de la Commission et
des Commissaires (avis conforme sur la désignation du Président, audition des

355 Z .
. I peut déposer une motion de censure contre la

Commissaires, investiture du College)
Commission qui doit alors collectivement démissionner (art. 234 TFUE). Si les allégations
de fraudes en 1999 n’ont pas conduit le Parlement a adopter une motion de censure, elles

356
". Le Parlement n’a

ont tout de méme entrainé la démission de la Commission Santer
certes jamais censuré le Collége, mais cette possibilité représente une menace assez crédible

pour que la Commission exécute avec le plus de transparence possible le budget.

Enfin, le Parlement est au cceur du dialogue politique qu’il exerce par exemple lors
de débats, de votes de résolutions ou de questions patrlementaires écrites ou orales
adressées a la Commission et au Conseil™. 11 s’est globalement montré bienveillant et a
souvent fait pression en faveur du développement des actions humanitaires européennes,
comme en témoignent le nombre et la portée des avis, des rapports et des résolutions qu’il
a publiés ou la création du poste de Rapporteur permanent pour 'aide humanitaire en
2006™* au sein de la commission patlementaire permanente Développement’™. Celle-ci,
compétente pour l'examen et le contrdle de la politique de I'Union en matiere de
développement, s’intéresse  également aux problématiques humanitaire, relatives

notamment a aux aides d’urgence et alimentaire. Il est toutefois regrettable qu’elle ne

355 Art. 17 § 7 TUE. Les Commissaires sont soumis a des auditions individuelles au Parlement. Le College est
ensuite soumis a un vote d’investiture (mais la majorité parlementaire peut conditionner l'investiture au
remplacement de certains commissaires, comme cela a été le cas en 2004 et en 2007, voir supra).

356 Voir infra C.

357 Reglement du Parlement, 7¢ législature, juillet 2011, art. 115 a4 117 et article 230 TFUE. Les questions
écrites sont posées librement par les députés curopéens et publiées avec les réponses données par la
Commission, au Journal officiel. Les questions orales sont posées durant les sessions parlementaires et
portent en général sur des questions d’actualité afin de connaitre les intentions de la Commission.

358 Le rapporteur est notamment chargé de protéger les intéréts budgétaires de I'aide humanitaire et de
maintenir des contacts étroits avec I'ensemble des acteurs humanitaires dans le monde. Il est également
responsable du contréle de la mise en ceuvre des actions humanitaires initiées par la Commission. Ce poste a
été occupé successivement par Thierry Cornillet (2006-2009) et Michéle Striffler (depuis octobre 2009).

359 Les commissions parlementaires préparent les sessions pléniéres. I’action humanitaire peut également étre
discutée dans la commission Affaires étrangéres et la commission Budgets (pour les négociations des budgets
annuels et du cadre financier pluriannuel).
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0 Elle semble en effet

dispose pas de sous-comité spécialisé dans chacun de ces domaines
s’intéresser davantage aux questions de développement, plus sensibles politiquement, qu’a
l'aide humanitaire, excepté lors de crises médiatisées. Les députés ont donc montré un

6

s LA . , . o . 361 . C A , . .
intérét croissant aux problématiques humanitaires™ . Toutefois, cet intérét témoignerait

davantage d’'un manque de compréhension des orientations adoptées par la Commission

dans le cadre de sa politique d’aide que d’une réelle influence’®

. Les patlementaires, ne
possédant qu’une faible expertise en la matiére, pourraient travailler plus étroitement avec
les organismes humanitaires, notamment non gouvernementaux, représentés au sein des

groupes d’intéréts actifs en terme de lobbyisme aupres du Patlement.

3. L’influence des groupes d’intéréts

L’implication de groupes d’intéréts tout au long des procédures décisionnelles

/ : 3
europeennes est un processus croissant 63

. Ces entités surveillent ’activité des institutions et
alertent des transgressions éventuelles. Leur mobilisation concerne tout particulicrement la

Commission, pour son pouvoir d’initiative et d’exécution, et le Parlement, en tant que

360 Voir GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction géinérale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission eurgpéenne 2000-2005, op. cit., p. 8 et 22; VERSLUYS Helen, ORBIE Jan, «Theorizing EU
Humanitarian Aid Policy », gp. cit., p. 21 ; VOICE, « Les défis de 'aide humanitaire de 'UE et les ONG »,
Compte-rendu de la table-ronde, Paris, 4 octobre 2005, p. 3.

361 Le Rapporteur Permanent du Parlement européen pour I'aide humanitaire, Michele Striffler, a d’ailleurs
rappelé que « le Parlement européen vote de nombreuses résolutions sur les problématiques et crises bumanitaires, exprimant
ainsi ses recommandations a destination du Conseil et de la Commission ». Elle a également précisé que « de maniére
Générale, les contacts sont fréquents et trés fructuenx entre la Commission dn Développement et la Commissaire Kristalina
Georgieva ». Intervention de Michéle STRIFFLER, «Le role des élus dans I’élaboration des politiques
humanitaires », Conférence nationale humanitaire, Patis, 16 novembre 2011.

362 Voir DECLERCK- TIBERGHIEN Christine, I.”Aide 5 itaire de la C anté européenne, op. cit., p. 236-240 ;
GFE CONSULTING WORLDWIDE, Fualuation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission européenne 2000-2005, op. cit., p. 22 ; VERSLUYS Helen, ORBIE Jan, « Theorizing EU Humanitarian
Aid Policy », op. cit., p. 21-22.

363 Nous définissons un groupe d’intéréts comme une entité intervenant aupres des institutions européennes
afin d’orienter leur action dans un sens conforme a ses intéréts. Voir notamment ABELES Marc, « Parliament,
politics and ritual » dans Ritunals in Parliament. Political, anthropological and historical perspectives on Enrope and the
United States, Berlin, Peter Lang, 2006, p. 19-40 ; ALOMAR Bruno, DAZIANO Sébastien, LAMBERT Thomas ez
al., Grandes questions enropéennes, Patis, Sedes, 2010 (2¢ éd.), coll. Impulsion / Série cours, 568 p., p. 94-98 ;
BERTONCINI Yves, CHOPIN Thierry (dir.), Politigue enrapéenne : Ftats, ponvoirs et citoyens de I'Union enropéenne, op.
ct., p. 393-410 ; BEYERS Jan, « Voice and access : political practices of European interest associations »,
Eurgpean Union Politics, vol. 5, n° 2, 2004, p. 211-240 ; COEN David, RICHARDSON Jeremy (dir.), Lobbying the
European Union : institutions, actors, and issues, Oxford/New York, OUP, 2009, 374 p., p. 3-12, 19-88, 169-170,
176-187 et 288-350 ; ELSING Rainer, « Institutional context, organizational resources and strategic choices :
explaining interest group access in the European Union », Eurgpean Union Politics, vol. 8, n° 3, 2007, p. 329-
362 ; GREENWOOD Justin, Interest representation in the Enropean Union, Houndmills, Basingsyoke/New York,
Palgrave Macmillan, 2011, 256 p., p. 1-64, 128-175 et 199-255 ; KARR Karolina, Democracy and lobbying in the
European Union, Francfort/New York, Campus Verlag, 2007, 208 p., p. 43-86 et 141-184 ; MICHALOWITZ
Irina, EU lobbying — principals, agents and targets : strategic interest intermediation in EU Policy-making, Munster, Lit.
Verlag, 2005, 328 p. ; SAURUGGER Sabine, « Interest groups and democracy in the EU », West European Politics,
Vol. 31 n® 6, 2008, p. 1272-1289 ; SAURUGGER Sabine, WOLL Cornelia, « Les groupes d’intérét », dans BELOT
Céline, MAGNETTE Paul, SAURUGGER Sabine (dir.), Science politique de 'Union enropéenne, op. cit., p. 223-248.
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représentant de la société civile, qui est généralement plus ouvert a la prise en compte des
intéréts émis par de telles entités (celles-ci pouvant en effet s’appuyer sur 'implication de
I'opinion publique). Face a leur nombre et a leur influence croissants, 'Union s’est efforcée
de mieux identifier ces entités et de réguler les relations qu’elle entretient avec cux en les

N Z 364
encadrant par des regles précises™ .

La création I’ECHO, la reconnaissance de I'aide humanitaire par le traité de
Lisbonne et, plus généralement, la croissance du budget dédi¢ a la DG ECHO ont entrainé

la mobilisation des ONG spécialisées dans ce domaine®®”

. Parmi les plus actives, VOICE
(Voluntary Organisations in Cooperation in Emergencies), créé en 1992, la méme année qu'ECHO,
est un réseau d’environ quatre-vingts ONG ecuropéennes spécialisées dans P'aide
humanitaire™®. Cette plateforme constitue un outil de concertation, d’échanges
d’informations et d’expériences afin de renforcer les liens entre ses membres. Le sous-
comité aide humanitaire, composé de huit membres ’ONG élus et du Président de
VOICE, est un instrument de représentation politique aupres des institutions européennes.
VOICE défend en effet les intéréts des ONG membres et leur acces aux fonds de la DG
ECHO ainsi que, le cas échéant, d’EuropeAid. Comme pres de la moitié des financements

gérés par ECHO sont transmis a des ONG, VOICE, basé a Bruxelles non loin 'ECHO,

constitue le groupe d’intéréts majeur dans le domaine de Iaide humanitaire®’.

Les groupes d’intéréts sont particulicrement actifs lors de la préparation des
décisions et pour effectuer un suivi des décisions les concernant. Pour établir leurs
propositions et leurs décisions, la Commission et la DG ECHO en particulier sont tres
attachées aux larges consultations des parties prenantes concernées. Des réunions régulicres

ont lieu entre ECHO et les ONG afin de discuter des grandes orientations de la politique

364 Accord entre le Parlement européen et la Commission européenne sur I’établissement d’un registre de
transparence pour les organisations et les personnes agissant en qualité d’indépendants qui participent a
I’élaboration et a la mise en ceuvre des politiques de 'Union européenne du 23 juin 2011 (JO L 191 du
22.07.2011, p. 29-38).

365 Dapres le registre de transparence des institutions européennes, 771 entités déclaraient porter un intérét a
I'aide humanitaire au 31 aoat 2013 (voir Poutil de recherche du registre a Iadresse:
http://ec.europa.cu/transparencyregister/public/consultation/search.do). Cette tendance semble confirmer
le constat selon lequel « sur longue période, une claire corrélation semble |...] ponvoir étre constatée empiriquement entre
progression des compétences communantaires et mobilisation des groupes d'intéréts », BERTONCINI Yves, CHOPIN Thierry
(div.), Politigue enropéenne : Eitats, ponvoirs et citoyens de I'Union enropéenne, op. cit., p. 397.

366 Initialement placé sous l'autorité du CLONG (Comité de Liaison des ONG), VOICE a autonomisé son
budget et sa structure pour devenir indépendant en 2000 suite a un audit externe effectué par la Commission
concluant a une mauvaise gestion des fonds européens par le Comité de Liaison.

367 Néanmoins, 'organisation n’est inscrite que depuis 2009 sur le registre des groupes d’intéréts reconnus
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3% De telles consultations ont eu lieu notamment lors de la

d’aide humanitaire européenne
rédaction du TECE en 2004 puis en 2007 du traité de Lisbonne en 2007 et du Consensus
européen sur l'aide humanitaire®”. Tes ONG sont également impliquées de maniére

croissante lors des révisions des contrats cadres de partenariat (CCP)”".

Drailleurs, I'Union trouve son intérét a Iinfluence de ces entités’”'. Leur expertise
permet a linstitution qui en bénéficie, la Commission par exemple, de disposer de
connaissances plus larges que les autres institutions sur un sujet en particulier. I’expertise
des groupes d’intéréts est également appréciée en termes d’information et de légitimation
des décisions qui seront potentiellement plus efficaces. Le Consensus européen sur I'aide
humanitaire et les CCP successifs sont susceptibles d’étre mieux acceptés et respectés par
les partenaires qui ont été impliqués dans le processus d’adoption. Les institutions ont
dailleurs appris a instrumentaliser ces groupes au service de leurs objectifs. VOICE et
certaines ONG spécialisées dans le plaidoyer et le témoignage (advocacy) ont par exemple
servi de relai et d’outil de communication pour la DG ECHO, notamment en matiére de

respect des principes et du droit international humanitaires”’>

Suite au constat du manque d’expertise des parlementaires européens en maticre
d’aide humanitaire, il est souhaitable que les groupes d’intéréts spécialisés dans ce domaine
renforcent leurs relations avec le Parlement. Alors que VOICE réalise un examen sérieux et
régulier de I'aide humanitaire de la Commission, cette plateforme pourrait par exemple
guider davantage les députés européens dans la formulation de questions parlementaires.
Les ONG pattenaires ’'ECHO font partie des quelques groupes d’intéréts associés
formellement par les institutions européennes a la mise en ceuvre de certaines décisions.

Les partenaires opérationnels ont bien entendu davantage d’influence que les autres

et les stratégies a adopter pour satisfaire aux critéeres ’ECHO en matiére de partenariat et d’appels a projets.
368 Interventions de Julia STEWART-DAVID (Chargée des Affaires politiques et de la stratégie, DG ECHO) et Paula
HOKKANEN (Advocacy and communication Officer, VOICE) lors des Universités d’Automne de ’'Humanitaire (6¢
session), «Le Consensus européen sur l'aide humanitaire : De grands principes a opérationnaliser »,
organisées par le Groupe URD, 23-25 octobre 2008, Plaisians. Voir également 7ufra Partie 3, chap. 1, 11, B.

369 Au sujet des consultations relatives au Consensus, voir PALAU-LEGUAY Floriane, « Le Consensus
européen sur I'aide humanitaire. La légitimité communautaire en question», Annuaire francais de relations
internationales, vol. X1, Bruxelles/Patis, Bruylant/La Documentation frangaise, p. 551-568, ici p. 553-555.

370 En 1999, le FPA Watch Group a été créé sous P'impulsion de VOICE. Mandaté par une centaine ONG
partenaires ’ECHO, ce groupe de travail a d’abord été chargé de surveiller la mise en place du CCP 1999. Le
FPA Watch Group a ensuite vu sa légitimité reconnue par ECHO qui I'a régulicrement consulté (une fois par
mois en moyenne) lors du processus de révision du CCP entré en vigueur en 2003. Voir VOICE, « Partners
in humanitarian aid. The FPA consultation as a model of EC partnership with NGOs », Briefing Paper,
Bruxelles, VOICE, 2004, 21 p. ainsi que la page dédiée au FP.A Watch Group sur le site internet de VOICE a
P’adresse : http://www.ngovoice.org/index.php?page=117.

371 Voir MAGNETTE Paul, Le régime politique de 'Union européenne, Patis, Presses de Sciences Po, 2009 (3¢ éd.),
322 p., p. 218-219 et 239.
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groupes d’intéréts puisque les institutions, en premier lieu la Commission, entretiennent

avec eux des relations dans lesquelles les intéréts sont réciproques.

Néanmoins, 'influence des groupes d’intéréts sur le processus décisionnel européen
est relativisée par deux facteurs majeursm. En premier lieu, le processus décisionnel
européen fait intervenir les trois principales institutions européennes et il semble
difficilement imaginable qu’un groupe puisse influencer ces trois institutions en méme
temps. Cela est d’autant plus vrai que les multiples groupes d’intéréts, sans étre a I'abri de

tensions internes, sont en concurrence les uns avec les autres.

En second lieu, les groupes d’intéréts peuvent adopter des positions plus
consensuelles, notamment lorsqu’ils obtiennent un soutien financier substantiel de 'Union
ou lorsqu’il existe une « osmose sociologigne » entre les représentants des deux parties’’".
ECHO et ses partenaires plaident par exemple en faveur d’un accroissement du budget et
du respect des principes humanitaires. Partageant généralement les mémes valeurs, ECHO
et les ONG entretiennent des relations relativement consensuelles et tous s’accordent une
confiance mutuelle’™. Ce climat de confiance, outre les bonnes conditions de collaboration

quil instaure, permet a I'aide d’étre fournie plus rapidementm

. Ce phénomene s’explique
d’ailleurs en grande partie en raison de la dépendance de certaines ONG aux fonds
européens. L’existence de quelques-unes d’entre elles pourrait méme étre remise en
question si ces financements se tarissaient. Cependant, comme les partenaires sont chargés

de la mise en ceuvre d’actions humanitaires financées par ECHO, leur indépendance, leur

volonté et leur capacité a émettre des critiques objectives peuvent s’en trouver affaiblies.

Le lobbyisme est en définitive le mécanisme de contrdle le moins couteux pour
I'Union, puisque celle-ci n’intervient pas dans le financement des groupes d’intéréts.
Néanmoins, 'Union ne peut envisager de ne recourir qu’a ces acteurs pour examiner les
activités de la Commission puisque seuls les plus puissants d’entre eux exercent une réelle

influence. De plus, ils ne s’occupent que des politiques présentant un certain intérét pour

372 Voir infra Partie 3, chap. 2,1, B, 2 et 3.

373 BERTONCINI Yves, CHOPIN Thierry (dir.), Politigue européenne : Etats, pouvoirs et citoyens de I'Union enropéenne,
op. cit., p. 406-410.

374 Ibid., p. 407 ; WATSON Roy, SHACKLETON Michael, « Organized interests and lobbying », dans BOMBERG
Elizabeth, PETERSON John, STUBB Alexander, The European Union : How Does it Work 7, Oxford University
Press, Second Edition, 2008, 278 p., p. 98-102.

375 Interventions de Julia STEWART-DAVID (ECHO, Chargée des Affaires politiques et de la stratégie) et Paula
HOKKANEN (VOICE, Advocacy and communication Officer) lors des Universités d’Automne de ’Humanitaire (6¢
session), op. «at.; VOICE, «Partners in Humanitarian Aid. The FPA consultation as a model of EC
partnership with NGOs », Briefing Paper, Bruxelles, VOICE, 2004, 21 p., p. 13.

376 La DG ECHO peut en effet demander a ses partenaires d’initier des actions humanitaires alors que les
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eux (méme si cette assertion est a relativiser par le nombre et la diversité toujours croissants

des groupes d’intéréts actifs aupres de 'Union).

L’influence que les institutions et des groupes d’intéréts sont capables d’exercer sur
la DG ECHO parait limitée. En premier lieu, les institutions ne peuvent en principe pas la
forcer a intervenir dans une région donnée ou lui demander de financer une urgence plutot
qu’une autre. En second lieu, ni le Conseil ni le Parlement ne peuvent, seuls, modifier le
mandat de la Commission concernant I’aide humanitaire. Un nouveau réglement ne peut en
effet étre adopté que sur proposition préalable de la Commission, qui dispose du monopole
de Pinitiative””. 11 serait néanmoins étonnant que la Commission reste sourde a une
pression politique exercée par une majorité d’Etats membres et/ou de parlementaires en
vue de proposer un nouveau reglement.

Cette influence n’est toutefois pas négligeable. Elle s’est notamment manifestée lors

78
*® et du consensus

des négociations préalables a I'adoption du réglement humanitaire’
européen sur I'aide humanitaire et lors de la rédaction du traité de Lisbonne. En patticulier,
le pouvoir de régulation du comité d’aide humanitaire est réel et ne représente quune partie

des contrbles auxquels est soumise la Commission.

C. Le contréle

Comme toute Direction générale de la Commission européenne, ECHO doit
respecter des procédutes strictes de transparence et de controle. L’Union est en effet
attachée a la transparence de l'utilisation de ses ressources, notamment apres la crise de la
fin des années quatre-vingt-dix ayant conduit le Président Jacques Santer a présenter le 15
mars 1999 la démission de la Commission’”. Sil n’est pas utile de rappeler les faits
concernant la Commission dans son ensemble, il convient d’évoquer brievement les

fraudes mises en cause dans la gestion de 'aide humanitaire.

financements européens ne leur parviendront qu’ultérieurement. Voir infra Partie 3, chap. 2, 1.

377 Tarticle 20 du reglement humanitaire, gp. ¢, prévoyait la possibilité de modifier ce réglement
consécutivement a I’évaluation effectuée en 1999. Suite aux conclusions de cette évaluation, la Commission
n’a pas estimé nécessaire de soumettre une proposition de réglement modifié ou de nouveau reglement (voir
COM(1999) 468 final du 26.10.1999, gp. cit., p. 2-3).

378 Pour une analyse détaillée des négociations du réglement humanitaire, voir DECLERCK-TIBERGHIEN
Christine, I.’Aéde humanitaire de la C:  européenne, op. cit., p. 65-68.

379 Sur cette crise, voir notamment ALOMAR Bruno, DAZIANO Sébastien, LAMBERT Thomas e al., Grandes
questions enropéennes, op. cit., p. 39-56 ; DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, L.2Aide humanitaire de la C
eurgpéenne, op. cit., p. 234-235; TOMKINS Adam, «Responsibility and Resignation in the European
Commission », Modern Law Review, n° 62, 1999, p. 744-765.
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La Cour des comptes européenne et ’'Unité de coordination de lutte antifraude de
la Commission (UCLAF) ont constaté des détournements de fonds et des irrégularités dans
les activités ’ECHO. Le rapport du Comité d’experts indépendants a notamment reproché
« le reconrs a des consultants extérienrs pour accomplir les taches ’ECHO |[...], la réaction tardive de la
Commission anx problémes rencontrés dans le cadre ’ECHO, lintervention des commissaires et de leur
Cabinet an cours de l'enquéte, linformation du Parlement enropéen, le favoritisme anquel peuvent avoir
donné lien les activités ’ECHO »™. Ces fraudes étaient principalement liées 2 un manque
d’effectif chronique au sein ’'ECHO, situation qui avait été rapportée alors par son
Directeur général, M. Santiago Gémez-Reino, au Cabinet du Commissaire en charge de

Paide humanitaire, M. Manuel Marin, et par ailleurs identifiée par la Cour des Comptes™'.

Ce rapport a conclu a la responsabilité de la Commission et en particulier des
Commissaires en charge de I'aide humanitaire Manuel Marin et Emma Bonino :

« La question, que le dossier ECHO illustre mienx que tout autre, est de savoir si
des pratigues irréguliéres en matiére de personnel peuvent éfre justifiées en invoguant la
contribution de 'UE a des actions humanitaires répondant a des cas d’extréme nrgence.
[--.] Le comité a le sentiment que la responsabilité des commissaires et celle de la
Commission en tant que collge est engagée a deux égards : la Commission n’a pas fourni
les ressources nécessaires et les commissaires n'ont pas indiqué avec une netteté suffisante,
soit a ladresse de la Commission, soit a l'adresse des autres institutions, qu’ils n'étaient
pas en mesure d'assumer la responsabilité d'accomplir toutes les tiches confies a ECHO
ont que les objectifs qui lenr étaient assignés étasent impossibles a atteindre dans la pratigue.
[-..] la Commission en tant que college doit étre tenue responsable d'avoir lancé une
initiative politique importante sans que le service concerné, ECHO, ne dispose des moyens

P . L 382
nécessaires a la mise en anvre de cette politique »”°".

Dans ce contexte, il est étonnant que les évaluateurs ’ECHO, publiant leur rapport

un mois apres la démission de la Commission, louent la gestion efficace de I'aide

380 COMITE D’EXPERTS INDEPENDANTS, Premier rapport sur la réforme de la Commission. Analyse des pratiques en
vignenr et propositions visant da porter reméde a la manvaise gestion, aux irrégularités et a la frande, 15 mars 1999, 148 p.,
§4.2.1 p. 61. Quatre contrats concernant des projets menés entre 1993 et 1994, d’un montant total de 2,4
millions d’euros, se sont révélés fictifs. Deux des trois entreprises concernées par ces contrats étaient
controlées par la troisieme (agence Perry Lux, également liée 4 de nombreux autres services de la
Commission), basée a Luxembourg. Des fonds attribués a des projets en ex-Yougoslavie et dans les Grands
lacs africains ont en réalité ét¢ destinés a financer le recours a onze consultants extérieurs a ECHO au service
de l'unité financiere du siege ’ECHO a Bruxelles. Au surplus, une partie des fonds alloués (600 000 euros)
n’a pu étre justifiée et ECHO n’a pu fournir les documents relatifs a ces contrats.

31 Questions éctites n° E-3613/98, E-3614/98, E-3615/98, E-3616/98, E-3617/98, E-3618/98 ct E-
3619/98 de Nelly MAES (ARE) a la Commission (3 décembre 1998) et Réponse commune aux questions
écrites E-3613/98, E-3614/98, E-3615/98, E-3616/98, E-3617/98, E-3618/98 et E-3619/98 donnée par M.
Santer au nom de la Commission (26 janvier 1999) (JO C 182 du 28.06.1999, p. 108-111) ; COUR DES
COMPTES, Rapport spécial n° 2/ 97, op. cit., p. 15-16 et 31 (point 6.6).

382 COMITE D’EXPERTS INDEPENDANTS, Premier rapport sur la réforme de la Commission. Analyse des pratiques en
vigneur et propositions visant a porter reméde a la maunvaise gestion, aux irrégularités et a la frande, op. cit., § 4.3.2 p. 70 et §
9.2.6 p. 139-140.
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humanitaire®”. Les fraudes constatées au sein ’'ECHO n’étant pas un cas isolé au sein de la
Commission, 'Union dans son ensemble a souffert de cette crise. La perception du public
de Padministration européenne s’était considérablement dégradée. Afin de renforcer les
contrdles et la transparence de la gestion des fonds destinés a I'aide humanitaire, des

% ECHO est en particulier soucieux de rendre des

réformes ont depuis été mises en place
comptes : comme tout service de la Commission, il doit justifier I'utilisation qu’il fait des
ressources issues du budget général, alimenté par les contribuables européens; en tant
qu’acteur humanitaire et apres de nombreuses suspicions qui ont pesé sur Iutilisation des

fonds, il s’applique a rendre sa gestion de I’aide la plus transparente possible.

Les contrdles se situent a plusieurs niveaux, tant au sein de la DG ECHO qu’aux
niveaux de la Commission (1) et des autres institutions européennes (2). La Commission ne
finangant qu’exceptionnellement des organisations pour la mise en ceuvre de ses politiques,
de nombreux controles ont été instaurés afin de s’assurer de la bonne gestion financiere de

385

tous les acteurs impliqués™. Etant donné les multiples niveaux d’audits que cette politique

implique, il convient de s’interroger sur la portée de ces controles (3).

1. Les contrdles au sein de la DG ECHO et de la Commission

Si la plupart des réformes engagées depuis 1999 ont porté sur les contrdles ex post
des dépenses engagées, des changements sont également intervenus au niveau de la prise de
décision de financement. Une méthodologie de révision comptable avait permis de
généraliser et d’harmoniser la pratique des audits internes des 1995. En 1999, ECHO a été
réorganisé et s’est doté d’une unité en charge de la gestion des ressources humaines et
financieres, des audits et des évaluations, indépendante des unités opérationnelles.
Auparavant, quelques personnes responsables de ces missions étaient intégrées dans

chaque unité opérationnelle.

Les contréles de la DG ECHO concernent le siege I’ECHO, ses bureaux de terrain
ainsi que les partenaires opérationnels (au siége et sur le terrain). Les audits portent sur

Pexécution des dépenses (en termes de personnel, de transport, de sécurité, de fournitures,

383 « ECHO s currently financing the delivery of humanitarian assistance at least as well as any other organisation, and
probably better and in a more cost-efficient manner than any other comparable international organisation. » FRANKLIN
ADVISORY SERVICES, Evaluation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Council Regulation, op.
at,p. 1.

384 Voir infra paragraphe suivant.

35 En moyenne, seuls 2 % du budget de 'Union seraient gérés de fagon décentralisée (BERTONCINI Yves,
CHOPIN Thierty (dir.), Politique enropéenne : Etats, pouvoirs et citoyens de 'Union enropéenne, ap. cit., p. 220).
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d’immobilisations, etc.) et interviennent tout au long du cycle de projet. Celui-ci comprend
cing étapes : 'évaluation des besoins ex ante ; la programmation annuelle indicative basée
sur P’évaluation des besoins et élaborée dans la « Stratégie opérationnelle » de I'année 2
suivre ; lidentification d’actions dans les décisions de financement; la sélection des
partenaires et ’exécution du projet, qui fait objet d’évaluations a mi-parcours ; I’évaluation

ex post du projet par la DG ECHO).

Chaque décision de financement repose sur une proposition de projet soumise par
un partenaire et sur une évaluation réalisée par des experts ECHO sur le terrain. Lorsqu’un
partenaire souhaite attirer 'attention d’ECHO sur une crise pour laquelle il juge nécessaire
d’intervenir, les experts sont chargés de constater les besoins. La programmation annuelle
est basée sur ces évaluations des besoins.

Le controle de la DG ECHO intervient également lors de la sélection des candidats

partenaires en amont des projets dans le cadre du contrat-cadre de partenariat’™

. Pendant
Pexécution du projet, les experts ECHO controlent au moins une fois chaque projet™’ et
les partenaires sont tenus de fournir des rapports réguliers justifiant Iutilisation des fonds
européens™™. Une fois le projet achevé, le rapport final fourni par le partenaire est évalué

par la DG ECHO (un expert de terrain, I'unité géographique concernée au siege ’'ECHO

ainsi que 'unité financiere).

En parallele, ]a DG ECHO réalise des audits externes auprés des partenaires.
Depuis 1999, tous les partenaires ayant collaboré avec ECHO pendant au moins deux ans
sont concernés par cet audit régulier (au moins une fois tous les trois ans). Des controles
sont effectués au siege de ces organismes afin d’évaluer le niveau des contrdles internes
ainsi que la conformité des dépenses déclarées a ECHO. Un échantillon de 20 a 30 % des
projets qui ont été financés par ECHO est audité, le partenaire étant prévenu des contrats
qui feront I'objet de I'audit. Le partenaire est associé a chaque étape du processus d’audit et
procede a des échanges réguliers d’informations avec ECHO et les auditeurs. D’ailleurs, le

rapport d’audit est généralement approuvé conjointement par toutes les partiesm.

386 Voir infra Partie 3, chap. 1, II, A.

387 Entretien avec Paul DE SPIEGELEER (ECHO, Chef de I'nnité Programmation) a Bruxelles en septembre 2008
et observations au Burkina Faso en décembre 2008.

388 Voir infra Partie 3, chap. 1, II. L’assouplissement des procédures du dernier contrat-cadre de partenariat
permet de réaliser la majeure partie des controles en amont d’une crise afin de réduire au maximum les
procédures a effectuer lorsque la crise survient.

389 Ibidem et intervention de Sébastien LYON (ACTED, Directenr financier) lors de la Conférence « Action,
gouvernance, gestion : les enjeux de la transparence des ONG », 3¢ Salon des solidarités, Paris, juin 2010.
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La DG ECHO est clle-méme controlée par le service d’audit interne de la
Commission et par la DG Budget, qui controlent I'utilisation et 'administration des fonds
européens. La Commission est en effet mandatée par le Conseil pour effectuer le suivi et
I’évaluation des actions humanitaires qu’elle entreprend””. L’Office de lutte anti-fraude
(OLAF) a été créé au sein de la Commission en 1998 pour compléter 'action de 'UCLAF
en matiére de controle des dépenses de la Commission™. IOLAF peut également
procéder, si nécessaire, a des controles au siege I’ECHO ou de ses partenaires. Les projets
mobilisant des fonds importants ou mis en ceuvre sur plusieurs années sont ainsi audités

par les services de la Commission.

2. Les controles interinstitutionnels

Les audits exercés par la DG ECHO et la Commission sur les activités d’aide
humanitaire ne représentent donc qu’une premiere série de controles. Comme le remarque
Paul Magnette, « la Commission enropéenne est certainement 'un des exécutifs les plus controlés an
monde. Située entre le Conseil et le Parlement, soumise a la juridiction de la Cour, surveillée par le
Médiatenr, la Conr des Comptes et nombre d'organes ad hoc, elle est en quelque sorte cernée par les
miécanismes de contrile »°*. Le Conseil, le Parlement et la Cour des comptes sont notamment

impliqués dans I’examen de I'exécution des financements d’aide humanitaire de I'Union™”.

La DG ECHO, par lintermédiaire de la Commission, est responsable devant le
Parlement et le Conseil a plusieurs niveaux. Tout d’abord, la Commission doit leur
soumettre un rapport annuel sous forme de résumé des actions et des partenaires
humanitaires financés ainsi que des évaluations réalisées™*. Ce rapport fait I'objet de
discussions entre le Parlement et la Commission lors d’auditions publiques au Parlement.
Drailleurs, le personnel ’ECHO (notamment son Directeur général) ainsi que le
Commissaire en charge de I'aide humanitaire sont réguliecrement invités par les députés

européens a s’exprimer sur la position de la DG ECHO ou a expliquer P'orientation de

39 Reglement humanitaire, op. cit., art. 14. Les bases du contréle sont définies par le réglement financier, gp. ¢it.
¥ Voir le site internet de 'Office a I’adresse : http://ec.europa.cu/dgs/olaf/index fr.html.

392 Paul MAGNETTE cité dans ALOMAR Bruno, DAZIANO Sébastien, LAMBERT Thomas ez al., Grandes questions
européennes, op. cit., p. 53.

39 D’autres institutions européennes, telles que le médiateur européen ou la Cour de justice de 'Union,
peuvent controler et/ou influencer la Commission. Cependant, leur role s’est révélé marginal en matiére
d’aide humanitaire. Au sujet de la CJUE, qui peut notamment se prononcer sur le respect des compétences
dévolues a la Commission (articles 263 et s. TFUE), voir DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I Aide
humanitaire de la C 1€ enropéenne, op. cit., p. 240-248.

3% Reglement humanitaire, op. cit., art. 19.
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I'aide humanitaire lors de débats d’urgence ou d’actualité au sein de la commission

développement du Patlement.

L’Autorité budgétaire peut en outre controler l'utilisation du budget humanitaire a
deux moments clés. En premier lieu, lors de 'adoption des crédits, elle examine la part des
fonds consacrés a chaque catégorie d’aide et a chaque zone géographique. Des différences
se constatent d’ailleurs entre les montants que la Commission propose pour l'aide
humanitaire et ceux finalement accordés par I’Autorité budgétaire®. Si le Parlement est
globalement favorable a ce domaine, les Etats membres réunis au sein du Conseil ne

. N i . o s 396
cultivent pas tous les mémes ambitions pour I'action humanitaire de la Commission™".

En second lieu, le Patlement, sur recommandation du Conseil, a la possibilité de ne
pas voter la décharge du budget en signe de désapprobation vis-a-vis de la responsabilité,
de la bonne exécution et de la bonne gestion financiere de la Commission (art. 319 TFUE).
Ce vote négatif n’est cependant jamais intervenu depuis la création d’ECHO. Les crédits
issus du Fonds européen de développement (FED) destinés aux actions humanitaires sont
controlés par le Parlement suivant une procédure de décharge analogue dans sa forme™”.
Or, le FED n’étant pas budgétisé et obéissant donc a des modalités spécifiques, il n’est pas
toujours aisé pour le Parlement d’exercer ce pouvoir. Le Patlement controle également sur
la base de commissions d’enquéte. En cas d’allégation de mauvaise administration ou

d’infraction au reglement financier, il peut en effet constituer une commission temporaire

d’enquéte qui établit un rapport sur les faits allégués (art. 226 TFUE).

Enfin, la gestion du budget ’ECHO est auditée par la Cour des comptes, qui rend
ensuite ses conclusions au Parlement et au Conseil et les publie au Journal officiel (art. 287
TFUE). Deux instruments servent cette mission : les rapports annuels rendant compte de
la gestion des fonds par chaque institution et les rapports spéciaux concernant des
questions touchant a la politique d’aide humanitaire. La Cour des comptes a examiné en
détail I'aide humanitaire fournie par I'Union entre la création 'ECHO et 'adoption du
reglement humanitaire’®. La Cour des comptes ne se limite pas a un audit financier, elle
examine également les modalités selon lesquelles la Commission a géré I'aide humanitaire et
peut émettre des propositions d’amélioration. Lors de ses audits, elle dispose d’un large

pouvoir d’investigation. Sur sa demande, les institutions ont l'obligation de lui

395 Voir Annexe 3, table b.

396 Voir infra Partie 2, chap. 2, 1, B, 1.

397 Au sujet des financements du FED, voir znfra 11, A, 3.
39 COUR DES COMPTES, Rapport spécial n° 2/ 97, op. cit.
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communiquer les informations et les documents (art. 287 § 3 TFUE). La Cour des comptes

peut ainsi procéder a des contrdles au sicge I’ECHO mais aussi de ses partenaires™ .

Les activités de la DG ECHO sont donc soumises a plusieurs niveaux de controles.
Le premier niveau se situe au sein méme d’ECHO et au niveau de la Commission. ECHO
répond également de ses actes devant le Parlement et le Conseil, notamment en leur
soumettant un rapport annuel d’activités. Le budget d’aide humanitaire, établi par le
Conseil et le Parlement, est soumis a I'audit permanent de la Cour des Comptes, dont les
rapports sont transmis a I’Autorité budgétaire. Enfin, celle-ci se prononce sur la décharge

des exercices budgétaires cloturés.

3. La portée des contrdles

Le caracteére strict et exhaustif des controles exercés sur la politique d’aide

humanitaire ex post pourrait laisser penser que la Commission est dispensée de controles ex
. . R - .

ante, en raison de la nature urgente des actions a mettre en ceuvre. Or, il n’en est rien. Les

Etats membres restent attachés aux mécanismes de régulation et de surveillance,

notamment a leur pouvoir de contrdle ex ante qui leur est confié dans le cadre du comité

d’aide humanitaire. Ils veillent a2 conserver un certain controle sur la maniére dont la

Commission dépense le budget de I'Union qu’ils financent.

Le Conseil a légalisé a posteriori dans le reglement humanitaire linterprétation
extensive par la Commission de ses compétences en matiere d’aide humanitaire, mais il a
aussi saisi Poccasion qui lui était présentée lors des négociations préalables au reglement
humanitaire en 1996 afin de plaider en faveur d’un controle accru et régulier des activités
humanitaires de la Commission. Tandis que la Commission proposait de soumettre un

rapport annuel au Conseil et au Parlement™, I’

article 19 du texte final ajoute I'obligation
pour la Commission d’informer les Ftats membres des actions approuvées (montants
accordés, nature des activités, populations bénéficiaires et partenaires) dans un délai d’'un
mois apres la décision. Enfin, le Conseil a ajouté larticle 20 requérant une évaluation
d’ensemble des activités humanitaires financées par la Commission a présenter en 1999 au

Parlement et au Conseil. Le reglement a donc permis aux Etats membres réunis au sein du

Conseil de renforcer le controle qu’ils pouvaient exercer sur la Commission.

399 Reglement humanitaire, op. cit., art. 12 ; réglement financier, gp. ¢it., art. 108 § 1 al. £, 120 § 3, 140, 142 et
170.

400« Apres chaque exercice budgétaire la Commission soumet un rapport annuel an Parlement enropéen et an Conseil sur les
actions mises en anvre an conrs de l'exercice » (art. 17 COM(95) 201 final du 31.05.1995, op. cit.).
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Les controles peuvent se justifier a la lumiere des ressources investies, des résultats
attendus et des effets de I'aide humanitaire sur les populations. Or, ils ont un cout. Les
ressources humaines du siege ’'ECHO a Bruxelles sont relativement faibles et ne sont pas
en mesure d’effectuer rapidement 'ensemble des contrdles exigés, menant parfois a des
retards, tant dans la livraison des rapports aux institutions européennes que dans le
versement des financements aux partenaires. Les partenaires d’ECHO se plaignent
d’ailleurs souvent que 'obsession de la Commission pour la transparence et l'utilisation
responsable des fonds entraine des retards dans le décaissement des fonds, en plus de
compliquer les relations et de mobiliser des ressources a cette fin. Pour les partenaires, cela
se traduit par un fonctionnement sur des fonds propres pendant la durée des programmes
(le remboursement de la DG ECHO n’intervenant que plusieurs semaines, voire plusieurs
mois, apres la fin des opérations). Pour ECHO, cette obsession a un cott en termes de
rapidité et de flexibilité pour répondre aux crises. I’assouplissement des procédures de
controle permettrait ainsi de réaliser des gains en termes de tessources humaines alors

qu’environ 40 % du personnel de la DG ECHO exercent des fonctions administratives™".

Les ressources disponibles pour I’aide humanitaire étant limitées, la pertinence d’un
tel systéme de controle est a remettre en question*”. De plus, ce dispositif se concentre sur
le respect des procédures internes, délaissant la qualité de I'aide et ses effets au niveau local.
Les rapports d’évaluation souffrent parfois de la superficialité de leur contenu. La DG
ECHO controle avant tout la bonne gestion des fonds accordés. La pertinence des
activités, leurs effets sur les populations les institutions locales et les politiques nationales,

, P . Lz . 2 403
leur pérennité, leur efficience, en somme leur efficacité ne sont pas, ou peu, évalués™ .

41 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 20.

402 Ce constat était déja partagé par les évaluateurs en 1999 : « ECHO déploie des efforts considérables et inutiles pour
controler les moyens mis en anvre et non les résultats atteints. Cela a pour effet de consommer les ressonrces disponibles,
d’empécher toute réponse rapide et de compliquer inutilement les relations avec les partenaires ». Ce a quoi la Commission a
répondu: « i/ ne s'agit pas la d'une lacune propre a ECHO. En effet, certains changements qui pourraient savérer
souhaitables nécessiteront des modifications plus globales an nivean de linstitution. I est correct d'insister sur ['évaluation des
résultats [...] Passer du contrile des moyens mis en envre d la mesure des résultats suppose beancoup de travail préparatoire et ne
libérera pas forcément des ressonrces : cela pourrait méme nécessiter qu’elles soient renforcées » (COM(1999) 468 final du
26.10.1999, gp. cit., p.14). L’évaluation de 2006 confirme : « la micro-gestion et le contrile administratif excessif sont
encore trop somvent considérés comme des caractéristiques de la DG ECHO » 5 « les rapports sur laide humanitaire se
caractérisent généralement par la part trop importante qu'ils accordent aux intrants financiers. 11 existe relativement peu de
statistiques fiables sur les réalisations et les résultats par secteur d'intervention, par région géographique et par bpe de
bénéficiaire » (GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evalnation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de
la Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., respectivement p. 7 et 48).

403 TLa pertinence consiste a évaluer si I'aide apportée est appropriée par rapport aux besoins. Une aide
pérenne favorise par exemple la transition entre les distributions gratuites et des mécanismes plus durables
comme la gratuité de soins. La gestion des ressources en fonction du résultat a obtenir détermine I'efficience.
Celle-ci se caractérise donc par la quantité de produits et de services délivrés ainsi que le nombre de
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I’évaluation de I'aide porte moins sur Pefficacité d’un projet ou son bon déroulement que
sur la tracabilit¢ des crédits engagés. Dans ces conditions, il est difficile pour la

Commission de s’adapter aux contraintes.

En réalité, les institutions européennes n’utilisent pas le contréle et ’évaluation
comme des instruments d’amélioration de 'aide. Elles tendent a adapter leurs fonctions
pour les inscrire dans les procédures existantes plutdét que de concevoir des regles plus
adaptées et efficaces afin d’accomplir ces missions. Les procédures permettent certes a la
Commission de mettre en ccuvre sa stratégie humanitaire, mais elles peuvent devenir une
fin en soi et se retourner contre elle si elle perd de vue la finalité de sa mission. La
Commission s’est donc enfermée dans sa logique bureaucratique : I'aide humanitaire est

désormais prisonniére des controles plutdt que d’étre motivée par ses objectifs.

La DG ECHO transfere le systeme de controle qu’elle subit a ses partenaires.
Constatant qu’il est difficile de mesurer I'incidence des opérations d’aide humanitaire, elle a
établi deux mécanismes de controle, 'un relatif a la performance et a expertise sur le
terrain, 'autre a la viabilité de l’organismem. Les partenaires sont tenus de justifier
Iutilisation des fonds qu’elle leur octroie dans les rapports intermédiaires et finaux qu’ils
doivent lui transmettre. S’ils reconnaissent volontiers que les procédures sont lourdes pour
bénéficier des fonds européens, ils sont généralement conscients que ces contraintes sont

un gage de bonne gestionA(]S.

Les ONG ont dailleurs intégré, pour la plupart, ces
procédures dans leur fonctionnement interne, qui leur sont également utiles lorsqu’elles

I : 406
sont auditées par les cours des comptes nationales™ .

personnes assistées (notamment celles identifiées ex ante) compte tenu de la durée du projet. L’efficience est
un critére peu évident dans le domaine de 'urgence, une aide immédiate pouvant étre requise quel qu’en soit
le cout. L’efficacité s’évalue a 'aune des résultats que le projet a permis d’atteindre au regard des objectifs
fixés et des résultats escomptés. Il convient en outre d’analyser les raisons d’un éventuel échec ou des
difficultés. I’évaluation de Pefficacité est limitée lorsque les données caractérisant la situation avant crise
mangquent (ce qui est souvent le cas) ou lorsque la population bénéficiaire a disparu (décédée ou déplacée).

404 Entretien avec Stefan DE KEERSMAECKER (Lega/ Officer, Unité B2, Questions juridiques et procédures, DG
ECHO) a Bruxelles en juillet 2008. Le premier mécanisme de controle, « A », évalue I'expertise de I'organisme
dans le cadre d’un projet (c’est-a-dire non seulement I'expérience et la capacité d’analyse du partenaire —
combien de temps le partenaire a-t-il travaillé dans la région concernée ? A-t-il des capacités institutionnelles
pour analyser la situation politique, sociale et économique ? — mais aussi la faisabilité des projets — les activités
pourront-elles étre menées a terme dans l'environnement dans lequel elles ont lieu? Quels sont les
contraintes identifiées ?). Le deuxiéme mécanisme de controle, « P », évalue la santé et la gestion financiéres.
405 Entretiens avec du personnel d’Acted, d’Action contre la faim, d’Aide médicale internationale et de
Meédecins du monde souhaitant que ces propos ne soient pas attribués, Salon des solidarités, Paris, juin 2010.
406 Voir infra Partie 3, chap. 1, I, A. A titre d’exemple, les ONG frangaises recevant des financements publics
sont soumises au controle régulier de la Cour des comptes francaise.
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4. Une capacité d’évaluation défaillante

Larticle 18 du reglement humanitaire prévoit que les actions financées par la
Commission soient évaluées régulierement afin de vérifier si « les objectifs visés par ces actions

s . . N s L . 407
ont 6t atteints et en vue de fournir des lignes directrices pour améliorer I'efficacité des actions futures »".

Une unité d’évaluation, distincte d’autres unités, a été créée a cet effet au sein de
I’Office humanitaire en 1996. Elle a rapidement publié un manuel opérationnel pour
évaluer 'aide humanitaire. Ce manuel représente une initiative ambitieuse a deux titres : il
s’agissait de la premicre tentative de la Commission de concevoir une méthodologie
d’évaluation spécifique aux projets humanitaires ; il s’adressait non seulement aux
partenaires opérationnels, mais aussi aux agences humanitaires des Etats membres et, plus
largement, a 'ensemble des organismes humanitaires. Malheureusement, il ne prenait pas
suffisamment en compte des problémes fondamentaux inhérents a Iactivité d’évaluation,

408
. L’une des erreutrs

notamment en termes de collecte de données de référence et de portée

commises par la Commission a été de ne solliciter les partenaires et les Etats membres
b ht M M . T M M M

qu’apres la publication du manuel, alors qu’une consultation en amont lui aurait permis de

bénéficier de leur expérience d’une part, mais aussi de leur soutien aprés la publication.

En 2002, la Commission a publié un Guide d’évaluation pour permettre a son
personnel d’apprécier I'impact et le résultat des opérations"”. Ce guide contient un modéle
de termes de référence pour I’évaluation des actions d’aide humanitaire financées par
ECHO et une liste de criteéres et de questions a prendre en considération dans ’évaluation
de P'aide humanitaire. Ce guide était encore tres incomplet et d’importants efforts devaient
étre accomplis pour permettre aux ¢évaluateurs de disposer d’un outil d’évaluation
performant. En 2003, ECHO a poursuivi la phase pilote d’introduction d’indicateurs de

performance dans les fiches d’évaluation de projets ’ECHO, afin d’évaluer les résultats

407 Reglement humanitaire, op. iz, art. 18. Les rapports relatifs a 'aide humanitaire que la Commission publie
annuellement comprennent le résumé des actions financées au cours de I'exercice ainsi qu’une synthese des
évaluations externes effectuées et, le cas échéant, proposent des actions spécifiques pour I'avenir. Ils
contiennent des informations relatives aux partenaires qui ont mis en ceuvre les actions financées. 1ls incluent
aussi les orientations de la programmation stratégique indicative annuelle et les conclusions concernant
I’exécution des financements durant 'exercice précédent. Enfin, ils peuvent informer sur les points faibles des
actions en termes d’impact, et des résultats concrets obtenus au regard des objectifs fixés.

408 Voir MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, « Accountability and influence in the European Community
Humanitarian Aid Office », gp. cit., p. 5.

409 Commission européenne, Unité d’évaluation ECHO, Guide dévaluation de l'action humanitaire financée par
['Office d’aide humanitaire de la Commission enropéenne, Bruxelles, 2002.
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410

obtenus par les partenaires” . L’introduction de cette gestion basée sur les résultats

répondait au souci de transparence et de finances saines suite aux scandales de 1999.

L’intégration d’indicateurs de performance s’est faite progressivement. Dans sa
version élaborée en 2003, le CCP s’apparentait a un « contrat de moyens» ECHO
souhaitait en effet pouvoir vérifier les résultats obtenus par ses partenaires au vu des
moyens investis pat la Commission afin de rechercher le meilleur rapport qualité/couat des
projets. Recommandés par les assistants techniques sur le terrain, dont la plupart sont issus
d’ONG, les indicateurs devraient permettre aux partenaires de pouvoir s’adapter avec
davantage de flexibilité aux changements induits par Pactivité humanitaire. En effet, ils
peuvent désormais changer les activités, voire les secteurs d’activités, dans la mesure ou les
réorientations de projets s’inscrivent toujours dans les objectifs déterminés dans le contrat
d’opération. ECHO s’attachera a vérifier que les objectifs fixés ont bien été atteints.
Drailleurs, I’évaluation dépendra dans une large mesure sur la capacité des partenaires a

fournir des informations sur le taux de réussite des projets.

Cette capacité est contrainte par l'urgence puisque les données permettant de
caractériser la situation initiale sont rarement disponibles. La base de comparaison entre la
situation initiale et celle qui prévaut au moment de I’évaluation repose donc le plus souvent
sur des impressions générales. De plus, 'évolution trés rapide de la plupart des situations
d’urgence et le nombre important de facteurs susceptibles de modifier la situation et les
besoins des bénéficiaires compliquent considérablement tout exercice d’évaluation de
l'incidence des actions mises en ceuvre. Lors de crises prolongées, les assistants techniques
s’attachent généralement a donner un maximum d’informations susceptibles d’étre utilisées
pour évaluer de maniére efficace 'impact des projets.

L’approche adoptée progressivement en faveur de I’évaluation des performances

M1 Cet effort

des projets a été confirmée dans le Consensus européen sur I'aide humanitaire
a long terme est désormais intégré aux stratégies que la Commission établit chaque année

pour 'aide humanitaire*'% Dans la pratique, la DG ECHO veille désormais a demander a

410 introduction d’indicateurs de performance était conforme aux recommandations de I’évaluation de
1999 : « i/l convient [...] de fixer, pour toutes les opérations, des objectifs spécifiques et mesurables, anssi simples soient-ils. Les
consultants ont constaté qu’ECHO n'utilise pas d'indicatenrs de performance, que ce soit dans la programmation, la
planification de projets on vis-a-vis de sa propre administration » (COM(1999) 468 final du 26.10.1999, op. ciz., p. 13).

41 Voir Consensus européen sur ’aide humanitaire, op. cit., § 40-47 et annexe « principes, normes et critéres
d’évaluation de I'aide humanitaire ».

412 Pour 2013, la Commission prévoyait en effet que les priorités de la DG ECHO prennent davantage en
considération Pefficacité de Paide ainsi que I'impact et les résultats des activités (DG ECHO, DG for
humanitarian & civil protection — Management plan 2013,21.12.2012, p. 7).
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ses partenaires de préciser dans leurs propositions les indicateurs sur la base desquels
reposera I’évaluation de I'impact de 'opération (ce qui favorise en outre I'adhésion des
opérateurs aux criteres d’évaluation qu’ils ont eux-mémes fixés). ECHO peut également
recommander l'utilisation de certains indicateurs*’. En toute hypothése, la diversité des
contextes de crise ne permet pas de définir des indicateurs valables quels que soient le
secteur et la région d’intervention. L’utilisation des indicateurs de performance participe a
Papprofondissement du partenariat et de la confiance mutuelle que les organismes

opérationnels et la DG ECHO ont instauré.

Cela ne dispense pas les assistants techniques de suivte et de surveiller
régulierement les projets sur le terrain. Ils constatent patfois des dysfonctionnements
graves dans la mise en ceuvre du projet''’. Pour autant, la DG ECHO peut choisir de
continuer a financer de tels projets. La décision d’arréter un projet ou de refuser de
rembourser les frais engagés par le partenaire (en raison de manquements aux obligations
contractuelles) est délicate. La population de la zone d’intervention risque de souffrir,
notamment si aucun autre acteur humanitaire n’est présent dans cette région et/ou dans ce
secteur (nutrition, médical, etc.). Pourtant, en acceptant que le projet aille a son terme, la
DG ECHO cautionne implicitement les manquements commis par le partenaire, qui se

traduisent concretement par des souffrances, voire des décés, qui auraient pu étre évités.

Les actions humanitaires menées grice aux fonds européens ne sont pas toutes
évaluées systématiquement, cela se révélerait trop cotteux. ECHO a alors mis en place son
propre programme annuel de controles et d’évaluations’”. L.a Commission ne disposant
pas de la capacité adéquate, ces évaluations sont en réalité effectuées par des évaluateurs
externes indépendants. I unité Evaluation au sein ’'ECHO planifie les controles et les
évaluations qui seront effectuées par les consultants externes au cours de I'année. Ces

évaluations portent généralement sur la capacité de gestion d’ECHO et des partenaires

413 Par exemple, I’évaluation de projets de lutte contre la malnutrition, qui font intervenir plusieurs secteurs
(nutrition et alimentation, santé, logistique, eau et assainissement), n’est pas aisée. Les contraintes s’expriment
en termes de ressources (il convient que des spécialistes de chaque secteur participent a I’évaluation) et
d’organisation (tous ces secteurs ne s’évaluent pas au méme moment: ils n’obéissent pas a la méme
temporalité, les activités ne débutent pas simultanément). La DG ECHO se fonde alors sur les indicateurs
fixés dans les protocoles nationaux de lutte contre la malnutrition (voir infra Partie 3, chap. 1, I, A, 1) : durée
du séjour en centre de récupération nutritionnelle, taux de récupération, d’abandon, de déces et de transfert
des enfants malnutris pris en charge par les partenaires opérationnels.

414 Nous avons ainsi pu observer en décembre 2008 au Burkina Faso des pratiques de soins et de nutrition
inadaptées, mettant en péril la vie d’enfants malnutris.

415 Le programme indicatif des évaluations est sur : http://ec.curopa.cu/echo/evaluation/index fr.htm. Une

certaine flexibilité est aménagée afin de pouvoir effectuer des évaluations non prévues.

147



Partie 1. La singularité Chapitre 2. Une administration en quéte d’autonomie

416

opérationnels ainsi que sur la pertinence et lefficacité des actions menées™ . Dans ce

dernier cas, les évaluations concernent un pays ou un secteur d’activité en particulier.

Les évaluations sont menées a posteriori des actions humanitaires financées. Elles
peuvent inclure des suggestions et des orientations possibles pour améliorer les actions a
venir. ECHO déclare accorder une grande attention aux conclusions de ces évaluations qui
constituent 'un des outils de prise de décision pour la planification stratégique annuelle de
Iaide humanitaire’'”. Des chercheurs constatent que les conclusions des évaluations ne sont
parfois que faiblement prises en comptem. La réalité est, a notre sens, plus nuancée et
avant tout contingente des responsables géographiques, chacun trouvant ou non son intérét
a prendre connaissance de ces évaluations et a en tenir compte®'”.

La pratique de confier les évaluations a un cabinet de consultants par une procédure
d’appel d’offre pose néanmoins la question de leur objectivité™. Les évaluateurs externes
peuvent en effet étre tentés de rédiger des conclusions favorables a la Commission afin
d’accroitre leur chance d’obtenit de nouveaux contrats ultérieurement. Néanmoins, les
consultants spécialisés dans I’évaluation de 'aide humanitaire sont rares (méme si leur
nombre croit depuis plusieurs années), la probabilit¢é qwECHO leur confie une évaluation
est donc importante. Par conséquent, les évaluations sont susceptibles d’étre relativement

objectives et de refléter la performance réelle PECHO™.

416 Deux évaluations majeures, portant sur I'ensemble de la politique humanitaire de la Commission ont par
ailleurs été publiées en 1999 (COM(1999) 468 final du 26.10.1999, gp. cit) et en 2006 (GFE CONSULTING
WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission enropéenne 2000-
2005, op. cit.). La premiere s’inscrit dans le cadre de Iarticle 20 du reglement humanitaire et représenta une
ressource précieuse pour le jeune Office humanitaire. La Commission a avoué y avoir porté une attention
particuliere : « la Commission soubaite faire part de son intérét pour cette évaluation qui a identifié toute une série de questions
tres importantes. En effet, une bonne partie des informations que contient le rapport était tout simplement ignorée auparavant. 1/
constitue donc un tremplin pour améliorer la qualité des travanx de la Commission » (ibid., p. 11).

417 Entretien avec Maria PALACIOS VALDECANTOS (ECHO, Assistante d'évaluation) a Bruxelles avril 2011. Les
stratégies de la DG ECHO sont disponibles sur : http://ec.europa.cu/echo/policies/strategy fr.htm.

418 Voir MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, « Accountability and influence in the European Community
Humanitarian Aid Office », gp. ¢it., p. 9-11 ; VERSLUYS Helen, « Coherence in EU external action : the case of
humanitarian aid », op. cit., p. 26.

419 Conversations personnelles et observations au siége de la DG ECHO a Bruxelles.

420 PEROUSE DE MONTCLOS Pietre-Antoine, « Les ONG, a quoi bon ? », dans HOUZIAUX Alain (dir.), I aide
au tiers-monde a quoi bon 2, Les Editions de ’Atelier / Les Editions ouvriéres, coll. Questions de vie, Paris, 2005,
122 p., p. 108-110.

41 Analyses personnelles et entretien avec Maria PALACIOS VALDECANTOS (ECHO, Assistante d’évaluation) a
Bruxelles avril 2011.
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Conclusion

ILa DG ECHO, dotée dune structure relativement légere, occupe une place
singulicre au sein de la Commission. Les Directions générales employant quelques
centaines de personnes, telles ECHO, sont souvent en charge de domaines relevant d’une
compétence partagée entre ’'Union et les Etats membres et/ou gerent des budgets
relativement faibles. La DG ECHO est soumise a diverses influences exercées tant par des
institutions européennes que par des organismes externes. Les relations entre la DG
ECHO et d'autres services de la Commission, ainsi que le processus conduisant a une
décision d’aide humanitaire, sont également contingents des personnes a la téte ’ECHO et
en charge du portefeuille concerné. Cette influence se retrouve par ailleurs dans les

controles qui ont été institués a différents niveaux institutionnels.

Les mécanismes de controle de I'aide humanitaire de la Commission par le Conseil
et le Parlement existent préalablement aux décisions de financement (comité d’aide
humanitaire) et apres leur mise en ceuvre (contréles). La perspective de subir des controles
a différents niveaux incite la Commission a une gestion saine des financements qui lui sont
confiés pour mener sa politique d’aide humanitaire. Aussi contraignantes et chronophages
qu'elles soient, ces procédures permettent en outre d’éliminer les suspicions que les trois
principales institutions européennes nourrissent les unes envers les autres. D’une part, le
Conseil et le Parlement veillent a ce que la Commission n’outrepasse pas son mandat et
n’agisse pas sans leur consentement. D’autre part, 'aval de ces deux institutions offre a la
Commission une certaine garantie qu’ils n’interféreront ensuite pas dans sa gestion. Pour
autant, la répartition des ressources financieres dédiées a 'aide humanitaire ainsi que les
procédures instituées ne sont pas totalement exemptes d’interactions avec le Parlement et le
Conseil, formant I’Autorité budgétaire. Critiquée pour la portée de ces controles et les
lacunes de ses évaluations, la DG ECHO s’est attachée a améliorer les modalités de suivi et

d’analyse des projets qu’elle finance.

II. Une gestion complexe

Sans compétence explicite reconnue en matiere d’aide humanitaire, les fonds
communautaires dédiés aux secours d’urgence ne bénéficiaient pas d’une ligne budgétaire
propre. L’éclatement de la gestion de I'aide d’urgence entre différentes structures avant la

création 'ECHO se retrouvait donc dans les sources et les modalités de financements.
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I’aide humanitaire a destination des pays d’Asie, d’Amérique latine et du Moyen-Orient
relevait de la DG I (Relations extérieures) et était financée sur le budget général des
Communautés européennes. En revanche, I'aide d’urgence aux pays ACP ainsi que 'aide
alimentaire a court et a moyen termes étaient gérées par la DG VIII (Développement) sur
la base des conventions CEE-ACP de Lomé et financées par le Fonds européen de

422

développement (FED)™.

Cette dichotomie a perduré nonobstant la création I’ECHO. Les crédits alloués a
laide humanitaire proviennent toujours de deux sources bien distinctes mais
complémentaires : le budget général de I'Union, dont Iallocation des ressources est fixée
dans un cadre financier pluriannuel sur lequel se fondent les budgets annuels ; le FED, par
les conventions de coopération avec les pays ACP. Les montants engagés, initialement peu
élevés, ont connu une croissance rapide : I'aide d’urgence a ceci de particulier qu’il est
difficile politiquement de justifier un refus de venir en aide a des victimes de catastrophes.
En dépit de la reconnaissance d’une compétence en la matiere et la création ’ECHO, la

ommission dispose de multiples ressources financiéres pour ’aide humanitaire .
C d d Itipl fi Paide h t A

Nous I'avons vu, la Commission a en quelque sorte détourné des fonds prévus
initialement pour la coopération au développement. Or, les financements entrant dans ce
cadre sont conditionnés au respect des droits de I'homme ou de criteres de bonne
gouvernance, comme énoncé dans les conventions ACP-UE. Il est évident que laide
humanitaire ne peut étre subordonnée au respect de ces critéeres pour des raisons de
rapidité de déblocage des fonds et en application du principe de non-discrimination*”.
Quelle que soit la nature de I'aide octroyée, les contraintes de I'urgence exigent souvent des
procédures plus rapides et plus flexibles, qui semblent a premicre vue incompatibles avec
I'administration européenne. Compte tenu de la spécificité de ’aide humanitaire par rapport
aux autres politiques européennes, la Commission a rapidement pris conscience de la

nécessité d’aménager des exceptions aux principes budgétaires (B).

L’adoption du budget a souvent fait l'objet d’apres discussions entre la

Commission, le Conseil et le Patlement, chacun défendant ses intéréts, notamment

424

concernant les politiques extérieures de 'Union™". Le Conseil et le Parlement interviennent

422 A partir des années 1970, le FED a financé des « aides exceptionnelles » 2 destination des pays ACP
(Convention de Lomé 1, art. 59), devenues « aides d’urgence » (Convention de Lomé 11, art. 137). Le FED est
alimenté par les contributions des Etats membres, qui contrélent sa gestion. Contrairement aux autres fonds,
le FED échappe aux procédures budgétaires européennes et bénéficie d’un régime financier autonome.

423 Voir infra Partie 3, chap. 2, 1, B, 2.

424 Dans le cadre financier pluriannuel 2007-2013, la Commission a proposé un montant global de 92 110
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non seulement au niveau de la répartition des ressources de 'Union entre les différentes
politiques menées par la Commission, mais aussi pour valider l'utilisation des fonds. Or,
contrairement aux autres Directions générales, 1a encore du fait de la nature des actions

menées, ECHO bénéficie de procédures décisionnelles et de mise en ceuvre assouplies (C).

A. Des ressources financiéres dispersées

Il n’est pas évident d’identifier les différentes ressources dont disposait la
Commission au service de ’action humanitaire avant la création ’ECHO". Les opérations
d’urgence étaient financées par des crédits provenant de diverses lignes budgétaires. La
nature méme de l'aide explique en partie cette multiplicité : de nombreuses activités
peuvent relever tant de T’humanitaire que du développement, de la réhabilitation, de
Iassistance aux réfugiés, de la promotion des droits de ’homme etc. Il n’est donc pas
toujours aisé de déterminer la ligne budgétaire qui peut étre mobilisée. Des dispositions
juridiques ont souvent été interprétées de manicre extensive afin de justifier 'utilisation des
fonds a des fins humanitaires. Des ressources prévues pour des emplois autres étaient

, , T N N \ . L. 426
détournées de leur affectation initiale grace, la encore, a une interprétation extensive .

Face a 'implication croissante de la Commission en mati¢re d’aide d’urgence et a la
confusion des crédits a sa disposition dans ce domaine, il est rapidement apparu qu’une
rationalisation des lignes budgétaires dédiées a I'assistance humanitaire devait accompagner
la création ’ECHO (1). Cette restructuration a permis de rassembler les crédits destinés a

Paction humanitaire et d’accroitre la visibilité de la politique de la Commission dans ce

millions d’euros pour les politiques extérieures (rubrique 4). Or, 49 463 millions d’euros ont été finalement
attribués par le Conseil lors de 'adoption du cadre financier. La procédure d’adoption du budget annuel est
établie par le traité de Lisbonne (art. 310 et s. TFUE). En pratique, la Commission présente un projet de
budget au plus tard mi-mai de 'année précédente au Conseil et au Parlement. Le Conseil transmet sa position
(avant le 1¢r octobre) accompagnée de ses motifs et éventuellement d’amendements, au Parlement. Celui-ci
peut ensuite, sous quarante-deux jours, soit adopter le budget en premiere lecture, soit présenter ses
amendements au Conseil. Dans ce second cas, si le Conseil accepte les amendements proposés par le
Parlement sous dix jours, le budget est adopté. Dans le cas contraire, un comité de conciliation, composé de
vingt-huit membres du Conseil et de vingt-huit représentants du Parlement, est réuni afin d’établir sous vingt-
et-un jours un projet commun. Si le Conseil rejette ce dernier, le Patlement peut approuver le budget en
dernier ressort. Si le Parlement rejette le projet commun ou si la procédure de conciliation échoue, la
Commission doit présenter un nouveau projet de budget. Apres adoption, le budget peut étre modifié en cas
de circonstances inévitables, exceptionnelles ou imprévues. L.a Commission propose alors un projet de
budget rectificatif, soumis aux mémes procédures.

42> Nous nous intéressons ici aux ressources gérées par ECHO depuis sa création ainsi qu’aux différentes
aides d’urgences accordées par la Commission auparavant. Nous excluons donc de notre propos les
financements d’aide humanitaire des Etats membres et ceux qui s’inscrivent dans le cadre de la PESC.

426 Voir DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, 1.”Aide humanitaire de la C 1¢ enropéenne, op. cit., p. 252-259
au sujet de « Lanarchie initiale des lignes budgétaires consacrées a l'aide humanitaire ».
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domaine. Les fonds gérés par la DG ECHO sont désormais regroupés au sein du budget
général de I'Union européenne (2). Cependant, la Commission a toujours recours a des

fonds extérieurs, relevant du FED (3).

1. Une rationalisation nécessaire

Des financements ont été attribués dans le cadre d’aides d’urgence avant méme
quune compétence humanitaire de la Commission européenne ne soit formellement et
explicitement reconnue. Une premiere allocation de fonds a ainsi été opérée sur le budget
général des Communautés européennes en 1968 au titre d’une aide alimentaire*”’. Avant la
création d’ECHO, les activités humanitaires n’étant fondées sur aucune compétence
expresse (qui aurait permis de déterminer des lignes budgétaires spécifiques), aucune ligne

budgétaire n’était prévue pour les financements d’opérations humanitaires.

Auparavant issues des crédits initialement alloués pour la politique de coopération,
les aides d’urgence ont une premicre fois été regroupées dans un article consacré aux
« Seconrs d'urgence anx population de pays tiers victimes de catastrophe » dans le budget 1991. Mais la
singularisation de I’action humanitaire de la Commission n’intervient que ’année suivante.
La création 'ECHO s’est en effet accompagnée d’une rationalisation des différentes
ressources financiéres et la restructuration des crédits consacrés a I’aide humanitaire
constitua I'innovation majeure du budget 1993. Ia création d’une réserve d’aide d’urgence
et d’un chapitre budgétaire regroupant les lignes consacrées a 'aide humanitaire a permis de
simplifier des procédures et de faciliter la coordination des financements des actions

extétieures tout en accroissant la visibilité des actions humanitaires de la Commission*®.

En dépit de cette rationalisation, plusieurs lignes budgétaires subsistaient puisque
les aides accordées étaient distinguées selon leur nature (aide humanitaire d’urgence, aide
alimentaire, aide aux réfugiés, etc.) ainsi que la zone géographique concernée. De plus, des
lignes pouvant étre rapprochées d’activités humanitaires se retrouvaient dispersées dans le

budget en dehors du chapitre consacté a 'aide humanitaire*.

427 Dans le cadre de la convention internationale sur I’aide alimentaire, gp. cit. Voir APTEL Cécile, La Politigne
d'aide humanitaire de I'Union enropéenne. ..., op. cit., p. 18.

428 Arrét définitif du budget général des Communautés européennes pour l'exercice 1993 (JO L 31 du 8
février 1993, p. 1416-1463). Ce chapitre budgétaire était inscrit dans les « Autres actions de coopération » de
la sous-section B7 (Coopération avec les pays en voie de développement et les autres pays tiers).

429 12énumération de ces lignes serait fastidieux et n’apporterait pas d’éclaircissement majeur a notre propos.
Notons que ces lignes, pat leur intitulé ou par leur commentaire explicatif, mentionnent I'aide humanitaire
et/ou le réglement humanitaire. Pour une analyse de ces lignes budgétaires éparses entre 1993 et 1999, voir
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A titre d’exemple, sept lignes budgétaires consacrées a laide humanitaire
subsistaient pour I'exercice 1993 (Tableau 1). Les pays d’Europe de I'Est bénéficiaient de
lignes de crédits distinctes, créées, semble-t-il, afin de répondre aux besoins spécifiques de
ces pays. Pendant les années quatre-vingt-dix, les fonds budgétaires dédiés a I’action
humanitaire ont concerné en priorité cette zone. Ont également été affectés aux
populations de ces pays des crédits provenant des autres lignes budgétaires concernant plus
généralement les pays tiers. La concentration des aides de la Commission a destination des
pays d’Europe de I’Est au détriment des autres pays en développement répond certes aux
besoins de I'urgence, mais aussi a des considérations politiques. Ce constat est toutefois a
nuancer au regard des ressources du FED qui sont exclusivement destinées aux pays ACP.
En définitive, la Commission semble avoir privilégié deux grandes zones géographiques
pendant les années quatre-vingt-dix : les pays ACP (avec notamment la crise rwando-

zairoise) et 'Europe centrale et orientale (avec la crise des Balkans).

Tableau 1. Lignes budgétaites d’aide humanitaire en 1993430

Référence Intitulé

B7-211 | Aide alimentaire d’urgence aux pays en voie de développement

B7-214 | Aide humanitaire d’'urgence aux pays d’Europe centrale et orientale

B7-215 | Aide humanitaire d’urgence aux populations des Etats indépendants de I'ancienne Union
soviétique

B7-216 | Actions humanitaires dans les pays tiers

B7-217 | Aide d’urgence aux réfugiés et personnes déplacées dans les pays en voie de développement

B7-510 | Aide a des populations de pays en voie de développement et d’autres pays tiers victimes de
catastrophes

B7-910 | Réserve d’aide d’urgence

2. Les ressources budgétaires

Le budget général de I’'Union, reflétant 'ensemble des compétences de celle-ci, est
établi annuellement a partit du cadre financier pluriannuel issu des perspectives
financieres”'. 1’adoption de cadres financiers pluriannuels depuis 1998 a grandement

participé a la rationalisation et surtout a la cohérence des ressources budgétaites.

DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, 1. Aide humanitaire de la C anté enropéenne, op. cit., p. 262-267.

430 Source : Budget 1993, gp. cit., p. 1416-1427 et 1462-1463.

4195 % du budget est géré par la Commission pour la mise en ceuvre des politiques européennes (le solde
correspondant a des dépenses administratives des autres institutions). Le budget est organisé en titres
(correspondant a une politique), chapitres (correspondant a une activité) et articles. La nomenclature du
budget est susceptible de modifications par autorité budgétaire. Depuis Ientrée en vigueur du traité de
Lisbonne, les dispositions relatives au cadre financier pluriannuel et aux budgets annuels sont mentionnées
aux articles 310 a 324 du TFUE. Le cadre financier pluriannuel (art. 312 TFUE) indique les plafonds de
crédits qui peuvent étre inscrits au budget annuel de I"Union pour les grands domaines politiques. Il a donc
pour objectif de permettre la maitrise de I’évolution des dépenses tout en facilitant 'adoption des budgets
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I’aide humanitaire étant désormais reconnue en tant que politique a part enticre,
elle s’inscrit dans le titre 23 « Aide humanitaire » du budget général de I'Union. Afin de
mettre en ceuvtre les moyens nécessaires a son action, la Commission dispose de huit lignes
de crédits, réparties dans deux chapitres distincts, relatifs aux dépenses administratives et

opérationnelles, classées en fonction de la finalité de I'aide.

Tableau 2. Lignes budgétaires d’aide humanitaire et crédits engagés en 2013432

Référence Intitnlé Dotation 2013
23.01 Chapitre « Dépenses administratives » 36 165 828 €
23.01.01 | Dépenses relatives au personnel en activité 21189 943 €
23.01.02 | Personnel externe et autres dépenses de gestion a appui 4034 906 €
23.01.03 Dépenses relatives aux achats d’équipements et de services liés aux 1340979 €

technologies de I'information et de la communication

23.01.04 | Dépenses d’appui aux actions d’aide humanitaire 9 600 000 €

Chapitre « Aide humanitaire, y compris I’aide aux personnes

23.02 L . . . . . 857 657 000 €
déracinées, Paide alimentaire et la préparation aux catastrophes »

23.02.01 | Aide humanitaire 560 551 000 €

23.02.02 | Aide alimentaire 259 187 000 €

23.02.03 | Prévention des catastrophes 35919 000 €

23.02.04 | Corps européen d’aide humanitaire (ligne créée en 2010) 2000 000 €

L’objectif de la rationalisation était d’accroitre la visibilité et la cohérence des fonds
destinés aux actions humanitaires. Si le regroupement des crédits a le mérite de simplifier la
structure budgétaire, la rationalisation n’a pas complétement atteint son objectif. Une
certaine confusion persiste puisque des lignes budgétaires extérieures au titre 23 peuvent
étre mobilisées ponctuellement a des fins humanitaires. Les crédits concernés sont destinés
a des actions s’inscrivant dans la « zone grise » entre I'urgence et le développement, et
peuvent donc en principe étre gérés par EuropeAid (en charge du développement) et par la
DG ECHO, du fait de la portée relativement étendue du mandat de cette derniere. Cette
confusion est par ailleurs renforcée par la possibilité pour la DG ECHO de recourir a des

fonds en dehors du budget général de 'Union grace aux financements du FED.

annuels. Le cadre financier pluriannuel pour la période 2007-2013 repose sur ’Accord interinstitutionnel
(AII) entre la Commission, le Conseil et le Patlement européen du 17 mai 2006 sur la discipline budgétaire et
la bonne gestion financiere (JO C 139 du 14.06.2006, p. 1-17). 1l fixe par exemple les dépenses de la rubrique
« L’Union européenne en tant qu’acteur mondial » 4 5,7 % des dépenses globales de 'Union, soit prés de 56
millions d’euros pour les sept années couvertes par ce cadre financier (voir le site internet de la DG
Programmation financiére et budget : http://ec.europa.eu/budget/explained/index fr.cfm)

432 PARLEMENT EUROPEEN, Adoption définitive du budget général de 1'Union européenne pour
Pexercice 2013 (JO L 66 du 08.03.2013, Tome 11, p. 959-967 et 973. Deux activités sont identifiées relatives a
'aide humanitaire sans disposer de ligne budgétaire dans ce chapitre : « appui administratif a la Direction
générale de Iaide humanitaire » et « stratégie politique et coordination de la Direction générale de I’Aide
humanitaire ».
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3. Les ressources du Fonds européen de développement (FED)

En complément de ses ressources issues du budget général de I'Union, la DG
ECHO peut puiser dans la réserve partagée de I'enveloppe B du 10° FED*”. Le FED, créé
en 1958, finance la coopération avec les pays ACP et les pays et territoires d’outre-mer
(PTOM) des Etats membres. Il représente historiquement la premiére source financiére
d’aide d’urgence. Contrairement au budget général, il est alimenté par les contributions
financiéres directes des Eitats membres, selon une clé de répartition spécifique négociée
entre eux. Situé hors du champ communautaire, il est renégocié périodiquement dans le
cadre des accords avec les pays ACP. Ses ressources ne peuvent donc bénéficier qu’aux
pays partenaires dans le cadre des accords de Cotonou. Des modalités de mobilisation des

fonds, spécifiques a 'aide humanitaire, différent en fonction du montant*”.

Lors des négociations du 10° FED, la DG ECHO s’est vu attribuer un quart de la
réserve, soit 150,25 millions d’euros sur la période 2008-2013, « destiné[s] a convrir des besoins
imprévus tels que laide d'urgence lorsqu’une telle aide ne peut pas étre financée sur le budget de I'UE »
dans les pays partenaires de P'UE". ECHO dispose donc de fonds complémentaires et

o . . . . S 1437
extérieurs au budget général de 'Union, méme si ces ressources sont jugées assez faibles™".

Plusieurs lignes de crédit du budget général et une partie des fonds du FED
destinés a I’aide extérieure sont donc attribuées aux actions humanitaires. I.a rationalisation,
nécessaire compte tenu de la complexité de la gestion des ressources dédiées a ces actions,

n’a pas empéché le recours a divers instruments financiers apres la création ’'ECHO. La

433 Les différents FED étant conclus pour cing ans, les montants alloués a I'aide humanitaire le sont sur cette
méme période. Le 10¢ FED (2008-2013) est régi par ’Accord de partenariat ACP-CE signé a Cotonou le 23
juin 2000 JO L 317 du 15.12.2000, p. 3-353), dit accord de Cotonou, révisé en 2005 (JO L 209 du
11.08.2005, p. 27-53) puis en 2010 JO L 287 du 04.11.2010, p. 1-2) ; et par la Décision 2007/249/CE du
Conseil du 19 mars 2007 portant modification de la décision 2001/822/CE relative a I'association des pays et
territoires d’outre-mer a la Communauté européenne (JO L 109 du 26.04.2007, p. 33-41), dite décision
d’association outre-mer. Depuis 20006, les montants non dépensés dans le cadre d'un FED ne peuvent plus
étre engagés au-dela de la durée initialement prévue. Des ressources issues de différents FED ne peuvent
désormais plus coexistet, sauf décision contraire du Conseil 2 'unanimité (Décision n°® 1/2006 du Conseil des
ministres ACP-CE du 2 juin 2006 précisant le cadre financier pluriannuel pour la période 2008-2013 et
modifiant 'accord de partenariat ACP-CE révisé, JO L 247 du 09.09.2006, p. 22-25, Annexe Ib, article 4).

B4 Voir supra chap. 1,1, A, 1.

435 Une procédure simplifiée a été instaurée pour les décisions inférieures a dix millions d’euros, ne nécessitant
qu’une information ex post de la Commission au comité du FED dans le mois suivant la décision. Le
Réglement (CE) n° 617/2007 du Conseil du 14 mai 2007 relatif 4 la mise en ceuvre du 10 Fonds européen de
développement dans le cadre de 'accord de partenariat ACP-CE (JO L 152 du 13.06.2007, p. 1-13) définit
dans ses articles 5 § 4, 8 et 11 § 3 les modalités de mobilisation des fonds pour I'aide humanitaire.

436 Accord de Cotonou, op. cit., Annexe 1V, article 3. 2. b. EuropeAid dispose des 75% restants (soit 450,75
millions), dont 200 millions d’euros sont affectés a une réserve prudenticlle en vue d’éventuelles
réalimentations ponctuelles pour les pays ACP ou pour ECHO en cas de circonstances spécifiques qui
peuvent nécessiter des aides d’urgence telles que définies dans les articles 72 et 73 de I'accord de Cotonou.

437 Entretien avec Paul DE SPIEGELEER (ECHO, Cbhef de 'unité Programmation) a Bruxelles en septembre 2008.
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Cour des comptes a dailleurs relevé I'utilisation de multiples lignes budgétaires dans son
rapport spécial n° 2/97 relatif aux aides humanitaires de 'Union entre 1992 et 19955, Or,
ces fonds obéissent a des procédures différentes puisque leur gestion dépend de services
distincts au sein de la Commission*”’. Par exemple, les crédits d’aide alimentaire ont
successivement été gérés par la DG en charge de Iagriculture, puis du développement et

: L 440
enfin de ’aide humanitaire™".

Les fonds dédiés a l'aide humanitaire n’échappent en principe pas a la rigueur
budgétaire appliquée a I'ensemble des fonds européens, rigueur dictée par les impératifs de
transparence et de bonne gestion. Les dépenses de la Commission peuvent étre planifiées
dans leur grande majorité puisqu’elles correspondent a des politiques structurelles. Si la
prévisibilité de certains conflits internationaux et la planification des actions liées a la
réhabilitation permettent de programmer une partie de 'aide humanitaire sur une année, les
catastrophes naturelles échappent généralement a toute anticipation. Des dérogations

budgétaires ont du étre instaurées pour répondre aux exigences imposées par 'urgence.

B. Des exceptions aménagées dans la gestion de I’action humanitaire

Les traités ont fixé des principes budgétaires dans lesquels s’inscrivent les finances
de I'Union: l'unité et la vérité budgétaire, I'annualité, 'équilibre, P'unité de compte,
Puniversalité, la spécialité, la bonne gestion financiére et la transparence*'. La DG ECHO,
en tant que service de la Commission, doit évidemment respecter ces principes, dans la
limite des aménagements prévus pour la mise en ceuvre de la politique humanitaire. Afin
d’adapter au mieux sa réponse aux crises, la DG ECHO bénéficie en effet d’exceptions a la
rigueur budgétaire (1). D’autres instruments permettent a la DG ECHO d’adapter sa
réponse aux crises dont la prévisibilité est impossible au moment de I’élaboration du budget
annuel. Il s’agit notamment de la réserve d’aide d’urgence (2) et des mécanismes de

transferts budgétaires (3).

438 COUR DES COMPTES, Rapport spécial n°2/97, op. cit.

439 Si Pexécution du budget général est assurée par la Commission, chaque article est géré par le service
responsable de Iactivité financée.

40 Voir infra Partie 3, chap. 1, 1, A, 3.

41 Voir le reglement financier, gp. cit., Titre 11
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1. Les dérogations aux principes budgétaires

L’action humanitaire dépend par nature des contraintes liées aux situations sur le
terrain des crises. Elle semble donc incompatible avec une rigueur administrative. Or,
ECHO est une Direction générale de la Commission européenne qui doit respecter le cadre
réglementaire de I'Union, garant de la transparence et de la bonne gestion des fonds
publics. Deux principes sont en particulier concernés : I'unité et surtout annualité. Les
contraintes que sont la rigueur et la flexibilité se retrouvent dans le reglement financier qui
s’applique normalement a I'ensemble des institutions de I’'Union, mais qui précise les

exceptions spécifiques a 'aide humanitaire.

Selon le principe d™unité, « aucune recette ni ancune dépense ne peut éire effectuée antrement
que par imputation a une ligne du budget »**. La totalité des recettes et des dépenses de 'Union
doit donc s’inscrire dans le budget général. Or, ECHO dispose également de ressources
issues du FED. Celui-ci se situe en dehors du budget général, méme si sa budgétisation,
C’est-a-dire son intégration au budget général, est demandée par le Parlement et la
Commission depuis 1973*, Les actions humanitaires et de développement, financées grace
au FED, obéissent donc a des regles administratives et des structures décisionnelles

distinctes, conformément a ’accord de Cotonou.

Le principe d’annualité exige que les crédits prévus pour un exercice soient engagés
avant le 31 décembre sous peine d’étre perdus™. Les reliquats des lignes budgétaires

dédiées a I'aide humanitaire inscrites dans le budget général ne peuvent donc en principe

442 Thid., art. 5 § 1.

443 Proposée par le Patlement, la budgétisation du FED a été reprise par la Commission en 1973 puis en 1979.
Plus récemment, la proposition a été renouvelée dans la Communication de la Commission au Conseil et au
Patlement européen, 1Vers une pleine intégration de la coopération avec les pays ACP dans le budget de 'UE, COM(2003)
590 final du 08.10.2003. Lors de la derniere négociation des perspectives financieres pour la période 2007-
2013, le Conseil européen (15-16 décembre 2005) s’est toutefois opposé a la budgétisation du FED. Celle-ci
permettrait une plus grande cohérence des financements européens (dans le respect du principe d’unité) ; de
concentrer les moyens; de garantit de plus grandes transparence et indépendance; de simplifier et
d’harmoniser les procédures, la gestion et le controle des fonds ; de renforcer la position internationale de
I’'Union. En pratique, les pays ACP bénéficient aussi d’aides du budget général, et rien ne distingue les aides
provenant du budget général de celles issues du FED puisque leur gestion est complémentaire et assurée par
la Commission. Toutefois, I'intégration du FED au budget général porterait atteinte a la flexibilité¢ (due
notamment a I’absence du principe d’annualité) et a la politisation des accords de coopération (qui se
réduiraient alors a de simples accords économiques). Si la Commission et le Parlement sont plut6t favorables
2 la budgétisation du FED, les Etats membres de 'Union sont partagés entre, d’une part, certains Etats sans
liens historiques avec les pays ACP et/ou les plus gros contributeurs du FED (la France et I’Allemagne), qui y
sont favorables puisque leur contribution diminuerait ; d’autre part les autres Etats membres qui redoutent de
voir leur contribution augmenter. En toute hypothése, les Etats membres perdraient la maitrise du processus
décisionnel qui reviendrait au Parlement. Enfin, les pays ACP ne sont pas favorables puisqu’ils redoutent que
cela ne porte atteinte a leur statut de partenaire privilégié de 'Union.

444 « Les crédits inscrits an budget sont antorisés pour la durée d’un exercice budgétaire qui commence le 17 janvier et s’achéve le
31 décembre », Réglement financier, op. cit., art. 9 ; « Les crédits non utilisés a la fin de Pexercice pour lequel ils ont été

157



Partie 1. La singularité Chapitre 2. Une administration en quéte d’autonomie

étre reportés d’une année sur lautre. Cela n’est cependant pas problématique puisque
ECHO est I'une des Directions générales qui utilise généralement I'ensemble de ses
ressources. Drailleurs, les partenaires savent qu’il est plus facile d’obtenir des financements
en fin d’année, puisqu’elle cherchera a liquider son budget afin de justifier les montants
dédiés a l'aide humanitaire et d’éviter que son budget ne soit réduit 'année suivante.

, . L1 . , . . .. a4
Néanmoins, des crédits peuvent étre reportés 'année suivante, sous certaines conditions™ .

Compte tenu de ces aménagements dont elle bénéficie, la DG ECHO conserve
chaque année un montant de crédits non engagés afin de faire face a des catastrophes
imprévues survenant en toute fin d’année et qui nécessiteraient une mobilisation massive de
fonds au début de ’année suivante. Le tsunami du 26 décembre 2004 en Asie du Sud-Est
en est Pexemple le plus éloquent. Cette pratique permet d’éviter d’engager des montants
importants de crédits dés le début de I'exercice, ce qui greverait les fonds prévus pour I'aide
humanitaire de ’année 2 commencer.

Par ailleurs, deux particularités permettent 2 ECHO de bénéficier de procédures

N 6
financiéres plus souples“’

. La premicre est une dérogation au principe d’additionnalité.
Selon ce principe, les financements européens ne peuvent couvrir la totalité d’un
programme. Le reglement financier offre a ECHO la possibilité de cofinancer ou de
financer totalement un projet. En second lieu, ECHO peut octroyer des subventions
rétroactives dans certains cas (ce que ne peuvent faire les autres DG). Cela est
particuliecrement approprié aux actions humanitaires en cas de catastrophes imprévisibles.
Des organismes apportent souvent une réponse matérielle et humaine aux besoins sur le

terrain avant méme d’obtenir un accord de financement I’ECHO. Les crédits accordés par

I’Office humanitaire peuvent donc rembourser les frais avancés par le partenaire.

Parallelement a ces dérogations aux principes budgétaires, la DG ECHO a la
possibilité de recourir a une réserve d’aide d’'urgence ou au transfert de crédits de lignes

budgétaires gérées par d’autres services de la Commission.

inscrits sont annulés », ibid., art. 9 § 1 al. 1.

W5« [les crédits non utilisés] penvent faire I'objet d’une décision de report, limité an seul exercice suivant, prise par l'institution
concernée an plus tard le 15 février conformément aux paragraphes 2 et 3 ou faire l'objet d’un report de droit conformément an
paragraphe 4 » (ibid., art. 9 § 1, al. 2). Tous les crédits ne sont pas concernés par les reports puisque « les crédits
mis en réserve et les crédits relatifs aux dépenses de personnel ne penvent faire lobjet d’un report. » (§ 6). L’article 9 précise
également la procédure.

#6 Conformément au du reglement humanitaire, op. ¢7t., 14 considérant : « en raison des caractéristiques propres a
Laide humanitaire, il convient d’établir des procédures efficaces, souples, transparentes et, chaque fois que nécessaire, rapides pour
la prise de décisions concernant le financement des actions et projets humanitaires ».
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2. La réserve d’aide d’urgence

Au sein de la Commission, une réserve d’aide d’urgence (RAU, chapitre B7-40 du
budget général) permet depuis 1993 de « répondre rapidement a des besoins ponctuels d’aide, a la
suite d’événements qui ne sont pas prévisibles lors de I'établissement du budget, en priorité pour des actions a

N L. 447
caractere humanitaire »* .

Cette réserve peut étre mobilisée sur demande justifiée du
Commissaire en charge de 'aide humanitaire et nécessite une procédure de trilogue entre le
Conseil, le Parlement et la Commission. Celle-ci doit obtenir I'accord de I’autorité
budgétaire (Conseil et Parlement) sur la nécessité du recours a cette réserve d’aide

A 448
d’urgence ainsi que sur le montant demandé

Méme s’il se veut souple, le processus de mobilisation de la réserve est assez lourd
et relativement lent compte tenu de la nature des aides octroyées. En premier lieu, le
Conseil puis le Parlement doivent étre consultés. Le délai de la consultation est de six a huit
semaines, mais il peut étre réduit « en cas d’nrgence »**’. Si cette procédure donne a I’Autorité
budgétaire un droit de controle sur la mise a disposition de nouveaux crédits pour I'aide
humanitaire, ]a Commission a toujours obtenu le consentement du Conseil et le soutien du
Parlement. Cependant, les fonds ne sont disponibles qu’aprés un nouveau délai. La réserve

constitue une provision et n’a donc pas d’affectation initiale précise. Les Etats membres

#7 La réserve est prévue par le Conseil européen d’Edimbourg en 1992 et formalisée dans I’Accord
interinstitutionnel (AII) du 29 octobre 1993 sur la discipline budgétaire et 'amélioration de la procédure
budgétaire JO C 331 du 07.12.1993, p. 1-10), § I1.15. La réserve est désormais régie par ’AIl du 17 mai 2000,
op cit., § 25 et par le réglement financier, gp. ait, art. 26. Cette réserve n’étant pas exclusivement destinée a I'aide
humanitaire, des dépenses liées au développement, a la gestion civile d’une crise ainsi qu’a la protection civile
peuvent s’inscrire dans ce cadre, a condition qu’elles répondent aux critéres d’utilisation, notamment en
termes d’imprévisibilité. La réserve a été utilisée en moyenne a 33 % par ECHO entre 2000 et 2006
(COMMISSION EUROPEENNE, ECHO Financial Report 2006, p. 9).

448 « Lorsqn’elle considere qu’il est nécessaire de faire appel a l'nne de ces réserves, la Commission soumet anx deux branches de
Lantorité budgétaire une proposition de virement correspondante. Toute proposition de la Commission en vue d'un reconrs a la
réserve pour aides d'urgence doit, tontefois, étre précédée d’un examen des possibilités de réaffectation des crédits. Concomitamment
a sa proposition de virement, la Commission initie une procédure de trilogue, éventuellement sous forme simplifiée, afin d’obtenir
Laccord des denx branches de I'antorité budgétaire sur la nécessité du recours aux réserves et le montant requis. Si la proposition
de la Commission ne recucille pas l'accord des denx branches de I'antorité budgétaire, et a défant de ponvoir parvenir a une
position commune, le Parlement européen et le Conseil s’abstiennent de statner sur la proposition de virement de la Commission. »
AII du 29 octobre 1993, gp. cit., § 11.E.15. Le trilogue se forme généralement dans les deux semaines suivant la
requéte de la Commission. Compte tenu de la nature des actions financées par cette réserve, il y a lieu
d’espérer que la procédure simplifiée s’applique. Le Conseil et le Parlement n’interviennent ensuite plus dans
la gestion, sauf exception.

449 Le délai court a partir de 'accusé de réception de la proposition de virement de la Commission par le
Parlement. « Lorsqu'il s’agit de propositions de virement relatives anx dépenses antres que celles découlant obligatoirement des
traités ou des actes arrétés en vertn de ceuxc-ci, le Parlement européen, apres consultation dn Consetl, statue dans un délai de six
semaines, sauf en cas d'urgence. Le Conseil rend son avis, a la majorité qualifiée, en temps utile pour permettre au Parlement
eurgpéen d’en prendre connaissance et de statuer dans le délai indigué. A défaut d’une décision dans ce délai, les propositions de
virement sont réputées appronvées » (reglement financier, op. cit., art. 24, § 3). Le délai réduit (en cas d’urgence) n’est
cependant pas précisé. L’absence de décision des deux branches de 'autorité budgétaire valant acceptation, la
demande de la Commission de mobilisation de la réserve serait alors automatiquement validée.
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sont sollicités afin de contribuer au financement®’. Selon Cécile Aptel, cette procédure a
été choisie car elle permet « de résoundre l'ambiguité entre la recherche d'un indispensable accord
politique entre les institutions, qui peut éfre long a obtenir, et la nécessité d'une réponse rapide aux
situations d’nrgence. En étant décidé an plus haut nivean politique, le compromis a davantage de chances

5 . s - . 451
d’étre rapidement arvété et de ne pas entraver lefficacité de ['aide d’nrgence »~".

Par ailleurs, la Commission peut solliciter des fonds de la réserve uniquement pour
de nouvelles catastrophes, ce qui exclut les cas d’aggravation de crises déja financées. En
outre, clle doit justifier qu’au moins 80 % des crédits d’aide humanitaire ont été engagésm.
Sauf année exceptionnellement riche en catastrophes de grande ampleur au cours du
premier semestre, cette condition n’est remplie qu’en fin d’année. Dans le but de pouvoir
solliciter plus rapidement les fonds de la réserve, la Commission peut étre tentée d’engager
assez tot tous ses crédits prévus sur le budget général. Il s’ajoute a cela que le délai du
processus de mobilisation de la réserve ne permet souvent pas a la Commission de pouvoir
disposer de maniére effective des fonds de la réserve avant novembre, voire décembre,

avec le risque que ces crédits ne soient reportés sur 'année suivante.

La Cour des comptes a dailleurs relevé que la procédure de mobilisation de la
réserve était trop contraignante et manquait d’efficacité*”’. Deux critiques sont notamment
adressées. Tout d’abord, I'utilisation systématique de la réserve pour pallier des ressources

budgétaires insuffisantes**

. ECHO a été mis en place durant le conflit en ex-Yougoslavie et
Pannée précédent le génocide au Rwanda, deux crises majeures qui ont nécessité de gros

volumes d’aide. Ensuite, la réaction tardive de la Commission pour mobiliser la RAU

40« Les recettes nécessaires d la converture totale on partielle de |...] la réserve pour des aides d'urgence dans les pays tiers,
inseritle] an budget, ne sont appelées anprés des Ftats membres qu'an moment de la mise en anvre des réserves. » (Décision
94/728/CE du Conseil du 31 octobre 1994 relative au systéme des ressources propres des Communautés
curopéennes (JO L 293 du 12.11.1994, p. 9-13), art. 6).

“UAPTEL Cécile, La politique humanitaire de I'Union enropéenne. .., op. cit., p. 56.

452 « The main problem is the lengthy procedure required to release appropriations from the reserve part of the EU budget,
coupled with the requirement first to have disbursed 80% of the funds initially attributed. » COMMISSION EUROPEENNE,
1996 Annnal Report on Humanitarian Aid, COM(97) 437 final du 03.09.1997, p. 6.

453 COUR DES COMPTES, Rapport spécial n° 2/ 97, op. cit., § 2.14 2 2.16, p. 8-9. Le Patlement a également pointé
Pincompatibilité de la mobilisation de fonds de la RAU lors de crises imprévisibles : « il apparait que 'autorité
budgétaire a répondu assez rapidement aux demandes de mobilisation de la réserve présentées en 2002.
Cependant, d’un point de vue opérationnel, il est nécessaire quECHO s’y prenne de un a deux mois a
’avance », PARLEMENT EUROPEEN, « Document de travail n® 7 sur ’aide humanitaire. Procédure budgétaire
2004 », Commission des budgets, Rapporteur : Jan Mulder, 23 avril 2003, PE 325.530, p. 12.

454 Cette tendance a également été constatée par la Commission : « la présence de cette réserve ne doit pas dispenser de
prévoir des dotations suffisantes sous la rubrique 4 au titre de l'aide humanitaire pour faire face aux interventions prévisibles en
moyenne chaque année. Or, on constate que ces dotations ont ét¢ constamment sous-estimées au cours de la période et qu’il a donc
été nécessaire de les renforcer en conrs d'exercice par mobilisation de la réserve alors que le caractére imprévu des événements en
canse n'était pas toujonrs totalement établi », COMMISSION EUROPEENNE, Rapport sur la mise en auvre de l'accord
interinstitutionnel dn 29 octobre 1993 sur la discipline budgétaire et lamélioration de la procédure budgétaire — Propositions en
vue de son renonvellement, COM(1998) 165 final du 18.03.1998.

160



Partie 1. La singularité Chapitre 2. Une administration en quéte d’autonomie

engendre des reports d’une année sur lautre (reports qui doivent rester exceptionnels dans
le cadre des finances européennes). Les recommandations de la Cour des comptes —
accélérer la procédure pour débloquer les fonds de la réserve et augmenter le budget de

'aide humanitaire tout en réduisant les montants de la RAU — ont été peu suivies. ECHO a

5

, N , 45 . . .
eu recours presque chaque année a la réserve™. La Commissaire en charge de l'aide
humanitaire a d’ailleurs récemment appelé a un assouplissement de sa mobilisation et a un

. : 456
accroissement de sa dotation™™.

La mobilisation de la réserve d’aide d’urgence implique des procédures budgétaires
paradoxalement peu compatibles avec 'urgence. La DG ECHO bénéficie par ailleurs d’une

certaine souplesse dans la programmation de ses fonds.

3. Les mécanismes de transferts budgétaires

Les Directions générales sont en principe tenues de communiquer leur
programmation du budget, indiquant 'emploi prévisionnel des fonds européens qui leur
sont alloués pour mener une politique. Or, dés la création '’ECHO, la Commission est
consciente que, contraitement a la grande majorité des actions qu’elle a I’habitude de
financer, des allocations imprévues sont inhérentes a I’action humanitaire. Par conséquent,
des alternatives administrativement plus flexibles ont été recherchées. La nature méme de
I'aide accordée permet a la DG ECHO de disposer de plusieurs mécanismes budgétaires

afin de faire face aux crises imprévisibles et/ou d’ampleur exceptionnelle.

Les premiers mécanismes sont internes a la DG ECHO. En pratique, lors de la
programmation du budget, environ 20 % des fonds prévus pour la ligne « Aide
humanitaire » ne sont pas attribués afin de constituer une réserve opérationnelle. ECHO
peut assez librement affecter ces fonds aux crises imprévues qui surgiront au cours de
Pannée. L’occurrence et I'ampleur accrues des catastrophes naturelles ont amené la
Commission a augmenter cette réserve opérationnelle (jusqu’en 2009, seuls 15 % des

crédits d’aide humanitaire lui étaient destinés). De plus, le montant de la ligne « Aide

435 Voir Annexe 3, notamment les tables a et c.

456 « What we are asking for is not just money, but more flexibility in reserves rather than just a massive increase of our budget.
[-..] we are asking for the EU budget Emergency aid reserve to be increased to 350 million a year and we are asking for this
reserve to be carried forward, if not used fully in any given year. I believe that this is very important to succeed becanse each year is
different from the previous or the coming one. |...] If we succeed with the proposal we have prepared, that would mean a lot of
capacity to fund your activities in a more flexible manner, respond to the different profile of different years. 1 think that it is very
important and worth trying to build a big buffer in a world of unpredictable waves of disasters and conflicts », Discours de
Kiristalina Georgieva, Commissaire européen a la coopération internationale, a I'aide humanitaire et a la
réponse aux ctises, « ECHO & Partners: Helping People Together » (SPEECH/11/757), op. cit.
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humanitaire » augmentant réguliérement tous les ans, celui de la réserve opérationnelle

augmente dans les mémes proportions.

En outre, a lintérieur du chapitre budgétaire consacré a I'aide humanitaire, des
montants initialement prévus pour une crise peuvent étre réattribués en cours d’année en
fonction des besoins. Les réaffectations concernent en particulier des crises survenant dans
des régions gérées par une méme unité géographique au sicge 'ECHO et, notamment, des
réallocations au sein d’'un méme pays. Des crédits de la ligne « dépenses d’appui» sont
également réguli¢rement réaffectées™’. Contrairement aux crédits de chapitre a chapitre, ces
virements a l'intérieur d’'un méme chapitre n’ont pas a étre justifiés aupres de autorité
budgétaire, méme si 'accord de la DG Budget est requis. La Commission, la DG ECHO
en particulier, bénéficient donc d’une certaine liberté dans la gestion des transferts.
Toutefois, la Commission étant tenue de rendre compte de sa gestion annuellement devant

'autorité budgétaire, les virements doivent correspondre aux besoins humanitaires.

En toute hypothése, la réserve d’aide d’urgence, tout comme les autres lignes
budgétaires, sont cloturées mi-décembre. Or, des crises peuvent se déclencher en fin
d’année, alors que les comptes de I'année suivante ne sont pas encore disponibles. Le
reglement financier prévoit que des reliquats de lignes budgétaires gérées par la

. . . , Ly . . L. ass
Commission puissent étre réaffectés a ’aide humanitaire sous certaines conditions™ .

Les instruments de réserve se révelent d’une importance capitale compte tenu de la
nature des aides. Ils ont le mérite d’aménager une certaine flexibilité dans les procédures
budgétaires de la Commission. La DG ECHO a en effet réguliecrement souffert de se voir
allouer un budget inférieur aux besoins identifiés ou prévisibles lors des négociations des

budgets annuels®™

. Elle a dailleurs recouru chaque année, depuis sa création, a ces
, . , L . 460 .

mécanismes de réserve et aux transferts budgétaires™. Concue comme exceptionnelle,

cette pratique s’est donc révélée structurelle et a mis en évidence I'inadéquation des

allocations initiales du budget européen pour I'action humanitaire. L’Autorité budgétaire

457 Reglement financier, op. cit., art. 23.

458 « Dans des cas exceptionnels diiment justifiés de catastrophes et de crises humanitaires internationales survenant apres le 15
décembre de l'exercice budgétaire, la Commission peut procéder an virement de crédits inutilisés de exercice budgétaire en conrs et
tounjours disponibles dans les titres dn budget relevant de la rubrique 4 du cadre financier pluriannuel vers les titres du budget
concernant les aides visant des situations de crise et les opérations d’aide humanitaire. I.a Commission informe les deux: branches
de lantorité budgétaire immédiatement aprés avoir procédé a de tels virements », ibid., art. 26 § 3.

459 Voir Annexe 3, table b.

460 Ibidem. Ces mécanismes on en moyenne représenté 19,5 % du budget total ’ECHO entre 1993 et 2010.
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semble en avoir pris conscience : les montants alloués a ’aide humanitaire se sont révélés

en définitive plus élevés que ceux proposés par la Commission™’.

Cette problématique est d’autant plus prégnante que les besoins d’aide humanitaire
sont croissants et appellent toujours plus de ressources. Les fonds accordés au titre de
l'aide humanitaire, quils proviennent du budget général ou du FED, se sont
considérablement accrus, suivant la fréquence et 'ampleur croissantes des catastrophes
naturelles et des conflits'”. La Commission a progressivement acquis une place

, , . . - .. . 163
prépondérante parmi les bailleurs humanitaires sur la scéne internationale™.

En définitive, l]a DG ECHO est partagée entre une volonté de disposer de
procédures assez flexibles pour s’adapter a la nature de I'aide qu’elle octroie et la nécessité
que ces procédures garantissent la bonne et transparente utilisation des fonds européens.
L’urgence de 'action lui permet donc de bénéficier de mesures dérogatoires au reglement
financier de la Commission, qui lui permettent notamment de mobiliser des fonds plus
rapidement que les autres DG. Cette nécessaire flexibilité se retrouve au niveau des

procédures décisionnelles et opérationnelles.

C. Des procédures multiples

La DG ECHO dispose d’une certaine autonomie pour dépenser son budget. En
principe, 'aide qu’elle apporte lors d’une crise peut étre initiée soit par la DG elle-méme
aprés avoir fait le constat de besoins humanitaires — elle fait alors appel a un partenaire

qui en sera l'opérateur —, soit par un organisme, un Htat membre ou un pays tiers

461 Thidem. 1augmentation de 'enveloppe attribuée a I'aide humanitaire par le Conseil et le Parlement est
toutefois a nuancer. La Commission établit sa proposition de budget au printemps de I'année précédant
'exercice concerné. I”Autorité budgétaire négocie le projet de budget a partir d’octobre et 'adoption a lieu en
décembre. Le Conseil et le Patlement peuvent donc prendre en compte des événements qui se produisent
entre le printemps et la fin de 'année précédent I'exercice. Pour les exercices 2010 et 2011, les montants
adoptés sont effectivement supérieurs aux montants proposés par la Commission. Les conséquences de la
crise alimentaire en 2008 et du séisme au Pakistan en 2009 semblent avoir pesé dans 'adoption du budget
2010. Il en est de méme en 2011 suite au séisme a Haiti et aux inondations au Pakistan.

462 Voir Annexe 3, tables a, b et c. En dépit de la crise financiere mondiale survenue en 2008, les montants
alloués a I’aide humanitaire n’ont pas diminué. Les fonds de solidarité créés au niveau européen pour aider les
Etats membres ne semblent donc pas fonctionner au détriment de la solidarité internationale. La tendance
mondiale a I'accroissement des fonds pour I'aide humanitaire s’explique en partie par I'accroissement du
nombre et de 'ampleur des crises et par la défaillance relative des investissements de développement.

463 En 2012, la DG ECHO se place ainsi au deuxiéme rang mondial des donateurs, derriére les Etats-Unis.
Ses fonds représentent 12,9 % de l'aide humanitaire totale (OCHA, Financial Tracking Service, données
disponibles sur : http://fts.unocha.org/reports/daily/ocha 18 2012.PDF).

464 Ce constat est établit grace au « Global Needs Assessment » et au « Forgotten Crisis Assessment », deux outils
d’évaluations des besoins internes a la DG ECHO (voir znfra Partie 2, chap. 1,11, B, 1).
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bénéficiaire qui lui présente un projet et une demande de fonds*®

. En pratique, les
partenaires envoient des propositions d’opération a la DG ECHO en réponse aux

décisions de financement que cette derniere publie sur son site internet.

Afin de répondre a la disparité et a la complexité des crises, la Commission a
souhaité disposer non seulement d’un ensemble cohérent de ressources, qui permette de
disposer de fonds complémentaires et flexibles, mais aussi d’un processus — de ’évaluation
des besoins a la prise de décision — adapté aux différentes catégories de décisions. En cas
d’urgence notamment, les procédures doivent étre réduites au minimum indispensable afin
de permettre une réponse rapide suite au déclenchement d’une crise. Les procédures
régissant les activités I’ECHO ont tenté de répondre a deux contraintes majeures qui, si

elles ne s’opposent pas, sont loin d’étre compatibles.

D’une part, le processus décisionnel doit c¢tre simple, rapide et flexible,
caractéristiques spécifiques et fondamentales pour I'aide d’urgence. Les préoccupations qui
ont accompagné les réflexions sur le fonctionnement ’ECHO ont également présidé au
choix de sa structure. D’autre part, en tant que Direction générale, ECHO est soumise a la
rigueur procédurale inhérente a la Commission. Or, un tel fonctionnement, basé sur des
appels a proposition étudiés dans loptique d’un éventuel financement, induit des
procédures longues peu compatibles avec l'aide d’urgence. La DG ECHO en est donc
exemptée et dispose de procédures propres. A cet effet, quatre types de décisions de
financement permettent a la DG ECHO d’attribuer des fonds aux crises (1). De la nature

de la décision dépendent les procédures décisionnelles (2) et opérationnelles (3) de I'aide.

1. La typologie des décisions de financement

Les décisions de financement constituent un préalable indispensable a toute

, A . 466
dépense engagée par I'Union™

. Elles forment la base juridique des allocations d’aide
humanitaire et déterminent le contexte et les modalités d’intervention de la Commission.

Les quatre types de décisions au service de I'action humanitaire sont regroupées en deux

465 Reglement humanitaire, op. ¢z, art. 6.

466 « Sauf lorsqu’il s'agit de crédits qui, conformément a Larticle 49, paragraphe 2, penvent étre exécutés sans acte de base,
Lengagement de la dépense est précédé d'une décision de financement adoptée par Uinstitution ou les antorités déléguées par celle-
¢ » (Réglement (CE, Euratom) n°® 1605/2002 du Conseil du 25 juin 2002 portant réglement financier
applicable au budget général des Communautés européennes (JO L 248 du 16.09.2002, p. 1-48), art. 75 § 2).
Le Reglement (CE, Euratom) n® 2342/2002 de la Commission du 23 décembre 2002 établissant les modalités
d'exécution du réglement (CE, Euratom) n°® 1605/2002 du Conseil portant réglement financier applicable au
budget général des Communautés européennes (JO L 357 du 31.12.2002) précise : « la décision de financement
détermine les éléments essentiels d’une action qui implique une dépense a charge du budget » (art. 90)
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“7 e choix dépend de parametres tels que la nature de

catégories : urgence ou hors urgence
la crise, le degré d’urgence de la réponse, le montant des fonds et la durée des actions a

mettre en ceuvre (voir Tableau 3 infra).
Les décisions d’urgence ne peuvent étre utilisées que dans des cas précis de crises.

La décision de premiére urgence, initiée en juin 2001, est la plus rare. Elle vise a couvrir
immédiatement les premiers besoins des populations dans les soixante-douze heures
suivant Pappatition d’une catastrophe naturelle ou le déclenchement d’un conflit. D’un
montant maximal est de trois millions d’euros, elle n’est pas destinée a couvrir tous les

. 46
besoins de ces crises™”

3 . . N , . Lo,
. Elle concerne des situations trés précises et est en grande majorité
e, . N 469 . , , .
utilisée suite a des catastrophes naturelles”™. La mise en ceuvre, réservée aux organismes
partenaires, doit débuter dans les cing jours apres le déclenchement de la crise et ne peut

dépasser trois mois. Une seule décision de premiére urgence peut étre octroyée pour une

crise. L.a Commission s’efforce de réduire le temps de réponse, déja relativement court*”.

La décision d’urgence concerne une nouvelle crise ou une crise existante dont
Pinstabilité et/ou I’évolution incertaine nécessitent une réponse rapide et flexible. Dans ce
dernier cas, elle correspond a une situation de « crise dans la crise » (par exemple lorsque le
coup d’Etat au Mali le 22 mars 2012 et Pinsurrection qui a suivi dans le Nord ont exacerbé
la crise alimentaire). La majorité de ces décisions, d’un montant maximum de dix millions
d’euros, concerne des catastrophes naturelles. Cette procédure, prévue par le reglement
humanitaire (art. 13), permet de mettre en ceuvre des opérations d’une durée maximale de
six mois, pouvant compléter et succéder a une décision de premiere urgence. Si le recours a

. . . . . . ,471
des organismes non partenaires n’est pas interdit, il n’est toutefois pas encouragé™. La

467 Cette typologie ne tient pas compte de la restructuration des décisions amorcée a la fin de 'année 2010
avec apparition de la décision mondiale (« worldwide ») qui réunit les plans globaux et les décisions ad hoc.
Cette approche globale a pour but de calquer les décisions de financement sur la stratégie opérationnelle
annuelle planifiée par la DG ECHO afin de rationaliser, de simplifier et de rendre plus transparente la mise en
ceuvre des aides humanitaires. La décision mondiale est accompagnée de Plans de mise en ceuvre
humanitaires (HIP, Humanitarian Implementation Plan) qui identifient les besoins humanitaires et détaillent les
stratégies d’intervention pour les crises auxquelles la DG ECHO prévoit de répondre au cours de I'année.
Compte tenu de la nature des crises relevant des décisions d’urgence, celles-ci sont évidemment exclues des
décisions mondiales, tout comme les décisions relevant du FED. La typologie que nous présentons et
analysons continue d’étre utilisée parallelement aux décisions « worldwide ».

468 COMMISSION EUROPEENNE, Procédure décisionnelle dite "'de premiére urgence'', Document de travail des Services
de la Commission, SEC(2001) 873 du 31.05.2001.

469 Seule une trentaine de financements de premiére urgence ont été décidés entre 2001 et 2010. Moins de
20 % des décisions concernent des conflits (DG ECHO, Rapports financiers annuels).

470 Le délai moyen entre 'enregistrement du projet de décision et sa validation, de douze heures en 2007, a été
réduit de moiti¢ en 2008 (DG ECHO, Rapports financiers annnels, 2007 et 2008).

471 La DG ECHO r'indique clairement : « de maniére générale, il est vivement recommandé de faire appel uniquement a des
partenaires CCP et a des organisations internationales » (DG ECHO, « Fiches d’information concernant le CCP »,
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réponse, a hauteur de deux millions d’euros, aux inondations survenues en juillet 2010 au

. o . 4
Burkina Faso s’inscrit dans cette catégorie'’”.

Les décisions hors urgence ad hoc et les plans globaux représentent la grande majorité
des décisions. La durée prévue du financement doit étre expressément précisée dans la
décision afin d’établir des projets et des objectifs réalistes. Ces décisions

La décision ad hoc est un choix par défaut puisqu’elle est destinée aux projets ne

relevant ni de 'urgence ni d’un plan global*”

. Elle peut concerner le suivi d’une décision de
premiere urgence ou d’urgence arrivée a son terme ; des programmes sectoriels (pour I'aide
alimentaire) ou thématiques (DIPECHO pour la prévention des catastrophes naturelles,
subventions de renforcement des capacités) devant répondre a des objectifs spécifiques.
Compte tenu de sa définition, elle forme la grande majorité des décisions prises par la DG

ECHO, tant en nombre qu’en volume. Une décision ad hoc a ainsi permis d’octroyer 24

millions d’euros au Sahel pour répondre aux besoins de la crise alimentaire en 2010*™.

Le plan global, comme celui adopté pour le Sahel, s’applique pour des crises de
longue durée, complexes et/ou étendues, a lente évolution®”. T.a prévisibilité de la crise,
méme faible, permet un minimum de planification et le recours a différents partenaires
intervenant dans des secteurs complémentaires. Cette catégorie ne concerne que peu de
décisions, mais engage des montants élevés, dont 10 % constituent souvent une réserve
afin de parer aux imprévus liés a la nature de la crise. Il peut étre curieux de retrouver des
projets de réhabilitation, dans la palette des décisions de la DG ECHO. Cela traduit
pourtant les efforts de la Commission pour assurer une certaine cohérence et préparer la

transition entre les actions initiées dans 'urgence et les projets de développement.

Les décisions de financement permettent la mise en ceuvre de toutes les actions
prévues par le reglement humanitaire. Les procédures administratives entourant 'adoption
de ces décisions peuvent paraitre trop exigeantes compte tenu de la nature des actions
mencées. Leur durée a en effet un impact majeur sur la rapidité avec laquelle la Commission

peut agir. Or, ECHO bénéficie d’une prise de décision tres rapide (quelques heures aprés le

novembre 2010, Fiche A.1, p. 9).

472 « Décision de la Commission relative au financement d'actions d'aide humanitaire d'utrgence au Burkina
Faso sur le 10¢ Fonds européen de développement (FED) », ECHO/BFA/EDF/2010/01000 du 28.10.2010.
473 Reglement humanitaire, op. ¢it., art. 15.

474 « Décision de la Commission relative au financement d’actions humanitaires en Afrique de "Ouest sur le
10¢ Fonds européen de développement», ECHO/-WF/EDF/2010/01000. 2 millions d’euros ont été
attribués au Burkina Faso, 15 millions au Niger, 2 millions au Nigeria et 5 millions au Tchad.

475 Reglement humanitaire, gp. cit., art. 15 § 2.
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déclenchement d’une crise) en comparaison d’autres services de la Commission (six mois

sont en moyenne nécessaires pour financer d’un projet de développement).

Tableau 3. Décisions de financement

URGENCE HORS URGENCE
Type de Premieére Urgence Ad hoc Plan global
décision Urgence
Consultation | Informelle OUI (2 jours) OUI (3 a 5 jours) OUI (5 jours)
du Cabinet
Consultation | NON OUI (3 jours) OUI (5 jours) OUI (5 jours)
interservices
s Information ex <10 M€ : > 10 M€ : <2ME: >2ME€: Consultation
Comité . . . .
daide post. Information | Consultation |Information | Consultation
humanitaire e post e post
et Parlement
i Délégation, parle | = 30 M€: > 30 M€ : < 10 M€ : habilitation par le Commissaire
Procédure di .y e L o . .
. irecteur général | habilitation, |écrite, parle | > 10 M€ : écrite, par le College (5 jours)
d’adoption* - < s
1 dela DG ECHO |parle College (5 .
et durée Commissaire |jours) 20 jours ouvrables
(moyenne) |72 h maximum a J + 1 mois (consultation CAH et PE, le cas
de la partir du 10 jours 10 jours échéant)
procédure déclenchement ou |ouvrables ouvrables +
du de la déclaration 1 mois
lancement a | de crise (consultation
Padoption CAH et PE)
Déclenchement - Consécutif a une décision |- Réponse ponctuelle et Cadre d’action
soudain d’une de premiére urgence (crises |limitée dans le temps a cohérent dans
nouvelle crise : en cours mais instables, en | des besoins humanitaires | une région ou
dans les 72 h évolution) : dans les 6 mois | prévisibles et localisés I'ampleur et la
Contexte e . .. S .
e - Sans décision de premiére |- Suivi de décisions complexité de
d’utilisation | Une seule et . : > ;
o . . urgence préalable (besoins | d’urgence la crise sont
et délai de unique décision S 3 ”
P . humanitaires immédiats et |- Autres types de telles qu’il
réaction par crise. i R
Conventions non prévisibles dus a une financement non urgent | semble
. . nouvelle crise) : dans les 3 | (DIPECHO, décisions probable
uniquementavec ) i thématiques, subventions, |qu’elle
des partenaires etc) continue
3 mois (a partir du |6 mois. 12 mois a partir de la date du début de la
début des actions, premiere action.
Durée celles-ci devant Sila durée est supérieure, elle doit étre
maximale commencer dans justifiée (en général jusqu’a 18 mois).
des les 5 jours suivant
opérations  |la crise).
Pas d’extension
possible.
Date Identique 4 la date d’adoption de la décision Date d’adoption de la décision ou plus
d’entrée en tard (en cas d’adoption en fin d’année avec
vigueur de des fonds de 'année suivante)

la décision

* Les décisions de financement doivent étre élaborées en anglais ou en francais pour les procédures
par délégation ou par habilitation ; en anglais, en frangais et en allemand pour les procédures écrites.

Durée de consultation (depuis le reglement de comitologie de 2011) : Comité d’aide humanitaire
(CAH) et Parlement curopéen (PE) 3 a 4 semaines puis : 2 jours pour les décisions d’urgence < 30
ME, 3 jours pour les décisions d’urgence > 30 M€, 5 jours pour les décisions hors urgence et 10 jours
pour les décisions hors aide humanitaire (EVHAC par exemple). Par dérogation, la consultation peut
étre raccourcie dans des circonstances justifiées (procédure écrite).

Source : Adapté de DG ECHO, « Fiches d’information » concernant le CCP, décembre 2008, p. 7 et 15.
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2. Les procédures de décision

Les procédures décisionnelles sont en principe fonction de I'origine des ressources
financiéres (budget général ou FED) et non de la nature de I'aide ou de 'ampleur de la
crise. En réalité, quelle que soit la source des fonds, la Commission applique globalement
les mémes principes et procédures, précisés dans le réglement humanitaire, le réglement
intérieur de la Commission et le contrat-cadre de partenariat’®. En revanche, le processus
décisionnel differe selon le montant de la décision, 'urgence et la durée de la réponse. Dans

la plupart des cas, le comité d’aide humanitaire et le Parlement sont consultés.

Jusqu’en 1996, les décisions I’ECHO étaient adoptées par la Commission. Les
Ftats membres étaient seulement informés des décisions de financement lors de réunions
trimestrielles. Le reglement humanitaire instaure une procédure de comitologie, qui fixe les
modalités d’adoption d’une décision, et contraint la Commission a consulter d’autres
institutions*”". Désormais, les décisions suivent en principe une procédure écrite impliquant
la patticipation du triangle institutionnel. Cependant, le réglement a aménagé en cas

d’urgence des procédures d’habilitation et de délégation, plus rapides478.

La procédure écrite est la procédure normale pour I'adoption de décisions de
financement. .a DG ECHO lance une consultation interservices afin d’obtenir 'accord des
services de la Commission concernés par la décision, suite a laquelle le College décide ou

7 Parallélement, les Etats membres, réunis au sein du CAH, sont

non d’adopter la décision
consultés et le Parlement exerce son droit de regard™’. Les Etats membres sont informés
des propositions de décisions et ont la possibilité d’exprimer leurs opinions. Un projet est

envoyé deux a trois semaines avant la réunion mensuelle du comité, qui peut approuver ou

476 Jbhid., art. 13 2 17 et Décision (2010/138) de la Commission du 24 février 2010 modifiant son réglement
intérieur (JO L 55 du 5 mars 2010, p. 60-67). La distinction dans les modalités de financement s’opere ainsi
davantage en fonction du type de partenaire que de la source de financement.

477 Reéglement humanitaire, op. ¢it., art. 17 fixant la composition et les procédures de décision du CAH.

478 Le tableau 3 supra précise la procédure applicable a chaque catégorie de décision. La consultation du CAH
concerne les décisions d’urgence supérieures a 10 millions d’euros, les décisions ad hoc supérieures a 2 millions
d’euros, les plans globaux (quel que soit leur montant) et toutes les modifications de décisions pour lesquelles
le comité a été consulté. Pour les autres décisions, la Commission est tenue d’informer les Etats membres par
écrit sous 48 heures (réglement humanitaire, gp. ci., art. 13).

479 Reglement intérieur de la Commission, gp. cit., art. 12 La procédure peut étre suspendue par tout acteur, la
durée de suspension n’étant pas précisée.

480 Les articles 14 § 1 et 16 § 1 TUE présentent de manicre générale les pouvoirs du Parlement et du Conseil,
C’est-a-dire I'exercice conjoint de la fonction législative et budgétaire et non plus le seul pouvoir de décision
du Conseil (le Parlement étant réduit alors a un réle consultatif). Le traité de Lisbonne a rééquilibré les
pouvoirs puisque le Parlement « est considéré officiell ¢ et sans ambignité pour la premiere fois de son bistoire, comme co-
législatenr de I"Union enrgpéenne a part égale avec le Conser/ » (DELCOURT Christine, « Du traité constitutionnel au
traité de Lisbonne: Quelles évolutions pour les institutions patlementaires ?», dans BROSSET Estelle,
CHEVALLIER-GOVERS Constance, EDJAHARIAN Vérane e/ al. (dir.), Le traité de Lisbonne : reconfignration on
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. . o e 481
emettre un avis negatlf sur une proposition

, et mis a la disposition de la commission
Développement du Parlement, qui peut user de son droit de regard jusqu’a 'adoption de la
décision, dans le but de vérifier que la Commission n’outrepasse pas ses prérogatives. Les
décisions ne peuvent pas ¢ctre adoptées si le comité et le Parlement ne les ont pas
examinées. Les institutions s’efforcent en général de ne pas faire durer cette procédure
s’agissant d’actions humanitaires. En dépit d’une réduction des délais, trois mois sont en

, . L, . . , 2 ,
moyenne nécessaires pour qu’une décision soit adoptée™. Cette procédure est donc peu

compatible avec 'urgence de la réponse a apporter dans certaines circonstances.

La procédure écrite ne s’applique en réalité qu'aux décisions d’urgence supérieures a
30 millions d’euros et aux décisions hors urgence supérieures a 10 millions d’euros, c’est-a-
dire principalement aux plans globaux. La Commission a reconnu la nécessité de disposer
de procédures spécifiques pour 'aide humanitaire. Elle a2 aménagé des dispositions spéciales
dans le reglement financier et dans son réglement intérieur afin d’accorder au Commissaire
responsable le pouvoir d’agir au nom du College dans certains cas. Cette procédure
d’habilitation concerne les décisions de financement d’urgence, dans la limite de trente
millions d’euros et de six mois d’opérations, et de non urgence dans la limite de dix millions
d’euros. La DG ECHO meéne une consultation interservices au sein de la Commission
(service juridique, Secrétariat général, DG Budget, EuropeAid et SEAE) mais n’a pas
besoin de I'aval de lautorité budgétaire pour adopter une décision. Plus légere que la
procédure écrite puisqu’elle ne nécessite pas I'adoption par I'ensemble du College des
Commissaites, cette procédure permet une action plus rapide. Cependant, les délais

. s , N 3
d’adoption d’une décision par cette procédure ont tendance a augmentf:r48

. Le volume des
documents gérés par les différents services de la Commission ainsi que la réorganisation
des services extérieurs en 2010 et 2011 parallelement a la mise en place du SEAE

expliquent en grande partie cette tendance.

Le processus de décision comporte en toute hypothése un circuit interne a ECHO
puis, au minimum un circuit interne a la Commission, suivi de 'approbation du Parlement

et du CAH des décisions dont le montant justifie une procédure plus rigoureuse (Figure 2).

déconstitutionnalisation de 'Union européenne, op. cit.).

481 ] est dailleurs invité, une fois par an, a examiner les orientations générales des activités humanitaires
prévues pour 'année a venir, y compris les évaluations, le CCP et les autres instruments de gestion de I'aide,
ainsi que toute question relative 4 aide européenne, en particulier la coordination avec les actions des Etats
membres (art. 16 du réglement humanitaire). Ces questions sont ensuite discutées avec les Fitats membres.

482 La procédure écrite durait en moyenne 88 jours en 2010 contre 128 jours en 2006. Selon la période de
'année, la durée évolue entre deux et quatre mois (DG ECHO, Rapports financiers 2006 et 2010).

483 La procédure d’habilitation durait en moyenne 77 jours en 2010 contre 52 jours en 2006 (ibidew).
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Figure 2. Processus décisionnel des financements#3

Impulsion

n

* La DG ECHO propose un projet d’aide humanitaire*%s,

* Le directeur opérationnel de la DG ECHO examine le projet :
- réponse négative : l'initiateur en est immédiatement informé ;
- réponse positive : le projet suit le processus ci-dessous.

v

Circuit interne

* Le projet de décision de financement circule en format papier au sein ’ECHO.
* L’auteur du projet de décision crée le projet dans la base de données HOPE
(Humanitarian Office Programme Environmeni) et le transmet a son unité opérationnelle.

* Circuit des signataires au sein de la DG ECHO :
1. Visas du desk opérationnel puis de son chef d’unité ;

(DG ECHO) 2. Visa de I'unité financiére ;
3. Visa du directeur des opérations ;
4. Controle qualité par I'assistant du Directeur général ;
5. Visa du Directeur général de la DG ECHO.
o * Envoi au Cabinet.

v

Consultation du

Consultation informelle pour les décisions de premicre urgence.

Cabi.net.du * Accord formel (visa) du Cabinet.
Commlssalte' en * La procédure de consultation interservices ne peut étre lancée qu'apres réception du
charge de Paide | i) 4y Cabinet, qui doit étre impérativement consulté avant les autres services.
humanpitaire
Consultation Cette procédure ne concerne pas les décisions de premiére urgence.
interservices (CIS) | * Le service juridique, le Secrétariat général, la DG Budget, EuropeAid et le SEAE
(Comrr'_llission) sont consultés*so,

v

Cette procédure ne concerne que les décisions d’urgence de plus de 10 M€, les

Consultation décisions ad hoc de plus de 2 M€ et les plans globaux.

interinstitutionnelle | ¢ Consultation du CAH lors de ses réunions régulicres*’

* Droit de regard simultané du Parlement européen*ss.

n

v

Adoption * La DG ECHO adopte la décision de financement.

484 Entretiens avec Stefan DE KEERSMAECKER (LLega/ Officer, Unité B2, Questions juridiques et procédures,
DG ECHO) a Bruxelles en juillet 2008 et Christelle COURTADE (Assistante juridigne, DG ECHO) a Bruxelles
en mai 2011. Les délais moyens de réponse de chaque consultation sont indiqués dans le Tableau 3 supra.

45 La proposition doit indiquer : la nature de la crise, le contexte d’intervention, ’estimation des besoins,
P’action envisagée, le montant requis, la ligne budgétaire mobilisée et éventuellement les partenaires pressentis.
486 Si aucune réponse n’est recue dans les délais, une approbation tacite peut étre supposée pour tous les
services concernés, a I'exception du Service juridique, dont ’approbation explicite est obligatoire.

47 Le représentant de la Commission soumet au vote, sans y prendre part, un projet proposé par ECHO. Le
comité est consulté pour les décisions lors de ses réunions régulicres ou, en cas d’urgence, par écrit. Les
projets de décisions relatifs au financement d’une agence spécialisée d’un Ftat membre ou au financement
autonome de la protection des biens et du personnel humanitaires (art. 15 § 1 du reglement humanitaire)
suivent la procédure de réglementation. Un avis négatif du comité peut alors bloquer la mise en ceuvre de
lintégralité de la décision : le projet de décision est renvoyé au Conseil qui dispose de trois mois pour adopter
son avis ou s’opposer a la décision. La Commission peut mettre en ceuvre la décision de financement une fois
ce délai écoulé et en 'absence d’opposition du Conseil.

488 Si le Parlement n’a pas a approuver la décision, son droit de regard consiste a exprimer ou non son
opposition dans un délai d’un mois. A lissue de ce délai, si le Parlement ne s’y est pas opposé, la décision de
financement peut étre formellement adoptée par la Commission.
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La procédure par délégation (ou dérogation) a été mise en place en juin 2001,
parallelement a la décision de premiére urgence, afin d’accélérer la réponse aux crises non

prévisibles*”

. La Commission délegue dans ce cas au directeur général I’ECHO le pouvoir
d’adopter les décisions de premiére urgence. Cette procédure permet de raccourcir
considérablement le délai d’adoption de ces décisions a moins de trente jours et de
supptimer la consultation préalable des Ftats membres ou du Collége. Si ce processus
confeére a la DG ECHO une grande autonomie dans sa capacité décisionnelle, il est
seulement mis en ceuvre lors de catastrophes naturelles. En cas de crise d’origine humaine,
politiquement plus sensible, les Ftats membres sont davantage réticents a accorder un
pouvoir budgétaire autonome a la DG ECHO. En dépit de cette avancée, le Commissaire
Louis Michel ainsi que des ONG ont regretté que les exigences administratives inhérentes a
la bureaucratie de la Commission ralentissent la mise en ceuvre des secours™. Louis Michel

dénonce en particulier la paralysie due 4 la consultation des Ftats membtes, du Parlement

et des cabinets de la Commission lorsqu’une crise se déclenche pendant les congés d’été.

Les ressources du FED étant extérieures au budget général, leur mobilisation
appelle des procédures propres. Au sein du FED, les décisions de financement concernant
des « mesures spéciales », qui s’appliquent aux actions humanitaires et aux aides d’urgence,

; ‘. g 491
suivent une procédure distincte

. Jusqu’a la création 'ECHO, les actions humanitaires
financées sur les crédits du FED étaient gérées par la Cellule d’urgence au sein de la DG
VIII (en charge du développement). Depuis 1993, la décision de financement est prise par
le Directeur général de la DG ECHO. Elle doit mentionner les objectifs, les domaines
d’intervention, les montants alloués a chaque action, les bénéficiaires prévus, les résultats
attendus ainsi que les indicateurs de performance, les procédures de gestion et le montant

total du financement. Elle doit également comporter la description des actions et un

. L, e . . 492
calendrier prévisionnel de la mise en ceuvre™ .

489 Cette procédure peut étre utilisée uniquement pour ’aide humanitaire et le Mécanisme de Réaction Rapide.
490 Conversations avec du personnel des ONG Acted, Action contre la faim, Aide médicale internationale,
Médecins sans frontiéres, Médecins du Monde et Solidarités lors du Salon de ’humanitaire et des solidarités
internationales, Patis, juin 2007 et les Salons des solidarités, Paris, juin 2008 et juin 2010 ; BULCKE Bernard,
« Europese bureaucratie staat snelle hulp in de weg. Louis Michel, Europees commissaris Humanitaire Hulp
Interview », De Standaard, 24 juillet 2006, p. 10.

1 Reglement (CE) n° 617/2007 du Conseil du 14 mai 2007 relatif 4 la mise en ceuvre du 10¢ Fonds européen
de développement dans le cadre de 'accord de partenariat ACP-CE (JO L 152 du 13.6.2007), art. 8 et 11.

492 Nous nous intéressons ici uniquement aux décisions de financement initiées par ECHO. Un Etat ACP
affecté par une catastrophe peut adresser une demande de financement a la DG ECHO, suivant des
modalités de gestion différentes prévues par les conventions ACP et le reglement humanitaire, gp. ¢/t., art. 6.
Aucune requéte n’a a ce jour été adressée par un Etat 2 la DG ECHO et cette derniére n’envisage plus cette
possibilité (entretien avec Christelle COURTADE (Assistante juridigne, DG ECHO) a Bruxelles en mai 2011).
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La procédure dépend ensuite du montant concerné par la décision. Une procédure
simplifiée s’applique aux engagements inférieurs a dix millions d’euros puisque la
Commission est uniquement tenue d’informer le comité du FED au cours du mois suivant
I'adoption de la décision, mais tout Etat membre peut a tout moment demander un
échange de vues avec la Commission. En cas d’engagements supérieurs a dix millions
d’euros, la procédure de gestion du FED s’applique : aprés soumission par le représentant
de la Commission du projet de décision, le comité du FED doit donner son avis dans un
délai maximum de trente jours (qui peut étre réduit selon I'urgence de la situation)*”. T.a
Commission peut ensuite adopter des mesures qui seront applicables immédiatement, En
toute hypothese, la gestion et 'exécution des financements relevent de la responsabilité de

la DG ECHO, quel que soit donc le montant de la décision de financement.

La Commission veille a ce que les crédits qu'elle engage soient gérés le plus
efficacement et avec le maximum de transparence possible. Quelle que soit la source des
fonds, toute décision doit donc suivre un processus relativement contraignant au regard de
la nature de l'aide. Cependant, la DG ECHO bénéficie de procédures plus souples, non

seulement pour la décision, mais aussi pour la mise en ceuvre.

3. Les procédures de mise en ceuvre

La DG ECHO n’étant pas un opérateur direct, les procédures de mise en ceuvre
font référence a loctroi des financements européens a des organismes humanitaires
opérationnels. Dans ce contexte, des mécanismes régissent le processus d’attribution des

fonds destinés aux actions humanitaires, processus encadré par plusieurs contraintes.

Tout d’abord, les décisions de financement ne correspondent pas aux projets que
mettent en ceuvre les partenaires, a plus forte raison depuis la mise en place des décisions

mondiales. En pratique, un partenaire peut soumettre une proposition de projet a la DG

493 Le comité du FED, composé de représentants des gouvernements des Etats membres et présidé par un
représentant de la Commission, est institué aupres de la Commission pour I'appuyer dans sa gestion des
ressources du FED. Lavis est rendu 4 la majorité qualifiée des voix pondérées des Etats membres. Voir
I’Accord interne entre les représentants des gouvernements des Ftats membres, réunis au scin du Conseil,
relatif au financement des aides de la Communauté au titre du cadre financier pluriannuel pour la période
2008-2013 conformément a 'accord de partenariat ACP-CE et a I'affectation des aides financieres destinées
aux pays et territoires d’outre-mer auxquels s’appliquent les dispositions de la quatrieme partie du traité CE
(JO L 247 du 09.09.2000, p. 32-45), art. 8 et 11.

494 Sauf si ces mesures ne sont pas conformes a I'avis du comité du FED, auquel cas la Commission est tenue
de les communiquer immédiatement au Conseil. L’application de ces mesures est différée dans un délai de
trente jouts maximum a compter de la communication au Conseil (délai qui peut étre prolongé jusqu’a trente
jours en cas de circonstances exceptionnelles). Voir le Réglement (CE) N° 617/2007, op. cit., art. 11 § 3.
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ECHO en fonction des besoins qu’il aura constatés sur le terrain. Cette proposition doit
s’inscrire dans la stratégie que la Commission a adoptée en matiere d’aide humanitaire. De
fait, la décision de financement sert de cadre dans lequel les partenaires tenteront d’obtenir
des fonds pour leurs opérations. La DG ECHO n’identifie pas systématiquement les

partenaires lors de 'adoption d’une décision, puisque ceux-ci se manifestent par la suite.

Concretement, les partenaires se tiennent informés des fonds que la DG ECHO
prévoit d’attribuer en fonction des crises et des zones géographiques grice aux plans de
mise en ceuvre humanitaire (HIP)"”. Le personnel déja déployé sur le terrain évalue les
besoins, les conditions de sécurité et entre en contact avec les autres agences humanitaires
et les institutions locales afin de concevoir la réponse et d’élaborer d’éventuels partenariats.
Lors de cette évaluation, il est courant que lorganisme contacte le responsable
géographique au sicge de la DG ECHO afin de s’informer plus exactement des opérations

que cette derniére prévoit de financer.

Le partenaire soumet une proposition constituée du « formulaire unique » instauré
par la DG ECHO ainsi que d’une lettre d’intention résumant les activités qu’il pense mettre
en ceuvre'. Le partenaire doit y fournir des informations générales relatives a sa structure
et indiquer le contexte général de I'intervention, I’évaluation de la situation et des besoins
(en précisant sa méthodologie ainsi que la localisation exacte et lidentification des
bénéficiaires), 'opération qu’il souhaite mener, les objectifs qu’il compte réaliser et les
moyens, y compris humains, quil compte mobiliser*”’. 11 doit également établir une
budgétisation détaillée du projet, dont la ventilation est dictée par le formulaire unique. Les
actions de suivi, d’évaluation et d’audit prévues sont mentionnées dans le formulaire, tout
comme les activités que le partenaire a déja développées dans la région. Afin de maximiser
I'adéquation du projet avec les priorités de la Commission, le partenaire renseigne la

durabilité prévisible du projet ainsi que les modalités de transition avec des activités de plus

long terme, mais aussi les partenaires éventuels avec lesquels il travaillerait ainsi que les

495 Au sujet des HIP, voir note infrapaginale n® 467 supra.

49 Annexe I du CCP pour les ONG. Comme le notent les évaluateurs, « /a majorité des partenaires trouve que le
systéme de document unique ntilisé pour présenter une proposition de projet constitue une amélioration notoire par rapport a la
situation précédente mais qu’il entraine de nombrenses répétitions », GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la
Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 10. En dépit des
critiques adressées par ses partenaires, le formulaire unique a été élaboré par la DG ECHO dans un souci de
simplification et surtout de gain de temps entre la finalisation du HIP et la conclusion du contrat (entretien
avec Christelle COURTADE (DG ECHO, Assistante juridigue) a Bruxelles en mai 2011).

497 Les objectifs et les résultats espérés forment le cadre logique, aussi appelé apercu opérationnel de 'action.
Des critéres et des normes encadrent par exemple I'achat de produits au cours des projets humanitaires (voir
Annexe IV du CCP), notamment en ce qui concerne les produits médicaux et alimentaires.
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possibilités de coordination, sans oublier les conditions de sécurité entourant le personnel

498

et les populations impliqués™ (voir la figure 3).

Les renseignements a fournir par le partenaire sont conséquents et mobilisent des
ressources humaines, sans garantie d’obtention des fonds. La consultation 'ECHO est
dans ce cadre tout a fait compréhensible afin de réduire les risques de rejet de la part de la
Commission. L’acceptation du projet dépend de divers facteurs, au premier rang desquels
la qualité du projet ainsi que ses perspectives en termes de résultats. Les compétences du
partenaire (son expérience et les résultats obtenus pour des projets et des contextes
similaires), ainsi que sa capacité a adapter ses opérations aux problématiques auxquelles les

populations sont confrontées, influencent également la décision de la DG ECHO.

Sur la base de la proposition, les responsables géographiques et les assistants
techniques remplissent des fiches opérationnelles (appelées « fichops ») qui constituent un

outil de gestion de chaque projet*”

. Etablies a partir d’une analyse critique des propositions
de projets, une fois que ces derniers ont été acceptés pat ECHO, puis complétées grice aux
rapports intermédiaires et final, les fiches opérationnelles recensent les objectifs déterminés
par le partenaire, les résultats escomptés ainsi que les actions entreprises afin d’y aboutir.
Des criteres standardisés et objectifs permettent I’évaluation et la supervision des projets.
La DG ECHO peut décider de rejeter la proposition ou d’y répondre favorablement,
auquel cas elle établit alors un contrat opérationnel™. Lors de la réception du contrat signé

par le partenaire, la DG ECHO envoie au partenaire 80 % des fonds approuvés™'. Cette

capacité de préfinancement constitue une dérogation au reglement financier de I'Union.

498 La prolongation des activités pendant la période de post-urgence fait I'objet de discussions avec la DG
ECHO, qui n’interrompt généralement pas le financement sans concertation avec le partenaire concerné.
Dans le cas ou les actions a entreprendre nécessitent un engagement financier a long terme, la Commission
essaie que les instruments financiers de la coopération au développement prennent le relai.

499 Si nous sommes autorisés 4 mentionner la structure de la « fichop », la DG ECHO a souhaité que la
substance des informations consultées ne soit pas divulguée, pour des raisons évidentes de confidentialité. La
« fichop » comprend des informations sur le partenaire et le CCP signé; une description succincte des
opérations prévues (date de début et durée de mise en ceuvre, pays d’intervention, type d’aide, identification
des bénéficiaires, objectif poursuivi, résultats escomptés) accompagnée de l'analyse par la DG ECHO
(pertinence des besoins identifiés par le partenaire par rapport a I’évaluation des besoins réalisée par ECHO
et aux priorités définies dans les HIP) ; des données financieres (processus décisionnel, montant accordé et
pourcentage des fonds dépensés) ; la mention d’éventuelles modifications du projet (motifs, analyse du
caractere justifié et proportionné de la demande) ; enfin, les caractéristiques des évaluations (dates de remise
des rapports intermédiaires et final, éventuelles modalités et date de suspension du projet).

500 Depuis 2010, ce contrat d’opération prend la forme d’une convention de subvention §’il s’agit d’'une ONG
ou d’une agence spécialisée d’un Etat membre ou une convention de contribution ’il s’agit d’une organisation
internationale (article 7 et annexe II des CCP respectifs avec les ONG et les Ol en vigueur).

501 Annexe III du CCP, art. 20.1. I’avance est versée sous quarante-cing jours apres Uentrée en vigueur de la
convention de subvention en une seule ou en deux tranches (50 % puis 30 %) suivant les spécificités de
P'action et du mécanisme de contrdle appliqué. Ce dernier est régi par Iarticle 11 du CCP avec les ONG,
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Contrairement a d’autres formulaires, ces fiches opérationnelles ne sont pas
remplies uniformément. Les différences d’exigences et de pratiques entre les unités
géographiques concernées de la DG ECHO entravent évidemment I’évaluation des projets,
mais aussi I’évaluation globale, sectorielle ou par pays. Ces disparités, qui nuisent a la
transparence des évaluations, occasionnent des inégalités en matiére de traitement des
soumissions de projets. En ce sens, 'assistant technique détient la responsabilité de
Panalyse et de I’évaluation d’un projet sur le terrain, puisqu’il a la capacité de le suivre
réguliecrement et au plus pres. Cependant, la décision finale revient au responsable
géographique, qui accompagne parfois I’assistant technique sur le terrain. Il prend en
considération les rapports et 'avis de ce dernier ainsi que les rapports du partenaire avant
de livrer son appréciation. En définitive, ECHO impose un formalisme et une

standardisation a ses partenaires qu’elle ne parvient pas a faire respecter a son personnel.

11 est évident que les partenaires ne peuvent pas toujours respecter les engagements
ptis aupres de la DG ECHO en raison de la nature des activités menées et du contexte,
parfois trés volatil. Les modifications que la Commission accepte habituellement au cours
de la mise en ceuvre portent sur la ventilation du budget (entre les différents postes) et la
durée des opérations (celle-ci devant étre parfois prolongée, moyennant une lettre
justificative du partenaire devant parvenir au sicge de la DG ECHO avant le terme
initialement prévu du contrat). La Commission, attentive a ce que les fonds soient utilisés
conformément a 'engagement initial, requiert que la demande d’amendement soit justifiée
par la situation sur le terrain et proportionnée. Toute modification est impérativement

discutée au préalable entre le partenaire et assistant technique ECHO sur le terrain.

La procédure implique en outre que le partenaire fournisse des rapports au cours du
projet et a son terme. Le rapport intermédiaire « se concentre sur 'état d'avancement de la mise en
auvre de laction, donnant wune image compléte de la mise en wuvre de l'action pendant la période
converte ». 11 indique les difficultés rencontrées et les résultats déja obtenus par rapport aux
objectifs précisés dans la demande de financement. Chaque rapport, présenté sur le

. . . N : : : 503
formulaire unique (annexé au CCP), est a communiquer tous les trois mois™ .

conformément a I'art. 28 bis du Reglement financier, gp. cit. Voir également énfra Partie 3, chap. 1, I1.

502 Annexe IIT du CCP, op. ¢it., art. 10.2.

03 Lors de projets dans le cadre de décisions de premicre urgence, d’'une durée maximum de six mois, le
partenaire n’est pas tenu de soumettre des rapports intermédiaires. En revanche, il doit tenir la DG ECHO
informée de la bonne mise en ceuvre ou de difficultés rencontrées lors du déroulement des opérations. La
DG ECHO privilégiant des partenaires avec lesquels elle a ’habitude de travailler pour cette catégorie de
financements, les procédures se déroulent rapidement et sans grande difficulté.
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Figure 3. Processus de mise en ceuvre50+

* Un partenaire soumet une proposition d’opération et une demande de financement
(proposal) ou la DG ECHO invite formellement un partenaire a lui présenter un proposal.

ITflgsS;g:n' * La DG ECHO regoit la demande et accuse réception sous 10 jours.

g’ogération * La DG ECHO examine le proposal et établit une « fichop ». Si le proposal est incomplet, la
humanitaire DG ECHO demande des informations complémentaires et négocie éventuellement les
et demande termes du proposal avec le partenaire. Si la DG ECHO rejette le projet, elle notifie le

partenaire par éctit que sa proposition ne satisfait pas aux criteres fixés par la
Commission et justifie sa décision en précisant les motifs de son refus et en livrant
éventuellement des conseils pour un prochain proposal.

de financement

n

v

* La DG ECHO informe le partenaire que son proposal est accepté et établit le contrat
d’opération qui est ensuite transmis au partenaire pour signature :

Etablissement - si le partenaire n’approuve pas le contrat : soit il justifie son refus ; soit il informe par
du contrat écrit la DG ECHO d’erreurs éventuelles dans le contrat, la DG ECHO devant
d’opération renvoyer le contrat corrigé ;

- si le partenaire approuve le contrat : il le retourne signé sous quinze jours. La DG

- ECHO transfere alors sous 45 jours 50 a 80% du montant total.

v

* Le partenaire doit transmettre les rapports intermédiaires (sur le modele du formulaire
unique) que la DG ECHO examine.
* Dans le cas ou 'opération est suspendue :
- si le partenaire n’a pas informé la DG ECHO de la suspension des opérations, le
contrat est annulé.

Suivi - si le partenaire a informé la DG ECHO de la suspension et de la date de fin des
opérationnel activités, soit les activités ne peuvent reprendre indépendamment de la volonté du
partenaire et celui-ci négocie avec la DG ECHO le remboursement des frais déja
engagés ; soit les activités reprennent et la procédure continue.

* Au cours des opérations, le partenaire peut demander, grice au formulaire annexé au
CCP, une modification du contrat d’opération. La DG ECHO peut demander un
A complément d’information avant de donner son accord éventuel.

* Lorsque 'opération est finalisée, le partenaire dispose de trois mois pour présenter ses
rapports finaux (narratif, sur le modele du formulaire unique, et financier, basé sur son
systéme financier et comptable), les piéces justificatives et sa demande de paiement. Si la
DG ECHO n’a pas recu le rapport final malgré deux rappels notifiés par écrit, elle se
Liquidation | réservele droit d’annuler le contrat.

du contrat * La DG ECHO dispose de 30 jours pour notifier au partenaire d’éventuelles
irrégularités ou omissions et lui demander des informations complémentaires ;

* Si le rapport est complet, la DG ECHO calcule le montant du solde sur la base des
dépenses éligibles (déduction faite des avances déja versées), communique ce montant au
partenaire sous 45 jours et lance la procédure de paiement 5.

Deux rapports finaux, 'un narratif et 'autre financier, doivent étre remis au plus
tard trois mois apres le terme. Il sont utile a la DG ECHO afin d’apprécier Pefficacité,
Pefficience (en termes de gestion des financements), les résultats et leurs effets, le respect

des principes humanitaires et la transparence grace aux indicateurs de performance intégrés

504 Cette procédure ne s’applique qu’aux organismes partenaires, signataires d’'un CCP avec la DG ECHO
(voir le CCP et ses annexes, version 2009 et nfra Partie 3, chap. 1, II).

505 Dans le cas ou le partenaire conteste le montant du remboursement, il dispose d’un délai de 30 jours pour
formuler ses observations. Si 'appel est fondé, la DG ECHO rectifie le paiement ; dans le cas contraire elle
confirme le paiement initialement prévu.
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dans les fiches opérationnelles depuis 2003 par la DG ECHO™. Le rapport narratif « donne
un aper¢u de la mise en auvre de 'action » : outre la description des opérations, le partenaire est
chargé d’évaluer « le nivean de réalisation de objectif et des résultats envisagés dans la proposition »".
11 présente ainsi les résultats atteints au terme du projet et les actions de visibilité mises en
place, les modalités de pérennisation de ses activités (en particulier le lien qu’elles peuvent
avoir avec des projets de réhabilitation et de développement) et les éventuelles mesures
qu’il a mises en place en matiére d’évaluation et de suivi. Le rapport financier indique 1’état

d’exécution du budget que la DG ECHO lui a alloué.

Dans l'intérét du partenaire et de la Commission, chaque rapport doit étre le plus
précis et le plus exhaustif possible. Ces deux caractéristiques peuvent conditionner le délai

de paiement, voire le paiement lui-méme™”

. Une fois opération terminée, le partenaire
envoie a la DG ECHO une demande de paiement indiquant les montants déja regus, les
dépenses engagées ainsi que le solde réclamé. Le solde est versé a posteriori, sur présentation
des justificatifs des dépenses effectuées dans le cadre du projet approuvé par la DG ECHO
et apres validation des rapports finaux™. Si le rapport satisfait la Commission, celle-ci doit

effectuer le paiement final sous soixante jours suivant réception du rapport’”.

Celui-ci peut servir de base a 'adoption éventuelle d’une décision de financement
permettant de prolonger le projet, si les besoins n’ont pas pu étre entiecrement couverts par
une premiére décision et/ou nécessitent davantage de fonds. En revanche, si le partenaire
n’a pas fourni le rapport final dans le délai imparti ou si, dans des cas exceptionnels, I'usage
des fonds differe de lutilisation initialement prévue sans justification, la DG ECHO se

réserve le droit de suspendre, de résilier ou d’annuler le contrat d’opération.

Avant 2009, seule la moitié des fonds était versée au titre du préfinancement,
généralement deux mois apres le début des opérations, ce qui n’était pas sans poser des
difficultés aux partenaires les plus faiblement dotés en termes de fonds propres. Les retards

des remboursements et le formalisme entourant le déblocage des fonds nourrissent une

506 Sont également évalués les choix opérés en matiere de recrutement du personnel expatrié et local, la qualité
et la gestion de la logistique ainsi que la coordination avec les autres acteurs en présence.

307 Annexe III du CCP, gp. cit., art. 10.2.

8 Le défaut de soumission du rapport intermédiaire dans les délais impartis sans justification valable peut
étre un motif suffisant de résiliation de la convention de subvention (ibidem).

509 Thid., articles 21.2 et 21.3. Dans le cas ou le partenaire aurait pergu des sommes excédant le montant final, il
doit les rembourser sous quarante-cing jouts aprés réception de 'ordre de recouvrement sur décision motivée
de la Commission (7bid., art. 22.6 et 24.1). Cette situation se rencontre lorsque les dépenses engagées sont plus
faibles que prévues ainsi qu’en cas de mauvaise exécution, de non exécution, d’exécution partielle ou tardive.
510 Si la Commission constate une anomalie, le partenaire en est informé dans les quarante jours et dispose
alors de trente jours pour la corriger ou la justifier.
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certaine frustration chez les partenairesm. La Commission reconnait sa responsabilité dans
les délais de financement mais regrette les retards de soumission des rapports finaux par les
partenaires et, par conséquent, de paiement’”, Ces délais nuisent également a la qualité de
I’évaluation. Lorsque le partenaire livre son rapport final plus de six mois apres la fin du
projet, les responsables géographiques a Bruxelles et les assistants techniques sur le terrain
ne peuvent évaluer ce rapport quavec autant de retard. Or, 'environnement peut avoir
évolué, parfois radicalement, et le personnel peut avoir changé, tant a la DG ECHO qu’au

sein des organismes partenaires.

Paradoxalement, la Commission requiert un formalisme rigoureux et une
exhaustivité contraignante de la patt des partenaitres alors que le contrat d’opération qu’elle
établit est doté d’un formalisme relativement léger. Elle justifie la forme du contrat
d’opération par la volonté de conserver une certaine réactivité lorsqu’une crise se
déclenche. Pourtant, les partenaires partagent les mémes préoccupations en termes
d’efficacité et de rapidité de la réponse. Il est donc regrettable que la Commission se
décharge de tiches administratives sur ses partenaires’”. Certains organismes qui ne sont

pas assez structurés ne peuvent supporter cette contrainte administrative.

En définitive, la DG ECHO a cherché a adapter du mieux possible ses procédures
de mise en ceuvre a l'action humanitaire, compte tenu des procédures institutionnelles
exigeantes au sein de I'Union. Elle s’est également engagée dans un processus de
simplification des procédures de soumission de projet puisque les partenaires
communiquent une lettre d’intention a la DG ECHO puis remplissent un « formulaire
unique »"'*. Les diverses catégories de décisions de financement appellent donc un seul

processus pour le partenaire souhaitant recevoir des fonds européens.

S« 1/ régne un sentiment général de "frustration” de nombreux partenaires de la DG ECHO en raison de sa tendance a
excercer une "'micro-gestion”. En effet, tandis que les premiéres avances a valoir sur les subventions sont souvent expédiées
rapidement, les tranches intermédiaires et finales des paiements sont versées avec retard du fait de ce qui a été décrit par les
partenaires comme une attitude "tatillonne” de la part de la DG ECHO vis-a-vis des rapports qui lui ont été présentés. Cette
opinion est partagée par Vensemble des Etats membres, ainsi que par les partenaires interviewés par Véquipe d'évalnation. »
GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 7.

512 En 2010, seuls 31 % des partenaites ont ainsi soumis leur rapport final sous 3 mois (période stipulée par le
CCP) ; 44 % lont livré entre 3 et 4 mois apres la fin du projet ; 18 % entre 4 et 6 mois et 7 % ont dépassé les
6 mois. La DG ECHO a, quant a elle, délivré 73 % des paiements dans la limite fixée contractuellement, soit
quarante-cing jours aprés l'acceptation du rapport final fourni par le partenaire (ECHO, DG ECHO'’s
Financial Report 2010, p. 25-27).

513 Une nuance peut étre apportée a cette assertion dans le sens ol les soumissions de projet sont souvent
élaborées avec un responsable géographique de la DG ECHO (qui sera alors plus ou moins impliqué, selon sa
personnalité). En outre, le partenaire ne s’investit dans une soumission de projet que lorsqu’il a la certitude,
voite lorsqu’il a obtenu une certaine garantie de la part 'ECHO, que son projet sera accepté.

514 Voir infra Partie 3, chap. 1, II et la Lettre adressée par la DG ECHO aux partenaires le 17 novembre 2010 sous la
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Conclusion

La Commission dispose de ressources multiples, issues du budget général ou du
FED, pour financer des actions. Malgré une volonté de simplifier et de rationaliser ces
ressources, il n’est pas aisé de déméler les diverses lignes de crédits destinées a I’aide
humanitaire. La restructuration financiére a contribué a I’émergence de la DG ECHO, qui
s’est parallelement efforcée de simplifier les procédures de mise en ceuvre de l'aide
humanitaire qu’elle finance. La création de la procédure de premiere urgence en 2001 a par
ailleurs permis de mobiliser des fonds beaucoup plus rapidement qu’auparavant. La
Commission est désormais capable d’adopter une décision quelques heures apres la
survenance d’une crise. Enfin, la cohérence globale des décisions au sein de la DG ECHO
s’est trouvée renforcée par le regroupement des plans globaux et de certaines décisions ad

hoc au sein d’une décision mondiale.

La Commission a mis en place et développé des outils flexibles et spécifiques,
adaptés a la nature des crises nécessitant une aide humanitaire, tout en s’inscrivant dans le
cadre rigide des procédures de 'Union. Les réformes récentes ont certes le mérite de
répondre a une volonté d’améliorer I'efficacité, la cohérence et la visibilité, tant au niveau
européen que dans le monde, mais elles impliquent une excellente maitrise de ces
procédures par les partenaires. O, P'efficacité et la cohérence se trouvent remises en cause
par la nécessité de recourir a du personnel supplémentaire, tant au sein des organismes
partenaires qu’au siege de la DG ECHO. Celle-ci organise en effet des formations afin
d’expliquer aux partenaires ses différentes procédures, mobilisant ainsi un ou plusieurs
fonctionnaires dont la principale mission est d’organiser des sessions de formation et de
mettre en place des outils et supports afin d’aider les organismes a conclure un partenariat
puis a soumettre des propositions. Parallelement, les partenaires recrutent des personnes
qualifiées et formées aux diverses procédures institutionnelles, voire créent un poste
réservé aux relations avec la DG ECHO pour les plus réguliers d’entre eux. Les bénéfices
escomptés en termes d’efficacité peuvent treés rapidement étre anéantis par les colts en

termes de ressources humaines, temporelles et financieres.

référence ECHO/B2/AS D (2010). Le partenaire peut néanmoins soumettre directement un formulaire
unique complet, pratique adoptée par certains partenaires réguliers afin de ne pas alourdir les procédures.
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Conclusion du chapitre 2

Lots de sa création, ECHO s’est vu confier 'administration cohérente de I'aide
humanitaire. De nombreuses contraintes ont pesé sur les premicéres années de son
existence, ne laissant a la Commission qu’une faible marge de manceuvre pour réaliser les
nécessaires adaptations liées au développement des relations extérieures. Malgré la
dispersion des moyens consacrés aux relations extérieures entre plusieurs sources de
financement (issues du budget et du FED notamment), la Commission est 'un des
principaux bailleurs d’aide humanitaire. Pourtant, si les fonds se sont accrus pour la période
2007-2013 par rapport a 2000-20006, les ressources restent globalement faibles au regard des

objectifs : seul 0,64 % du budget général est dédié au financement de 'aide humanitaire™.

Les exceptions aménagées dans la gestion des fonds européens au service de 'aide
humanitaire, compte tenu de la nature particuliere de ces actions, conférent a ECHO un
statut unique au sein de ’'Union. La distinction vis-a-vis des autres instruments de politique
extérieure (ces derniers obéissant généralement aux intéréts politiques des Etats membres)
est dailleurs essentielle pour que la DG ECHO puisse rester fidele au principe
d’indépendance qu’elle défend’’. Cette nature particuliére ne lui permet cependant pas de
se soustraire a l'administration européenne. Celle-ci se manifeste notamment par une
gestion complexe due a la multiplicité des ressources financicres, a la complexité et a la
longueur des processus décisionnels et de mise en ceuvre, ainsi qu’a des controles et des
influences multiples, issues de différentes institutions et affectant tous les stades du cycle de
projet humanitaire. En somme, « la DG ECHO est considérée comme une instance trés efficace méme

. . N . . . . L3 s 517
st elle doit se conformer aux réglements financiers rigoureux: imposés par la Commission enropéenne »™ .

La volonté de contréle et d’influence entre les institutions européennes, y compris
en termes budgétaires, est particulicrement patente dans les domaines n’étant pas
spécifiquement définis par les traités, comme cela a été le cas de I'aide humanitaire jusqu’en
2009. En imposant a la Commission la consultation d’un comité, les Etats membres ont
clairement montré leur volonté de conserver un certain controle puisque le comité d’aide

humanitaire a pour principale responsabilité d’autoriser et de superviser les actions de la

51557 % des fonds du cadre pluriannuel 2007-2013 sont consacrés aux actions extérieures, soit 49,5 Mds €
dont 5,6 Mds € sont réservés a l'aide humanitaire (représentant 11,3 % de laide extérieure) (Accord
interinstitutionnel (AII) du 17 mai 2006 sur la discipline budgétaire et la bonne gestion financiere, gp. cit.).

516 Voir infra Partie 3, chap. 2, 1, B, 2.

517 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Fualuation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
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DG ECHO. Si la comitologie peut sembler inadaptée a Paide humanitaire, des
aménagements ont été instaurés. Les nombreuses dérogations dont ECHO bénéficie
amoindrissent donc les vecteurs d’influence qui poutraient entraver sa liberté d’action. De
plus, le Parlement, traditionnellement plus favorable a I'aide humanitaire que le Conseil, a
vu ses pouvoirs renforcés grice a la procédure de codécision. Enfin, la Commission agit de
maniere croissante sous 'ceil d’'une société civile avertie et vigilante, comme en témoigne

I'implication grandissante et la multiplication des groupes d’intéréts.

Le contréle permanent exercé par le Parlement, le Conseil et la Cour des comptes,
ainsi que la réduction du budget ’ECHO entre 1994 et 1998, ont été combinés a la fragilité
institutionnelle YECHO, créé initialement pour une période de sept ans s’achevant en
1999. La chute de la Commission Santer fut d’autant plus traumatisante pour ECHO
qu’elle a coincidé avec le terme de cette période d’existence initiale et que I’Office était mis
en cause pour fraude. Le risque de sanctions, notamment celle de se voir supprimer, a
incit¢ ECHO a engager des réformes anticipées. Les lacunes identifiées correspondaient
par ailleurs a celles que les différents rapports et évaluations avaient dénoncées et

concernaient avant tout les modalités de controle®®

. Des ressources employées pour des
contrbles qui ne se justifient pas nécessairement pourraient étre utilisées pour accroitre la
cohérence des actions. Il est alors essentiel d’évaluer les ressources et les moyens

disponibles, d’éviter les doubles emplois et d’accroitre I'information mutuelle.

La DG ECHO est en somme tiraillée entre, d’une part, la volonté d’acquérir
P'autonomie qu’elle juge nécessaire compte tenu de la nature des crises qu’elle doit gérer et,
d’autre part, les exigences de bonne gestion dictées par le fonctionnement de I'Union.
Celle-ci cherche notamment a pouvoir rendre compte, avec la plus grande transparence
possible, de l'utilisation des fonds que les Etats membres lui confient. Si ECHO souffre de
cette administration coercitive, elle peut néanmoins décider assez librement des projets

quelle finance et bénéficie de moyens considérables, tant administratifs que financiers.

Commission européenne 2000-2005, op. cit., p. 6.

518 COM (1999) 468 du 26.10.1999, gp. cit. ; COMITE D’EXPERTS INDEPENDANTS, Premier rapport sur la réforme de
la Commission. Analyse des pratiques en vigneur et propositions visant a porter reméde a la manvaise gestion, aux irrégularités
¢t d la frande, op. cit. et COUR DES COMPTES, Rapport spécial n°® 2/97, op. cit.
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Conclusion de la premiére partie

Créé en 1992, sur le modéle de la Direction générale du développement, ECHO est
chargé de financer 'aide humanitaire d’'une maniere plus adaptée aux besoins de I'urgence
que la DG Développement ne pouvait le faire. La conception insolite de son mandat a
rapidement singularisé ’Office humanitaire. ECHO a adopté un modéle qui lui est propre,
caractérisé par la souplesse de son fonctionnement. Les dérogations aménagées pour les
financements et les procédures de décision et de mise en ceuvre relatives a l'aide
humanitaire en témoignent. Ces procédures sont parmi les moins strictes, les plus rapides et

les plus flexibles au sein de la Commission.

Le développement de I'aide humanitaire de la Commission est d’autant plus
singulier qu’il a eu lieu, principalement, en dehors du cadre des traités. I’aide humanitaire
est née de I'audace de la Commission et s’est développée puis formalisée de facon ad hoc a
partir d’attributions diverses de la Communauté européenne, mais en dehors de toute
compétence expresse en la matiere. Une telle pratique d’extension de compétences, sans
que celle-ci ne soit remise en cause par les autres institutions européennes, est remarquable.
I’aide humanitaire constitue une spécificité d’autant plus originale que les Ftats membres
ne sont pas dessaisis de leurs compétences en la matiere tandis que la Commission se voit
confier une responsabilité dans ce domaine ainsi que la coordination des actions

humanitaires européennes.

Alors que la Commission est ordinairement soucieuse d’harmoniser les organismes
au service de son action, ECHO fait figure d’exception. Le cadre juridique et les procédures
administratives ont cherché a s’adapter aux réalités de I'aide humanitaire. Si de nombreuses
contraintes demeurent, notamment en termes de processus décisionnel et de contrdle, la
majeure partie du fonctionnement de la DG ECHO s’est ajustée a la rapidité et a la
flexibilité nécessaires pour mener des actions dans l'urgence. L’organisation interne
d’ECHO a progressivement évolué pour lui permettre une prise de décision plus rapide
qu’au sein des autres Directions générales. Le lien étroit reliant son directeur général au

Commissaire chargé de ’aide humanitaire participe également a la flexibilité et a la réactivité

d’ECHO™,

518 Comme Pestimait le Commissaire Nielson : « Nous devons gérer les compromis entre la flexibilité, la rapidité et le
contrile » (« Gestion de la zone grise », Interview de Poul Nielson, ECHO News, n°29, été 2001, 4 p., p. 2).
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Dotée de la possibilit¢é de mener tant des actions directes que conjointes, la
Commission semble avoir tranché en faveur de ces dernieres qui, selon elle, répondent
mieux aux besoins des bénéficiaires de I’aide et aux attentes de la DG ECHO en termes
d’efficacité et de crédibilité. Ce choix s’explique également par les dérives liées a la
politisation de I’aide et constatées au cours des années quatre-vingt-dix. Compte tenu de la
sensibilité de I’action humanitaire pour certains Ftats membres et de la capacité d’influence
que ceux-ci peuvent exercer, l'ingérence politique dans les activités ’ECHO est d’ailleurs

relativement faible®"’.

Institutionnalisé il y a vingt ans, ECHO finance I’aide humanitaire avec la souplesse
et la spécificité requises par I'aide d’urgence. Comme l'affirme Emmanuelle Butaud, ECHO
« a acquis une expérience sur un node accéléré par rapport aux antres agences humanitaires an cours de
[sles neufs [premicres] années d'excistence . Malgré les difficultés inhérentes a la gestion de
aide, I’Office humanitaire a fait preuve de réactivité et d’originalité pour adapter des
procédures, acquérir un savoir-faire et apprendre a fonctionner dans un cadre administratif
initialement peu favorable aux opérations d’urgence. Le réglement humanitaire puis le traité
de Lisbonne sont venus consolider cette légitimité et renforcer 'affirmation progressive

d’ECHO en tant qu’acteur humanitaire international.

Au risque de nous perdre dans les méandres du systeme et des procédures
institutionnels complexes qui président a I'aide humanitaire de la Commission, nous ne
pouvions faire I'économie de certains développements relatifs aux pratiques historiques
d’assistance, au cadre juridique et a Padministration dans lesquels s’inscrit la DG ECHO.
Ces analyses constituent un préalable nécessaire a la compréhension de la nature et de la

portée des actions qu’elle mene pour lutter contre la malnutrition au Sahel.

519 Comme le confirme IInternational Crisis Group : « where development cooperation and humanitarian assistance are
involved, it [the Enropean Commission] has a relatively nnchallenged role and influence », INTERNATIONAL CRISIS GROUP,
«EU Crisis response capability. Institutions and processes for conflict prevention and management », ICG
Issues Report n° 2, Bruxelles, 26 juin 2001, 50 p., p. 15. Voir également SANTOPINTO Federico, « Cohérent ou
indépendant ? Le dilemme de I’humanitaire », dans Collectif, Militaires — Humanitaires. A chacun son rile,
Bruxelles, GRIP/Editions complexe, 2002, 290 p., p. 194-205 ; VERSLUYS Helen, ORBIE Jan, « Theorizing
EU humanitarian aid policy », op. cit.

520 BUTAUD Emmanuelle, La politique humanitaire de I'Union enropéenne, op. cit., p. 111.
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Partie 2. LA CREDIBILITE

Apres une mise en perspective de I'aide humanitaire de la Commission européenne,
il est temps de s’intéresser plus spécifiquement a ses orientations en matiere de lutte contre
la malnutrition, en particulier au Sahel. Cette partie prétend démontrer que la stratégie
¢laborée et conduite par la Commission au Sahel s’inscrit parfaitement dans la quéte de
crédibilité de la DG ECHO. Le premier Commissaire responsable de I’Office humanitaire,
Manuel Marin, prédisait en 1994 :
« Dans les années a venir, la crédibilité de 'Union enropéenne, tant aux yeux de ses
citoyens que du reste du monde, dépendra dans une large mesure de sa capacité a apporter
une réponse juste et efficace anx grands problemes de cette fin de siecle, parmi lesquels la

demande sans cesse renomvelée d'interventions humanitaires et la nécessité d’assurer la
, ., . .o . . . , 502
Sécurité des populations victimes de conflits ou d'antres situations de détresse »=".

Alors que I'Office humanitaire s’ajoute aux nombreux acteurs déja présents dans le
systtme humanitaire international, dans quelle mesure l'objectif poursuivi par la DG
ECHO de « porter aide et assistance humanitaire aux personnes touchées par les crises plus durables dans
la région du Sabel de I'Afrique occidentale > contribue-t-il a légitimer cet acteur? La
Commission apporte-t-elle une réponse crédible a la malnutrition dans le monde et, plus

particulierement, au Sahel ?

II conviendra de répondre a une série de questionnements entourant 1’élaboration
du plan global Sahel, I'instrument qu’a choisi la Commission pour sa stratégie de lutte
contre la malnutrition dans cette région du monde. Quelles sont les motivations de la
Commission lorsqu’elle décide d’un plan global au Sahel pour lutter contre la malnutrition ?
Pourquoi et par quels moyens la DG ECHO s’est-clle chargée de cette responsabilité ?
Afin de répondre a ces questions, il sera utile de saisir la complexité de la problématique de
la malnutrition, préalable nécessaire a I'analyse spécifique des modalités du plan global

congu par la DG ECHO pour le Sahel (Chapitre 1. La rationalité).

522 MARIN Manuel, « Discours lors de la Journée humanitaire », Berlin, 17 novembre 1994, cité dans ECHO
News, n° 5, Décembre 1994, p. 4.

525 COMMISSION EUROPEENNE, Décision de la Commission relative an financement d’un plan global pour les opérations
humanitaires sur le budget général des Communantés européennes en la région du Sabel d’Afiique de 'Onest, ECHO/-
WF/BUD/2007/01000 du 29.05.2007, p. 15.
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L’ambiguité, née de I'absence d’une référence originelle a une compétence explicite
dans le domaine humanitaire, puis au double discours du traité de Lisbonne sur l'aide
humanitaire, a nourri les difficultés de coordination, de gestion, d’organisation et de
contréle alors que la création d’ECHO visait précisément a les limiter. D’ailleurs, les
évaluateurs relevent le défi auquel doit faire face la DG ECHO :

« la Direction générale Aide humanitaire de la Commission enropéenne est un
actenr institutionnel important, confronté a la tache de préserver les valeurs humanitaires
traditionnelles dans un environnement politique international qui se dégrade et dans un

contexte on les besoins humanitaires vont croissant, en conséquence des changements
. . , , 524
climatiques et des échecs du développement »".

Comment la DG ECHO parvient-elle a surmonter les obstacles qui se combinent
et révelent ses faiblesses et sa fragilité ? La stratégie de lutte contre la malnutrition au Sahel
se heurte a deux contraintes majeures: la prégnance des mécanismes institutionnels
européens et la détérioration de I'environnement dans lequel elle est poursuivie. (Chapitre

2. L’adversité).

524 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission européenne 2000-2005, op. cit., p. 3.
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Chapitre 1. LA RATIONALITE

L’imaginaire collectif associe la faim a ’Afrique. En réalité, ’Asie compte le plus
grand nombre de personnes malnutries, mais le continent africain est celui qui en enregistre
la plus forte proportion (un quart). En Afrique subsaharienne, si la proportion de
personnes sous-alimentées se réduit, leur nombre augmente™. La lutte contre la
malnutrition représente un défi majeur qui revét, de fagon croissante, une dimension
sécuritaire, comme en témoignent les manifestations contre la vie chere en 2008 et, plus
généralement, I'instabilité politique qui caractérise les pays enregistrant les plus forts taux de
malnutrition. Face a la récurrence des crises alimentaires et aux enjeux sécuritaires de la

faim, quelle est la solution pour lutter contre la malnutrition ?

Pour répondre a cette question, il convient tout d’abord de pouvoir identifier les
personnes malnutries et de mesurer 'ampleur de la sous-alimentation. Ensuite, une réponse
appropriée requiert de connaitre les caractéristiques de la malnutrition afin d’établir le
traitement le plus adéquat. Contournant les obstacles liés a la complexité de la malnutrition

(D), la Commission a élaboré une stratégie spécifique contre ce phénomene au Sahel (II).

I. La complexité de la malnutrition

La FAO publie chaque année le nombre de personnes sous-alimentées dans le
monde. En 2012, prés d’une personne sur sept n’aurait pas assez de nourriture pour étre en
bonne santé. 98 % des personnes souffrant de la faim se situent dans les pays en
développement. L’Afrique est le continent enregistrant la plus grande proportion de
personnes malnutries. Ces quelques statistiques sont néanmoins a utiliser avec précaution et
il ne faudrait pas en conclure que tout le monde meurt de faim en Afrique, comme ce que
laissent penser les images véhiculées dans nos médias. Les cas de maigreur extréme, qui
caractérisent la malnutrition séveére, ne se rencontrent en réalité que tres rarement, bien que
les carences nutritionnelles soient fréquentes dans de nombreuses régions en proie a la

pauvreté.

52> En Afrique subsaharienne, la proportion de la population sous-alimentée est passée de 32,7 % en 1990-
1992 a 26,8 % en 2007-2009 (la moyenne mondiale se situe a 12,5 %). 216 millions de personnes vivant en
Afrique sub-sahatienne sont sous-alimentées en 2007-2009, soit une hausse de 46 millions de personnes par
rapport a 1990-1992 (FAQO, L’état de linsécurité alimentaire dans le monde 2012, Rome, FAO, 2012, 71 p., p. 9).
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Partie 2. La crédibilité Chapitre 1. La rationalité

Que recouvre alors précisément la notion de malnutrition et comment la définir ?
La lutte contre la malnutrition implique que les acteurs humanitaires sachent reconnaitre les
caractéristiques d’une personne malnutrie et la gravité de son état nutritionnel afin
d’apporter la réponse adéquate pour améliorer son état de santé. La santé d’un individu
dépend en effet de son alimentation. Or, pour les bailleurs de fonds, I'alimentation a été un
domaine traditionnellement réservé a la coopération au développement jusqu’a la fin des
années quatre-vingt-dix. Comment expliquer le changement d’approche et l'intégration
progressive de la nutrition dans les problématiques de 'aide humanitaire ? Comment cette
mutation s’est-elle traduite au sein de la Commission européenne ? Plus précisément, dans
quelle mesure la DG ECHO a-t-elle décidé de lutter contre la malnutrition et comment cela
se manifeste-t-il concrétement ? Toute réponse appropriée aux besoins nutritionnels des
populations nécessite de comprendre les manifestations et les causes de I’état de

malnutrition (A) ainsi que les multiples dimensions que cette problématique recouvre (B).

A. Une appréciation difficile de la malnutrition

Chaque année, la malnutrition cause la mort de millions de personnes et provoque
chez d’autres des handicaps physiques et mentaux. Les conséquences de la malnutrition —
mortalité précoce, capacités physiques atténuées, absentéisme, acces limité a ’éducation et

aux activités professionnelles — engendrent des pertes de productivité et de revenu.

Figure 4. Effets de la malnutrition au cours de la vie526
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526 UNITED NATIONS STANDING COMMITTEE ON NUTRITION, Fourth Report on the World Nutrition Situation,
Geneve, SCN, 2000, 138 p., p. 1.
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La caractérisation des multiples formes de la malnutrition (1), la détermination
d’outils efficaces de dépistage (2) et la compréhension des nombreux facteurs qui affectent
I’état nutritionnel d’une personne (3) se révelent essentielles pour évaluer la malnutrition,
développer des programmes nutritionnels et fournir des informations utiles a la gestion et a

Pévaluation de ces programmes.

1. Des configurations multiples

Le terme «malnutrition», couramment employé, par les organisations
internationales et par les médias, est souvent confondu et employé de fagon indifférenciée
avec d’autres concepts, tels que «faim», «sous-alimentation» et « famine», ou plus
généralement avec la question de nourrir la planéte. La faim est la principale cause de
mortalité¢ dans le monde. Mais qu’entend-on exactement par le mot « faim » ? Il est évident
que P’état nutritionnel de toutes les personnes souffrant de la faim ne s’explique pas par les
mémes facteurs. La malnutrition se manifestant sous plusieurs formes et pouvant étre

mesurée de diverses manicéres, il convient de s’entendre sur les différents concepts utilisés.

Diverses caractéristiques déterminent DIétat de malnutrition (Figure 5). La
malnutrition résulte d’'un désordre nutritionnel lié¢ a un régime alimentaire non varié — que
ce soit une proportion inadéquate ou un mauvais choix d’aliments. La sous-nutrition se
caractérise tout d’abord par son origine. Les multiples facteurs de malnutrition (voir zxfra)
se combinent pour déterminer deux grandes catégories : les sous-alimentations partielles et
les carences nutritionnelles spécifiques. En toute hypothese, la cause de sous-nutrition dite
primaire est établie lorsque 'apport d’aliments fait défaut, c’est-a-dire un déficit des apports
en énergie contenus dans la nourriture consommée (apport calorique déficitaire). 1l s’agit
alors de sous-alimentation. I’apport d’aliments, mesuré en calories, est variable en fonction
de P’age™. Lorsque cet apport est suffisant, mais que 'organisme est incapable de l'utiliser
correctement, la cause est dire secondaire. Dans ce cas, deux mécanismes peuvent étre en
cause : une utilisation extensive des réserves de 'organisme ou une atteinte fonctionnelle

ou organique entrainant une défaillance dans I’assimilation de apport alimentaire.

527 Selon la FAO, le nourrisson a besoin en moyenne de 300 kcal/jour, enfant de un a deux ans de 1 000
kcal/jour, enfant de cinq ans de 1 600 Kcal/jour, I'adulte de 2 000 a 2 700 kcal/jour selon le climat de la
région ou il vit et le type de travail (un apport supplémentaire de 1 000 a 2 000 calories par jour est nécessaire
en cas d’efforts physiques). Ces besoins varient également en fonction du poids, de la taille, du sexe et de la
situation physiologique (croissance, grossesse, allaitement, etc.). Voir FAO, Méthodologie de la FAO ponr mesurer
la prévalence de la sous-alimentation. Mise a jour des parametres relatifs a lestimation des besoins énergétiques mininums,
Rome, FAO (Direction des statistiques), octobre 2008, 16 p.
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Figure 5. L’arbre de la malnutrition52
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Quelle que soit lorigine de la sous-nutrition, celle-ci se caractérise par son degré
(Iégere, modérée ou sévere) et sa durée (aigué ou chronique). En fonction de ces

caractéristiques, elle peut engendrer des 1ésions, dont certaines sont irréversibles.

La malnutrition chronique est la « conséquence d’une mauvaise alimentation due a l'absence
répétée d’aliments nutritifs entrainant des carences alimentaires »*. Elle se développe généralement
sur le long terme. Elle provoque des retards de croissance en taille et de développement
moteur et cérébral, dont les séquelles persistent a I’dge adulte et peuvent se répercuter sur
les générations a venir. Les personnes atteintes souffrent de la faim chaque jour, celle-ci est
permanente. La malnutrition chronique est souvent associée a I'insécurité alimentaire. Les

politiques de sécurité alimentaire visent alors principalement a accroitre la disponibilité et

528 ACTION CONTRE LA FAIM, Inventaire des définitions utilisées couramment ponr la prévention, le diagnostic et le traitement

de la sous-nutrition, Paris, ACF, 2011, 142 p., p. 67, , disponible sur : http://blog.actioncontrelafaim.org/wp-
content/uploads/2013/06/2011-ACF-Glossaire-NUT-FR.pdf.

529 ACTION CONTRE LA FAIM, « En finir avec la malnutrition », Dossier de presse, 2008, p. 4, disponible sur :
http://www.actioncontrelafaim.org/sites/default/files/evenements/fichiers/dossier de presse campagne e
nd_malnut.pdf. Des définitions plus completes sont données dans ACTION CONTRE LA FAIM, Inventaire des
définitions utilisées couramment pour la prévention, le diagnostic et le traitement de la sons-nutrition, op. cit.
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P’accessibilité des produits agricoles, a améliorer la santé de la population. La malnutrition
chronique ne nécessitant pas de réponse dans 'urgence, celle-ci ne fera pas I'objet de la

présente étude qui s’intéressera donc principalement a la malnutrition aigué.

La malnutrition aigué globale est la conséquence d’un manque brutal de nourriture
ou d’une carence en certains nutriments. Par conséquent, cette forme peut se développer
rapidement. Elle se reconnait principalement par la maigreur (I’émaciation), voire
I'insuffisance pondérale. Elle peut entrainer le décés si un traitement adapté n’est pas
apporté rapidement. Deux formes de malnutrition aigué sont distinguées, selon la valeur du
rapport entre le poids et la taille : la malnutrition aigué modérée et la malnutrition aigué
sévere. La malnutrition aigué, notamment dans sa forme sévere qui représente un réel enjeu

sanitaire, nécessite une prise en charge curative rapide et efficace.

La malnutrition aigué sévere est la forme la plus grave car elle est souvent associée a
d’importants troubles métaboliques. Le kwashiorkor™ en est 'une des manifestations les
plus courantes. Il se caractérise par la présence d’cedémes bilatéraux™', souvent avec des
altérations cutanées. Un individu peut présenter un kwashiorkor combiné au marasme
(aussi appelé émaciation sévere), cette forme est alors appelée kwashiorkor-marasmique.
Les processus vitaux d’une personne en état de malnutrition, en particulier dans sa forme
sévére, sont altérés, souvent de maniére irréversible. Le métabolisme se ralentit afin de
préserver Iénergie, le renouvellement des protéines se ralentit également et les fonctions
neuromusculaires se dégradent. Les réserves énergétiques se réduisent et ne préservent plus
les organes vitaux. L’organisme n’est alors plus capable de réguler sa température et le
systéme immunitaire devient inefficace. Une personne sévérement malnutrie peut mourir

par hypoglycémie, par hypothermie, par surcharge cardiaque ou par infection®”.

Si la distinction entre malnutrition chronique et aigué est assez claire, elle n’est
cependant pas toujours aisée sur le terrain. 1l est difficile dans certaines régions, notamment
si peu d’acteurs humanitaires sont présents, de déterminer si la malnutrition est due a un

mangue de noutrriture soudain ou si elle résulte d’habitudes alimentaires inadéquates.

530 Le kwashiorkor, terme employé pour la premiere fois par C. Williams et issu du dialecte ashanti du Ghana,
est une malnutrition touchant I'enfant entre 6 mois et 3 ans au moment du sevrage maternel et résultant d’une
alimentation pauvre en protéines, alors que les besoins calotiques globaux peuvent étre couverts par ailleurs.
331 Les cedémes constituent une rétention anormale de liquide dans les tissus de Porganisme. Ils représentent
jusqu'a 50 % du poids du corps dans les cas les plus séveres et sont généralement présents sur les membres
inférieurs tout en pouvant s’étendre sur le reste du corps. La présence d'cedemes bilatéraux trés importants
indique un risque accru de déces.

532 PRUDHON Claudine, I.a Maluutrition en situation de crise. Manuel de prise en charge thérapentique et de planification
d’un programme nutritionnel, Patis, Action contre la faim / Karthala, 2001, 346 p., p. 22-26.
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La malnutrition, qui résulte d’une alimentation déséquilibrée et/ou insuffisante, est
un état qui recouvre ces deux catégories et qui correspond a diverses situations. L’état
nutritionnel d’un individu dépend principalement de la dutrée de Pinsuffisance et/ou de
I'inadéquation de I'apport alimentaire. N’étant pas causées par les mémes facteurs et
n’affectant pas les mémes catégories de populations, ces formes n’appellent par conséquent

pas les mémes réponses.

Au-dela du statut nutritionnel individuel, il importe d’identifier les crises
alimentaires, voire les situations de famine, afin d’attirer Dattention des acteurs
humanitaires. Ces situations se rencontrent lorsqu’une proportion importante de la
population est atteinte de malnutrition aigué. Les Nations Unies ont établi une
classification afin de déterminer les objectifs spécifiques a remplir par les acteurs

humanitaires pour chaque phase.

La situation la plus grave mais aussi la plus exceptionnelle, la famine, se définit
généralement comme un manque aigu de noutriture affectant soit un nombre significatif de
personnes, soit une zone étendue géographiquement. Désormais, un état de famine ne peut
étre déclaré quaprés évaluation des Nations Unies selon des critéres précis™. Des aléas
agroclimatiques (sécheresse, destruction des récoltes par des insectes ou des maladies,
inondations, tremblements de terre, éruptions volcaniques, etc.) ne suffisent pas a
engendrer une famine. Celle-ci résulte de facteurs humains qui exacerbent les conditions
naturelles défavorables (guerre civile ou extérieure, troubles de 'ordre public, sicges ou
destruction délibérée de récoltes)™. La famine aboutit a la mort d’une partie de la

population par inanition — lorsque le défaut de nourriture est tel qu’il met en jeu la vie de

Iindividu — apres une phase de malnutrition sévere.

La région du Sahel connait fréquemment des situations de « crise alimentaire et des
moyens d'existence aigné », voire, dans certaines zones, d’« urgence humanitaire », deux situations

couramment évoquées sous 'expression de « crise alimentaire » et requérant, selon 'ONU,

des interventions urgentes™”. Ces phases se caractérisent par des taux de malnutrition aigué

533 Cela fut le cas pour certaines régions somaliennes en aott 2011. Ces indicateurs sont : un taux brut de
mortalité supérieur a 2 par 10 000 et par jour, un taux de mortalité des enfants de moins de cinq ans supérieur
a 40 %, un taux de malnutrition aigué supérieur a 30 %, une disponibilité en eau inférieure a 4 litres par
personne et par jour. Au-dela de ces indicateurs, les agences onusiennes se basent également sur Iexistence
d’une pandémie et/ou de conflit diffus ou de forte intensité ; sur le constat de déplacements a grande échelle,
de la perte effective totale des avoirs relatifs aux moyens d’existence (PARTENAIRES GLOBAUX IPC, Cadre
intégré de classification de la sécurité alimentaire : Manuel technigne, version 1.1, Rome, FAO, 2008, p. 4).

534 Voir principalement BRUNEL Sylvie, Famine et politique, Paris, Presses de Sciences Po, 2002, 134 p.

535 Jbidem.
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globale compris entre 10 et 30 % de la population, c’est-a-dire lorsque au moins une

personne sur dix souffre de malnutrition aigué, dans sa forme modérée ou sévere.

2. Des mesures anthropométriques pour dépister la malnutrition

Afin de mesurer le niveau de malnutrition d’un pays ou d’une région, le taux de
malnutrition aigué globale est Iindicateur le plus couramment utilisé et semble le plus

%11 est obtenu en calculant le

pertinent pour identifier les crises nutritionnelles
pourcentage d’enfants de 0 a 59 mois (soit les enfants de moins de cinq ans) souffrant de
malnutrition aigué, tant sévere que modérée, au sein d’une population donnée. 1l reflete la
situation générale d’une population donnée et, en particulier, la proportion de personnes
vulnérables. I’OMS se fonde sur ce taux de malnutrition aigué globale pour définir les

quatre seuils de gravité suivants qui déterminent ensuite la nature de la réponse humanitaire

qu’elle recommande d’apporter (tableau 4).

Tableau 4. Seuils de gravité déterminés par le taux de malnutrition aigué globale>’

Pourcentage Prévalence Nivean de gravité de la situation
< 5% Faible Bonne
de 5% 2 9% Modérée Précaire : a surveiller
de 10% a 14% Elevée Grave : seuil d’alerte
> 15% Tres élevée Critique : seuil d’urgence

La mesure du taux de malnutrition aigué globale nécessite de pouvoir calculer le
nombre d’enfants souffrant de malnutrition aigué modérée et sévere. Or, il est parfois
difficile de reconnaitre un individu malnutri tant les manifestations de déséquilibre
nutritionnel sont diverses. De plus, la mesure et Panalyse de I’état nutritionnel des
populations s’averent difficiles dans la pratique. Les données sur les différentes dimensions

de la malnutrition sont souvent rares et/ou peu fiables.

336 Ce taux est souvent déterminé a partir des enquétes nutritionnelles (voir zzfra 11, B, 2). D’autres indicateurs
prétendent mesurer la malnutrition, tel que I'Indice de la faim dans le monde (GHI, Global Hunger Index).
Développé par I'Institut de recherche sur les politiques alimentaires (IFPRI) depuis 2006, il vise a rendre
compte annuellement de la situation de la faim dans environ 120 pays en développement et a mesurer les
progres et les échecs dans la lutte mondiale contre la faim. Cet outil statistique combine trois indicateurs, a
proportion égale : le pourcentage de la population sous-alimentée (données de la FAO), la prévalence de
I'insuffisance pondérale chez les enfants de moins de cinq ans (données de 'OMS et de TUNICEF) et le taux
de mortalité des enfants de moins de cinq ans (données de 'UNICEF). Le GHI vise a rendre compte de
'apercu global du probleme complexe de la faim en un seul indicateur, en évaluant la situation alimentaire de
la population et les effets de la malnutrition sur les enfants. L’intérét du GHI réside également dans le rapport
publié annuellement, qui contient non seulement ce classement, mais qui offre aussi I'analyse d’une
problématique entrainant des répercussions sur la faim et la malnutrition : « Assurer une sécurité alimentaire
durable dans un monde sous contraintes en eau, en énergie et en terres » en 2012 ; « Maitriser les chocs et la
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Plusieurs indicateurs sont utilisés pour évaluer ’état nutritionnel, notamment celui
des enfants de moins de cinq ans. Nous retiendrons trois mesures anthropométriques
permettant de reconnaitre un état de malnutrition, donc d’évaluer la situation nutritionnelle.
Elles présentent 'avantage d’étre simples, peu cotteuses et offrant un résultat immédiat. 11
s'agit des rapports taille/age (rendant compte d’éventuels retards de croissance) et
poids/taille (mesurant I’émaciation)’”, ainsi que du périmétre brachial a mi-hauteur
(PBMH”). La comparaison du poids par rapport a I'age (évaluant de fagon combinée
I’émaciation et le retard de croissance) est moins couramment utilisée. Des méthodes
spécifiques évaluent en outre les carences des principaux nutriments nécessaires au

développement de I'enfant, tels que la vitamine A, le fer et I’iode.

Le rapport taille/dge (rapport T/A) apptécie un retard de croissance en taille,
caractérisé par une trop petite taille par rapport a I'age. Ce retard apparait généralement
chez le jeune enfant (de six a dix-huit mois) et reflete souvent des déficiences
nutritionnelles chroniques liées a la pauvreté. Cet indicateur est parfois difficile a évaluer,
notamment si 'age de 'enfant ou de I'individu n’est pas connu précisément. De plus, il ne
permet pas d’apprécier la maigreur (le résultat sera identique pour un enfant maigre et un

enfant gros par exemple).

Le rapport poids/taille (rapport P/T) caractérise une maigreur ou une émaciation
(aussi appelée marasme dans sa forme la plus sévere), qui se constatent chez une personne
ayant un poids trop faible par rapport a sa taille. Cet état est généré par une réduction,
souvent récente, de apport énergétique associée a un apport déséquilibré en glucides, en
lipides et en protéines ainsi qu’a des carences en vitamines et minéraux. Toutefois, ce
rapport n’indique pas si un enfant est trop petit pour son age (souffrant donc de

malnutrition chronique). L’insuffisance pondérale est 'indicateur utilisé pour évaluer les

volatilité excessive des prix alimentaires » en 2011 ; « Eradiquer la sous-alimentation infantile » en 2010.

537 UNICETF, « Crise nutritionnelle au Niger : ensemble, faire la différence », UNICEF, 2010, 78 p., p. 24.

538 Les mesures anthropométriques se calculent principalement a partit de deux méthodes : le pourcentage de
la médiane et le Z-score (utilisation du poids médian et de I’écart-type). Dans le cadre de cette étude et par
souci de clarté et de compréhension, nous privilégierons les mesures exprimées en pourcentage de la médiane,
c'est-a-dire en utilisant uniquement le poids médian de la référence. Méme si ’expression en Z-score présente
plus d’avantages que ’expression en pourcentage de la médiane (notamment en termes de précision et de
fiabilité, cette méthode est d’ailleurs recommandée par ’OMS), nous avons pu constater empiriquement que
les deux indicateurs sont couramment utilisés (observations au Burkina Faso, décembre 2008). Le
pourcentage de la médiane est plus simple a réaliser puisqu’il ne nécessite pas de connaitre I’écart-type
poids/taille de la population donnée. Par ailleurs, certaines études ont montré que lexpression en
pourcentage de la médiane était plus fiable que I'expression en Z-score afin de déterminer le risque de déces
chez un enfant malnutri (voir PRUDHON Claudine, BRIEND André, LAURIER Dominique ¢ a/., « Comparison
of weight and height based indices for assessing the risk of death in severly malnourished children », Awerican
Journal of Epidemiology, Vol. 144, n°2, 15 juillet 1996, p. 116-123).
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progrés du premier Objectif du millénaire pour le développement visant a réduire de
moitié, entre 1990 et 2015, la proportion de la population souffrant de la faim (cible c). 1l
s’agit aussi de I'un des indicateurs sur lesquels la DG ECHO fonde son évaluation des
besoins™’. En pratique, le rapport poids/taille exprimé en pourcentage de la médiane est
utilisé pour déterminer 'admission ou non dans les centres de nutrition. Le personnel des
centres de santé se référe alors a des tableaux permettant de lire rapidement Iétat

nutritionnel de lenfant a partir de son poids et de sa taille’"".

Ces indicateurs présentent toutefois I'inconvénient d’effectuer une mesure et de
connaitre I'dge de 'enfant pour le premier ; d’effectuer deux mesures pour le second,

mesures conduisant a réduire la précision du rapport calculé.

Le  périmétre  brachial a  mi-hantenr (PBMH) détermine rapidement, mais
approximativement, si une personne est malnutrie ou non. La mesure du milieu du tour du
bras a I'aide d’une bandelette graduée et inextensible permet une lecture facile du périmetre
brachial grace, souvent, a des zones de couleur. §’il offre un dépistage rapide d’une
population donnée, il doit cependant étre rigoureusement déterminé afin d’offrir un
diagnostic précis. La mesure est d’ailleurs parfois ajustée a lage lorsque lenfant est

1", Le périmétre brachial est efficace

susceptible d’étre admis dans un centre nutritionne
pour détecter les enfants ayant un risque élevé de déces. Il présente en outre I'avantage de
ne pas avoir a connaitre ’dge ou a utiliser du matériel de mesure et de pesée de 'enfant (il
peut donc étre utilisé par des populations non alphabétisées). Le périmetre brachial est

considéré comme un indicateur nutritionnel performant car simple et facile a interpréter,

acceptable et peu cotteux’® (voir le comparatif des indicateurs dans le tableau 5).

539 Les sigles PB (périmétre brachial) ou MUAC (Mid-Upper Arm Circumference) sont aussi utilisés couramment.
340 Voir infra 11, B, 1. L’indice de vulnérabilité du Global Needs Assessment repose en partie sur I’état de santé
des enfants de moins de cinq ans, évalué par le rapport poids/taille et le taux de mortalité juvénile.

51 De tels tableaux sont reproduits dans OMS, La prise en charge de la malnutrition sévére : Manuel a l'nsage des
médecins et antres personnels de santé a des postes d'encadrement, Geneve, OMS, 1999, 64 p., p. 44-45, annexe 1.

542 I ajustement sur I’dge permettrait de corriger le fait que les enfants les plus jeunes, aux bras plus petits que
les enfants plus 4gés, auraient davantage de chances d’étre détectés comme malnutris : « les enfants sélectionnés
par lindice poids-taille on le PB n'étaient pas les mémes. Seuls environ 40% des enfants sélectionnés par un critére étaient anssi
sélectionnés par Lautre. Cette différence s'explignait en partie par le fait que les enfants sélectionnés par le PB tendent a étre plus
Jeunes que cenx sélectionnés par Uindice poids-taille. Les implications de ces différences en termes de risque associé et de réponse an
traitement méritent d'étre étudiées plus en détail mais en attendant, ces denx: critéres diagnostiques doivent continuer a étre utilisés
comme critére d'admission indépendants », OMS, UNICEF, Normes de croissance OMS et identification de la malnutrition
aigné sévére cheg lenfant, Déclaration commune de I’Organisation mondiale de la Santé et du Fond des nations
Unies pour ’Enfance, 2009, 12 p., p. 5. Pourtant, cela permettrait en définitive une plus grande surveillance
des enfants les plus jeunes, catégorie particulicrement vulnérable en situation de précarité alimentaire.

543 [bidem et MYATT Mark, KHARA Tanya, COLLINS Steve, « A review of methods to detect cases of severly
malnourished children in the community for their admission into community-based therapeutic care
programs », Food Nutrition Bulletin, vol. 27, supplément n° 3, 2006, p. 7-23.

195



Partie 2. La crédibilité Chapitre 1. La rationalité

Tableau 5. Potentiel des indicateurs pour le dépistage communautaire de la malnutrition34

Indicatenr

Propriété Poids/ taille | PBMH | PBMH/dge | PBMH/ taille

Clinigue | Poids/ dge | Taille/ dge

Simplicité + N +
Acceptabilité - - - -
Cott -
Objectivité - - -
Quantification -
Indépendance de I’age + - - -
Fiabilité R
Précision - - - R
Sensibilité n.e.
Spécificité n.e.
Valeur prédictive

+ +

+
+
+ +
+

'

+
\
\
A+t +
+
F A+t +++

+ o+ o+
+ + +

n.e.

n.e. : non évaluable.

Des recommandations et des normes ont été publiées ces dernicres années,
notamment par POMS et PTUNICEF, afin de faciliter le dépistage des cas de malnutrition™®.
A partir de ces recommandations, il est possible de dresser un tableau synthétisant les

indicateurs et le diagnostic de malnutrition correspondant (tableau 06).

Tableau 6. Indicateurs de dépistage de la malnutrition chez les enfants de 6 a 59 mois54

Malnutrition chronique Malnutrition aigué Malnutrition aigué sévére

modérée

sans complications

avec complications

Rapport T/ A < 90% de la
médiane

ou PBMH entre 120 et 135
mm

et absence d’wdemes
bilatéranx, appétit, alerte

Rapport P/ T entre 70 et
80% de la médiane

ou PBMH entre 115 et 120
mm

et absence d’wdemes
bilatéranx, appétit, alerte

Rapport P/T < 70% de
la médiane

ou PBMH < 115 mm
ou présence d'wdemes
bilatéranx

et appétit, alerte

Rapport P/ T < 70% de
la médiane

ou PBMH < 115 mm
ou présence d'wdemes
bilatéranx

et complication®*’

Un enfant est donc diagnostiqué comme étant atteint de malnutrition sévere
lorsqu’il présente au moins I'un de ces symptomes : un périmetre brachial inférieur a 115
mm ; un rapport poids/taille inférieur a 70% de la normale (il s’agit alors d’un déficit
pondéral majeur) : la présence d’cedeémes bilatéraux (généralement sur les pieds et les
jambes, mais pouvant recouvrir I'ensemble du corps dans les cas les plus graves). Les
organisations humanitaires prennent également en compte I’état de santé, en se renseignant

notamment sur I'appétit et les pathologies de 'enfant.

54 Traduit de : MYATT Mark, KHARA Tanya, COLLINS Steve, « A review of methods to detect cases of
severely malnourished children in the community for their admission into community-based therapeutic care
programs », gp. ¢it., p. S15.

55 OMS, UNICEF, Normes de croissance ONMS et identification de la malnutrition aigue sévére cheg enfant, op. cit.

546 Ihidem et observations au Burkina Faso, décembre 2008.

547 Les complications se caractérisent notamment par : I'anorexie, la déshydratation sévere, anémie sévére,
une fievre élevée, I'apathie, une infection respiratoire aigué, la perte d’appétit, des vomissements persistants,
des convulsions, une léthargie, pas alerte, un état d’inconscience, ’hypoglycémie ou ’hypothermie, des 1ésions
cutanées, des signes oculaires d’avitaminose A.
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Le périmeétre brachial est largement utilisé, y comptis par les partenaires ’ECHO,
pour effectuer des dépistages a grande échelle. Mais la plupart des acteurs combinent les
indicateurs afin d’identifier les enfants les plus séverement malnutris, cela dans le but de les

prendre en charge en priorité et dans les meilleures conditions possibles™

. D’ailleurs, la
Commission veille a ce que ses partenaires opérationnels respectent les indicateurs de
dépistage de la malnutrition définis dans les protocoles nationaux de prise en charge de la

malnutrition adoptés par les Etats sahéliens en concertation avec "OMS™".

Avant 2009, la norme de détection de la malnutrition aigué sévere par le périmetre
brachial était de 110 mm. L’OMS a constaté qu'une mesure de 115 mm reflétait mieux le
risque de déces et recommande désormais de considérer comme malnutris aigus séveres les
enfants dont le périmétre brachial est inférieur 2 115 mm™’. La modification de cette
norme a bien entendu des conséquences sur les programmes nutritionnels puisque les
enfants considérés comme malnutris aigus sévéres sont plus nombreux. Or, les acteurs
n’ont pas toujours les capacités de répondre a 'augmentation du nombre de personnes
désormais considérées comme malnutries aigués séveres. En cas de ressources limitées, ce
ne sont pas nécessairement les enfants les plus vulnérables qui sont pris en charge™'. En
revanche, les enfants sont dépistés a un stade plus précoce de la malnutrition aigué, souvent

avant qu’ils ne développent des complications métaboliques a haut risque de mortalité.

En outre, la redéfinition des critéres de détection de la malnutrition peut entraver la

détermination des besoins. La production de bandelettes de mesure suivant les normes

548 D’apres nos observations, les partenaires utilisent le périmétre brachial afin d’établir une premiére
sélection. Les enfants dont I’état nutritionnel était jugé insatisfaisant, c’est-a-dire dont le résultat du PB était
inférieur a 135 mm, étaient ensuite pesés et mesurés afin notamment de déterminer leur rapport poids/taille
(observations au Burkina Faso, décembre 2008).

549 Voir les recommandations énoncées dans les décisions de financement de la DG ECHO, notamment
celles relatives au Sahel, disponibles sur : http://ec.europa.cu/echo/funding/index fr.htm.

350 Voir OMS, UNICEF, « Normes de croissance OMS et identification de la malnutrition aigué sévere chez
Penfant », gp. cit., p. 2.

31 Inversement, si les seuils sont revus a la baisse, des personnes souffrant de malnutrition aigué sévere
poutraient rester en dehors du systeme de prise en charge et risquer une détérioration, potentiellement fatale,
de leur état de santé. Comme lindique C. Prudhon : « la diminution des senils conduit a éliminer des individus de la
prise en charge dans les centres. Ceci doit toujonrs étre réalisé avec prudence, afin que les individus ayant besoin d’une intervention
ne soient pas écartés » (PRUDHON Claudine, I.a Malnutrition en situation de crise..., op. cit., p. 47). Suite aux
atermoiements et aux retards lors de la gestion de la crise alimentaire survenue dans la Corne de I’Afrique en
2011, POMS et PUNICEF ont « modifié lenrs directives concernant la détection des cas de malnutrition aigné sévére, ce qui
permet une intervention plus rapide » (GILLIAM Eva, « Au Tchad, PUNICEF et ses partenaires renforcent
lintervention d’urgence face a la crise alimentaire», UNICEF, 11 avril 2012, disponible sur:
http://www.unicef.org/french/nutrition/chad 62203.html). Ces agences ont introduit de nouveaux criteres
afin de diagnostiquer plus rapidement les enfants agés de moins de cinq ans souffrant de malnutrition aigué
sévere, ce qui permet de les orienter plus tot vers les centres de santé adéquats, dans la plupart des cas avant
que leur état nutritionnel n’atteigne un seuil critique.
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successives peut entrainer une certaine confusion pour les agents de santé dans l'utilisation

pratique de I'indicateur, comme illustré /nfa (figure 6).

Figure 6. Bandelettes de mesure du périmétre brachial>>?

Les outils de diagnostic, mais aussi le traitement, de la malnutrition sont en
constante évolution, afin d’une part de refléter une situation de la fagon la plus appropriée
possible, d’autre part de les adapter aux mutations contextuelles, qu’il s’agisse de la situation

politique régionale ou des aléas climatiques.

3. Des facteurs complexes

La pluralité des indicateurs permettant de mesurer la malnutrition s’explique en
partie par la difficulté de définir cet état, favorisé par de nombreux facteurs politiques,
économiques, socioculturels, démographiques, physiologiques ou psychologiques. Les
modeles de cultures, la demande de main d’ceuvre, les sources de revenus, les soins
apportés aux enfants, la disponibilité et le prix des aliments sont autant de parameétres
influencant I’état nutritionnel. L’UNICEF a concu en 1990 un « cadre conceptuel des causes de
malnutrition », reptis et modifié par plusieurs organismes, pour tenter de les synthétiser en

identifiant trois niveaux de causes (voir Figure 7 znfra).

552 Photographie prise le 10.12.2008 a Kalel (district sanitaire de Gorom Gorom) au nord du Burkina Faso. Le
personnel de la Croix-Rouge burkinabe, en partenariat avec son homologue belge (elle-méme partenaire de la
DG ECHO et recevant des fonds pour lutter contre la malnutrition dans ce district) a collecté différentes
bandelettes de périmetre brachial utilisées par les agents de santé communautaires. Ceux-ci ont fait part de la
perturbation causée par la multitude de ces instruments de mesure et des modifications des normes,
notamment lors des deux « sereening » (mesure du périmetre brachial de I'ensemble de la population pour
dépister les cas de malnutrition) organisés chaque année.
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Figure 7. Schéma d’analyse des causes de la malnutrition>>3
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53 Schéma adapté du Cadre conceptuel des causes de malnutrition (élaboré par FTUNICEF en 1990 et repris
par Action contre la faim) et de: ACTION CONTRE LA FAIM, Introduction a la séurité alimentaire. Principes
d'interventions, Paris, Janvier 2008, 64 p., p. 16; JONES Nicola, HOLMES Rebecca, «Tackling child
vulnerabilities through social protection : lessons from West and Central Africa », Background Note, ODI, July

2010, 8 p., p. 2, disponible sur : http:

www.odi.org.uk/resources/download/4932.pdf ; PRUDHON Claudine,

La Malnutrition en situation de crise. .., op. cit., p. 52 ; TROUBE Christian, Les nouvelles famines. Des catastrophes pas si

naturelles, Paris, Autrement, coll. Frontiéres, 2007, 130 p., p. 40.
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La malnutrition n’a pas d’origine unique. Depuis les décisions politiques prises au
niveau mondial jusqu’a Iétat de santé individuel, en passant par les habitudes culturelles ou
encore les contextes locaux ou régionaux (tels que des conflits), de nombreux facteurs

interagissent™

. Afin de bien apprécier et comprendre la situation nutritionnelle, il est
nécessaire de prendre en compte et d’analyser le role et importance de ces causes,

fondamentales (a), sous-jacentes (b) et immédiates (c).

a) Les causes fondamentales

Un premier niveau de facteurs est influencé par les ressources économiques et leur
mode de contréle dans un monde globalisé. En effet, la disponibilité, I'accés et les
modalités de controle de ces ressources, quelles soient réelles ou potentielles, déterminent
les enjeux internationaux. Il est donc pertinent de prendre en compte les évolutions
globales du monde et les facteurs naturels (géographiques et climatiques) afin de
comprendre les changements historiques, économiques, politiques et idéologiques qui en
résultent dans les régions concernées. Les dégradations environnementales générées par
activité humaine (pollution, déforestation) illustrent clairement ce processus, puisqu’elles

engendrent des conséquences sur les décisions politiques et la situation économique.

L’organisation de la société, officielle ou non, qui définit les mécanismes du
pouvoir, de la propriété et de la division du travail, oriente les priorités locales qui ont une
influence considérable sur I'environnement social et la santé publique, donc sur la sécurité
alimentaire. Lorsqu’un Etat privilégie par exemple les exportations de productions agricoles
plutét que leur commercialisation sur le marché intérieur, ce choix a des conséquences, a
court et a plus long terme, sur I’état nutritionnel de sa population, notamment lorsque les
revenus issus des exportations ne sont pas investis dans la santé publique. L’acces inégal a
la terre, le manque d’accés a Iéducation et/ou a linformation, le chémage, le manque
d’acces aux facilités de crédit, ou encore le versement irrégulier de salaires dans le cas de
fonctionnaires, sont autant de facteurs favorisant linsécurité alimentaire. Ces causes
fondamentales de la malnutrition influencent trois groupes de facteurs déterminant

Porganisation communautaire de la société : les causes sous-jacentes.

554 ].-F. Bouville note ainsi : « la perturbation nutritionnelle de l'enfant provient rarement d'un senl niveau d'explication a
Lecclusion des autres, mais d’une imbrication de facteurs en résonance les uns par rapport anx autres. De ce fait, un potentiel
élevé de malnutrition persiste méme en présence de ressonrces alimentaires adéquates », BOUVILLE Jean-Frangois, La
malnntrition infantile en milien urbain africain. FEtude des étiologies relationnelles, Paris, 1.’ Harmattan, 2004, 356 p., p. 29.

200



Partie 2. La crédibilité Chapitre 1. La rationalité

b) Les canses sous-jacentes

La sécurité alimentaire du foyer, I'environnement psychosocial et les politiques de
santé publique combinées a 'environnement sanitaire et social constituent trois catégories

de facteurs sous-jacents, qui opérent au niveau de la communauté.

La sécurité alimentaire est la capacité d’un foyer a assurer son approvisionnement
en nourriture. Ceci est conditionné par la capacité de production et/ou lachat de
nourriture. La capacité de production dépend des conditions climatiques, de la disponibilité
et de I'acces a des terres fertiles et a des paturages ainsi que de la disponibilité d’'une main
d’ceuvre, d’outils appropriés et de semences. La quantité et la qualité de la nourriture
achetée, a défaut d’é¢tre produite, sont influencées par les revenus du foyer et par la

disponibilité et le prix des aliments.

Face 2a Dlinsécurité alimentaire, les familles réduisent ou modifient leur
consommation alimentaire, et privilégient des aliments moins chers, souvent de moindre
qualité nutritionnelle. Lors d’épisodes réguliers de sécheresse, les familles développent des
stratégies afin de préserver leurs outils productifs, mais sont parfois contraintes de les
vendre. Lorsquil n’existe plus de moyens d’assurer la sécurité alimentaire, elles sont

souvent réduites a la migration™”.

La situation nutritionnelle fluctue avec les saisons™. La période de soudure, qui
précede les récoltes, coincide souvent avec des pics de malnutrition, dus a une moindre
disponibilité des aliments, des prix élevés et une augmentation saisonniere des maladies
liées aux pluies (paludisme, diarrhée). La plupart des enfants rattrapent leur croissance

apres les récoltes si la sécurité alimentaire est rétablie.

L’environnement psychosocial conditionne, souvent deés la naissance, Détat
nutritionnel d’un individu (voir Figure 4 supra A). Un enfant né d’'une meére souffrant de
malnutrition sera presque systématiquement victime de retard en termes de développement
physique et parfois mental. §’il subit un sevrage prématuré, il risque ensuite de contracter
régulicrement des infections. Associées a une alimentation insuffisante et/ou inadaptée, ces
infections entraineront des carences nutritionnelles et des retards de croissance
irréversibles, qui elles-mémes réduiront les capacités de production et enfermeront cet

individu dans le cercle vicieux de la pauvreté. Les taux élevés de mortalité maternelle,

55 Au sujet de ces stratégies d’adaptation, voir znfra Partie 3, chap. 1,1, B, 1.
556 Voir notamment DEVEREUX Stephen, VAITLA Bapu, HAUENSTEIN Swan Samuel, Les saisons de la faim,
ACF International, IDS, Hunger Watch, 2008, 194 p.
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infantile et juvénile dans les pays en développement rendent compte de cet environnement
défavorable. Ce milieu social déja hostile le devient encore plus si le pays dans lequel
Ienfant ou Iindividu vit est en proie a un conflit, a une crise — qu’elle soit sanitaire

(épidémies), économique, politique — ou a une conjonction de ces crises.

Les valeurs de la société, notamment le statut, les droits et le role des femmes,
influencent fortement 'importance donnée a chaque membre de la famille. Les périodes de
crise provoquent de graves bouleversements qui déstructurent les réseaux sociaux au sein
de la communauté et qui affectent la capacité d’'une famille et de chacun de ses membres a
se prendre en charge. Les enfants les plus jeunes, les handicapés et les personnes agées sont
souvent les premiers sacrifiés, ce qui explique que les cas de malnutrition aigué sévere se

rencontrent le plus souvent au sein de ces catégories de population.

L’environnement sanitaire inclut les aspects qui influent sur les risques d’infections
et sur leur traitement. La disponibilité et 'accés a des services sanitaires et a du personnel
qualifié contribuent a une prise en charge adéquate. L’absence de services de santé publique
ou de mauvaises conditions d’hygicne exposent les membres d’une communauté a des
risques nutritionnels accrus en raison du prolongement de la maladie. En somme, la
présence d’installations sanitaires et I’acces a eau potable en quantité suffisante constituent
des déterminants primordiaux pour préserver un environnement sain. Or, ils font
généralement défaut dans les Ftats du Sahel. En période de crise, la mise en place de

centres nutritionnels permet de répondre aux difficultés liées a ces causes sous-jacentes.

L’identification des problemes sous-jacents — la nourriture, les soins et la santé — est
une étape fondamentale dans la sélection des interventions appropriées. A ce niveau
également, une bonne coordination entre acteurs présents sur le terrain est décisive. La
pluralit¢ de ces déterminants s’illustre dans les Objectifs du Millénaire pour le
développement (OMD). La plupart d’entre eux releve de ces déterminants sous-jacents : les
objectifs n° 1 (réduire I'extréme pauvreté et la faim), n° 4 (réduire la mortalité infantile),
n°5 (améliorer la santé maternelle) et n® 6 (combattre le VIH, le paludisme et d’autres
maladies) en particulier, mais aussi n° 2 (assurer I’éducation primaire pour tous) et n° 3
(promouvoir Iégalité des sexes et 'autonomisation des femmes). Cet ensemble montre le

caractere multiple et complexe des facteurs de malnutrition.
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¢) Les causes immédiates

Les trois déterminants immédiats de ’état nutritionnel relevent de 'individu et de la
famille. Le premier est I'accés a une alimentation insuffisante ou inadaptée. Une crise
alimentaire, provoquée par de mauvaises récoltes ou un conflit par exemple, peut réduire
de facon drastique la nourriture disponible ou accessible. Ce déficit fait généralement
basculer des organismes, déja fragilisés par des carences nutritionnelles, de Iétat de
malnutrition chronique a sa forme aigué. I’environnement familial influence également
Palimentation de Venfant : « les comportements, croyances et attitudes de I'entonrage familial de I'enfant,
et de la mére en particulier, sont somvent essentiels pour rendre compte de [incidence des déficiences

.. . 557
nutritionnelles précoces »™".

Les troubles du développement et de la croissance physique, dont les symptomes
sont les retards physiques et mentaux ainsi que le rachitisme, constituent un deuxi¢me
ensemble de déterminants immédiats de ’état nutritionnel. Nous avons vu précédemment

que ces symptomes sont eux-mémes causés par des carences.

Enfin, la détection de certaines pathologies sert d’indicateur de I’état nutritionnel.
Des infections, dites opportunistes, profitent de I'affaiblissement de I'individu et touchent
assez largement les populations malnutries (diarrhées, infections respiratoires, paludisme,
VIH) Inversement, des maladies peuvent prédisposer un individu a certains types de
malnutrition. Que les infections soient induites par Pétat de malnutrition ou qu’elles
favorisent cet état, leur relation avec la nutrition est aussi affectée par le type de soins

prodigués (certains médicaments nuisent par exemple a Pappétit)™*.

La réponse a ces trois facteurs peut-étre apportée par une nourriture en quantité et
en qualité suffisantes et adaptée aux habitudes alimentaires, combinée a des soins. Une
personne un état de santé physiologique acceptable a la capacité d’ingérer les aliments et les
nutriments. A plus long terme, un état de santé satisfaisant permettra a un individu d’avoir
un développement et une croissance dans les normes. La encore, il est donc primordial que
les équipes de nutrition et de santé se coordonnent afin de prendre en charge de maniere
optimale la malnutrition. Cette nécessaire complémentarité se retrouve également au niveau

des OMD (objectifs n° 1, n° 4, n° 5 et n° 6).

557 BOUVILLE Jean-Francois, La malnutrition infantile en milien urbain africain..., op. cit., p. 11.
358 Au sujet de la relation entre malnutrition et pathologies, voir znfra B, 1.
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11 est fondamental de comprendre les causes de la malnutrition, et de quelle facon la
définition d’'un cadre conceptuel aide a lanalyse et a la détermination des priorités
d’interventions pertinentes. Ce cadre théorique est un outil permettant d’apprécier
différents aspects du bien-étre d’un individu ou de placer une situation nutritionnelle dans
son contexte. Méme si la pauvreté est la cause principale de la sous-alimentation, la
malnutrition est générée par de nombreux facteurs qui sont interdépendants et qui relévent
de l'urgence et/ou du développement. Chaque déterminant a un impact différent sur la
sécurité¢ alimentaire du ménage et de l'individu. L’importance de ces facteurs dans I’analyse

varie selon les ménages, les régions et dans le temps.

Ce schéma d’analyse des causes de la malnutrition peut se révéler tres utile aux
organismes mettant en ceuvre des programmes nutritionnels pour apporter une réponse
globale. Il est d’ailleurs souvent indiqué dans les manuels de nutrition d’ONG (d’Action
contre la faim ou de Médecins du monde par exemple). Il permet tout d’abord d’identifier,
de définir et de concevoir les priorités d’intervention. Il admet ensuite la mise en place
d’actions a différents niveaux, rendant possible I'action dans 'urgence tout en élaborant
une politique durable en matiere de sécurité alimentaire. Enfin, il facilite I'interprétation des
indicateurs de la sécurité alimentaire. Le plan global Sahel élaboré par la DG ECHO
s’attache a combler les besoins issus des facteurs immédiats et sous-jacents (notamment en

termes de santé publique) de malnutrition.

L’amélioration de I'information et de I’analyse de la malnutrition rendrait les actions
entreprises pour la combattre plus efficaces. Il est important de mesurer l'incidence et la
nature de Iinsécurité alimentaire, méme si la prise de mesures en soi pose d’évidents défis
techniques et sl convient d’étre prudent dans le choix et dans linterprétation des
indicateurs. Dans les cas ou I'insécurité alimentaire persiste, les conséquences peuvent étre
graves sur les plans humain et économique, tant pour les individus, les ménages, les
communautés que pour les Ftats. Les inquiétudes sur la sécurité alimentaire et la faim ont
généré des débats mondiaux et ont mené a des engagements politiques bien définis pour
réduire linsécurité alimentaire a travers des cibles bien établies. Cependant, les progres

obtenus ne sont pas satisfaisants, notamment dans les pays sahéliens.

B. Une multisectorialité évidente

La problématique de la malnutrition n’est traitée que depuis récemment par le

prisme de la santé. Auparavant, elle entrait le plus souvent dans le cadre de la coopération
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au développement ou de politiques agricoles. En effet, la malnutrition était parfois
considérée, a juste titre, comme la conséquence de la pauvreté, d’'un développement
agricole inégal, de problémes de I'acces a la terre et a I'eau, du poids de la dette, etc.
Compris comme l'une des composantes de la sécurité alimentaire, le phénomeéne de la
sous-nutrition était généralement occulté et n’entrait que faiblement en considération lors
de I'analyse des causes de mortalité. Les personnes étaient déclarées décédées de maladies
mais pas de sous-nutrition, bien que les maladies en cause (diarrhée, paludisme, rougeole,
tuberculose, etc.) soient intimement liées a la malnutrition™”. 1l est donc important de bien

comprendre les pathologies liées a la malnutrition afin d’appréhender I’état nutritionnel (1).

L’intégration des questions nutritionnelles dans les politiques de santé publique est
une avancée majeure pour la lutte contre la malnutrition. Cependant, comment s’assurer
qu’un enfant est bien alimenté si, parallelement, 'eau qu’il boit est insalubre ? Il est évident
que la malnutrition concerne d’autres dimensions connexes, influencant la nutrition. Celles-

ci devraient donc davantage ¢tre prises en compte dans les programmes nutritionnels (2).

La santé publique, 'eau et I'assainissement sont des composantes traditionnelles de
la coopération au développement. La réduction du nombre de personnes souffrant de la
faim est d’ailleurs inscrite parmi les cibles du premier Objectif du Millénaire pour le
Développement (OMD)’”. 11 convient dés lors d’analyser les raisons ayant conduit la
Direction générale d’Aide humanitaire a prendre sous sa responsabilité des activités de lutte

contre la malnutrition au Sahel (3).

1. Les carences et pathologies associées a la malnutrition

La malnutrition peut prendre une forme plus ou moins sévere, durer plus ou moins
longtemps, étre accidentelle ou saisonnicre. Cependant, quelle que soit sa forme, lorsqu’elle
est liée a de graves carences, elle entraine des troubles physiologiques et psychologiques
pouvant conduire a la mort. Nous I'avons vu, Paltération de I’état nutritionnel peut
s‘expliquer par une carence en protéines et/ou en énergie. La forme «protéino-
énergétique » est la forme la plus mortelle de malnutrition. Il s’agit essentiellement d’un

manque de calories (converties en énergie) et de protéines (qui fournissent les acides

59 Voir Annexe 6 a.

%60 T.a cible 1.C du premier objectif est de « réduire de moitié, entre 1990 et 2015, la proportion de la population qui
souffre de la faim ». 11 s’agit de ramener le nombre de personnes souffrant de la faim en Afrique subsaharienne a
85 millions avant 2015. Les indicateurs de cette cible sont d’une part la proportion d’enfants de moins de 5
ans qui souffrent d’insuffisance pondérale, d’autre part la proportion de la population n’atteignant pas

205



Partie 2. La crédibilité Chapitre 1. La rationalité

aminés nécessaires aux fonctions essentielles de 'organisme ainsi qu’au développement et a

Ientretien des muscles).

Depuis une dizaine d’années sont également prises en compte les carences en

. . ., . P A ., : : 561
vitamines et minéraux, puisque celles-ci jouent des roles métaboliques essentiels™ . La
carence peut étre globale ou peut porter sur un type de nutriments (vitamines et minéraux,

protéines, oligoéléments, composés dits « indispensables » a la survie).

Les carences en minéraux concernent avant tout le fer et I'iode. Les carences en fer
(¢lément indispensable a la formation du sang et au systéme immunitaire) sont les plus
courantes. Elles touchent le développement du cerveau et conduisent a 'anémie™”. Dans
les pays en développement, pres de la moitié des femmes en souffrent. L’absence de fer
chez les enfants de six a vingt-quatre mois entrave la formation des neurones pouvant
entrainer des déficiences mentales irréversibles. La carence en iode induit un goitre™ et,
lorsqu’elle est développée par la mere, peut provoquer des infirmités mentales irréversibles

chez les enfants.

De nombreuses avitaminoses (carences en vitamines) entrent en compte dans la
malnutrition. Les carences en vitamine A provoquent la cécité. Celles en vitamine B se
traduisent par le béribéri qui entraine des troubles du systéme nerveux moteur et sensitif >,
Lavitaminose B9 (acide folique) nuit particuliérement a la croissance et au développement
du feetus, Pacide folique étant vital pour la reproduction des cellules. Les carences en
vitamine C (acide ascorbique) générent le scorbut™® et limitent I'absorption du fer,

contribuant a 1’anémie. Les carences en vitamine D conduisent a des formes de

566 567

rachitisme™” tandis que celles en vitamine PP (niacine) peuvent engendrer une pellagre

P'apport calorique minimal.

501 PRUDHON Claudine, La Malnutrition en situation de crise. .., op. cit., p. 15.

502 1’anémie se caractérise par une réduction de la production d’hémoglobine, vecteur de I'oxygéne dans le
sang, ce qui provoque une extréme fatigue, des essoufflements, des vertiges et des maux de téte.

63 Le goitre se caractérise par une hypertrophie, c’est-a-dire une augmentation bénigne de volume de la
glande thyroide, survenant de fagon diffuse et généralement visible.

564 Le béribéri est du a une carence en thiamine (vitamine B1) provoquée par une alimentation quasi exclusive
de riz décortiqué. S’il était autrefois répandu chez les peuples d’Asie, il se constate actuellement plus rarement,
et dans des populations sous-alimentées des pays en développement.

565 ’acide ascorbique agit comme un ciment qui assure la cohésion des cellules et des tissus. Dans le scorbut,
les parois des capillaires se fragilisent, les plaies cicatrisent mal et les hémorragies sont fréquentes. Le scorbut
est devenu trés rare, au point qu’aucun pays ne le considere comme un probléme majeur de santé publique. Il
apparait notamment lors de famines ou dans les camps de réfugiés.

566 La carence en vitamine D peut provenir d’un déficit d’apports, notamment d’origine animale, ou d’un
manque d’exposition au soleil. Les enfants atteints de rachitisme, contrairement a ceux qui souffrent d’autres
carences, ont souvent l’air bien nourris et potelés car leur apport énergétique est habituellement satisfaisant.
La principale caractéristique de la maladie est un retard de développement : toutes les étapes habituelles
(position assise, marche, éruption dentaire) sont décalées. En effet, le rachitisme entraine déformations
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Certaines de ces carences augmentent le risque de déces, a plus forte raison
lorsqu’elles sont combinées. En Afrique subsaharienne, les carences combinées
(notamment en iode et en fer) provoquent principalement kwashiorkor, rachitisme, anémie

et cécité. Leur réduction fait désormais partie des stratégies de santé publique.

En définitive, un individu malnutri, notamment s’il s’agit d’un enfant, est plus
vulnérable aux maladies, puisqu’il n’a pas assez de forces pour lutter contre celles-ci. Les
épisodes de maladie sont plus fréquents, prolongés et plus séveres. Des complications sont
alors susceptibles d’étre développées et peuvent conduire au déces. Les maladies dites
«opportunistes » (le paludisme, la rougeole, la tuberculose, la polio, la méningite ou le
choléra par exemple) apparaissent lorsque les défenses immunitaires sont affaiblies, ce qui
est le cas d’un individu dénutri. Les fievres, diarrhées et infections respiratoires provoquées
par ces maladies, tout comme le vitus du sida, réduisent souvent 'appétit et/ou la capacité
de P'organisme a assimiler correctement les apports nutritionnels des aliments, provoquant
des pertes de poids et/ou la déshydratation de lindividu, patfois dans des proportions

considérables. La prise en charge nutritionnelle est alors vitale.

Inversement, les pathologies sous-tendent ’état de malnutrition : une personne
malade souffrira plus rapidement de malnutrition quun individu sain. De plus, les effets
secondaires induits par certains traitements médicaux peuvent rapidement devenir

intolérables lorsque la personne n’a pas une alimentation suffisante.

La prévalence du VIH entretient des liens de cause a effet avec la malnutrition,
formant un cercle vicieux : le virus accroit la vulnérabilité a la malnutrition tandis qu’une
nutrition insuffisante affaiblit encore davantage les défenses d’une personne porteuse du

syndrome d’immunodéficience acquise et aggrave la sévérité de la maladie.

Drune part, la malnutrition accroit les risques d’infections, réduit la réponse aux
traitements (voire empéche des personnes trés affaiblies de prendre leurs médicaments) et
peut entrainer la mort. L’insécurité alimentaire augmenterait par ailleurs les pratiques
sexuelles a risque et la vulnérabilité face aux violences sexuelles, deux vecteurs de

56

. . 8 R .
contamination™. Des femmes cherchant a se procurer de la nourriture pour leurs enfants

osseuses, troubles de la marche et tétanie.

567 La pellagre, aussi appelée « maladie des 3 D » (diarrhée, dermatose, démence), apparait généralement chez
les populations consommant presque exclusivement du mais. Elle se manifeste par des lésions digestives,
cutanées, muqueuses et des troubles nerveux.

568 WEISER Sheri, GUPTA Reshma, TSAI Alexander ef al., « Changes in food insecurity, nutritional status, and
physical health status after antiretroviral therapy initiation in rural Uganda», Journal of Acquired Immune
Deficiency Syndromes, vol. 61, n° 2, 1¢r octobre 2012, p. 179-186.
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en échange de services sexuels rencontreraient davantage de difficultés a faire utiliser un

préservatif a leur partenaire que lors de rapports rémunérés™.

Drautre part, les personnes atteintes du VIH se retrouvent parfois dans I'incapacité
de conserver leur emploi et/ou d’acheter de la noutriture, a plus forte raison dans les
communautés stigmatisant la maladie et limitant les soutiens que le porteur peut recevoir.
Les antirétroviraux ont prouvé leur contribution au déclin de la malnutrition en aidant les
malades a retrouver davantage de forces et a améliorer leur santé. Ces conditions favorisent
leur acces a la nourriture, soit en s’occupant eux-mémes de la produire, soit en reprenant

une activité économique leur permettant de I'acheter.

La relation entre la nutrition et les maladies peut également étre observée durant les
changements saisonniers, notamment chez les populations rurales — en particulier lorsque
celles-ci dépendent d’une moisson annuelle unique. Les pics saisonniers de la malnutrition
font coincider la « saison maigre », lorsque la disponibilité des aliments est trés limitée, avec
la hausse de la prévalence de certaines maladies, en particulier diarrhée et paludisme,
maladies qui induisent notamment perte d’appétit et déshydratation. Pendant les périodes
de fortes pluies — qui interviennent le plus souvent en période de soudure, généralement
entre mai et septembre — les récoltes et les réserves agricoles peuvent étre endommaggées,
voire détruites. La situation alimentaire, déja précaire dans les Etats sahéliens, saggrave
alors du fait des pénuries alimentaires. Or, les pluies occasionnent également une
prolifération des moustiques responsables de la transmission du paludisme. La
combinaison malnutrition — paludisme est souvent mortelle, notamment chez les enfants,

lorsque les soins ne sont pas prodigués rapidement.

2. L'approche nutrition par la santé : nécessaire mais insuffisante

La malnutrition entraine des carences qui affectent la santé générale et,
incidemment, le développement tant de 'enfant que, dans une moindre mesure, de I'adulte.
En raison des taux de mortalité quelle engendre (liés aux infections contractées par les
personnes malnutries), le lien entre la nutrition et la santé n’est plus a démontrer. Comme
le déclare Martin Bliem, directeur de la division Nutrition et Sida du PAM : « heureunsenment,
nous avons constaté a la fois scientifiquement et dans nos propres programmes, que lorsque nous aidons les

personnes vivant avec le V'IH a surmonter la faim et la malnutrition, nous les aidons aussi a combattre la

569 [ hidem.
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. N , 570 . , . .. .
maladie et a retromver santé et force »". Ce lien n’était pourtant pas évident il y a encore

quelques années.

Les travaux d’agronomes et de nutritionnistes ont permis des avancées
considérables dans les années quatre-vingt-dix. De I'avis de Gilles Collard, responsable
géographique pour I’Afrique de I’Ouest et ancien expert Sahel du bureau régional de la DG
ECHO pour ’Afrique de 'Ouest, il s’agissait d’une époque charniére dans le domaine de la
nutrition’”". Auparavant, peu de distinction était faite entre les formes chronique et aigué de
la malnutrition. Des chercheurs ont identifié la malnutrition aigué et montré son incidence
en termes de mortalité par rapport a la malnutrition chronique. D’autres travaux ont permis
d’améliorer les traitements des différentes formes de malnutrition® Désormais, il est
inconcevable de lutter contre la malnutrition sans adopter d’approche en termes de santé
publique. Comme le déclarait le Dr Yaron Wolman, Chef de la santé et de la nutrition a
PUNICEF, au sujet des programmes au Tchad :

« Répondre anx besoins immédiats en matiére de malnutrition, c'est bien sir
l'élément clé de notre intervention [...] Mais notre réponse inclut également des
interventions pour la santé, l'eaun et ['assainissement, I'éducation, le VIH/SIDA, la

protection et toute une série de mesures a impact élevé, ce qui rédunira l'incidence des
.. ., . RN .. 57
cas, et principalement la mortalité, qui est liée a la malnutrition » "

Parmi les programmes de santé publique favorisant la lutte contre la malnutrition se

574 \
. L’acces

trouvent notamment les systémes de remboursement ou de gratuité des soins
aux soins de santé est en effet essentiel : lorsque les couts d’acces aux soins sont trop
élevés, la nutrition peut faire la différence entre la vie et la mort. La santé materno-infantile
recoit une attention particulicre puisqu’elle conditionne la croissance et le développement
des enfants. Les efforts en matiére de lutte contre la malnutrition des jeunes enfants et des

femmes enceintes et allaitantes participent a briser le cercle vicieux intergénérationnel de

malnutrition. Des parents ayant été malnutris dans leur enfance ont en effet davantage de

570 «Briset le cycle du sida, de la faim et de la pauvreté », PAM, 26 juillet 2012, disponible sur:
http://fr.wip.org/histoires /briser-le-cycle-du-sida-de-la-faim-et-de-la-pauvreté.

571 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d'aide et de coopération internationales, Afrigue occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.

572 Voir infra Partie 3, chap. 1, I, A.

573 GILLIAM Eva, « Au Tchad, P'UNICEEF et ses partenaires renforcent l'intervention d’urgence face a la crise
alimentaire », 11 avril 2012, disponible sur : http://www.unicef.org/french/infobycountry/chad 62203.html.
IIFPRI partage ce point de vue, en le résumant ainsi : « Health is now considered a primary goal and quantifiable
endpoint of food systems » (PINSTRUP-ANDERSEN Per, « The Food system and its interaction with human health
and  nutrition», 2020  Conference  Brief 13,  février 2011, p. 1, disponible  sur:
http://www.ifpri.org/sites/default/files /publications /2020anhconfbrl3.pdf.

574 Au sujet de tels systemes mis en place dans les Etats du Sahel, voir infra Partie 3, chap. 1,1, A, 1.
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risques d’engendrer des enfants développant des catences nutritionnelles ou susceptibles de

souffrir de malnutrition dans ses formes les plus séveres.

La veille sanitaire permet des lors de limiter ’étendue de certaines épidémies en
prenant en charge assez tot les premiers cas. Cela est rendu possible par le travail des
autorités et des organisations sanitaires locales en coordination avec les enquétes
épidémiologiques menées par les organismes internationaux. Le bulletin hebdomadaire de
mortalit¢é et de morbidité établi par I'OMS représente par exemple une source

. . . s 575
d’information utile et de valeur pour les acteurs concernés’”.

La lutte contre la malnutrition passe ainsi par la prévention et le traitement rapide
de foyers d’infections, notamment en ce qui concerne les maladies dites opportunistes. Le
choléra, par exemple, peut se répandre rapidement et largement dans les environnements
ou I’hygiene fait défaut. Une épidémie de choléra sera d’autant plus virulente que I'acces
sécurisé et suffisant a 'eau potable et a des facilités sanitaires sera défaillant. Les actions de
prévention portent alors sur la restauration de conditions hygiéniques suffisantes par la
réhabilitation de systemes appropriés de gestion et d’élimination des déchets, la restauration
et la protection de sources d’eau potable, 'information et ’éducation sanitaire (notamment
relative a I’hygiene personnelle) et environnementale. L’OMS estime que 'amélioration de
I'approvisionnement en eau et de 'assainissement réduit la morbidité liée a la diarrhée

jusqu’a 25 % et 32 % respectivement’ .

Cela explique les efforts des acteurs humanitaires pour intégrer de fagon croissante

dans leurs projets des composantes en faveur de ’eau et de P’assainissement, parmi d’autres
proj p P

politiques sectorielles. L’approche de la nutrition par le prisme de la santé publique, malgré

son intérét, se révele donc en réalité insuffisante.

En outre, si les maladies contribuent a affaiblir les organismes, elles appauvrissent
également les ménages en privant potentiellement une personne de sa capacité de travail
(ou du moins en laffaiblissant), réduisant dans la méme mesure son revenu. Inclure la
nutrition dans les politiques de santé est donc essentiel puisque ces politiques devraient
favoriser la sortie de la pauvreté. Dans le méme ordre d’idées, les programmes de
vaccination du bétail, qui représente souvent la principale ressource des populations

pastorales et rurales, sont également utiles pour lutter contre la malnutrition et la pauvreté.

575 Bulletins disponibles sur les pages « Pays » du site internet du bureau régional de FOMS en Afrique a
P’adresse : http://www.afro.who.int/index.php.
576 OMS, « Water, sanitation and hygiene links to health — Facts and figures », Geneve, OMS, 2004.
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D’autres facteurs socio-économiques et politiques influent sur la nutrition, tels que
la qualité des services d’eau et d’assainissement, mais aussi la démographi6577, Pagriculture,
léducation’, les droits de I’homme™ et les questions de genre, les conditions
environnementales, I’état des résecaux de transport et de communication, etc. 1l s’agit en
somme de déterminants sous-jacents et fondamentaux de la malnutrition. Une approche
globale de la problématique de la nutrition est donc essentielle :

« Efforts to change farming practices to promote irrigation and protection of water
sources must go hand in hand with education, the promotion of women's rights, teaching
people about child nutrition, and long-term efforts to promote drought-resistant crop varieties

and the creation of grain stores. Initiatives such as Niger's Trois N’s are homegrown
attempts to tackle chronic food security in all its aspects »™.

L’eau potable est une ressource vitale pour la santé. Assurer 'acces a des ressources
hydriques de qualité, des conditions d’hygiénes adéquates ainsi qu’une bonne gestion des
déchets se révele essentiel a la qualité, donc a Pefficacité et a la pérennité des programmes
nutritionnels. Le manque d’eau et d’assainissement augmente considérablement le risque
d’épidémies. La construction et la rénovation de puits, de forages, d’adductions d’eau, de
toilettes constituent autant d’activités d’assainissement contribuant a la santé des
populations, auxquelles s’ajoutent la sensibilisation des populations a lhygicne et a
’assainissement ainsi que la formation pour l'entretien des installations. La réduction des
distances pour la corvée d’eau améliore le cadre de vie des populations (en réduisant par
exemple les attaques et agressions potentielles sur le trajet), mais libere aussi du temps pour

mener des activités génératrices de revenus.

577 Si le lien de causalité entre la croissance démographique et la malnutrition est complexe, « /a plupart des
agences travaillant an Sabel semblent convenir que les efforts ponr réduire linsécurité alimentaire et nutritionnelle n’anront que
des résultats temporaires si les tanx de croissance extraordinairement élevés de la population ne s'infléchissent pas » (GUBBELS
Peter, Echapper an cycle de la faim. Les chemins de la résilience an Sahel, Groupe de travail sur le Sahel, septembre
2011, 124 p., p. 53, voir également p. 110).

578 De nombreuses études ont ainsi montré que I’éducation des filles retarde ’age du mariage et du premier
enfant. Les filles scolarisées ont également tendance a espacer les naissances et sont mieux informées sur les
risques sanitaires (par exemple, elles se protegent mieux contre les maladies sexuellement transmissibles). La
FAO rapporte les résultats d’une étude de I'IFPRI réalisée en février 2000 : le niveau d’instruction des
femmes et le meilleur statut qu’elles en retirent auraient contribué pour plus de la moitié (respectivement 43
et 12 %) a la réduction de la prévalence de Iinsuffisance pondérale infantile dans les pays en développement
entre 1970 et 1995 (voir FAO, LEtat de insécurité alimentaire dans le monde 2001, Rome, FAO, 2001, p-7).

579 A ce sujet, voir notamment « The Right to food and nutrition Watch 2012. Who decides about global food
and nutrition ? Strategies to regain control », Brot fiir die Welt, FIAN International, Interchurch Organisation
for Development Cooperation (ICCO), 2012, 88 p.

580 HICKS Celeste, « Sahel’s chronic hunger crisis demands long-term solutions », The Guardian, 28 septembre
2012, disponible sur : http://www.guardian.co.uk/global-development/poverty-matters/2012/sep/28 /sahel-
chronic-hunger-crisis-solutions. Au sujet de Iinitiative des Trois N (« les Nigériens nourrissent les Nigériens »,
voir le Cadre stratégique a ’adresse :
http://www.embassyofniger.org/docs/otherofficialdocs/Conceptnote3N rev5.pdf.
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Une quantité suffisante d’eau est en outre un facteur essentiel de la production
agricole, grice a lirrigation permettant d’améliorer la qualité des sols fragiles de la zone
sahélo-saharienne, et a I'alimentation du bétail. Un bétail en meilleure santé produit du lait
et de la viande en plus grande quantité et généralement de meilleure qualité. La situation
nutritionnelle des populations est intimement liée a la productivité, a la rentabilité et a la
pérennité des systemes agricoles. Ceux-ci doivent étre renforcés afin de mieux résister a
linstabilité des marchés et aux autres facteurs de dégradation™'. Dans ce cadre, entretien
et le développement d’infrastructures de transport sont fondamentaux pour assurer le
fonctionnement des systemes agricoles, mais aussi pour faciliter 'acces aux systémes de

santé et, en cas de crise alimentaire, pour acheminer les produits nutritionnels.

Les femmes sont généralement chargées de trouver la nourriture, en la cultivant
et/ou en l'achetant, de la prépater, de trouver I’eau et le bois de chauffage nécessaires pour
cuisiner, et de servir les repas. Le succes ou I’échec de toute politique et toute activité en
lien avec l'alimentation et la nutrition dépendent ainsi fondamentalement de la prise en
compte des points de vue et des besoins des femmes™. Les politiques nutritionnelles
doivent également prendre en considération que la malnutrition emporte les plus faibles, le
plus souvent les enfants, mais qu’elle peut aussi affecter les forces vives des familles,
privant ces derniéres d’un apport de revenus nécessaires a 'alimentation de la famille, en
entretenant ainsi un cercle vicieux. D’ailleurs, les schémas démographiques sont intégrés de
facon croissante aux programmes de lutte contre la malnutrition. Outre la prise en compte
de la pression démographique et 'amélioration de la santé maternelle et infantile grace a
I'espacement des naissances, il s’agit d’identifier la localisation et la densité des populations
les plus vulnérables, dés le dépistage et la détermination des besoins, afin de pouvoir

apporter une réponse adaptée a leurs besoins nutritionnels.

En somme, « i/ est crucial de s attaquer aux causes de base de la vulnérabilité et de neutraliser
activement les factenrs de risque par une approche de gestion et de réduction des risques de catastrophes
efficace. Pour cela, les anteurs [la FEAO] recommandent de dépasser le clivage urgence/ développement »*.

La multisectorialité de la lutte contre la malnutrition met en exergue la délimitation floue

81 Voir supra Partie 2, chap. 2, 11, C.

%82 Voir, notamment, DE SCHUTTER Olivier, « Our secret weapon against hunger : gender equality and
women’s empowerment », The e-Newsletter of the Gender Network, Vol. 6, n° 2, aoGt 2012, 4 p. et BAFANA
Busani, « Giving Women Farmers the Tools to Prevent Food Insecutity », Inter-Press Service News Agency, 25
septembre 2012.

83 FAO, La crise alimentaire et nutritionnelle du Sabel : 1. urgence d'appuyer la résilience des populations vulnérables. Cadre
stratégique de réponse régionale Burkina Faso, Gambie, Mali, Mauritanie, Niger, Tchad, et Sénégal, Version 2, Rome,
FAO, Avril 2012, 63 p., p. 15.
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des compétences entre organismes urgentistes et développeurs dont la création et ’essor se
sont inscrits dans les tendances globales de I'action humanitaire depuis les années quatre-
vingt. Elle révéle par ailleurs Pattribution contestée des responsabilités de certaines activités

au sein de la Commission entre les entités chargées du développement et de ’humanitaire.

3. L’évolution des responsabilités au sein de la Commission

La multisectoralité de la problématique de la malnutrition explique en partie les
difficultés a établir des politiques cohérentes et coordonnées, non seulement par les Ftats
affectés, mais également par les bailleurs et les autres acteurs de I'aide. La lutte contre la
malnutrition reléve en effet traditionnellement de la coopération au développement,
comme en témoigne le premier Objectif du Millénaire pour le Développement (OMD)

consacré a la réduction de I'extréme pauvreté et de la faim.

Au sein de la Commission européenne, la multisectorialité se traduit par une
évolution des prérogatives entre les Directions générales du développement et de l'aide
humanitaire. Initialement parties intégrantes des politiques de sécurité alimentaire, les
actions visant a réduire la malnutrition, constituées principalement du « programme spécial de
Intte contre la faim dans le monde » et de programmes d’aide alimentaire, étaient gérées par la

584

DG Développement™. Ces projets s’inscrivaient dans le double objectif d’améliorer d’une
part la sécurité alimentaire (en renforcant I'environnement économique et politique des
zones concernées) ; d’autre part la capacité des Communautés européennes a répondre aux
besoins alimentaires des pays en développement, y compris en cas d’urgence, en veillant de

facon croissante a la gestion des ressources par les acteurs locaux.

Apres la création I’ECHO s’est posée la question de l'attribution des programmes
de lutte contre la faim entre ’Office nouvellement créé et la DG Développement. Chacune
de ces entités pouvant prétendre financer des activités de lutte contre la malnutrition a la
lecture de son mandat, la Commission a jugé utile de préciser les responsabilités :

«en cas de crise alimentaire grave ou en cas de crise humanitaire ayant une
composante alimentaire importante, l'ensemble des instruments de laide communantaire
contribuent a une intervention coordonnée, cette coordination étant assurée par lunité

Securité et aide alimentaire pour les crises alimentaires [de la DG Développement], et par
ECHO pour les crises humanitaires ».

384 Voir supra Partie 1, chap. 1, I, A, 1. Le programme spécial de lutte contre la faim (poste budgétaire B7-509)
est issu de la modification de la nomenclature générale du budget communautaire en 1991.
585 COMMISSION EUROPEENNE, « Programme communautaire de sécurité alimentaire », Brochure d'information,
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La distinction ainsi proposée reste subtile et soumise a I'appréciation de la Direction
générale en charge du développement et de 'Office humanitaire. Les « crises alimentaires »
étant considérées par la Commission comme J'une des composantes des « crises
bumanitaires », 1l ressort de cette répartition que les deux entités se partagent la coordination
des aides octroyées. En revanche, aucune précision n’est apportée quant a la responsabilité

des financements de 1’aide alimentaire.

La Direction générale de développement a progressivement été dépossédée, au
profit ’ECHO, de la responsabilité de gérer 'aide alimentaire aux pays tiers. Une ligne
budgétaire dédiée a I'aide alimentaire d’urgence a été créée en 1993 et administrée par la
DG Développement (unité de sécurité et d’aide alimentaire) pendant deux ans avant d’étre
transférée 2 ECHO a la fin de lannée 1995°%. Alors qECHO demandait a gérer
lintégralité de Iaide alimentaire humanitaire depuis 1994, I’évolution majeure est
survenue le 1% janvier 2007 avec le transfert de la gestion de tous les crédits d’aide
alimentaire humanitaire de la DG de coopération au développement a la DG ECHO. Ce
transfert de responsabilité a été décidé dans le cadre de la réorganisation des instruments
lors de la programmation des perspectives financieres de 2007-2013, selon le principe d’«

. . 588
seul instrument par domaine »™".

Par conséquent, la DG ECHO a opéré des changements organisationnels, tant sur
le terrain qu’au siége. Des assistants techniques spécialistes de I'aide alimentaire ont été
recrutés afin d’apporter leur expertise aux bureaux régionaux. Ils sont notamment chargés
du suivi des propositions de financement liées a 'aide alimentaire et de soutenir les
assistants techniques référents pour chaque pays couvert par le bureau régional. De plus,
une nouvelle unité, dédiée a l'aide alimentaire, est créée en mai 2006 pour préparer le

transfert de la ligne budgétaire, en renforcant notamment Iexpertise technique en la

avril 1996.

386 Cette ligne budgétaite (87-511) regroupait les crédits utilisés au titre de la fourniture de diverses aides
alimentaires (céréales, lait en poudre, sucre, butter-oil, huile, etc.), y compris les frais de transport et de
stockage. En définitive, pas moins de onze lignes budgétaires ont été transférées, entierement ou
partiellement, a la ligne 87-511 (Arrét définitif du budget général des Communautés européennes pour
Pexercice 1993 (JO L 31 du 8 février 1993), p. 1418). Voir également APTEL Cécile, La Politique d'aide
humanitaire de I'Union enrgpéenne. .., op. cit., p. 19-20, 23-24 et 37 ; DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.2Aide
bumanitaire de la Communanté européenne, op. cit., p. 254-256 et 263-265.

87 BECHO, 1994 Annunal Report on Humanitarian Aid, Luxembourg, OPOCE, janvier 1995, 48 p., point 2.2.

588 Voir Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen, Construire notre avenir commun.
Défis politiques et moyens budgétaires de 'Union élargie — 2007-2013, COM(2004) 101 final du 10.02.2004, p. 35,
Communication de la Commission au Conseil et au Patlement européen, Perspectives financiéres 2007-2013,
COM(2004) 487 final du 14.07.2004, p. 30.
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matiére 3 Bruxelles™. Cette unité est responsable de la définition de la politique d’aide
alimentaire, alors qu’une autre unité spécifique est responsable de la définition des
orientations d’aide humanitaire. La création du PANIS Group of Food Assistance Technical
Adpisors en 2007 vise d’ailleurs a améliorer le lien entre la politique et les opérations d’aide

. . 59
alimentaire®”,

ECHO avait régulicrement financé, depuis sa création, des programmes de lutte
contre la malnutrition, qu’il s’agisse des traitements (laits et autres aliments thérapeutiques
notamment) ou d’aide alimentaire (prenant la forme d’approvisionnements de produits

: : 591
alimentaires)™ .

L’Office humanitaire a également contribué a I'amélioration de I’état
nutritionnel des populations en favorisant le renforcement des soins de santé, grace a la

. ;1. < . . . . 592
fourniture de médicaments et a la consolidation des structures sanitaires™ .

L’évolution de la responsabilité de 'administration et du financement des projets de
malnutrition au sein de la Commission n’a pas été sans poser de problémes de coordination
entre les services de la Commission. D’ailleurs, la question de la continuité des politiques de
lutte contre la faim entre les DG ECHO et EuropeAid représente un défi et une
préoccupation toujours d’actualité au sein de la Commission puisque EuropeAid administre

encore les opérations liées a la sécurité alimentaire et au soutien des agricultures.

Les prérogatives en matiere de lutte contre la malnutrition au sein de la
Commission tendent désormais a se répartir entre la DG ECHO, qui se charge de la

réponse d’urgence et de post-crise, a savoir la malnutrition aigué, et EuropeAid qui se

389 GRUNEWALD Francois, KAUFFMANN Domitille, SOKPOH Bonaventure, Evaluation of the DG ECHO Food
aid budget line. Evaluation Report, Plaisians, Groupe URD, novembre 2008-juin 2009, 47 p., p. 21-22.
Auparavant, expertise technique I’ECHO en matiére d’aide alimentaire était concentrée sur le terrain.

590 Ce groupe de travail technique est chargé d’identifier et de diffuser les meilleures pratiques et les lecons
apprises ; de collecter et partager les informations entre les membres ; de répondre aux questions techniques
et de discuter des problématiques de I'aide alimentaire humanitaire ; de rédiger les documents thématiques
techniques internes ; et de fournir, a la demande du siége, des données utiles a I’élaboration des documents et
des politiques dans les secteurs ciblés. Composé de membres du personnel du siége, de I’équipe d’appui au
secteur (de I'aide alimentaire) basée a Nairobi (SST, Sector Support Team), des experts alimentaires techniques
des différents bureaux régionaux et d’un responsable de chaque unité géographique sensibilisé aux
problématiques, le PANIS Group se réunit régulicrement afin de recueillir I’avis de ces spécialistes de I’aide
alimentaire sur un large éventail de questions (par exemple : Pexamen du CCP, les termes de référence des
évaluations, des examens et des études en lien avec laide alimentaire). Il permet de faciliter d’une part
Iéchange d’informations relatives a I'aide alimentaire entre les unités géographiques, le personnel technique et
le personnel de la DG ECHO plus généralement, d’autre part la discussion et les débats au sein des unités
sectorielles responsables des interventions de la DG ECHO (ibidem).

91 Par exemple la « fourniture d'aide alimentaire et de support nutritionnel aux popnlations victimes de pénnries, de
malnutrition et, dans les cas extrémes, de famine » en République démocratique du Congo (ECHO, Rapport annuel
2003. Protéger lespace humanitaire, Luxembourg, OPOCE, 2004, p. 7) et les opérations de distribution de colis
alimentaires dans le cadre de la fask force en Ex-Yougoslavie (voir supra Partie 1, chap. 1, 1, B, 2).

592 Par exemple « la lutte contre lépidémie de choléra, la fourniture de médicaments et d’équipements aux hipitanx et le
traitement de la malnutrition » aux Comores en 2000 (ECHO, Rapport annuel 2000. Crises humanitaires, loin dn
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concentre sur la malnutrition chronique avec des programmes relatifs a la sécurité
. . 503 .. . . . o .
alimentaire’”. La Commission affirme d’ailleurs que « fe Service d’aide humanitaire ECHO a
toujours accordé une priovité élevée a la lutte contre la malnutrition aigné. La Commission est désormais
, , . . L " b n
engagée dans une démarche stratégique pour une meillenre prise en compte de la composante "nutrition

. . , 59
dans ses interventions de développement »*,

Actuellement, tant la DG ECHO qu’EuropeAid initient des programmes de lutte
contre la malnutrition, méme si ceux-ci sont principalement gérés par la premicre, suivant
des objectifs néanmoins quelque peu distincts. Les programmes initiés par ces Directions
générales n’obéissent pas aux mémes contraintes administratives ni aux meémes regles
financieres. Des différences se constatent également en termes de priorités, occasionnant
de longs débats au secin de la Commission. Par conséquent, la continuité et la
complémentarité sont parfois difficiles a assurer et la coordination compliquée a gérer. Or,
Pefficacité de la lutte contre la malnutrition réside dans la cohérence des programmes. En
effet, tant que les facteurs de la malnutrition chronique ne seront pas atténués, la

malnutrition aigué devra étre prise en charge régulierement.

La région sahélienne est un exemple éclairant. La malnutrition, dans sa forme aigué
sévere, releve du ressort de la DG ECHO en raison de la mortalité que ce phénomene
entraine. Face aux réticences de la Direction générale de développement a élaborer un
programme cohérent de lutte contre la malnutrition, ECHO a fait le choix de prendre
également en charge le traitement de la forme aigué modérée. En précisant toutefois que la
pérennisation des actions qu’elle entreprenait devrait étre assurée par EuropeAid. ECHO a
donc congu, dés I’élaboration du plan global Sahel, une stratégie de sortie par un transfert
de responsabilité a la DG Développement™. 11 s’agit donc en réalité autant d’une stratégie

de sortie de la DG ECHO que d’une stratégie d’entrée des autres politiques européennes.

projectenr, Luxembourg, OPOCE, 2001, p. 25).

593 Certains considerent en revanche que le financement du traitement de la malnutrition aigué par des acteurs
humanitaires ne va pas de soi en raison du caractere endémique du phénomene : « though it is recognised to be
endemic in the region, resonrces for the treatment of acute undernutrition in West Africa mainly come from humanitarian donors,
primarily ECHO » (MOUSSEAU Frédéric, SULLIVAN Morwenna, Achieving regional integration. The key to success for
the fight against hunger in West Africa. Zero Hunger : Phase 3, Patis / Oakland, ACF International / The Oakland
Institute, 2011, 54 p., p. 41).

5% COMMISSION BEUROPEENNE (BEUROPEAID), Sécurité alimentaire : comprendre et relever le défi de la pauvreté,
Luxembourg, OPOCE, 2009, 28 p., p. 19.

595 COMMISSION EUROPEENNE, Décision de la Commission relative au financement d’un plan global pour les opérations
humanitaires sur le budget général des Communantés enropéennes en la région dn Sabel d’Afrique de I"Ounest, ECHO/-
WE/BUD/2007/01000 du 29.05.2007, 27 p., p. 7-8, ci-aptés : « plan global Sahel 2007 » et entretien avec Gilles
COLLARD (Chargé d'aide et de coopération internationales, Afrique occidentale, DG ECHO) a Bruxelles en mars 2011.
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Drailleurs, EuropeAid semble montrer un regain d’intérét pour les questions
alimentaires depuis 2009 et la mise en ceuvre d’un nouvel instrument financier, la « Facilité
de réponse rapide a la flambée des prix alimentaires dans les pays en développement », plus
communément appelée « Facilité alimentaire »”°. Ce fonds, doté d’un milliard d’euros pour
les trois premieéres années de fonctionnement, concerne tant le développement que
Purgence puisquil « finance des mesures destinées a soutenir une réponse rapide et directe a la volatilité
des prix alimentaires dans les pays en développement, principalement an cours d’une période située a mi-
chemin entre l'aide d’nigence et la coopération au développement a moyen et a long terme »”. Face au
large éventail d’instruments dont elle dispose afin d’améliorer la situation alimentaire dans
le monde (de l'aide d’urgence au soutien des politiques nationales nutritionnelles et
agricoles), la Commission s’attache a définir et a cibler les besoins des populations

vulnérables afin de leur apporter 'aide la plus adéquate™.

Conclusion

La malnutrition est un désordre médical et social, souvent ancré dans la pauvreté.
L’état nutritionnel d’un individu dépend en effet de I'interaction entre son alimentation,
son état de santé et son environnement. Dés lors, la prévention de la malnutrition requiert
des interventions dans de nombreux domaines, tels que: le renforcement des systemes
agricoles, autour principalement des cultures vivricres; l'amélioration de
Papprovisionnement en ecau, de Dassainissement et de l’hygiéne; la promotion de
I’éducation a la santé pour une alimentation plus nutritive ; le renforcement de I'acces,

notamment des plus pauvres, a une quantité suffisante de nourriture de qualité.

11 est difficile de vérifier le lien de causalité directe entre la malnutrition et les
différents déterminants de I’état nutritionnel d’un individu. Cette difficulté engendre des
incertitudes quant a la pertinence des interventions d’acteurs de lurgence et du
développement, parfois successivement, mais bien souvent de facon simultanée. La
malnutrition est 'une des manifestations des effets combinés de la pauvreté, liée a la

dégradation progressive des moyens d’existence, et de la vulnérabilité, exacerbée par la

5% Reglement (CE) n° 1337/2008 du Patrlement européen et du Conseil du 16 décembre 2008 portant
établissement d’une facilité de réponse rapide a la flambée des prix alimentaires dans les pays en
développement (JO L 364 du 31.12.2008, p. 62-69).

397 1bid., article premier. Voir également le Rapport de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
Facilité alimentaire : rapport intermédiaire sur les mesures prises, COM(2010) 81 final du 12.03.2010.

exctérienre — Une approche intégrée par secteurs et modalités de l'aide, Document de référence n® 13, septembre 2011,
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récurrence des chocs minant les capacités de survie. Il est des lors plus difficile de lutter
contre de multiples causes structurelles que d’apporter une réponse ponctuelle 4 un choc
conjoncturel. Les compétences et les roles de chaque acteur intervenant pour combattre la
malnutrition doivent en conséquence étre déterminés afin d’éviter les sources de tensions

sur le terrain et, surtout, de maximiser I’efficacité des projets mis en ceuvre.

La malnutrition constitue un lourd fardeau pour Dactivité économique, les
entreprises devant faire face a une baisse de la capacité de travail et de la productivité, a un
absentéisme fréquent et a une charge médicale accrue. En zone rurale, la baisse de la
production agricole aggrave la pénurie alimentaire. La malnutrition des enfants peut trouver
son origine dans les carences de leur mere. Les enfants des femmes carencées et anémiées
ont souvent un poids de naissance insuffisant. Ce retard pondéral a tendance a s’aggraver
au cours de l'allaitement. Alors que des remedes efficaces existent, quel que soit le stade de
la malnutrition, 2,6 millions d’enfants de moins de cinq ans (dont 600 000 en Afrique de
I’Ouest), selon FTUNICEF, meurent encore chaque année de la malnutrition, soit un tiers
des déces liés a ce fléau. En réalité, seule une minotrité des enfants sévérement malnutris a
acces aux aliments thérapeutiques dont ils ont besoin pour survivre et étre soignés. Face a
ce constat, l]a DG ECHO a élaboré une stratégie spécifique afin de lutter contre la

malnutrition et a identifié la région du Sahel pour la mettre en ceuvre.

II. Une réponse spécifique

La Commission européenne soutient depuis de nombreuses années les populations
sahéliennes souffrant de malnutrition, par Iintermédiaire de I'aide alimentaire. Quelques
mois avant I’élaboration du plan global, la DG ECHO a par exemple octroyé 2 millions
d’euros en appui a des programmes de nutrition et de sécurité alimentaire au Mali en 2005
ainsi que 18,3 millions d’euros pour des activités visant a réduire la malnutrition et la

mortalité infantile au Niger en 2005 (10 millions) et 2006 (8,3 millions)”.

Pourquoi la Commission a-t-elle élaboré un plan global pour lutter contre la
malnutrition au Sahel ? Pourquoi n’a-t-elle pas, par exemple, continué a financer des projets
sur une base annuelle en fonction de la situation sur le terrain ? Que s’est-il alors passé

pour que la Commission décide d’adopter une telle approche ? Comment les cing pays

104 p.
599 Plan global Sabel 2007, p. 10,
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retenus (le Burkina Faso, le Mali, la Mauritanie, le Niger et le Tchad) ont-ils été identifiés ?
Pourquoi la DG ECHO a-t-elle décidé d’adopter une approche régionale et non d’apporter
une aide spécifique dans chacun de ces pays ? Et pourquoi cette approche régionale a-t-clle

été mise en place au Sahel et non dans une autre région ?

Afin d’apporter des réponses a ces questionnements, il convient d’étudier I'initiative
et la stratégie du plan global élaboré par la DG ECHO pour combattre la malnutrition au
Sahel (A). L’efficacité d’une telle initiative résulte de I'adéquation de la réponse aux besoins
des populations. Il semble des lors légitime d’étuder la maniére dont la DG ECHO

identifie la nature des actions qu’elle finance et les moyens qu’elle décide d’octroyer (B).

A. L’initiative du plan global pour le Sahel

Plusieurs questions se sont posées a la DG ECHO en amont de I’élaboration de sa
réponse a la situation nutritionnelle dans les Etats sahéliens. Ces interrogations étant liées,

la détermination des actions a mener n’en fut que plus complexe.

En premier lieu, la malnutrition reléve de multiples causes intervenant a différents
niveaux de la société et se manifeste sous diverses formes. La réponse apportée a la
malnutrition peut se situer au niveau de 'aide au développement, de 'aide d’urgence ou de
la réhabilitation (par le renforcement des systemes de santé). Comment, des lors, envisager
un programme qui vienne en aide aux populations touchées par la malnutrition aigué sévere
sans négliger les causes plus fondamentales ? Ce dilemme se pose avec d’autant plus
d’acuité pour la DG ECHO que, contrairement a d’autres bailleurs bénéficiant d’'un mandat
plus large incluant des actions de développement, son champ d’action est en principe limité
au traitement de la malnutrition aigué sévere, la seule forme entrainant un risque de
mortalité a court terme. En conséquence, le traitement des autres formes de malnutrition et

que la prévention de la sous-alimentation sont « priori exclus du mandat de la DG ECHO.

En second lieu, la sous-région du Sahel en Afrique de I'Ouest peut sembler
homogéne aux néophytes. Elle est cependant composée d’Etats qui connaissent certes des
situations nutritionnelles semblables mais avec des approches différentes issues d’intéréts
propres. La lutte contre la malnutrition requiert-elle alors une réponse régionale ou

spécifique a chaque pays ?

La crise nutritionnelle au Niger et au Mali en 2005 a conduit la DG ECHO a

s’interroger sur 'opportunité d’élaborer une réponse a la malnutrition au Sahel. En se
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fondant sur la situation et apres analyse de ses motivations (1), elle a adopté un plan global

pour le Sahel (2) suivant une stratégie pluridimensionnelle inédite (3).

1. Constat et motivations

Apres la crise nutritionnelle au Niger en 2005, Gilles Collard, I'expert Sahel du
bureau régional de la DG ECHO pour Afrique de 'Ouest, effectue au cours de 'année
2006 des missions exploratoires afin de se rendre compte de la situation nutritionnelle au
Burkina Faso, au Mali et en Mauritanie. Il y fait le constat alarmant que ces Ftats ne
disposent d’aucun protocole de prise en charge de la malnutrition et que la nutrition n’est
pas dotée de moyens financiers et humains spécifiques au sein des gouvernements. Faute
de vigilance et d’outils de suivi, les crises nutritionnelles étaient donc passées sous silence,

comme ce fut le cas au Burkina Faso en 2003°".

Son témoignage a conduit a une prise de conscience et donné lieu a une évaluation
afin d’obtenir un panorama plus complet de la situation nutritionnelle et de la vulnérabilité
des populations dans cinq Etats du Sahel (Burkina Faso, Mali, Mauritanie, Niger, Tchad)™".
Cette étude, effectuée entre juillet et octobre 2006, avait pour principal objectif de proposer
une stratégie que la DG ECHO pourrait adopter dans la sous-région. Selon la DG ECHO,
commanditaire de I'évaluation ex ante, « l'étude a confirmé la nature multirisque du probleme et a
trouvé qu’il y avait trop de suppositions et trop peu de faits valides et d’analyses sur les causes et les effets a
long terme des hants niveanx: de vulnérabilité an Sahel »°. 1.évaluation a identifié les actions qu’il

serait possible et souhaitable de mener dans la sous-région afin de réduire la malnutrition

aigué, de promouvoir la sécurité alimentaire et de réduire les risques de sécheresse.

La crise nutritionnelle de 2005 et 'étude ex ante mettent en lumiere les insuffisances
de la lutte contre la malnutrition dans la sous-région. Parmi ses conclusions, I’étude releve
que tres peu de données sérieuses et structurelles sont disponibles pour que les différents
protagonistes (communautés, bailleurs, opérateurs) puissent prendre des décisions dans les
meilleures conditions. Les rares données ne résultent pas d’'une méme méthodologie,
rendant difficiles les comparaisons et I’analyse globale de la situation. L’élaboration d’une

réponse appropriée a la malnutrition se heurte donc a la rareté des données nutritionnelles

600 COLLARD Gilles, « L’humanitaire en danger au Sahel ? », Revwe Humanitaire, n° 28, mars 2011, p. 52-59, ici
p. 55.

601 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability — A review of context, capacity and
appropriate interventions with respect to drought and the problem of acute malnutrition in the Sahel Region of West Africa,
février 2007, ci-apres : « évaluation ex anfe » ou « étude ex ante ».
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fiables et cohérentes entre les FEtats sahéliens. Par exemple, aucune surveillance

603

nutritionnelle n’existait a ’échelle nationale dans les cinq pays concernés” . Le tableau znfra

présente les données dont disposait la DG ECHO lors de Iélaboration du plan global.

Tableau 7. Prévalence de la malnutrition chez les enfants de moins de cinq ans dans les
Etats du Sahel couverts par le Plan global Sahel 200764

Etat Date de Insuffisance pondérale | Malnutrition chronigne | Malnutrition aigné
Lenquéte globale sévere globale sévere globale sévere

Burkina Faso 2003 37,7 13,7 38,8 19,5 18,6 5,1

Mali 2001 33,2 10,7 38,2 19,2 10,6 1,6

Mauritanie 2000-2001 31,8 9,8 34,5 16,5 12,8 3,3

Niger 2000 40,1 13,7 39,7 18,6 13,6 2,3

Tchad 2000 28,0 9,4 29,1 13,4 11,2 1,9

Alors que la vulnérabilité des populations sahéliennes s’accroit, I’étude constate par
ailleurs que les réponses apportées lors des crises alimentaires ne sont pas adéquates””. En
particulier, les différentes actions menées dans la sous-région manquent cruellement de
cohérence, aux niveaux tant des programmes que, plus généralement, de 'approche de la
nutrition. Des lors, la DG ECHO inscrit le plan global Sahel dans ses efforts en termes de
lien entre I'aide d’urgence et le développement (LRRD). La troisiéme activité proposée
dans le cadre du premier objectif spécifique (« contribuer a la réduction de la malnutrition aigné et
a la mortalité de la population la plus vulnérable et en particulier des enfants de moins de cing ans et des
Jemmes allaitantes et enceintes »), est ainsi de « contribuer a l'intégration d'un ordre du_jour humanitaire

606

dans la planification long terme du développement an Sahel (LRRD) »

L’évaluation remarque aussi que la malnutrition prévaut également lors d’années
enregistrant de relativement bonnes récoltes (ces années-la, prés d’un tiers des enfants de

moins de 5 ans souffrent de malnutrition au Sahel)®”

. En effet, les communautés les plus
pauvres et/ou les plus vulnérables n’ont pas les moyens d’acheter la nourtiture lorsqu’elle

se trouve disponible sur les marchés. L’étude permet de mieux prendre conscience de la

02 Plan global Sabel 2007, op. cit., p. 10.

03 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability..., op. cit., p. 31.

004 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : dronght and vulnerability..., op. cit., p. 315 Plan global Sabel
2007, gp. cit.,, p. 13 ; FAO, « FAOSTAT - Online Statistical Service », 20006, a ’adresse : http://faostat.fao.org ;
OMS, Global Database on Child Growth and Malnutrition, a ’adresse : http://www.who.int/nutgrowthdb.
05> Ce constat, établi par d’autres acteurs, a donné lieu a plusieurs publications, notamment YOUNG Helen,
JASPARS Susanne, The meaning and measurement of acute malnutrition in emergencies : a primer for decision makers,
Network Paper, n° 56, Londres, HPN-ODI, novembre 2006, 54 p., qui recense les outils et les méthodes
employés pour collecter, mesurer, interpréter et utiliser les données nutritionnelles afin d’aider les décideurs a
mieux les comprendre et, en définitive, a élaborer des programmes nutritionnels appropriés.

06 Plan global Sabel 2007, op. cit., p. 19. Au sujet de la LRRD au Sahel, voir également p. 7, 12, 14, 17 et 18.

607 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability..., op. cit. et entretien avec Gilles
COLLARD (Chargé d'aide et de coopération internationales, Afrique occidentale, DG ECHO) a Bruxelles en mars 2011.
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complexité et de l'interdépendance des multiples causes de la malnutrition dans la région.
La DG ECHO s’appuie alors sur les conclusions de cette évaluation pour élaborer un plan
global pour le Sahel en 2007 : « les lecons apprises lors de la crise nutritionnelle au Niger en 2005 ont

grandement influencé la stratégie de la DG ECHO ainsi que la conception de ce programme »*.

Le plan global pour le Sahel n’aurait pu étre mis en ceuvre sans I'implication
remarquable de quelques personnes. Le responsable géographique au siege ’ECHO (Brian
O’Neill) et les experts Sahel (Gilles Collard puis Jan Eijkenaar) ont porté le projet et réussi,
avec 'appui du directeur du bureau régional a Dakar (Stéphane Quinton), a maintenir un

niveau suffisant de financement pour mettre en ceuvre cette stratégie pour le Sahel™”.

La mise en place de ce plan global répond a différentes motivations. Dans le cadre
du mandat de la DG ECHO de sauver des vies, il vise tout d’abord a éviter que des enfants
ou des femmes enceintes et allaitantes ne meurent de malnutrition aigué sévere : « /objectif
spécifique de cette décision est celui de contribuer a la réduction de la malnutrition aigné et de la mortalité de
la population la plus vulnérable et en particulier celle des enfants de moins de cing ans, les femmes enceintes

et allaitantes dans cing pays du Sahel .

Les moyens mis en ceuvre ne répondent pas uniquement a objectif de sauver des
vies. Nous I'avons vu, la problématique de la malnutrition peut étre considérée comme
relevant du développement, de I’humanitaire ou encore de la santé publique. D’ailleurs, les
initiateurs du plan global ont ceuvré a convaincre les délégations de I'Union européenne
dans les pays sahéliens en les informant que la malnutrition aigué, en raison des risques
élevés de déces quelle engendre, entre dans le mandat de la DG ECHO de sauver des vies

et d’alléger la souffrance humaine®"!

. En accord donc avec le mandat humanitaire qui
implique de développer des programmes sur le court terme, le plan global a été congu dans
I'idée qu’il aurait une durée limitée (entre cing et dix ans) et qu’il serait ensuite amené a

disparaitre. Pourtant, la DG ECHO reconnait que « /a ¢rise est de nature d perdurer du fait de son

08 Plan global Sabel 2007, op. cit., p. 8.

609 Si le responsable géographique a d’abord été sceptique quant a 'intérét d’intervenir sur la thématique de la
malnutrition au Sahel, il a ensuite porté le projet et réussi a convaincre du bien-fondé de cette initiative. Une
fois convaincu, il a donc ceuvré a maintenir le plan global, alors que la DG ECHO ne s’était jamais impliquée
dans une zone sans qu’un conflit ou une catastrophe naturelle ne le justifie (la sécheresse, considérée comme
une catastrophe a évolution lente, reléve traditionnellement de la coopération au développement et non de
'aide humanitaire au sein de la Commission). Le nombre conséquent d’enfants en danger de mort a pesé dans
la décision 'ECHO de mettre en ceuvre le plan Sahel (entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d'aide et de
coopération internationales, Afrigue occidentale, DG ECHO) a Bruxelles en mars 2011).

010 Plan global Sabel 2007, op. cit., p. 8.

011 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrique occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.
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-, 2 612 R P , , . . .
amplenr et de sa complexité »**. Bn réalité, la réponse proposée par la Commission envisage

613

«de fournir un cadre daction cobérent»’, c’est-a-dire une approche multidimensionnelle et

I'implication des acteurs concernés.

La DG ECHO souhaitait que cette approche soit ensuite reprise par la Direction
générale du développement. Au début des années deux mille, les gouvernements sahéliens
concernés ainsi qu’EuropeAid ne semblaient pas prendre totalement leurs responsabilités
vis-a-vis de la malnutrition. En conséquence, la DG ECHO a voulu étre présente et attirer
’attention sur cette problématique. La stratégie recherchée par le Service d’aide humanitaire
de la Commission était clairement de montrer que des actions efficaces pouvaient étre

menées dans la sous-région afin de faire reculer la faim®"*

. Le succes du plan global Sahel
serait en définitive sa disparition quelques années aprés sa création. Au sein des unités
concernées de la DG ECHO, la stratégie de sortie était donc pensée des les prémices du

plan global.

La Commission a choisi de suivre une approche régionale en raison notamment des
similitudes entre les causes de la malnutrition dans les pays du Sahel. Or, les contextes et les
intéréts politiques different. Les populations n’ont sensiblement pas les mémes conditions
de vie et n’adoptent pas les mémes stratégies d’adaptation et de survie face aux aléas
climatiques et aux crises alimentaires’”. L.a malnutrition est donc potentiellement gérée
différemment par les Ftats et il est difficile de trouver de réelles synergies dans les
politiques nationales de lutte contre la malnutrition’’’. En revanche, le bureau régional
d’appui de la DG ECHO pour I’Afrique de 'Ouest, nouvellement créé (en mai 2005°"),
s’est montré intéressé par la dynamique régionale offerte par un plan global pour réduire les

risques de catastrophes en Afrique de IEst®'®,

012 Plan global Sabel 2007, gp. cit., 65 considérant.

13 Ibidem.

014 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrigue occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.

15 Au sujet de ces stratégies d’adaptation et de survie, voir infra Partie 3, chap. 1,1, B, 1.

016 Entretiens avec Jan EIJKENAAR (Conseiller humanitaire régional Sabel, DG ECHO) au Burkina Faso en
décembre 2008 et Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrigue occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.

017 Le choix de la localisation de ce bureau régional a Dakar a été guidé par des questions de sécurité (le
Sénégal étant I'un des pays les plus stables de la région) et de moyens de communication et de transport afin
de faciliter les déplacements dans la région. En outre, les bureaux régionaux des organisations internationales
sont également concentrés dans la capitale sénégalaise, ce qui favorise la tenue de réunions de coordination
(entretien avec Stéphane QUINTON (Directenr, Bureau régional d’appui de la DG ECHO pour I’Afrique de
I'Ouest) a Dakar en décembre 2008).

018 Voir la décision de financement de la DG ECHO « Amélioration de la gestion de la sécheresse dans la
Grande Corne de ’Afrique a travers le soutien a la préparation de la sécheresse, la réduction du risque et
Palerte rapide » (ECHO/-HF/BUD/2006/02000), du 19.07.2006, disponible sur :
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En dépit des disparités des Etats sahéliens, les initiateurs du plan global pour le
Sahel 'ont congu comme un projet pilote proposant une stratégie régionale mais reposant
sur les politiques nationales. Les initiateurs espéraient pouvoir étendre les répercussions de
projets efficaces dans une zone a d’autres pays, voire a 'ensemble du Sahel””. Alors que les
Etats de la région sont confrontés a des problémes similaires, la contribution de la DG
ECHO en faveur de la cohérence des actions de lutte contre la malnutrition au Sahel a été
saluée par certains de ses partenaires. Le PAM et 'UNICEF, encouragés par la DG
ECHO, ont d’ailleurs également adopté une approche régionale. L.e PAM, en particulier,
considére que cette approche régionale est efficace et offre 'opportunité de partager des
informations et des expériences et de réaliser des activités conjointes de sensibilisation. En
effet, le plan global a favorisé ’harmonisation des actions entreprises pour répondre aux

besoins ainsi que 'amélioration des activités de suivi et d’évaluation®”.

Parmi les Etats sahéliens, la DG ECHO a identifié cing pays qui bénéficieraient de
la décision de financement relative au plan global pour le Sahel : le Burkina Faso, le Malj, la
Mauritanie, le Niger et le Tchad. Le choix de ces pays, pressentis par les assistants
techniques du bureau régional d’appui pour I’Afrique de I'Ouest et le responsable
géographique, est confirmé par I’évaluation ex ante et divers indicateurs, tels que le taux de
malnutrition aigué globale (voir tableau 7 supra). Ces pays sont en effet parmi les derniers
du classement de I'indice de développement humain (IDH) établi par le Programme des
Nations Unies pour le développement (PNUD)®. 1.évaluation ex ante illustre la situation
des populations a Iaide d’indicateurs sociaux et montre que ces Etats sont identifiés

comme des Frtats fragiles selon les critéres établis par différents organismes®”.

En réalité, le « noyau dur » du plan global Sahel est constitué du Burkina Faso, du
Mali et du Niger, pays enregistrant les plus fortes prévalences de la malnutrition, qu’elle soit

chronique ou aigué. L’intégration de la Mauritanie, dont les indicateurs économiques et

http://ec.curopa.eu/echo/files/funding/decisions /2006 /dec_g-horn africa 02000 fr.pdf.

019 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrique occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.

020 HAVER Katherine, HARMER Adele, TAYLOR Glyn e/ al., Evalnation of Eurgpean Commission integrated approach
of food security and nutrition in humanitarian context, 10 juillet 2013, 54 p., p. 44.

21 Jbidem.

622 Selon 'IDH en 2006, la Mautitanie se classe 153¢, le T'chad 171¢, le Burkina Faso 174¢, le Mali 175¢ et le
Niger 177¢ sur 177 pays (PNUD, Rapport mondial sur le développement humain 2006, New York, PNUD, 2006, p.
285-286).

623 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability. .., op. cit., p. 10. Selon I’étude : 60 %
de la population vit en dessous du seuil de pauvreté, 25 % de la population ne recoit pas la ration calorique
dont elle a besoin chaque jour, le taux de mortalité maternelle est d’environ 1,2 %, les dépenses de santé ne
dépassent que rarement 2 % du PIB et moins de 30 % des femmes regoivent une éducation.
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sociaux sont moins alarmants, permettait de financer des projets de lutte contre la

malnutrition dans ce pays traditionnellement délaissé par les bailleurs®.

La mise en ceuvre effective de projets de lutte contre la malnutrition au Tchad dans
le cadre du plan global fut tardive : attention a été attirée sur la malnutrition au plus fort
de la crise alimentaire en 2008. Le pays était en effet jusque-la principalement considéré

625 1.a concentration des

dans le cadre de la problématique des réfugiés soudanais dans I’est
partenaires dans l'est du Tchad et les conditions précaires de sécurité ont par ailleurs
compliqué la mise en ceuvre et la coordination des projets. L’évaluation ex anfe explique les

626
lacunes™

. Peu d’acteurs de développement sont présents dans le pays. Le nombre I’'ONG
opérationnelles, certes croissant, reste inférieur au nombre d’ONG actives dans les autres
pays (en septembre 20006, les ONG enregistrées et actives étaient environ 140 au Tchad,

tandis que le Niger et le Burkina Faso en comptaient chacun prés de 300, soit le double)®”.

La situation géographique particuliére du Tchad entraine des contraintes en termes
de coordination entre les différents intervenants : OCHA considere que ce pays fait partie
de ’Afrique de I'Est alors que le PAM le rattache a IAfrique centrale. Ces deux agences
gerent donc leurs programmes depuis le siege de leur bureau régional, a savoir,
respectivement, Nairobi et Yaoundé. Cet écueil se ressent avec davantage d’acuité au sein
méme de la DG ECHO. Le Tchad est 'un des pays dans lesquels le bureau régional
d’appui pour I’Afrique de I'Ouest, établi a Dakar, est susceptible d’intervenir. Or, a
Bruxelles, deux unités géographiques administrent les décisions de financement relatives au

Tchad, selon que celles-ci concernent P’est ou Pouest du pays®™.

Les zones sahéliennes des Etats voisins ont été ajoutées au plan global financé du

1% janvier 2010 au 30 juin 2011 (Bénin, Cote d’ivoire, Ghana, Guinée, Nigéria, Sénégal et

024 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrigue occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.

25 Jbidem. Ce délaissement a par ailleurs été amplifié par un facteur humain au sein de I'Union européenne
(Gilles Collard n’a pas souhaité préciser si le personnel réticent a intervenir sur cette problématique travaillait
au sein de la délégation de 'UE au Tchad et/ou des antennes nationales ’'ECHO a N’Djamena ou Abéché).
L’UNICEF déplorait : « tandis que des organisations d’aide humanitaire auvrent depuis des années dans lest du Tchad, on
vivent plus de 400 000 réfugiés dn Darfonr et Tchadiens déplacés, elles se font rares dans le reste du pays. L UNICEF désigne
deputis longtemps le manque d’organisations partenaires comme un obstacle a la lutte contre la malnutrition aigné an Ichad »
(«Tchad: la réponse a la malnutrition est insuffisante», IRIN, 25 aout 2010, disponible sur:
http://www.irinnews.org/fr/report/90290/tchad-la-r.

026 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability. .., op. cit., p. 55-56.

627 Ibidem. Voir également GUBBELS Peter, Echapper au cycle de la faim. Les chemins de la résilience an Sabel, Groupe
de travail sut le Sahel, septembre 2011, 124 p., p. 40-42 et 51-52.

028 Cette dichotomie est exposée plus en détail infra Partie 3, chap. 2, 11, A, 1. De facto, le bureau régional pour
I’Afrique de Dest, situé a Nairobi, supervise les projets mis en ceuvre par des partenaires dans I'est du Tchad.
La coordination des projets d’urgence et de développement que I'Union finance est également contrariée par
I'organisation institutionnelle, voir infra Partie 2, chap. 1,1, A, 2.
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Togo)™. 11 s’agissait d’aménager la possibilité de mener des actions ponctuelles alors que

« les populations sont considérées comme particulierement exposées an risque de sous-nutrition aigné P00

Cela a notamment été le cas dans le nord du Nigéria lorsque les humanitaires se
sont apercus que pres de la moitié des enfants traités pour la malnutrition au sud du Niger
venait du Nigeria. Ce pays enregistrait en effet un taux de malnutrition aigué globale
supérieur a 20 %", En revanche, il n’est pas pleinement intégré au plan global pour trois

. L 2
raisons principales®”

. D’abord, la démographie au nord du Nigeria est équivalente a la
population des cinq Etats du plan global Sahel (environ 50 millions)*”. La DG ECHO n’a
pas les capacités d’intégrer de facon permanente ce pays dans sa stratégie de réponse a la
malnutrition au Sahel. Ensuite, il s’agit d’un Etat fédéral, ce qui complexifie le plaidoyer
aupres des autorités et oblige a adopter une approche différente. Enfin, le pays accuse un
certain retard dans la prévention et le traitement de la malnutrition, retard quelque peu
comblé depuis I'introduction de la prise en charge communautaire de la malnutrition aigué
en 2008 avec le soutien de PTUNICEF**. Le plan global adopté en 2010 a permis d’agir
ponctuellement et localement avec des résultats encourageants, par exemple en

approvisionnant des centres nutritionnels de produits thérapeutiques””.

Les préoccupations de la DG ECHO face a la malnutrition au Sahel I'ont donc
conduite a élaborer une stratégie d’action. Il convient a présent d’en analyser le processus

d’adoption et d’évaluer la pertinence de I'instrument plan global.

2. Le processus d’adoption du plan global
Le plan global est fondé sur le reglement humanitaire qui en précise la procédure :
« La Commission [...] appronve des plans globaux, destinés a fournir un

cadre cobérent d'action dans un pays on une région déterminés o la crise humanitaire
est, notamment du fait de son ampleur et de sa complexité, de nature a perdurer,

029 COMMISSION EUROPEENNE, Décision de la Commission relative a lapprobation d’un plan global pour des actions
bumanitaires dans la région du Sabel en Afrigue de I’Onest et a son financement sur le budget général de I"Union européenne,
ECHO/-WF/BUD/2010/01000 du 08.02.2010, ci-aptes : « plan global Sahel 2010 ».

030 Ibid., p. 5.

031 Jbid., p. 16. La DG ECHO ajoute : « /e nombre de malades potentiels nécessitant un traitement est énorme (il semble que
Pplus de 880 000 enfants de moins de cing ans souffrent de malnutrition aigué sévere) ».

032 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrigue occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.

033 Plan global Sahel 2010, op. cit., p. 3-4.

034 Au sujet de la prise en charge communautaire de la malnutrition aigué au Nigeria, voir la présentation dans
SHOHAM Jeremy, DOLAN Carmel, GOSTELOW Lola, Managing acute malnutrition at scale - A review of donor and
government financing arrangements, Network Paper, n® 75, Londres, ODI, mai 2013, 36 p., p. 9.

035 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrique occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.
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ainsi que lenrs enveloppes financieres. Dans ce contexte, la Commission et les Etats
membres examinent les priorités a accorder dans le cadre de la mise en wuvre de ces
plans globanx »*.

11 est curieux de constater que la version modifiée du réglement de 2009 a supprimé
la mention « destinés a fournir un cadre cobérent daction », alors que la Commission s’efforce
depuis 1996 de donner une plus grande cohérence a ses actions d’urgence et de
développement®”’. Le paragraphe correspondant est désormais libellé comme suit :

« La Commission [...] approuve des plans globanx, destinés a permettre des
actions dans un pays on une région déterminés on la crise bumanitaire est, du fait de

son amplenr et de sa complexité, de nature da perdurer, ainsi que lenrs enveloppes

Sfinanciéres. Dans ce contexte, la Commission et les Etats membres examinent les

priorités @ accorder dans le cadre de la mise en @nvre de ces plans globanx »**.

Cet instrument de programmation vise a établir des stratégies intégrées pout
différents pays ainsi que des mécanismes de coordination avec les initiatives d’autres
acteurs (au premier rang desquels les Ftats membres). Il peut étre mis en ceuvre pendant
une année ou plus. La Commission précise la portée des plans globaux dans sa réponse a la
Cour des Comptes :

«En ce qui concerne plus particulierement les plans globanx, consacrés comme
instrument d’action communantaire par larticle 15.2 du réglement n° 1257/96 du
Conseil du 20 juin 1996, ceuxc-ci contiennent un examen du contexte général, l'analyse de
la situation humanitaire, la liste des actions déja entreprises, les stratégies et priorités dans

le cadre de la poursuite de l'aide, une proposition de décision, les modalités d'exécution.
Leur approbation fait l'objet d’une décision de la Commission par procédure écrite »*.

Cette catégorie de décision de financement concerne des activités relevant
davantage de la réhabilitation que de I'aide d’urgence. Si ce constat peut porter a débat, la

durée d’un plan est légitimée par le réglement humanitaire qui précise que :

« Lassistance  bumanitaire peut constituer un préalable a des actions de
développement on de reconstruction et [...] par conséquent, elle doit couvrir toute la durée
d'une situation de crise et de ses suites; |[...] dans ce contexte, elle peut intégrer des
léments de rébabilitation a conrt terme afin de faciliter larrivée a destination des seconrs,
de prévenir l'aggravation des effets de la crise et de commencer a aider les populations
affectées a retrouver un degré minimal d’antosnffisance »**.

036 Reglement humanitaire, op. iz, art. 15 § 2.

037 COM(96) 153 final du 30.04.1996, ap. cit.

038 Reglement (CE) n° 219/2009 du Parlement curopéen et du Conseil du 11 mars 2009 JO L 87 du
31.03.2009, p. 109-110), art. 15 § 3.

039 COUR DES COMPTES, Rapport spécial n°® 2/97, op. cit., p. 50.

040 Reglement humanitaire, gp. ¢it., 4™ considérant.
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Cette disposition est confirmée ensuite dans les objectifs poursuivis par ’action
humanitaire de la Commission : « apporter l'assistance et le secours nécessaire aux populations
affectées par des crises plus durables . Des différents instruments a la disposition de la
Commission, le plan global était le plus adapté a la lutte contre la malnutrition dans la

région du Sahel, pour plusieurs raisons.

Tout d’abord, les autres instruments tels que les décisions d’urgence et les décisions
ad hoc ne permettent pas de mettre en place un tel programme plurisectoriel, nécessaire
pour répondre aux causes immédiates de la malnutrition. Celle-ci est, nous 'avons vu,
complexe et correspond 2 une crise de longue durée dans les Ftats sahéliens. Le plan global
présente par ailleurs 'avantage de recourir a divers partenaires intervenant dans des
secteurs complémentaires (tels que I'assistance alimentaire, la santé et hygiéne dans le cas
de la lutte contre la malnutrition)*”. Par conséquent, cet instrument permet aussi a la DG
ECHO de s'impliquer activement dans les actions qu’elle finance et de dépasser un role de

« simple banquier » répondant aux demandes des partenaires®®.

Ensuite, I'instrument plan global est principalement utilisé « pour les crises humanitaires
prolongées/ de longue durée qui pemvent évoluer plus on moins lentement et de fagon plus on moins
prévisible »**'. 11 s'agit de situations complexes et de grande envergure mais autorisant une
certaine planification et ’élaboration de stratégies. Celles-ci prennent la forme de
programmes multisectoriels dont le déroulement dure plus longtemps que la phase
d’urgence stricto sensu (sans précision de durée cependant), tout en respectant le mandat
confi¢ a la Commission en matieére d’aide humanitaire : le réglement humanitaire précise
dans son article premier que les actions se dérouleront « durant le temps nécessaire ponr faire face

. . 645
aux besoins humanitaires » .

Le plan Sahel s’inscrit parfaitement dans cette approche puisqu’il était congu des
I'origine comme un instrument temporaire afin d’inciter d’autres financements, notamment
sur un terme plus long, émanant d’EuropeAid. Fitant donné que la Commission reste trés

attachée au lien entre I'urgence et le développement (LRRD), le plan global représente son

o4 Jhid., art. 2 alinéa b.

2 DG ECHO, « Fiches d’information » concernant le CCP, Novembre 2010, Fiche A.1, p. 3.

o3 Voir MOWJEE Tasneem, MACRAE Joanna, « Accountability and influence in the European Community
Humanitarian Aid Office », gp. ¢it., p. 11.

044 DG ECHO, « Fiches d’information concernant le CCP », novembre 2010, p. 3

045 L’analyse de Christine Declerck-Tiberghien confirme cette idée: « Le plan global vise donc a établir une
coordination avec les antres donateurs, et plus spécifiquement avec les antres services de la Commission, afin que cette action puisse
étre relevée, en doncenr, par l'aide an développement lorsque la situation le permet a nouvean » (DECLERCK-TIBERGHIEN
Christine, L.’Aide humanitaire de la Communanté européenne, op. cit., p. 73).
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outil par excellence pour assurer une certaine continuité entre les opérations financées".
De plus, il offre I'avantage de simplifier la gestion administrative en regroupant plusieurs

projets sous une seule décision de financement.

Le choix des partenaires et des activités a financer dépend de I'analyse des assistants
techniques sur le terrain et du responsable géographique au sicge ’ECHO, en consultation
avec les partenaires opérationnels et les représentants des Ftats membres. 1.élaboration
d’un plan global favorise le recours a de multiples partenaires et participe a I'amélioration
de la coordination des opérateurs sur le terrain. En réalité, le degré de coordination dépend
du responsable géographique. De 'avis ’ECHO et de certains de ses partenaires, ce degré
est relativement élevé au Sahel. Le PAM a par exemple qualifié le partenariat avec la DG
ECHO de «#es fort», notamment depuis le transfert de la ligne budgétaire d’aide
alimentaire en 2007. Il considere qu’il a avec ECHO des « positions trés alignées » par rapport

a la nutrition grice aux nombreuses discussions avec le siége I’ECHO depuis 2006,

Les plans globaux, complexes et multisectoriels, requierent des discussions au sein
de la DG ECHO avant d’enclencher le processus décisionnel interinstitutionnel. 11 s’agit
d’accélérer la procédure et d’éviter tout refus ou toute demande de modification de la part
de l'un des maillons de la chaine décisionnaire, notamment du comité d’aide humanitaire®*®,
Conformément a la procédure décisionnelle dédiée aux plans globaux, la « Dédision de la
Commission relative au financement d’un plan global pour les opérations humanitaires sur le budget général
des Communautés enropéennes en la région du Sabel d’Afrigue de 'Ounest » a été soumise au comité
d’aide humanitaire et approuvée a lunanimité’”. La DG ECHO a décidé de doter le
premier plan global en faveur des populations vulnérables au Sahel de 20 millions d’euros.

Lélaboration des plans globaux suivants se fonde sur les rapports d’activités remis par ses

046 Christine Declerck-Tiberghien partage cet avis : « les plans globanx: élaborés par ECHO constituent assurément nne
démarche constructive, et susceptible, comme telle, de favoriser une plus grande cobérence des interventions humanitaires, dans la
mesure oil ils intégrent et préparent la reprise des actions de développement. Car le lien entre I'nrgence, la réhabilitation et le
développement demenre en effet la question centrale dans ce domaine, et suppose qu’une étroite collaboration s'instanre entre les
responsables de ces interventions » (ibid., p. 447).

%47 Entretien avec Pasqualina D1 SIRIO (Conseillére régionale principale, Chargée de programme, PAM, Bureau régional
pour I'Afrique de ’Ouest) a Dakar en décembre 2008. Pasqualina Di Sirio reconnait que la collaboration avec
ECHO sur la malnutrition en Afrique de I'Ouest « dépend des personnes qui influencent les décisions » et salue a ce
propos le travail fourni par Stéphane Quinton, directeur du bureau régional d’appui de la DG ECHO a
Dakar. Celui-ci a d’ailleurs confirmé les bonnes relations entre le PAM et ECHO et a reconnu que 'UNICEF
avait élaboré 'argumentaire sur lequel les experts Sahel de la DG ECHO se sont appuyés pour convaincre le
bureau régional d’appui de Dakar et le siege a Bruxelles d’intervenir sur la problématique de la malnutrition au
Sahel (entretien avec Stéphane QUINTON (Directenr, Bureau régional d’appui de la DG ECHO pour I’Afrique
de ’Ouest) a Dakar en décembre 2008.

048 Voir supra Partie 1, chap. 2,1, B, 1.

049 98¢ réunion du Comité d’aide humanitaire, Overall voting results on a formal opinion - Humanitarian aid for

vuinerable populations at risk in the Sabel Region of West Africa - ECHO/-WTF/BUD/2007/01000, CMT(2007) 681
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partenaires ainsi que sur d’éventuelles évaluations externes des plans globaux précédents.
En toute hypothése, le plan global présente le contexte, la situation et les priorités

identifiées par la DG ECHO présidant a la décision de financement.

3. Une stratégie pluridimensionnelle

L’intérét majeur du plan global Sahel est de promouvoir une approche régionale
pour réduire la malnutrition infantile et maternelle dans les Etats du Sahel. Lorsque la
situation nutritionnelle est jugée grave ou critique (lorsque le taux de malnutrition aigué
globale dépasse les 10% et que les seuils d’alerte ou d’urgence sont atteints), ’OMS et
PUNICEF recommandent d’entreprendre trois catégories d’actions: sauver la vie des
personnes souffrant de malnutrition sévere, prévenir la malnutrition sévere en soignant les
personnes modérément malnutries et en assurant une alimentation en quantité et en qualité

, . . .. . 650
suffisantes, et prévenir ’aggravation de la malnutrition en intervenant sur ses causes’ .

Ces recommandations ainsi que Iévaluation ex ante de 2007°" ont guidé la réflexion
de la DG ECHO alors qu’elle a identifi¢ le Sahel comme une région prioritaire depuis®.
Les priorités définies, ainsi que les moyens mis en ceuvre dans le cadre du plan global Sahel
tendent vers un objectif bien déterminé deés 'origine :

« Ce plan global démontrera lefficacité des programmes de traitement nutritionnel et

de lamélioration de l'accés des services de base de santé dans la réduction de la malnutrition

et la mortalité ainsi que impact positif des actions de protection des moyens de subsistance

et de la sécurité alimentaive court terme pour renforcer les mécanismes d adaptation »”.
t de 16 aliment 7t 1 / d’adaptation »*>

Face a la persistance des taux élevés de malnutrition en Afrique de ’'Ouest et aux
conséquences de la nutrition sur la survie et la qualité de vie des populations, ECHO a
choisi de lutter contre la malnutrition au Sahel en adoptant une approche tridimensionnelle.
Les trois axes d’activité interagissent entre eux et sont complémentaires. 1l s’agit de :

« 1. Améliorer notre connaissance de base afin de fournir des données crédibles ponr

les analyses de besoins et pour la compréhension de [étendue et des canses de la

malnutrition. Ceci inclura lappui a une collecte d'informations plus efficace, a leurs

Systemes de gestion, ainsi qu’da une meilleure analyse du lien entre la santé, la nutrition et la
protection des moyens de subsistance ;

du 30.03.2007.

050 UNICEF, « Crise nutritionnelle au Niger : ensemble, faire la différence », op. cit., p. 24.

651 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability.. ., op. cit.

052 COMMISSION EUROPEENNE, Décision de la Commission relative a l'approbation et au financement d'un plan global
pour des actions humanitaires sur le budget général des Communantés européennes en Afrigue de ['Ouest, ECHO/-
WE/BUD/2009/01000 du 04.02.2009, ci-aptés : « plan global Sabel 2009 », p. 9.

53 Plan global Sabel 2007, op. cit., p. 9.
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2. Promouvoir des politiques nutritionnelles et des traitements efficaces et innovants,
améliorer ['accés anx services de base et restanrer les mécanismes d'adaptation des plus
vitlnérable ;

3. Etablir un plaidoyer et une sensibilisation avec les partenaires et la société civile
dans les cing pays du Sabel pour enconrager l'intégration des objectifs humanitaires dans la
planification a long terme du développement an Sahel »*.

Cette stratégie est résumée dans le plan global suivant, adopté en 2009 : « 1) une
amélioration des connaissances de base, 2) un soutien anx réponses appropriées et innovatrices », 3) un
plaidoyer pertinent et efficace »°>. 1.a DG BECHO a adapté sa stratégie a la dégradation de la
situation nutritionnelle et sécuritaire au Sahel depuis 2012 et regroupé ses objectifs autour
de deux piliers. En 2012, le premier se concentrait sur le traitement et la prévention de la
malnutrition (anciennement axe n° 2) tandis que le second concernait les « aspects
complémentaires », c’est-a-dire I'information, ’évaluation et le suivi ainsi que le plaidoyer
(anciennement axes n° 1 et 3)*. En 2013, la DG ECHO inscrit cette stratégie dans le cadre
de P'initiative AGIR-Sahel®’ qui repose sur les deux piliers suivants :

« Pilier 1 : prendre en charge la malnutrition aigné et autres pathologies associées en

ve de la réduction de la mortalité

Pilier 2 : contribuer a [l'angmentation de la résilience des populations les plus

. , g . .. 658
pauvres en vue de construire la sécurité alimentaire et nutritionnelle »”".

La DG ECHO choisit donc de subventionner la prise en charge nutritionnelle tout
en essayant de mobiliser les acteurs de développement afin de renforcer et d’améliorer la

prévention de la malnutrition :

« L'objectif fondamental de cette stratégie est de parvemir @ une
réduction permanente et durable des taux de malnutrition grice a
Lintégration de la sécurité nutritionnelle dans les politiques gouvernementales appuyées par
les partenaires an développement. 1. aide humanitaire permet de sanver des personnes dont
la survie est menacée a court terme, mais elle ne peut pallier absence de structures et de

ressources permanentes pour répondre a la malnutrition » (souligné dans le texte)(’Sq.

Or, réduire durablement la malnutrition suppose avant tout de connaitre

précisément la situation nutritionnelle afin d’orienter I'aide. En 2006, I'évaluation ex ante

054 [bid., p. 16. Voir également ’Annexe 7.

55 Plan global Sahel 2009, op. cit., p. 6. La stratégie reste identique au fil des plans globaux, mais la DG ECHO
la décrit en des termes quelque peu différents : « 7) lamélioration de la connaissance de base, 2) le soutien a des activités
de réponse appropriées et innovantes », 3) un plaidoyer efficace et cobérent » (Plan global Sabel 2010, p. 1).

056 COMMISSION EUROPEENNE, Annexe au HIP Sahel 2012. Recommandations opérationnelles, 6 décembre 2012, ci-
apres : « annexe au plan global Sahel 2012 », p. 4.

957 Voit infra Partie 3, chap. 1,1, B, 2.

058 COMMISSION EUROPEENNE, Annexe an HIP Sahel 2013. Recommandations opérationnelles, 13 décembre 2012,
ci-apres : « annexe au plan global Sabel 2013 », p. 5.

059 COMMISSION EUROPEENNE, Plan de mise en anvre humanitaire (HIP) Région du Sabel en Afrigne de 'Ouest, 7
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constatait 'insuffisance des informations nutritionnelles de qualité et disponibles. ECHO a
alors souhaité approfondir ses connaissances sur la malnutrition aigué, notamment en ce
qui concerne ses causes multifactorielles et son étendue. Son attention s’est principalement
portée sur la malnutrition infantile au Sahel, tant aux niveaux nationaux qu’a I’échelle
régionale. I’amélioration du recueil, de I'analyse et du partage de données fiables est
indispensable afin de « mieux comprendre ['étendue et impact de la malnutrition aigné, et de s'assurer
que cette information soit diffusée largement dans le Sabel et ailleurs pour permettre anx décidenrs et
gouvernements  concernés de  prendre les  décisions  politiques  appropriées avec  des  ressources
correspondantes »*”. Le plan global Sahel offre 2 la DG ECHO Popportunité non seulement
de contribuer a améliorer la prise en charge et la prévention de la malnutrition, mais aussi,
en cherchant a accroitre la capacité des populations a résister aux crises alimentaires, de

participer a la mise en ceuvre du lien entre 'aide d’urgence et le développement (LRRD)*".

En somme, avec les plans globaux pour le Sahel, la DG ECHO «uwise a
institutionnaliser la lutte contre cette malnutrition [aigué an Sabel], a trouver des solutions innovantes et a
mobiliser des moyens financiers durables »*. 1.objectif principal de la DG ECHO est de réduire
les fortes prévalences de la malnutrition, si possible en dessous des seuils d’alerte ou

d’urgence®”

. Or, elle reconnait que la distribution d’aliments thérapeutiques pour sauver les
enfants de malnutrition aigué sévere ne suffit pas a réduire de facon significative et durable
la malnutrition au Sahel. Il convient également d’agir sur les causes de la malnutrition et

d’« en faire une priorité pour les gouvernements et les bailleurs de développement qui les accompagnent »***.

Au moment de I¢élaboration du plan global, Iintérét porté a la malnutrition
demeurait marginal parmi les autres problématiques de I'action humanitaire. Pourtant,
intérét politique relatif a la faim et a la nutrition s’est considérablement accru depuis la fin

des années quatre-vingt-dix"”.

La crise alimentaire au Niger en 2005 a grandement
contribué a cette sensibilisation. Par ailleurs, une série d’articles, publiée en 2008 dans la

revue médicale britannique The Lancet, a confirmé que I'impact des programmes

décembre 2010, ci-apres : « plan global Sahel 2011 », p. 3.

60 Plan global Sabel 2009, 3¢ considérant. Voir également COLLARD Gilles, « I’humanitaire en danger au
Sahel ? », 0p. cit., p. 55.

61 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d'aide et de coopération internationales, Afrigue occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011. Au sujet de cette contribution au LRRD, voir infra Partie 3, chap. 1, I, B, 2.

662 COLLARD Gilles, « L’humanitaire en danger au Sahel ? », gp. ciz., p. 54.

063 Gilles Collard suggérait de réduire cette prévalence a 5 a 6 % (entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide
et de coopération internationales, Afrique occidentale, DG ECHO) a Bruxelles en mars 2011).

664+ COLLARD Gilles, « L’humanitaire en danger au Sahel ? », gp. cit., p. 56.

065 SHOHAM Jeremy, DOLAN Carmel, GOSTELOW Lola, Managing acute malnutrition at scale - A review of donor and
government financing arrangements, op. cit., p. 3.
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nutritionnels est le plus fort et le plus durable sur le développement de 'enfant durant les
deux premieres années de vie. Treize domaines d’intervention sont alors identifiés afin

d’améliorer considérablement I’état nutritionnel au niveau mondial®®.

La portée stratégique du plan global Sahel se vérifie a 'aune des fonds octroyés
dans ce cadre, bien que la croissance des financements s’explique également par
Paccroissement des besoins en raison de la récurrence des crises alimentaires et, en 2012, de

la dégradation de la situation sécuritaire au Mali (figure 8).

Figure 8. Décisions de financements relatives aux plans globaux pour le Sahel¢’
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La DG ECHO participe a informer ses partenaires et le grand public que la
Commission se préoccupe de la situation nutritionnelle dans les Etats sahéliens et qu'elle y
est active. Pourtant, la prise de conscience n’est véritablement intervenue qu’au moment

des manifestations contre la vie chere qui sutvinrent dans de nombreux pays au printemps

066 Ces domaines d’intervention sont : le traitement de la malnutrition aigué (modérée et sévere), la promotion
de Tallaitement maternel exclusif pendant les six premiers mois de vie, la promotion d’une alimentation
complémentaire optimale pour les nourrissons de plus de six mois, la supplémentation en vitamine A et en
zine, I'apport de multiples micronutriments pour les enfants de moins de cing ans, le déparasitage des enfants,
la supplémentation en fer et en acide folique des femmes enceintes, la promotion de meilleures pratiques
d’hygiéne (notamment le lavage des mains), 'iodation du sel, 'enrichissement en fer des aliments de base et
une communication en faveur du changement des comportements. Voir « Maternal and child undernutrition

series », The Lancet, Londres, 2008, vol. 371, disponible sur : http://www.thelancet.com/series/maternal-and-

child-undernutrition. Une nouvelle série, « Maternal and child nutrition », est publiée depuis juin 2013

(disponible sur : http://www.thelancet.com/series/maternal-and-child-nutrition).

%7 Données calculées a partir des subventions et contrats accordés par la DG ECHO entre 2007 et 2012

(disponibles sur : http://ec.europa.cu/echo/funding/grants contracts/agreements fr.htm). En 2013, ECHO

prévoit d’engager 93 millions d’euros (Humanitarian Implementation Plan (HIP) West Africa Sabel region (version 3)
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2008. Les appels des différents organismes humanitaires (au premier rang desquels le PAM,
la FAO et les ONG spécialisées dans la nutrition) ainsi que les déclarations de la FAO sur

I'ampleur de la sous-alimentation dans le monde n’avaient jusque-la recu qu’un faible écho.

Lune des difficultés rencontrées par les initiateurs du plan global fut d’arbitrer
entre la réponse a 'urgence, c’est-a-dire la prise en charge de la malnutrition aigué sévere, et
la prévention, en essayant de réduire lincidence d’'un maximum de facteurs de

malnutrition®®

. Une fois le plan élaboré, la mise en ceuvre de ce plan et le choix des moyens
mis 2 la disposition des partenaires opérationnels dépendent de Iidentification des besoins des

populations les plus vulnérables.

B. Une détermination cruciale des besoins

La détermination des besoins tente de répondre a une série de questionnements
cruciaux : qui sont les victimes ? Ou vivent-elles ? Quels sont leurs besoins non couverts ?
Comment les déterminer ? Quelle réponse apporter a une crise ? Convient-il de se limiter
au traitement des conséquences ou faut-il agir également sur les causes ? Ces dernicres
étant souvent multiples, comment définir celles sur lesquelles les efforts doivent se
concentrer ? Il s’agit en somme d’apprécier la situation humanitaire lors de la survenance

d’une crise, appréciation qui présidera a I'allocation de I'aide.

Les acteurs humanitaires, en apportant une aide, deviennent quelque peu
responsables des bénéficiaires de cette aide. La méthodologie employée pour identifier ces
bénéficiaires est-clle pertinente 7 Comment évaluer les besoins des populations et non des
donateurs ? Apres des décennies d’assistance guidée par les choix des humanitaires, les
populations sont progressivement replacées au centre des préoccupations des bailleurs.
L’aide humanitaire peut étre utilisée a des fins politiques lorsqu’elle n’est pas déterminée
par les besoins sur le terrain®”. Il s’agit par conséquent de s’assurer que les besoins
identifiés correspondent aux besoins réels et aux préoccupations des populations
concernées, en premier lieu des plus démunies, en élaborant les réponses et les projets a

partir de ces besoins.

du 09.07.2013, a 'adresse : http://ec.europa.cu/echo/files/funding/decisions/2013 /HIPs/sahel.pdf).

068 Entretien avec Gilles COLLARD (Chargé d’aide et de coopération internationales, Afrigue occidentale, DG ECHO) a
Bruxelles en mars 2011.
09 Voir supra Partie 1, chap. 1, 11, B.

234



Partie 2. La crédibilité Chapitre 1. La rationalité

Pour autant, le reglement humanitaire n’apporte aucune précision concernant la
sélection des projets que la Commission finance, contrairement aux critéres encadrant la
sélection des partenaires. Il convient de reconnaitre que ’établissement de critéres chiffrés
se révele délicat alors qu’il s’agit d’évaluer la souffrance humaine. L.a Commission a
pourtant élaboré des outils a partir desquels elle réalise les évaluations des besoins présidant
aux décisions de financement d’aide humanitaire (1). Or, les données fiables et en temps

réel manquent cruellement dans certaines régions.

Au Sahel, la détermination de ces besoins permet de prévenir les crises alimentaires
et nutritionnelles. I est des lors crucial de connaitre les particularités physiques
caractérisant une personne sous-alimentée afin d’identifier et de prévenir Iétat de
malnutrition. Nous lavons vu, Panalyse de ces caractéristiques, grace aux mesures
anthropométriques, permet de dépister et de diagnostiquer les personnes malnutries.
Pourtant, lidentification de ces populations demeure un défi permanent dans les pays
sahéliens. Les systemes de prévention des crises alimentaires ayant révélé certaines limites
(2),la DG ECHO, dans le cadre du plan global Sahel, tente de participer a 'amélioration de

Iidentification des populations les plus vulnérables (3).

1. Les outils de la DG ECHO

L’affectation des ressources de la DG ECHO obéit a plusieurs priorités. Un
cinquiéme environ du budget total est réservé aux crises imprévues pouvant se déclencher
dans 'année a venir. Ensuite sont déduites du budget les dépenses régulieres, telles que les
frais de personnel. Enfin, une liste de priorités d’allocation des fonds est établie sur la base

de I'identification des populations qui nécessiteraient en priorité de ’aide humanitaire.

La Commission rappelle fréquemment qu’elle s’attache a fonder ses décisions d’aide
humanitaire sur la base de I’évaluation des besoins. Le reglement humanitaire et, surtout, le
Consensus européen sur I'aide humanitaire sont les principaux garants de ce principe’”.

Afin que l'aide qu’elle octroie soit la plus impartiale possible, la DG ECHO a élaboré des

070 Voir le Reglement humanitaire, op. ¢it., 8¢ considérant (« considérant que les décisions d’aide humanitaire doivent étre
prises de facon impartiale en_fonction exclusivement des besoins et de intérét des victimes » (nous soulignons) et Le
Consensus eurgpéen sur l'aide humanitaire, op. cit., dont treize paragraphes (sur cent un) mentionnent le principe
d’allocation des fonds déterminée par ’évaluation des besoins (§ 8, 13, 18, 31, 32, 33, 34, 306, 37, 38, 85, 88 ct
98). Cette allocation est d’ailleurs la premicre « bonne pratique » citée (§ 18), ce qui semble illustrer I'importance
que la DG ECHO accorde a ce principe. La Commission appelle également les Ftats membres et ses
partenaires (principalement ’'ONU) a respecter ce principe d’attribution des fonds (§ 27, 69, 97 et 98).
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outils sur lesquels elle s’appuie pour évaluer les besoins®”'. Un partenaire peut également

solliciter la DG ECHO lorsqu’il constate qu’une situation mériterait une telle évaluation.

Le GNA (Global Needs Assessment) est réalisé chaque année, au moment de la
programmation budgétaire et mis 4 jour lors de la survenance d’une crise. 1l est établi grace
a une analyse comparative des pays basée sur des indicateurs nationaux. La Commission
considere que 'aide humanitaire est la plus nécessaire dans les pays les plus vulnérables, ou
les besoins risquent d’étre proportionnellement plus importants en cas de survenance d’une
crise. En 2006, la DG ECHO a ajouté deux indicateurs au sein du GNA. Les indices de
vulnérabilité et de crise affinent la distinction entre les catastrophes d’origine naturelle et
humaine d’une part, et les besoins issus de la pauvreté structurelle d’autre part. La décision
d’aide humanitaire et I’établissement des priorités s’operent désormais en deux étapes qui
visent a cibler les populations et leurs besoins. La premicre analyse permet de déterminer la
vulnérabilité du pays, la seconde analyse identifie les pays sujets a une situation de crise
répondant aux critéres d’intervention de la DG ECHO. En 2013, les cinq Etats de notre

étude sont parmi les plus vulnérables’”.

La liste des pays est complétée par des évaluations que les assistants techniques de
la DG ECHO effectuent sur le terrain. A cette fin, ils s’appuient sur U'Initial Needs Assessment
Cheklist, guide établi par la DG ECHO, recensant les questions auxquelles les acteurs
humanitaires peuvent tenter d’apporter des réponses afin d’évaluer la situation dans les 72
heures aprés la survenance d’une crise’”. Les évaluations de terrain restent essentielles pour
mieux prendre en compte les besoins identifiés par les populations elles-mémes et parce

que les indicateurs nationaux ne sont pas toujours capables de mettre en exergue des

071 Voir, notamment, DG ECHO, « Méthodologie pour lidentification des pays prioritaites pour I'aide
humanitaire de la Commission européenne. GNA et FCA », Noze Technigue, Bruxelles, décembre 2008, 18 p.,
disponible sur: http://ec.curopa.cu/echo/files/policies/strategy/methodology 2009 fr.pdf. Les données
nécessaires a I’établissement de ces outils sont collectées et analysées par le Centre commun de recherche
(DG JRC, Joint Research Centre) de la Commission européenne. Le classement est réalisé en compilant dans une
base de données une série d’indicateurs disponibles au niveau international, relatifs aux tendances en matiere
de développement, de conflictualité et de climat. Les principaux indicateurs utilisés proviennent de la Banque
mondiale, des agences onusiennes et des instituts de recherche. COMMISSION EUROPEENNE, General guidelines
on operational priorities for humanitarian aid in 2013, Document de travail des services de la Commission,
SWD(2012) 405 final du 27.11.2012, p. 5.

072 Voir la carte établie par la DG ECHO a I’adresse :
http://ec.curopa.cu/echo/files/policies/strategy/gna fca 2013 2014 map.pdf. En 2012, 140 pays en
développement ont été analysés ; 68 d’entre eux étaient confrontés a une ou plusieurs crises et 15 étaient
classés dans la catégorie des pays « extrémement vulnérables » (SWID(2012) 405 final du 27.11.2012, gp. cit., p. 5-6).
73 Les questions sont classées par secteur d’intetrvention (santé, nutrition, assainissement, abri, protection) et
par domaine d’action (observation, analyse, hiérarchisation des priorités, coordination avec les acteurs locaux,
visites d’infrastructures, questions a poser aux ménages, normes et standards a prendre en compte). L Initial
Needs Assessment Cheklist est disponible sur: http://www.parkdatabase.org/files/documents/2010 Initial-
Needs-Assessment-Checklist ECHO.pdf.
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conditions différentes dans diverses parties du pays. Ces indicateurs reposent parfois sur

des données nationales datant de plusieurs années.

Le FCA (Forgotten Crises Assessmeni), créé en 2001, s’inscrit dans I’engagement

d’ECHO a apporter son soutien aux crises oublié¢es®™. Cet outil tente d’identifier les

populations en détresse dans un contexte de crise qui ne regoivent qu'un financement

insuffisant de la part d’autres bailleurs et/ou qui ne bénéficient pas, ou peu, d’attention

médiatique. Le role des assistants techniques dans I’évaluation des besoins est souvent

ptrimordial pour ces ctises, a défaut de données disponibles et/ou fiables.

Tableau 8. Méthodologie d’identification des pays prioritaires‘’>

Indice GNA (Global Needs Assessment)

Indicatenrs

Catégories

Indice de développement humain
Indice de pauvreté humaine

Situation générale du pays

Réfugiés accueillis, personnes déplacées et rapatriés récents

Populations déracinées

Malnutrition (rapport poids/taille)
Mortalité (taux de mortalité des enfants de moins de cing ans)

Etat de santé des enfants
de moins de cing ans

Accés aux soins de santé

Prévalence du VIH-sida, de la tuberculose et de la malaria
Indice sexo-spécifique du développement humain

Indice de Gini

Indice de vulnérabilité

Autres facteurs
de vulnérabilité

Conflit en cours ou dénoué récemment
Catastrophe naturelle survenue récemment

Indice
de crise

Présence importante de personnes déracinées (réfugiées et/ou déplacées)

Indice FCA (Forgotten Crises Assessment)

Indicatenrs

Indice de vulnérabilité du Global Needs Assessment
Couverture médiatique

Niveau d'aide publique recue par habitant, reflétant le degré d'intérét des donateurs
Evaluation qualitative des experts et unités géographiques de la DG ECHO

Parmi ces indicateurs, celui de la malnutrition, intégré dans I'indice GNA, nous

intéresse plus particulicrement. La DG ECHO précise qu’elle se réfere «aux faux

d'insuffisance pondérale, calenlée par le rapport poids/ age, chez les enfants de moins de 5 ans, tels qu'établis

par 'Unicef dans son rapport annuel sur la situation des enfants dans le monde »””. Or, nous ’avons

vu, cet indicateur présente certaines limites. La Commission explique alors :

« 8"il est vrai que le rapport poids/ taille reflétant la malnutrition aigiie (wasting) est
un meilleur indicatenr ponr caractériser les sitnations d'urgence et que le rapport poids/ dge
ne permet pas de distinguer la malnutrition aigiie de la malnutrition chronique (stunting), il

74 Voir infra Partie 3, chap. 1,1, B, 3.

0> DG ECHO, «Méthodologie pour lidentification des pays prioritaires pour I'aide humanitaire de la

Commission européenne. GNA et FCA », op. ct.
676 Thid., p. 11.
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a ét¢ néanmoins décidé d'intégrer dans 'V [indice de vulnérabilité] le second plutot que le
premier pour une double raison : le premier n'est pas collecté de maniére systématique pour
tous les pays et par nature il est rapidement obsolete »°".

La DG ECHO a créé un nouvel instrument qui compléte son systéme d’évaluation
des besoins : le FINAT (Food Insecurity Needs Assessment Template Exercise)®”, spécifiquement
congu pour lallocation des crédits d’aide alimentaire, secteur le plus important™. Les
priorités sont définies en fonction de trois criteres : la gravité de la crise et 'ampleur des
besoins non satisfaits ; 'urgence de la crise ; les résultats attendus de la réponse, corrélé

. . el 680
avec la valeur ajoutée de la Commission

. Cet outil est utilisé dans les pays et les régions
dans lesquels la Commission est susceptible de financer des projets d’aide alimentaire et
nutritionnelle. Ce modele d’allocation des ressources a pour but d’analyser plus
profondément les besoins identifiés et prévisibles mais non satisfaits par d’autres acteurs

dans les pays d’intervention pour ajuster les montants alloués (a la hausse ou 2 la baisse).

En premier lieu, 'analyse de la situation, combinant la mesure de la gravité et de
I'ampleur de la crise, se fonde sur des indicateurs d’aide alimentaire et nutritionnelle et sur
des facteurs de risque (données nutritionnelles et de santé, notamment en termes de
disponibilité alimentaire, d’accés a la nourriture, de moyens de subsistance, d’évolution des
prix alimentaires ; données sur la vulnérabilité des différentes catégories de population et
leurs stratégies d’adaptation). Il se base ensuite sur un indicateur composite mesurant
I'impact attendu des actions que la DG ECHO prévoit de financer, en particulier en termes
de capacités opérationnelles des partenaires sur le terrain. Il s’agit d’évaluer non seulement
la capacité d’absorption, c’est-a-dire la capacité des acteurs a gérer efficacement les fonds,
mais aussi les sources de financement potentiellement disponibles provenant d’autres
bailleurs de fonds afin de déterminer I'avantage comparatif de la Commission. Comme
pour le GNA et le FCA, le FINAT est complété par I'information du terrain relayée par les
assistants techniques de la DG ECHO. Ces derniers décident également de ’allocation des
fonds en se basant sur les « intéréts stratégiques » que présente la crise ou la région,

notamment lorsque la situation ne peut pas étre clairement évaluée®.

77 Ibidem.

678 COMMISSION EUROPEENNE, Humanitarian aid strategy for 2012, Document de travail des Services de la
Commission, SEC(2011) 1426 final du 21.11.2011, p. 9 ; COMMISSION EUROPEENNE, General guidelines on
operational priorities for humanitarian aid in 2013, op. cit., p. 6-7.

679 Voir Annexe 3, table e.

080 Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, L assistance alimentaire a caractére
humanitaire, COM(2010) 126 final du 31.03.2010, p. 6.

081 HAVER Katherine, FRANKENBERGER Tim, GREELEY Martin, HARVEY Paul, Evaluation and review of DG
ECHO financed livelihood interventions in humanitarian crises, Humanitarian Outcomes, TANGO International,
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L’approche FINAT définit Iaffectation des dotations globales par pays ou région
(calculées proportionnellement au montant total dont la DG ECHO dispose pour I'aide
alimentaire). Cette méthode spécifique a été congue afin d’éviter les duplications d’efforts et
d’assurer la meilleure couverture possible des besoins. Elle se termine par une analyse
comparative des allocations budgétaires proposées dans le but de garantir une cohérence et
un équilibre dans la répartition des fonds entre les régions, tout en prenant en compte les
priorités opérationnelles définies annuellement par la Commission®”. Les résultats peuvent
donc conduire la DG ECHO a modifier les priorités géographiques ou en fonction des
secteurs d’aide. L’analyse pour 2013, réalisée sur trente-six pays et crises, conclut que, par
rapport a 2012, des besoins moins importants sont constatés dans certaines régions
(Territoires palestiniens, Sri Lanka) tandis qu’un rééquilibrage est nécessaire en faveur de

seize régions du monde, notamment le Pakistan et I'Ethiopie.

Par cet outil, la Commission tente de contribuer a la collecte d’informations
détaillées sur la sécurité alimentaire et nutritionnelle et sur les moyens de subsistance
alimentaire des populations. Pourtant, il n’est pas certain que les bureaux nationaux et
régionaux de la DG ECHO disposent des informations nécessaires a la réalisation de cette
analyse. L’analyse FINAT serait un outil bien construit, mais contingent de la qualité des
informations disponibles et des efforts des assistants techniques pour informer Bruxelles de
la situation sur le terrain. Saluons tout de méme le fait que la Commission se révéle étre
I'un des premiers bailleurs a établir et a partager les évaluations détaillées et les allocations
budgétaires des pays et des crises dans lesquels elle intervient pendant 'année en cours®™.

En définitive, la DG ECHO devrait, grace a cet instrument, améliorer la cohérence et

adéquation des crédits d’aide alimentaire qu’elle décide d’octroyer®.

Les outils d’évaluation répondent a plusieurs objectifs. Tout d’abord, ils ont été
élaborés afin de renforcer le mandat de la DG ECHO, notamment en termes d’allocation
de l'aide de facon impartiale et indépendante, a savoir basée sur une évaluation concréte
des besoins. Ils permettent ensuite d’assurer une certaine cohérence dans lattribution des
fonds entre différentes zones de crises. Enfin, I'établissement d’indicateurs quantifiables,

qui se veulent les plus objectifs possibles, offrent crédibilité et transparence a l'aide

Institute of Development Studies (IDS), mars 2012, 98 p., p. 15.

982 Voir les « stratégies opérationnelles » définies annuellement, notamment la derniere publiée : COMMISSION
EUROPEENNE, General guidelines on operational priorities for humanitarian aid in 2013, Document de travail des
Services de la Commission, SWD(2012) 405 final du 27.11.2012.

083 SWD(2012) 405 final du 27.11.2012, op. cit., p. 5.

084 Thid. p. 15-16.
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humanitaire de la Commission. D’ailleurs, la patticipation des assistants techniques de la
DG ECHO lors de I’élaboration des évaluations renforce la crédibilité de ces outils. Ces
instruments favorisent en outre les comparaisons entre les pays et permettent a la DG
ECHO dappuyer ses demandes de financements supplémentaires, notamment lors du

N . : 685
recours 2 la réserve d’aide d’urgence™.

Pourtant, la croissance des besoins d’aide humanitaire, alors que les ressources
financicres de ’Office humanitaire ne sont pas illimitées, impliquent que des choix doivent
étre faits. Comme 'explique parfaitement Christine Declerck-Tiberghien :

« Cette constatation [est] loin de mettre en cause [impartialité de ['Office
humanitaire |...] les besoins des victimes guident done indéniablement l'action de ECHO,

mais ils n'excluent pas pour autant lintérét politique. Si laction n'est pas, a lorigine,

guidée par de telles considérations, les retombées peuvent néanmoins s'avérer extrémement
profitables a la Commission enrgpéenne en termes politiques »°*°.

Alors que la DG ECHO tente d’apporter une réponse rapide, globale et efficace,
certains facteurs exogenes réduisent le volume d’aide que recevront effectivement les
bénéficiaires identifiés. Il s’agit principalement de la présence et de la capacité de gestion
des organisations opérationnelles sur le terrain, qui peuvent étre restreintes par des
restrictions d’accés, liées 2 des situations conflictuelles en I'absence d’Etat de droit ou en
raison d’obstacles administratifs et politiques. Courantes en Somalie et au Soudan, ces

limitations ont caractérisé, plus récemment, le Nord du Mali.

2. Les systemes de surveillance et d’alerte au Sahel

Une identification objective des besoins participe a réduire l'influence politique,
méme si des manipulations sont toujours possibles. Il est en effet difficile de comptabiliser
les personnes souffrant de la faim. Les chiffres publiés ne sont pas toujours précis ni
pertinents. S’agit-il d’évaluer la quantité de noutriture que les populations sont en mesute
de se procurer ? Ou la quantité calorique de nourriture disponible ? Ou encore la qualité de
la nourriture consommée ? Etant donné que la malnutrition et, plus largement, Iinsécurité
alimentaire, résultent de situations et de facteurs différents, il est important que leur mesure
prenne en compte les multiples dimensions que ces concepts recouvrent. La premicre
difficulté réside précisément dans le lien complexe qui unit statut nutritionnel et crise

alimentaire. De surcroit, les crises alimentaires ont un caractére dynamique : elles évoluent

85 Voir supra Partie 1, chap. 2, 11, B.
086 DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, L Aide humanitaire de la Communanté européenne, op. cit., p. 430-431.
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constamment et n’affectent pas les mémes zones avec la méme intensité au méme
687 2 A . - N
moment” . Par conséquent, elles ne provoquent pas les mémes effets sur les individus, a

plus forte raison lorsque ceux-ci n’ont pas le méme degré de vulnérabilité.

Pendant longtemps, «on pensait que la malnutrition pouvait se guérir en fournissant
suffisamment de nourviture »**°. 1a mesure de la sécurité alimentaire basée sur apport calorique
a été remise en cause ces dernicres années. Le nombre moyen de calories disponibles est un
indicateur utilisé notamment par la FAO pour appréhender le nombre de personnes
souffrant de la faim dans un pays. Cette estimation, réalisée a partir de la production
agricole au niveau national, est utile pour les comparaisons entre pays et pour évaluer les

progres accomplis dans Iatteinte des cibles mondiales de la faim.

Cependant, cet indicateur n’est pas le plus adéquat pour mesurer I’état nutritionnel.
En premier lieu, ce qui n’est pas produit dans le pays peut étre acheté dans un autre. Les
stratégies d’ouverture et de fermeture des fronticres mais aussi de spéculation sont donc a
prendre en compte. Par ailleurs, lorsque la production agricole est jugée suffisante, il
convient de ne pas négliger les difficultés liées aux cotts de transport, a I'organisation des
marchés et a la solvabilité des ménages. En second lieu, il s’agit d’une estimation des
carences énergétiques (le manque d’aliments) qui ne fournit pas d’information sur la qualité
des aliments. Or, la majeure partie des calories ingérées par les populations des pays
pauvres provient de la consommation de céréales. Si 'apport calorique est jugé suffisant,
lapport nutritionnel peut en revanche étre insatisfaisant et entrainer des carences, voire un

état de malnutrition®.

La corrélation entre déficit de la production vivriére et malnutrition ne s’est pas
toujours vérifiée empiriquement. Pourtant, en réponse a ces déficits, les gouvernements et
les agences internationales ont organisé des distributions d’aide alimentaire, le plus souvent

. , . , T y . .
gratuite. Les marchés agricoles s’en sont trouvés déstabilisés sans que I’aide ne parvienne a

enrayer les crises alimentaires. Face aux limites de cet indicateur et a I'impact croissant des

087 HOWE Paul, DEVEREUX Stephen, « Famine scales. Towards an instrumental definition of "famine" », dans
DEVEREUX Stephen, The new famines : why famines persist in an era of globalization, L.ondres/New York, Routledge,
2007, 368 p., p. 27-49, ici p. 36.

688 GUBBELS Peter, Echapper an cycle de la faim. Les chemins de la résilience an Sabel, op. cit., p. 18.

989 « Nutritionists working in the field have long complained that the FAQO's hunger estimates focused too narrowly on calorie
intake, ignoring the bigger picture - protein, vitamin and mineral deficiencies in diets and the serions health problems they canse »,
ROWLING Megan, « How do you count the world's hungry people ? », AlertNet — Thomson Reuters Foundation, 2
mai 2012, La FAO a par ailleurs été critiquée pour avoir utilisé pendant la crise alimentaire en 2008 des
données du ministere de ’Agriculture américain (USDA, United States Department of Agriculture) basées sur des
simulations et des estimations insuffisamment fondées (MOLONEY Anastasia, « Q&A : We need better ways
to measure the world’s hungry », AlertNet — Thomson Reuters Foundation, 19 septembre 2011).
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crises alimentaires, les autorités ont tenté de mettre en place, aux niveaux national et
régional, des systemes de surveillance et d’information des conditions météorologiques afin

d’aider les populations a prendre les dispositions nécessaires pour y faire face.

La vulnérabilité est le plus souvent liée a I'insécurité alimentaire (qui s’explique
notamment par un manque d’accés a la nourriture), au manque d’accessibilité ou au
dysfonctionnement des systemes de santé publique, au défaut de capacité ou d’efficacité
des mécanismes d’adaptation et, plus généralement, a la pauvreté. Dans les Etats sahéliens,
les effets de ces facteurs sur la vulnérabilité sont renforcés par un taux d’accroissement
naturel de la population élevé et par la fragilité des économies et des écosystemes. Par
conséquent, chaque choc externe (et les exemples ne manquent pas: sécheresses,
inondations, invasions de criquets, épidémies, etc.) réduit la résilience de la population,
C’est-a-dire sa capacité a s’ajuster a des chocs internes et externes. Ces derniers s’étant
succédé a un rythme croissant au cours des deux dernieres décennies, la proportion de la

population qui bascule dans une précarité aigué s’accroit a chaque nouveau choc.

La réduction de la vulnérabilitt des communautés aux catastrophes
météorologiques requiert en effet des systémes d’alerte et d’assurance. En ce sens, les pays
sahéliens ont développé depuis le milieu des années quatre-vingt, suite aux sécheresses des
années soixante-dix et quatre-vingt, de tels dispositifs sectoriels d’information, reposant sur
le suivi régulier d’indicateurs de sécurité alimentaire (pluviométrie, prix alimentaires, stocks
de céréales, achats et ventes de bétail, état du paturage, etc.)”. La crise alimentaire et
nutritionnelle au Niger en 2005 a remis en cause les systémes existants d’information et
d’alerte®!. Désormais, de tels systémes intégrent également des indicateurs relatifs aux
conditions pastorales, a la disponibilité des ressources hydriques, a I’état du bétail
(naissances et taux de mortalité), a état des disponibilités alimentaires (par exemple du

692

lait), aux facteurs de migrations (conflits, etc.)” . Ils sont parfois accompagnés de

090 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability..., op. cit., p. 45-52 ; HOWE Paul,
DEVEREUX Stephen, « Famine scales. Towards an instrumental definition of "famine" », gp. ¢it., p. 32.

01 TLa DG ECHO rapporte ainsi : « les systémes d'alerte précoce ont ét¢ considérés comme trop orientés sur la disponibilité en
nourriture et pas suffisamment sur son accés. Les prévisions agricoles ont donné une indication sur la disponibilité potentielle des
marchés mais pas sur les prix et laccés, ni la prise en compte des dynamiques du commerce local et régional » (plan global Sabel
2007, op. ct., p. 10). Elle rejoint le constat que 'un des effets positifs de la crise nigérienne en 2005 «a é#
d'inciter, au moins pour avenir, a une prise en compte des données nutritionnelles lors des crises alimentaires, dans la mesure oi
les systemes d’alerte précoce sont a ce jour essentiellement fondés sur des estimations de récoltes (lequelles sont d'aillenrs loin d’étre
toujours fiables) et ne prennent en compte ni le marché local ni la situation nutritionnelle » (OLIVIER DE SARDAN Jean-
Pietre, « Crise alimentaire et malnutrition infantile au Niger: le bilan de la "famine" de 2005 », Critigue
internationale, n° 37, 2007, p. 37-49, p. 43. Voir également CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper :
drounght and vulnerability. .., op. cit., p. 2.

092 GURR Ted R., HARFF Barbara, « Systémes d’alerte précoce : de la surveillance a I'estimation du risque, puis
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dispositifs d’interventions, qui recensent les options de décisions (conjoncturelles et
structurelles) a prendre en fonction des indicateurs des systemes de surveillance afin
d’éviter, de prévenir, de cibler, de gérer et d’atténuer les risques et les effets des crises

alimentaires et nutritionnelles.

Un réseau de radios locales permet par exemple au gouvernement malien de
diffuser des informations et des recommandations aux agriculteurs pour qu’ils puissent
adapter la période de plantation et la nature des semences utilisées aux prévisions de

. ’ . ( 3
pluv1ornetr1e’9 .

Au Niger, le systtme de monitorage, géré par la Cellule de Crise
alimentaire, participe a identifier, avant qu’une crise ne survienne, les personnes a risques.
Cela favorise le ciblage de I'aide vers ces personnes identifiées, dés le début d’une crise, afin
d’éviter que leur état nutritionnel et de santé ne se détériore plus gravement™”.

1695

Certaines initiatives ont été mises en place au niveau régional”, notamment dans le

cadre du Comité permanent inter-Ftats de lutte contre la sécheresse au Sahel (CILSS)™.
Les divers bulletins que ce dernier publie visent a prévenir les crises alimentaires et a
effectuer un suivi de la vulnérabilité dans les Ftats membres et a Péchelle sous-régionale®’.
Cependant, les pays ouest africains se réferent principalement au Systeme d’alerte précoce
contre la famine (FEWS, Famine Early Warning System), soutenu par ’Agence d’aide
américaine USAID, qui fournit des évaluations mensuelles et établit des perspectives
semestrielles des principaux aléas, de la structure des marchés, ainsi que des facteurs de

vulnérabilité et des stratégies d’adaptation des ménages®”.

aux actes », dans CAHILL Kevin M., Le Secours humanitaire, Paris, NiL éditions, 2006, 306 p., p. 17-45.

093 Exemple rapporté dans DIARRA Soumaila, « Drought and conflict leave Mali's children hungty », A/ertNet
— Thomson Reuters Foundation, 30 aout 2012.

094 1’aide peut alors prendre la forme de bons financiers (cash fransfers) plutét que de distributions de
nourtiture, afin non seulement de préserver la dignité des personnes et de les responsabiliser par rapport a
leurs choix d’achats, mais aussi de protéger les marchés locaux en évitant un afflux de denrées non
marchandes. Au sujet de la nature de I'aide alimentaire, voir infra Partie 3, chap. 1, 1, B, 1.

09 Voir CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : dronght and vulnerability. .., op. cit., p. 46-52.

096 Par exemple : le Centre régional Aghrymet (informations disponibles sur : http://www.agrhymet.ne) ; le
Dispositif régional de prévention et de gestion des crises alimentaites (PREGEC) mis en place par le Réseau
de prévention des crises alimentaires (RPCA, qui réunit le CILSS, la CEDEAO et TUEMOA) ; le Réseau des
systtmes d’information des marchés en Afrique de 'Ouest (RESIMAO, informations disponibles sur :
http://www.resimao.org/html).

097 Les publications régulieres du CILSS sont: le Bulletin conjoint CILSS-RESIMAO d’information sur les
marchés des produits agricoles, le Bulletin Aghrymet de suivi de la campagne agropastorale au Sahel et la
Note d’information sur la sécurité alimentaire et nutritionnelle.

098 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : dronght and vulnerability. .., op. cit., p. 45-46. Les informations
relatives a ’Afrique de I’Ouest sont disponibles sur : http://www.fews.net/Pages/region.aspx?gb=r1&l=fr.
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Le PAM fonde ses interventions sur une analyse de la vulnérabilité®” tandis que la
FAO soutient le Systeme mondial d’information et d’alerte rapide, qui adopte une approche
plus compléete™’. Ce systéme surveille la pluviométrie (afin de prévenir les inondations)
mais aussi la demande, 'approvisionnement et les prix des aliments de base dans le monde
et émet des alertes en cas d’imminence de pénurie. De surcroit, il recense les décisions
politiques des pays les plus vulnérables susceptibles d’influencer la situation alimentaire et

publie deux rapports par an comportant des perspectives alimentaires.

Lefficacité de ces systémes est compromise par le manque de précision des
indicateurs. La planification n’en est que plus difficile pour les décideurs, surtout dans les
zones arides comme le Sahel. Les nombreux efforts de collecte d’informations menés
requicrent, pour étre concrétisés, une capacité d’analyse adéquate, de moyens de
communication appropriés et des destinataires pourvus d’une compétence décisionnelle. La
multitude des dispositifs n’a cependant pas permis de couvrir toutes les régions des Etats
sahéliens. Ceux-ci ont de plus subi lirrégularité des financements de la part des
gouvernements et des agences internationales™”'. Par ailleurs, les informations fournies se

12 . . 702
sont souvent révélées contradictoires

. En définitive, Pefficacité des systemes d’alerte se
juge a 'aune de la précocité, de la pertinence ainsi que de 'actualité et de la fiabilité des
données qu’ils collectent et analysent. La capacité d’anticipation est également contingente

du temps de transmission des analyses et de la capacité de réaction des destinataires™”.

De tels systemes peuvent étre tres performants sans pouvoir empécher les

situations dans lesquelles I'aide tarde a arriver ou se révele inappropriée, faute de réaction

704

ou d’adéquation des décisions des autorités" . Au Niger par exemple, une crise alimentaire

a été prévue des la fin de 2009, mais il a fallu attendre le renversement du Président Tandja

699 Voir les informations a ’adresse :
http://documents.wifp.org/stellent/groups/public/documents/liaison offices/wfp221441.pdf

700 Voir les informations a 'adresse : http://www.fao.org/giews/french.

701 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability. .., op. cit., p. 48-50.

702 Tbidem.

703 Au sujet des lacunes des systémes d’alerte précoce, voir notamment GUBBELS Peter, Echapper an cycle de la
Jaim. Les chemins de la résilience an Sabel, op. cit., p. 33-35, 46-47, 58 et, au sujet du Tchad en particulier, p. 105.

704 Voir notamment MAXWELL Daniel, STOBAUGH Heather, PARKER John ez al, Response analysis and response
choice in food security crises : a roadmap, Network Paper, n°® 73, Londres, HPN-ODI, février 2013, 36 p. Le cas de
la Corne de I'Afrique en 2011 est a ce titre édifiant : I'aide n’est parvenue aux populations quune fois que la
famine a été déclarée (lorsque le taux de malnutrition global a atteint 40 %) alors que les SAP ont bien
fonctionné des le début des difficultés, notamment dés que le seuil d’urgence de 15 % de malnutrition globale
a été dépassé (LEVINE Simon, CROSSKEY Alexandra, ABDINOOR Mohammed, System failure ¢ Revisiting the
problems of timely response to crises in the Horn of Africa, Network Paper, n° 71, Londres, HPN-ODI, novembre
2011, 28 p.).
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par un coup d’Etat en février 2010 pour que l'aide ne soit déployée’®. Or, « méme apris le
coup d ’E’taf, les donateurs voulaient connaitre les intentions des nouvelles antorités et les antorités ont dil
demander de l'aide officiellement. 1] nous a fallu attendre avril on mai pour larrivée de laide. 1/ était déja

706

(trop) tard »"™.

Si ces systémes se révelent donc trés utiles en amont des crises, évitement de ces
derni¢res et l'atténuation de leurs effets dépendent ensuite enticrement de la décision
politique. Les insuffisances de ces systémes ont conduit a rechercher de nouveaux
instruments et indicateurs plus appropriés. L’Union reconnait ainsi « gu’il est essentiel de
disposer d'informations pertinentes et fiables pour soutenir la prise de décisions. Par conséquent, elle

investira dans la recherche appliquée et soutiendra la mise sur pied de systémes d'information »'".

En réalité, la Commission entérine le constat des faibles disponibilité et fiabilité des

Z Z : : : 4 o708
données que I’évaluation ex ante avait soulignées

. Elle souhaite élargir la base des données
utilisées non seulement pour anticiper les crises alimentaires, mais également pour évaluer
Pefficience et Pefficacité des actions entreprises. Elle ambitionne par exemple de soutenir le
recensement des mécanismes de mise en ceuvre des actions ayant prouvé leur efficacité afin
de favoriser leur mise en ceuvre a plus grande échelle™. I objectif de la Commission
semble des lors de disposer d’informations suffisamment sérieuses pour « servir de base a
Vélaboration de politiques et a la conception d'interventions »’"°. Le recours aux données relatives a

différents secteurs favorise en outre la conception d’une réponse appropriée et cohérente,

tentant d’agir sur de multiples causes de la malnutrition.

705 Voir Ianalyse de la crise alimentaire au Niger en 2009-2010 dans GUBBELS Peter, Echapper an cycle de la faim.
Les chemins de la résilience an Sabel, op. cit., p. 73-74.

706 Propos du ministre nigérien de I'Elevage, M. Abdul Malik, rapportés par IRIN (« Niger: I aide
humanitaire a la poursuite des éleveurs », IRIN, 6 aotat 2010). En revanche, la méme année, les alertes des
systemes de surveillance au Mali n’auraient pas été suivies de décisions politiques adéquates en raison de
certaines réticences des autorités a déclarer une crise (« Mali: Bon systéme d’alerte précoce, mais réponse
tardive, IRIN, 25 octobre 2010).

707 COMMISSION EUROPEENNE, Communication de la Commission au Patlement européen et au Consell,
Amiéliorer la nutrition maternelle et infantile dans le cadre de I'aide extérienre : un cadre stratégique de 'UE, COM(2013)
141 final du 12.03.2013, p. 11. Voir également le document accompagnant cette communication :
COMMISSION EUROPEENNE, _Addressing undernutrition in emergencies, Document de travail des services de la
Commission, SWD(2013) 72 final du 12.03.2013, p. 19. Cette communication récompense en quelque sorte
les efforts du Centre commun de recherche de la Commission européenne (JRC, Joint Research Center) en
termes de surveillance de la pluviométrie, de la sécheresse et de I’état des récoltes. En effet, le JRC collecte et
transmet des données relatives au suivi des cultures a la DG ECHO mais aussi a EuropeAid et au SEAE (voir
le site internet du JRC a I'adresse : http://mars.jrc.ec.europa.cu). Il étudie par ailleurs la possibilité d’adapter
son systeme d’alerte contre les inondations (EFAS, Europea, Flood Alert System) en Afrique (voir le site
internet du JRC a P'adresse : http://floods.jrc.ec.curopa.cu).

708 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept paper : drought and vulnerability. . ., op. cit.

709 COM(2013) 141 final du 12.03.2013, op. cit., p. 12.

70 Thid., p. 11.
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Lorsque cela est possible, la Commission ambitionne de participer au renforcement
des capacités nationales de surveillance et d’enquétes nutritionnelles ; du suivi des données
relatives 2 la santé, a la nutrition et a la sécurité alimentaire, des études et évaluations des
causes transversales, mais aussi de la mise en ceuvre des activités nutritionnelles’'. Le
soutien aux systemes d’informations poursuit plusieurs objectifs. Il s’agit d’abord non
seulement de « renforcer la qualité et la pertinence de la base d'informations nécessaire a la prise de
décision », mais aussi d’en « faciliter la diffusion et I'ntilisation »'"*. Ensuite, la Commission entend
ancrer ces systemes au sein des institutions nationales et en favoriser la durabilité. Enfin,
ces cfforts devraient permettre d’« améliorer la coordination des différentes initiatives et des différents
systémes qui fournissent des données sur la nutrition et/ou des informations pertinentes pounr la

”, 713
nutrition » .

Ces lignes directrices se traduisent concrétement depuis plusieurs années par un
soutien financier, par exemple a linitiative Nutrition, Sécurité alimentaire et Politiques
publiques au Sahel (NUSAPPS) afin d’accompagner les Ftats a intégrer les données
nutritionnelles dans leurs analyses et leurs diagnostics pour améliorer la surveillance et
Palerte précoce’*. Parallélement, dans le cadre du Programme thématique de sécurité
alimentaire (FSTP) — dont le programme 2011-2013 a intégré pour la premiére fois la
question de la malnutrition — la Commission fournit une assistance technique a la
CEDEAO et au CILSS qui s’efforcent de « lier la prise de décision a une information pertinente

.70 . 9y . . 715
pour améliorer la sécurité alimentaire »" .

3. Les nouvelles modalités d’analyse

La DG ECHO ne se limite pas a un soutien financier mais recommande a ses
partenaires de recourir a des initiatives existantes pour réaliser les évaluations des besoins

6

présidant aux propositions de projets’’. 11 s’agit en particulier d’une méthodologie

d’enquétes nutritionnelle et de 'analyse des moyens de subsistance des populations.

La méthodologie SMART (Standardized Monitoring and Assessment of Relief and

Transitions, Mesure de la mortalité, du statut nutritionnel et de la sécurité alimentaire en

71 SWD(2013) 72 final du 12.03.2013, op. cit., p. 19-21.

712 COM(2013) 141 final du 12.03.2013, op. cit., p. 12.

73 bidem.

714 Voir le site internet de Iinitiative NUSAPPS a ’adresse : http://www.cilss.bf/nusapps.

5 CILSS, L'information et la prise de décision pour améliorer la sécurité alimentaire dans les pays du CILSS et de la
CEDEAO, Ouagadougou, CILSS, 2012, p. 2.

716 Conformément a I'objectif d’améliorer les systemes d’information relatifs a la nutrition contenu dans le
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717

situations de crise) est reconnue et utilisée de facon croissante, en particulier au Sahel”".
Mise au point par TUNICEF et soutenue financiérement par la DG ECHO, cette approche
permet de réaliser des enquétes anthropométriques et de mortalité standardisées,
simplifiées, rapides et transparentes. Les intervenants qui souhaitent effectuer de telles
enquétes peuvent s’appuyer sur le manuel SMART et le logiciel ENA (Ewsergency Nutrition
Assessment, Evaluation nutritionnelle en situation d’urgence) qui servent de guide pour

chaque étape d’une enquéte, de la conception a la présentation des résultats’"”.

Une enquéte nutritionnelle consiste a choisir un échantillon de population a
dépister puis de mesurer les enfants (périmétre brachial, poids et taille”’) et de questionner
les familles (age et santé de 'enfant — si possible en prenant connaissance d’un acte de
naissance et d’un carnet de vaccination —, habitudes alimentaires, etc.). Une fois les données
classées, linterprétation des résultats peut orienter la décision d’intervention puisque les
enquétes servent souvent a déterminer le taux de malnutrition aigué globale qwECHO
utilise pour évaluer les besoins. La standardisation des enquétes nutritionnelles a permis
d’améliorer la qualité des données traitées™™. D’ailleurs, la DG ECHO recommande a ses
partenaires opérationnels de se référer aux données des enquétes nutritionnelles SMART

pour élaborer leurs projets de prévention et de traitement de la malnutrition.

Pour étre effectif, un programme nutritionnel doit reposer sut une évaluation
sérieuse des besoins. Cependant, les travailleurs humanitaires, dans leur grande majorité, ne
prennent pas toujours le temps ou courent de trop grands risques pour atteindre cet

f722

objecti Or, une mauvaise évaluation des besoins peut entrainer de nombreuses

conséquences négatives, pour les populations concernées bien sir, mais aussi pour la

plan global (voir, par exemple, DG ECHO, Annexe an plan global Sahel 2013, op. cit., p. 9-13).

717 GUBBELS Peter, Echapper an cycle de la faim. Les chemins de la résilience an Sabel, op. cit., p. 17 et 84-85.

718 Les différentes étapes d’enquéte présentées sont les suivantes : planification (budget, chronogramme,
contrat, logistique, etc.) ; protocole enquéte nutritionnelle ; échantillonnage (adoption d’une méthode claire et
transparente d’échantillonnage, calcul optimal de la taille de I’échantillon pour les indicateurs nutritionnels) ;
sensibilisation et communication ; guide enquéteur et questionnaire ; outils (calendrier des événements,
formulaire, etc.) ; formation (agenda, présentations, test de standardisation, etc.) ; données ; analyses ; rapport
d’enquéte et présentation des résultats.

719 Au sujet des mesures anthropométriques utilisées pour le dépistage, voir supra 1, A, 2.

720 Conversation avec Amparo LAISECA GARCIA (Expert médical régional, Bureau régional d’appui pour
I’Afrique de 'Ouest, DG ECHO), a Gorom-Gorom (Burkina Faso), décembre 2008.

21 DG ECHO, Annexe an plan global Sabel 2013, op. cit., p. 9-10.

722 David Bradt critique le temps accordé aux évaluations des besoins réalisées dans 'urgence par les acteurs
humanitaires : « bumanitarian actors confront recurring obstacles and gaps in the uses of data : data overload, information
poverty and knowledge management systems that do not confer wisdom. While there may not be enongh time to do something right
the first time, there seems to be enongh time to do it wrong over and over again, with the resulting plethora of contradictory site
visits, surveys and subséquent statistical anarchy ». BRADT David A., Evidence-based decision making in humanitarian
assistance, Network Paper n® 67, HPN-ODI, décembre 2009, 24 p., p. 11.
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région — en nourrissant certaines rivalités économiques et sociales notamment — et pour les

acteurs humanitaires, dont la crédibilité dépend en partie de I’aide fournie.

En définitive, I’évaluation des besoins dépend des capacités nationales en termes
d’enquétes nutritionnelles, des capacités des acteurs humanitaires, qu’ils soient locaux ou
internationaux, et de I'ampleur de la crise, c’est-a-dire du nombre de personnes affectées.
Plus d’une vingtaine d’acteurs (autorités nationales et locales, bailleurs bilatéraux, agences
onusiennes et ONG principalement) peut étre engagée dans des enquétes nutritionnelles ou

des dispositifs de surveillance dans certains pays’>

. En toute hypothese, il serait utile que
les acteurs mutualisent leurs forces et réalisent des évaluations conjointes des besoins. Cela
permettrait de réduire les ressources nécessaires, mais aussi de rendre les réponses des
différents acteurs plus cohérentes. Au Tchad par exemple, approche par custer participe a
I'amélioration des évaluations des besoins :
« Un des points essentiels du fonctionnement des Clusters est lenr capacité a soutenir
des réponses plus cobérentes grice anx évalnations des besoins coordonnées, on an moins

articulées. Les Clusters peuvent aussi initier des démarches de planification concertées, a

défant d’étre toujours conjointes. Un des exemples les plus parlants de cette démarche a ['est

dn Tchad est le fait dn Cluster Sécurité alimentaire dans lequel le PAM, la FAO, Je

CICR et certaines ONG travaillent ensemble pour établir les cartes de linsécurité

. .74
alimentaire » "

La mutualisation des efforts concerne en particulier les nouvelles approches
adoptées pour affiner I’évaluation des besoins nutritionnels. La qualité et la diversité des
aliments font partie des indicateurs désormais intégrés aux systemes d’information afin de
rendre compte de I’état nutritionnel dun individu ou d’une population. Un nombre
croissant d’enquétes intégre également des questions relatives a la consommation
alimentaire (par exemple : combien d’ceufs les ménages ont-ils consommés lors des deux
dernieres semaines) et a la proportion du budget du ménage consacrée a I'alimentation. Ce
dernier indicateur utilisé seul ne suffit pas a caractériser un état de malnutrition puisque la
corrélation entre les indicateurs de consommation alimentaire et Iétat nutritionnel peut étre
faible. En effet, ce dernier est le résultat de nombreux facteurs, notamment liés a la santé et

aux pratiques de soins.

723 Voir par exemple le schéma illustrant la multitude des acteurs en présence dans YOUNG Helen, JASPARS
Susanne, The meaning and measurement of acute malnutrition in emergencies : a primer for decision makers, Network Paper,
n° 56, Londres, HPN-ODI, novembre 2006, 54 p., p. 42.

724 TASC, GROUPE URD, GPPI, « Evaluation de approche Cluster Phase 2. Ftude pays : Tchad », gp. iz, p.
31.
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Alors que les systemes de détection des crises n’apportaient pas pleine satisfaction,
du fait d’une défaillance ou de résultats incomplets, 'observation des changements de
comportements des populations offre de nouvelles perspectives pour alerter, anticiper,
voire prévoir les crises. A cette fin, la méthode AEM (Analyse de 'économie des ménages,
Housebolds Economy Analysis) est utilisée pour évaluer Iimpact des crises sur la vie
quotidienne des ménages et, notamment, pour cibler les personnes les plus vulnérables qui
recevront en priorité 'aide en cas de crise’™. Elle permet d’analyser en détail les zones
présentant une certaine homogénéité en termes de budget alimentaire. Cette approche offre
ainsi une meilleure compréhension de la corrélation entre ce budget et la prévalence de la
malnutrition, ce qui favorise Iidentification d’indicateurs appropriés de surveillance et

permet d’apporter une réponse multisectorielle adaptée aux besoins des populations.

En somme, PAEM présente de multiples avantages'™. Tout d’abord, lorsqu’elle est
combinée a un systeme d’alerte précoce, elle offre la possibilité d’agir avant que la situation
ne se dégrade, dés qu’une hausse des prix constatés sur les marchés risque, au regard de la
structure des dépenses des ménages, d’entrainer une crise. Ensuite, les indicateurs peuvent
étre déterminés en concertation avec les communautés, ce qui favorise leur autonomisation.
Griace a cette dimension participative, les communautés acceptent davantage les résultats de
'identification puisqu’elles comprennent comment les ménages jugés les plus vulnérables
ont ¢été identifiés et pourquoi ils sont prioritaires pour recevoir de I'aide. Le dialogue
permet ainsi de limiter les sources de tensions au sein des communautés. Enfin, les
indicateurs choisis peuvent également étre utilisés pour effectuer le suivi des projets. En
revanche, cette approche étant principalement utilisée en temps de crise, peu de

comparaisons et d’analyses peuvent étre effectuées sur le long terme’’.

Au Sahel, la DG ECHO a financé la premiere analyse de I’économie des ménages

réalisée en 2007 son partenaire Save the Children au Niger™. Elle a participé au

725 Voir notamment le site internet dédié a son utilisation au Sahel a Padresse : http://www.hea-sahel.org ;
COLLINSON Sarah, Power, livelihoods and conflict : case studies in political economy analysis for humanitarian action, HPG
Report, n° 13, Londres, ODI, février 2003, 100 p. ; BOUDREAU Tanya, Solving the risk equation. People-centred
disaster risk assessment in Ethiopia, Network Paper, n® 66, Londres, ODI, juin 2009, 40 p.; LAUTZE Sue,
RAVEN-ROBERTS Angela, « Violence and complex humanitarian emergencies : implications for livelihood
models », Disasters, n° 30, vol. 4, décembre 2006, p. 383-401. Un exemple d’étude AEM financée par la DG
ECHO 2 Kaya au Burkina Faso est donné dans GUBBELS Peter, Echapper au cycle de la faim. Les chemins de la
résilience an Sabel, op. cit., p. 89-90.

726 HAVER Kathetine et al., Evalnation and review of DG ECHO financed livelihood interventions in humanitarian crises,
op. cit., p. 19.

727 Lbidem. Les évaluateurs regrettent d’ailleurs que la DG ECHO ne soutienne pas d’autres approches, plus
qualitatives et structurelles, alors que les crises alimentaires au Sahel se caractérisent par leur chronicité.

728 GUBBELS Peter, Echapper an cycle de la faim. Les chemins de la résilience an Sabel, op. cit., p. 15 (voir également
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financement d’enquétes conjointes et a financé des formations de formateurs pour

729 .
. Parmi

renforcer les capacités de ses partenaires a4 mieux comprendre cet outil d’analyse
les partenaires utilisant cette approche, le PAM considere ainsi que les moyens financiers
des ménages sont plus adéquats que la production agricole pour déterminer les populations
les plus démunies™. Le soutien de la DG ECHO a été jugé efficace et les efforts fournis
par les partenaires ont été salués, méme si la compréhension des liens entre les revenus,

N . .. N 1: s 731
’acces a la nourriture et la nutrition des enfants peut étre améliorée™” .

La prise en compte de I’économie des ménages représenterait méme l'une des
avancées majeures depuis 2005 pour améliorer analyse « des causes profondes de insécurité
alimentaire et nutritionnelle »™. Cette approche guide en outre la décision relative a la nature
de Tlaide alimentaire la plus appropriée. En fonction de la ventilation des dépenses des
ménages, il convient en effet de privilégier, au choix ou en les combinant, des distributions
d’aide alimentaire en nature, la fourniture de semences, d’intrants et d’aliments pour le
bétail, la vente subventionnée de denrées alimentaires, la remise de coupons alimentaires,
des transferts monétaires ou encore des programmes générateurs de revenus . Pourtant,
une évaluation publiée en 2013 révele que ces indicateurs n’ont pas d’influence significative
sur lintégration d’objectifs nutritionnels dans les programmes™. La détermination des
objectifs reléverait davantage d’opportunités liées aux données accessibles, a la capacité des

. s N : 735
partenaires ou encore aux modalités d’acces aux populations

L’amélioration des outils d’évaluation des besoins est donc nécessaire, mais peut se
révéler insuffisante, notamment lorsque les bailleurs internationaux n’appuient pas leurs
décisions de financement sur ces indicateurs. De plus, les acteurs opérationnels, dont des

partenaires de la DG ECHO, fondent parfois leurs évaluations sur la base des tendances

p.79-81.

729 Ibid., p. 20. Les évaluateurs notent cependant que la DG ECHO aurait insisté sur cette approche au
détriment d’autres outils d’analyse (2bid., p. 19).

730 La Directrice adjointe du PAM pour ’Afrique de 'Ouest a ainsi expliqué : « que la production agricole soit bonne
on manvaise, l'accés des populations a la nonrriture demeure un probléme. Certaines ones sont trés isolées et les populations
vivent dans une extréme pauvreté. Elles ne penvent donc pas se procurer de la nourriture méme si celle-ci est disponible » (propos
rapportés dans « Sahel : Changemcnt dc strategle dans la lutte contre la mortalité infantile », IRH\T 19 juin
2007, disponible sur:
lutte-contre-la-mortalité- 1nfanule§

73V 1bidem.

732 GUBBELS Peter, Echapper an cycle de la fainm. Les chemins de la résilience an Sabel, op. cit., p. 8.

73 Ces catégories d’aide alimentaire seront analysées znfra Partie 3, chap. 1,1, A, 3.

73* HAVER Katherine, HARMER Adele, TAYLOR Glyn ef al., Evaluation of European Commission integrated approach
of food security and nutrition in humanitarian context, 10 juillet 2013, 54 p., p. 5.

735 Lbidem.

250



Partie 2. La crédibilité Chapitre 1. La rationalité

d’affectation des fonds des bailleurs™. D’aucuns estiment d’ailleurs que les évaluations ne
jouent qu’un role marginal, que leur valeur ajoutée est négligeable et, en somme, que les
bailleurs ne respectent pas leurs engagements d’établir leurs décisions suivant les
évaluations des besoins™. Pourtant, de nombreux indicateurs et maintes soutces

d’informations sont disponibles (tableau 9).

Tableau 9. Sources d'informations pour Pévaluation d’une situation nutritionnelle?3

Type d'informations Disponibilité Sources
Rapports de situation générale | Internationale Publications, ONGs
Nutrition, sécurité alimentaire FAO, PAM, Fews, SCN, ONG, publications
Santé OMS, ONG, publications
L Nationale ONG, ministeres, organismes de recherche, agences
Rapports de situation . .
des Nations Unies
Politiques nationales Nationale Ministere de la santé, UNICEF, OMS
concernant la nutrition
. Nationale ONG internationales et locales, ministéres,
Entretiens avec des personnes — . . .
lés Régionale organismes de recherche, agences des Nations Unies
C B 7 ., 7
Communautaite Représentants de l'autorité, structures de santé
Evaluations rapides Communautaire Population
Enquétes familiales Famille Population

En réalité, la pluralité de ces sources dessert davantage I'identification des besoins
quelle ne lui est utile™. Comment apporter une réponse reposant sur une stratégie
régionale alors que les systémes d’enquétes alimentaires et nutritionnelles différent selon les
pays de cette région? Quels résultats faut-il alors prendre en compte: les enquétes
nationales, peu coordonnées entre les pays concernés, ou les enquétes menées par les
agences onusiennes, comme I'enquéte nutritionnelle SMART ? Des méthodes harmonisées
et coordonnées d’évaluation des besoins favorisent le partage d’analyses et sont
indispensables a I'amélioration de I'efficacité, de la pertinence et de la pérennité de I'aide
fournie. Les duplications et les failles se constatent aisément et peuvent étre évitées lorsque

les indicateurs utilisés par les différents acteurs présentent des similitudes.

736 Voit infra Partie 3, chap. 2, I, A, 1.

737 « La coordination des donateurs, fondée sur les engagements a attribuer 'aide humanitaire sur la base des besoins, manque
cruellement. Méme les donatenrs qui se sont engagés a distribuer 'aide sur la base des besoins, comme ECHO, doivent joner nn
rle supplémentaire en faisant pression sur leurs pairs pour prendre des engagements similaires » (BOOKSTEIN Amelia, « Sur
le terrain: les implications de la politisation de l'aide humanitaire » dans VOICE, ECHO, «I’Aide
humanitaire de I'Union européenne — Vers de nouveaux défis », Rapport de la conférence, 20 mai 2003, 65 p., p.
20). Voir également BRADT David A., Evidence-based decision making in humanitarian assistance, op. cit., p. 14-15.

738 PRUDHON Claudine, La Malnutrition en situation de crise. .., gp. cit., p. 156. Le PAM a également recensé, grice
au soutien financier de la DG ECHO, diverses méthodologies d’évaluation des besoins, voir PAM, Ewzergency
Food Security Assessment Handbook, Rome, PAM-Food Security Analysis Service, 2009 (2¢meéd.), 296 p.

739 Voir notamment BRADT David, Evidence-based decision making in humanitarian assistance, op. cit. 1 auteur
recense une sélection d’initiatives de gestion de I'information au service de I’action humanitaire et déplore en
particulier le manque de standardisation des méthodes de collecte de données ainsi que le défaut de
programmes de collecte de données primaires en matiére de santé et de nutrition (p. 1-2).
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Face a ces limites, le groupe de travail sur I'analyse des besoins du Comité
permanent inter-agences des Nations Unies (IASC (Inter-Agency Standing Committee) Needs
Assessment Task Force) a élaboré un guide des évaluations coordonnées applicables lors de
phases d’urgence™’. Ce guide fournit un cadre d’action ainsi que des indicateurs et des
outils standardisés favorisant la coordination des évaluations des besoins et la consolidation
de I'information. Il présente notamment une méthodologie d’évaluation rapide des besoins
initiaux, lors des premiers jours d’une crise, de I’étendue et de la gravité de la crise ainsi que
son évolution probable, afin que les victimes recoivent une aide la plus impartiale et
cohérente possible’™'. L'un des outils proposés, le « tableau de bord humanitaire », vise
notamment a offrir une compréhension partagée et synthétique de la situation aux divers
intervenants sur le terrain de la crise’*. 1l identifie également le niveau de financement et

les efforts qu’il est nécessaire de fournir selon les secteurs et les pays concernés’™.

Le Comité permanent inter-agences a mis en place en 2012 une stratégie régionale
inter-institutions de préparation aux crises alimentaire, nutritionnelle et des moyens
d’existence afin de créer un « cadre harmonisé d’analyse de la sécurité an Sahel »™'. Par exemple,
les évaluations de la sécurité alimentaire, de la situation agricole et des marchés sont
désormais réalisées conjointement entre les gouvernements des Etats sahéliens, le CILSS, le
PAM, la FAO et le dispositif d’alerte précoce FEWS. La DG ECHO compléte I'analyse de
son dispositif d’évaluation des besoins avec ces outils conjoints, gérés notamment par les
chefs de file des clusters™™. Les données traitées sont souvent plus conséquentes et
permettent de couvrir plus largement les besoins et/ou de mieux cibler les différents
groupes de population. Les opérateurs peuvent se répartir les zones et les secteurs

d’intervention en fonction de leurs avantages comparatifs.

740 TASC NEEDS ASSESSMENT TASK FORCE, Operational guidance for coordinated assessments in bumanitarian crises,
Geneve, OCHA, mars 2012, 42 p., complété par le IASC NEEDS ASSESSMENT TASK FORCE, Multi-
Cluster/ Sector initial rapid assessment (MIRA), Genéve, OCHA, mars 2012, 52 p.

74 NATIONS UNIES, Strengthening of the coordination of emergency humanitarian assistance of the United Nations Report of
the Secretary-General (A/66/81-E/2011/117), 16 mai 2011, § 62-64 et NATIONS UNIES, Strengthening of the
coordination of emergency humanitarian assistance of the United Nations Report of the Secretary-General (A/G65/82—
E/2010/88), 25 may 2010, § 54-55.

742 Voir notamment GARFIELD Richard, Common Needs Assessments and bumanitarian action, Network Paper
n°69, HPN-ODI, janvier 2011, 32 p.

™3 Des tableaux de bord humanitaires ont été régulierement publiés pour le Sahel et chacun des Etats
sahéliens depuis novembre 2011 et sont disponibles sur : http://reliefweb.int.

744 GROUPE DE TRAVAIL REGIONAL SECURITE ALIMENTAIRE ET NUTRITION, « Plan de réponse face a la
crise alimentaire et nutritionnelle au Sahel », Document stratégique, version 2, Dakar, IASC, 2012, 38 p. Voir un
exemple en Annexe 7 b.

745 Voir infra Partie 2, chap. 2, 11, A.
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Parmi les outils intégrés dans le cadre harmonisé du IASC se trouvent les
instruments de surveillance de la couverture végétale griace aux images satellites. Développé
par Action contre la faim afin de suivre les éventuels déficits hydriques, ce systeme
d’information géographique permet d’anticiper les effets d’éventuelles sécheresses en
alertant les ministeres nationaux (notamment au Mali, en Mauritanie et au Niger ; dans une

. . 746
moindre mesure au Burkina Faso et au Tchad)™

. Les autorités peuvent alors intervenir
rapidement et adapter leurs stratégies pour réduire les effets de la pénurie en ressource et la
vulnérabilité des populations. Pour élaborer ce systeme, ACF a collaboré avec des pasteurs

747

dont les conditions de vie dépendent de la couverture végétale™'. Cet instrument leur

permet d’étre tenus informés des zones de pature et de I’état des fourrages.

Les habitants du Sahel ont acquis au fil des années et des décennies une grande
capacité a récupérer des chocs. Les structures sociales offrent un soutien mutuel pendant
les mois de crise. Mais face a accroissement de la fréquence et de 'impact des crises, leur
vulnérabilité est poussée a des extrémes. Les stratégies d’adaptation et de survie peuvent
masquer I'ampleur de la malnutrition pendant les premicres phases d’une crise. La
malnutrition devient réellement visible lorsqu’elle atteint un stade critique, c’est-a-dire
lorsque les populations sont a court de ressources pour s’adapter. L’analyse de ces
stratégies fournit des informations précieuses, y compris sur 'impact des crises alimentaires
puisqu’elles permettent de rendre compte du degré de vulnérabilité des ménages. Il est
donc nécessaire, dans les activités de prévention des crises alimentaires, de protéger les

. .. , , . A 748
moyens de subsistance, afin de limiter les effets néfastes que ces stratégies entrainent’ .

Conclusion du chapitre

L’état nutritionnel d’un individu résulte d’une combinaison de facteurs divers. Les
effets des déterminants immédiats, sous-jacents et fondamentaux influencent la santé,
Penvironnement psychosocial et la sécurité alimentaire des individus. L.a malnutrition qui

peut en résulter engendre, dans le meilleur des cas, un retard de développement, des

746 Propos d’Anne-Lyse Coutin, Référente technique sécurité alimentaire et moyens d’existence, Action contre
la faim, lors de la conférence « Crise alimentaire au Sahel : agir dans le temps », Salon des Solidarités, Paris, 3
juin 2012. Voir également ACF INTERNATIONAL, «La gestion des risques aux désastres pour les
communautés », Document stratégique, 2011, 36 p., p. 20 et HAM Frédéric, « Les Systemes d’information
géographique : un outil pour cibler la vulnérabilité au Sahel », Revue Humanitaire, n° 32, juillet 2012, disponible
sur : http://humanitaire.revues.org/1310.

747 Propos d’Anne-Lyse Coutin, gp. cit.

748 Voir infra Partie 3, chap. 1,1, B, 1.
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déficiences intellectuelles, des maladies métaboliques et cardiovasculaires et un risque plus

élevé d’engendrer des enfants malnutris. Dans le pire des cas, elle entraine la mort.

Une nutrition suffisante et satisfaisante dépend d’une santé adéquate, de soins
appropriés (pour prévenir et traiter les maladies) ainsi que de la consommation de denrées
diversifiées et de qualité. Des pratiques, pouvant étre effectuées au niveau des
communautés et peu coulteuses, améliorent ’état nutritionnel individuel. L’allaitement
exclusif des bébés jusqu’a six mois, des pratiques d’hygiene (comme le lavage des mains),
P'apport en micronutriments aux enfants et aux femmes enceintes et allaitantes ou encore le
contrdle parasitaire des populations et du bétail contribuent a éloigner la malnutrition. Il est
par ailleurs fondamental que les populations aient acces a une nourriture diversifiée
disponible et a un prix abordable. Face aux fluctuations des prix des produits alimentaires,
les moyens d’existence des populations les plus vulnérables doivent donc étre soutenus. A
cette fin, ECHO accorde des fonds a ses partenaires pour qu’ils élaborent leurs projets sur

les résultats des analyses des moyens de subsistance et des évaluations des besoins’*.

Le constat de la faiblesse des systémes d’information et de la compréhension limitée
de 'ampleur et des causes de la malnutrition au Sahel en 2006 ont conduit la DG ECHO a
¢laborer un plan global pour le Sahel. Les systéemes d’alerte précoce se focalisaient sur la
disponibilité des produits alimentaires en occultant I'accessibilité a ces denrées. Pourtant,
les fluctuations de prix, les dynamiques commerciales et, surtout, la part importante que les
ménages sahéliens consacrent a I'achat de nourriture déterminent davantage les risques de
crise alimentaire que la disponibilité céréaliere. Par conséquent, la DG ECHO a soutenu la
recherche et la mise en place de systemes améliorés de prévention et d’évaluation des
besoins, en collaboration avec le Comité permanent inter-agences, a travers une analyse de

économie des ménages ou des enquétes nutritionnelles standardisées’™".

Les partenaires de la DG ECHO reconnaissent que celle-ci insiste sur ’évaluation

des besoins lors de la conception des programmes, si possible en adaptant les outils au

751

secteur d’intervention et au pays” . Le Sahel serait I'une des zones dans lesquelles ECHO a

le plus encouragé ses partenaires a améliorer leur compréhension des moyens de

9 Voir infra 11, B, 2 et 3.

750 HAVER Katherine, FRANKENBERGER Tim, GREELEY Martin, HARVEY Paul, Evaluation and review of DG
ECHO financed livelihood interventions in bumanitarian crises, op. cit., p. 55. La DG ECHO a également soutenu des
projets d’Analyse et de cartographie des marchés en état d’urgence (EMMA, Emergency Market Mapping and
Analysis) mais pas dans les Etats sahéliens du plan global (une telle analyse a en revanche été réalisée au
Liberia et en Cote d’Ivoire, voir le site internet de cette approche a ’adresse : http://emma-toolkit.org).

751 HAVER Katherine, FRANKENBERGER Tim, GREELEY Martin, HARVEY Paul, Evaluation and review of DG
ECHO financed livelihood interventions in humanitarian crises, op. cit., p. 18.
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subsistance et des stratégies de survie des populations’™. Drailleurs, les partenaires et les
experts ECHO sur le terrain échangent beaucoup pour élaborer les propositions de projets

afin d’établir une réponse la plus appropriée possible compte tenu des besoins identifiés.

La combinaison des indicateurs anthropométriques et de I'analyse de ’économie
des ménages permet de déterminer Iexistence de crises nutritionnelles et, dans le meilleur
des cas, de les prévenir. De plus, les résultats de ces indicateurs guident les modalités de la
réponse a apporter. Or, cette réponse se heurte non seulement aux difficultés lies a la
multisectoralité de la nutrition, mais aussi aux contraintes institutionnelles de la

Commission et a la détérioration du contexte sahélien.

752 [hidem.
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John Telford, alors haut fonctionnaire de la section de préparation et de réaction
d’urgence du HCR, remarquait que « dans toute action bumanitaire, le facteur le plus menrtrier n'est
ni la déshydratation, ni la rougeole, ni la malnutrition, ni les conditions climatiques, mais nne manvaise
gestion, notamment 'absence de soutien et d’orientation, une manvaise préparation, une coordination et une
motivation insuffisantes, une communication défaillante et des directives politiques mal définies »
Depuis les années quatre-vingt-dix, les acteurs humanitaires sont confrontés a des défis sur
lesquels ils n’ont pas toujours d’emprise. L’amplification des effets des catastrophes partout
dans le monde ainsi que la dégradation de la situation sécuritaire et I’hostilité croissante de
Penvironnement des crises (induisant un rétrécissement de I'espace humanitaire) aggravent
la vulnérabilité des populations. Plus récemment, linstabilit¢é du systeme financier
international et les disparités économiques qui en résultent ont renforcé la paupérisation.
La violence, les trafics illicites, les activités criminelles et terroristes, couplés a la pauvreté et

a la pression démographique, favorisent les déplacements de populations.

Contraitement a d’autres acteurs humanitaires, ’Office humanitaire est confronté a
ces tendances alors qu’il est nouvellement créé. Par conséquent, ces contraintes ont da étre
gérées par une entité qui se préoccupait déja, en interne, de légitimer son existence et
d’instaurer un fonctionnement adapté a la nature de ses activités. Comme le résument les
évaluateurs : « sz lenvironnement dans leqguel ECHO a été contraint d’évoluer a ét¢ le méme pour de
nombrenx antres acteurs internationaux, i a dii partir de éro pour mettre au point des procédures,
acquérir un savoir-faire et apprendre a fonctionner dans un cadre administratif qui n'était nullement congu

pour des opérations d’nrgence »™*.

Comment la Commission s’adapte-t-clle aux risques, parfois inédits, auxquels elle
est confrontée dans un contexte instable et se complexifiant ? La diversification des
instruments d’actions extérieures de la Commission et I’élaboration d’opérations multi-
mandat, mélant diplomates, militaires et humanitaires, favorisent le chevauchement des
prérogatives au sein de I'Union. L’accroissement des activités relevant de la zone grise entre
lurgence et le développement rend les limites entre chaque instrument plus confuses et la

nécessité d’en améliorer la cohérence plus critique. Alors que le contexte d’intervention

753 TELFORD John, « Lecons tirées de la situation d’urgence dans le Golfe », Réfugiés, n°91, décembre 1992,
cité dans APTEL Cécile, La Politique d'aide humanitaire de I'Union enropéenne. .., op. cit., p. 43.
754 COM(99) 468 final du 26.10.1999, op. cit., p. 6.
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révéle les vulnérabilités de la Commission, comment celle-ci surmonte-t-elle ses faiblesses
et les failles de sa capacité de réponse aux crises ? L’ensemble des contraintes identifiées
exige de clarifier les mandats respectifs des acteurs politiques, militaires et humanitaires.
Comment, en effet, coordonner les financements et les actions de ces acteurs afin de

fournir une aide complémentaire, cohérente et, en définitive, efficace ?

Dans ce chapitre, il s’agit en somme d’évaluer la cohérence de I'aide humanitaire de
la Commission. Helen Versluys identifie quatre niveaux d’analyse de la cohérence des
instruments européens au service des actions extérieures : horizontal, vertical, institutionnel

755 . . . ., . L.
>. La cohérence horizontale concerne la rationalité des actions extérieures

et multilatéral
européennes tandis que la cohérence verticale s’intéresse a I'articulation entre les politiques
extérieures des Ftats membres et de la Commission. La dimension institutionnelle analyse
le partage des responsabilités entre le Conseil et la Commission et au sein de celle-ci. Ces
trois niveaux se retrouvent dans la quéte de cohérence des instruments européens
consactés a l'action extérieure (I) Enfin, la cohérence multilatérale, relative aux relations
entre les actions extérieures de 'Union et celles des acteurs internationaux, est contingente
du contexte international. Celui-ci se révele particulierement instable et contraignant au

Sahel sous leffet d’une triple menace : 'accroissement de Iinsécurité et de I'instabilité

régionale, la persistance de la pauvreté et 'amplification des effets des aléas climatiques (1I).

I. Des instruments européens en quéte de cohérence

Selon de nombreux observateurs, la mise en ceuvre des politiques extérieures
européennes fait face a un défi récurrent de cohérence, c’est-a-dire de coordination et de
complémentarité entre elles”™. Comment Plaide humanitaire, la coopération au
développement et, plus généralement, la gestion des crises sont-elles articulées ? Dans

quelle mesure les fonds que la Commission octroie pour venir en aide aux pays les plus

755 VERSLUYS Helen, « Coherence in EU external action : the case of humanitarian aid », op. iz, p. 2.

756 Les exigences de cohérence, coordination et complémentarité (3 C) ont été exprimées pour la premicre
fois en rapport avec la coopération au développement (art. 177, 178 et 180 traité UE). Elles ont ensuite été
réaffirmées dans Le Consensus européen sur l'aide humanitaire, op. cit. (§ 25-29). ECHO évalue cette problématique
dans les projets qu’il finance depuis 2003. La cohérence se référe a la logique et a la compatibilité d’une action
s’articulant correctement avec d’autres actions. Toute action entreprise doit donc avoir un sens et s’accorder
avec les autres activités. La coordination des acteurs doit étre mise en ceuvre a différents niveaux, tant
européen (institutions européennes et Etats membres) quinternational (bailleurs de fonds et partenaires
humanitaires). La complémentarité « commence avec la coordination mais elle va plus loin puisqu’elle implique que les
différents actenrs orientent lenrs interventions sur les aspects oil celles-ci penvent apporter une valenr ajoutée maximale, compte
tenn de ce que font les antres actenrs, ce qui signifie une maximisation des synergies », COMMISSION EUROPEENNE, Rapport
annuel sur la politiqne de développement de la Communanté européenne et mise en wuvre de laide extérienre, 2001,
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pauvres se completent-ils ? Existe-t-il des tensions entre les services responsables de la

gestion des diverses composantes de I’action extérieure de 'Union ?

La multitude d’instruments au service de I'Union tend a desservir sa cohérence
d’action”. Au défi de cohérence s’ajoute celui de la coordination qui est particuliérement
ardu du fait de I'évolution de la conception spécifique de I'aide humanitaire et du mandat
de la Direction générale responsable au fil des années et des crises. Les écueils se retrouvent
a différents niveaux: au sein de chaque acteur dans le déploiement des instruments,
notamment ceux, nous intéressant plus particulierement, destinés aux politiques extérieures
de I'Union (A) ainsi qu’entre les institutions européennes, principalement entre ’'Union et

les Etats membres réunis au sein du Conseil (B).

A.La complémentarité des actions extérieures de la Commission en

question

Les quarante Directions générales (DG) et services spécialisés de la Commission
sont supervisés et coordonnés par le Secrétariat Général de la Commission (SecGen). Le
SecGen veille également a ’harmonie des relations formelles entre la Commission (donc les
DG) et les autres institutions de I'Union. Cependant, force est d’admettre que les politiques
mises en ceuvre par les différentes Directions générales souffrent d’un manque de
cohérence, en dépit des ambitions affichées et proclamées par les textes et les responsables

. 758 : : : Z 1759
curopéens”™. Deux raisons majeures expliquent cet état de fait™.

La premicre tient a la logique administrative. Les changements induits par les

Commissions successives, notamment en termes de fonctions et de structures

Luxembourg, OPOCE, 2001, 82 p., p. 15. La complémentarité est rappelée dans I'article 214 § 6 TFUE.

757 Le rapport Barnier a d’ailleurs pointé les lacunes dans la gestion des crises extérieures de I'Union,
nonobstant des capacités existantes: « les moyens nationaux existants ne sont pas mutnalisés par ['Union
européenne. Le paradoxe est que ces ressources nationales et régionales existent ; les capacités des Etats membres a organiser et
prévenir les risques aussi notamment gréce aux cellules nationales de crise; I'Union européenne dispose en outre de moyens
d'observations satellitaires comme le systeme GMES » (souligné dans le texte), « Pour une force européenne de
protection civile : europe aid », Rapport de Michel Barnier, mai 20006, 63 p., p. 12.

758 Voir notamment art. 7 TFUE, 13 § 1 et surtout 21 § 3 TUE ; Communication de la Commission au
Conseil européen de juin 2006, L’Europe dans le monde — propositions concrétes visant a renforcer la cobérence, I'efficacité
et la visibilité, COM(2006) 278 final du 08.06.2006 et Le consensus européen sur l'aide humanitaire, op. cit., § 22, 30,
57, 58, 77-78, 84.

759 En dépit de réformes engagées, maintes critiques ont été adressées a la Commission, tant par le Parlement,
le Conseil et la Cour des comptes, que par les médias. Globalement, ’excessive lenteur de mise en ceuvte, la
fragmentation de ses institutions et la faible capacité de la Commission a définir des priorités et établir des
stratégies sont mises en cause. Le sous-emploi au sein des DG en chatge des relations extérieures, dont
ECHO, est réguliérement souligné. S’il n’est pas le sujet d’entrer dans le détail de ces critiques, par ailleurs
largement analysées dans les publications citées znfra, la cohérence des relations extérieures au sein de la
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hiérarchiques des DG ainsi que de composition des portefeuilles, ont semblé affecter la
cohérence des politiques mises en ceuvre. Ces changements s’expliquent également par le
fait que certains Commissaires ne sont pas réellement indépendants, ni sourds aux
pressions de leur Etat membre. Ce défaut de continuité au cours de la relativement récente
histoire de Pinstitution a par ailleurs été renforcé sous la Commission Prodi (1999-2004)
lorsque les bureaux des Commissaires ont été répartis dans les DG : alors que les
Commissaires étaient regroupés jusque-la dans le batiment du Berlaymont a Bruxelles (puis
dans les batiments Breydel), le Président Prodi décida que les Commissaires travailleraient
désormais dans les DG relevant de leur responsabilité. Or, la proximité géographique des
Commissaires et de leur cabinet favorise les échanges et, en définitive, la cohérence des
politiques. Drailleurs, la Commission Barroso (2004-2009) a rétabli le regroupement des

Commissaires au Berlaymont afin de favoriser la coordination au sein du College.

La création ou les réorganisations au sein ou entre des Directions générales ont le
plus souvent eu lieu lors de 'entrée en fonction d’'une Commission. Chaque Commissaire
peut en effet avoir a coeur de légitimer, voire de justifier, le portefeuille qui lui a été confié
en tentant d’accroitre l'influence des DG placées sous son autorité. En outre, lorsque
plusieurs DG sont attribuées a un Commissaire (ce qui était le cas avec les Commissaires
Nielson (1999-2004) et Michel (2004-2009) en charge du développement et de T'aide
humanitaire), le choix pour un Commissaire d’établir son bureau dans 'une des DG n’est
pas dénué de controverses et peut sembler orienter les priorités du mandat’®. La répartition
évolutive des portefeuilles a contribué a la formation de systémes de gestion rigides et
centralisés au sein des Directions générales afin de faire face a ces changements fréquents.
Il n’est en effet pas toujours aisé pour les directeurs généraux de maintenir un certain
controle de leur DG alors que les Commissaires suivent des objectifs différents et tentent

. P 7(1
de les orienter selon leurs ambitions™".

La seconde explication trouve ses racines dans les intéréts des Etats membres. En
principe, la Commission étant une organisation supranationale, les Commissaires doivent
offrir toutes les garanties d’indépendance vis-a-vis de leur appartenance nationale. En
réalité, les Etats membres cherchent 2 maintenir ou a renforcer leur influence sur les

Directions générales qu’ils jugent stratégiques, en s’assurant notamment que leurs

Commission mérite quelques développements.

760 SPENCE David (dit.), The European Commission, op. cit., p. 60-70.

761 Ibidem. Ce constat est toutefois a nuancer puisque la flexibilité et le dynamisme des cabinets sont amoindris
par la tendance a leur bureaucratisation.
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ressortissants obtiendront des portefeuilles convoités et occuperont des postes haut placés
dans la hiérarchie. La dimension intergouvernementale ne peut étre ignorée puisque la
Commission doit continuellement s’engager avec ses partenaires nationaux au cours du
processus d’¢élaboration puis de gestion conjointe des politiques européennes. Le risque est
donc grand que les intéréts nationaux compromettent les objectifs de la Commission, ou

du moins engendrent des rigidités dans le fonctionnement de institution.

Le fonctionnement de la Commission est en outre compliqué par les multiples
nationalités représentées au sein des services. Si les objectifs poursuivis sont la
représentation égalitaire de chaque Etat membre ainsi que la limitation de I'expression de
points de vue nationaux et de la mise en place d’'un modele administratif national au sein
des institutions européennes, la diversité culturelle a un cout, notamment en termes de
communication, de management et plus généralement d’efficacité’”. La diversité culturelle,

source d’enrichissement, agit pourtant parfois comme une force d’inertie et nuit a la

coordination des différentes composantes de la Commission

Pourtant, les intéréts nationaux ne s’opposent pas nécessairement a lintérét
européen, notamment lorsque les fonctionnaires partagent une « conscience exropéenne »'*. Au
fil des années a de plus émergé au sein de la Commission une « culture enropéenne » (ensemble
de pratiques — notamment en termes de compromis —, de style de management et de
langage bureaucratique communs), parfois propre a chaque Direction générale, comme cela

est le cas au sein de la DG ECHO™,

Le traité de Lisbonne avait pour objectif de résoudre en partie la problématique de
la cohérence des relations extérieures au sein de la Commission et, plus largement, au sein
de I'Union. Outre la DG ECHO, trois Directions générales et un service concernent

désormais les relations extérieures ™ : la DG TRADE (Commerce), chargée de la politique

762 MICHELMANN Hans J., « Multinational Staffing and Organisational Functionning in the Commission of
the EC », International organisation, 1978, vol. 32, n° 2, p. 477-496.

763 SMITH Keith A., « The European Economic Community and National Civil Servants of the Member
States — A Comment », International Organization, 1973, vol. 27, n° 4, p. 563-568.

764 Voir supra Partie 1, chap. 2, I, A et ABELES Marc, « Homo communautarus », dans KASTORYANO Riva
(dit.), QOnelle identité pour 'Europe ? Le multiculturalisme a I'éprenve, Paris, Presses de Sciences Po, coll. Références,
1998, 348 p., p. 57-82; CINI Michelle, « Norms, culture and the Kinnock White paper : the theory and
practice of cultural change in the reform on the European Commission » dans DIMITRAKOPOULOS Dionyssis
G. (dit.), The Changing Enropean Commission, Manchester, MUP, 2004, 192 p., p. 63-73 ; SHORE Cris, Building
Europe, Londres, Routledge, 1999, 270 p. ; SPINELLI Altiero, The Eurocrats. Conflict and crisis in the Enropean
Community, Baltimore, Johns Hopkins Press, 1966, 240 p., p. 71-80 et 95-99.

765 La Commission a constamment recherché le nombre optimal de Directions générales et de Commissaires
responsables de compétences externes face a I'extension des responsabilités internationales de I'Union. De
trois Commissaires et deux DG dans les Commissions Delors II et III (ECHO n’étant pas comptabilisé) a
respectivement six et quatre dans la Commission Santer, leur nombre s’est stabilisé a quatre et six dans les
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extérieure commerciale commune (accords commerciaux, négociations commerciales dans
le cadre de I'Organisation mondiale du commerce); BEuropeAid’®, responsable du
développement et de la coopération avec les pays tiers ; la DG ELARG (élargissement),
chargée des négociations avec les pays candidats a ’'adhésion a I’'Union ; le SEAE (Service

européen pour laction extérieure, remplagant la DG RELEX™"")

, placé sous l'autorité du
Haut Représentant de ’'Union pour les Affaires étrangéres et la Politique de sécurité,
P p g q

responsable des relations diplomatiques’®.

La création du SEAE devait permettre de regrouper les nombreux instruments,
auparavant gérés par des organismes distincts et parfois rivaux, dont dispose ’'Union pour

7 Ta mise en ceuvre efficace de ces outls se heurtait

son action internationale
fréquemment 4 des querelles bureaucratiques’ . Le mandat humanitaire se situant en
dehors du champ politique, la DG ECHO n’est pas rattachée au SEAE et des rivalités
persistent avec d’autres DG. Des actions extérieures de la Commission, parfois gérées par
d’autres organes, ont un impact sur ’aide humanitaire. Il s’agit notamment de la protection

civile (1), de la coopération au développement (2), de la prévention des catastrophes

naturelles (3) et, plus généralement, de la réponse que 'Union apporte aux crises (4).

1. L’aide humanitaire et la protection civile

Les activités de protection civile incluent des missions de protection, de recherche,
de secours et d’évacuation de populations en cas de catastrophe naturelle (incendies,

inondations, etc.), d’actes de terrorisme, d’accidents technologiques ou environnementaux.

Commissions Prodi et Barroso I pour aboutir a cinq et cinq dans la Commission Barroso II. Nous ne tenons
pas compte ici des dimensions externes de certaines politiques européennes (mises en ceuvre notamment par
la DG Agriculture pour la politique agricole commune et la DG Environnement).

766 La Direction générale pour le développement et la coopération — EuropeAid (ou DG DEVCO) regroupe
depuis le 3 janvier 2011 certaines unités de I'ancienne Direction générale du développement (DG AIDCO) et
le bureau de coopération EuropeAid.

767 Créé par le traité de Lisbonne, le SEAE est prévu par l'article 27 § 3 TUE.

768 Le Haut-Représentant, chargé de coordonner le travail des Commissaires responsables des actions
extérieures, risque néanmoins de se heurter aux compétences du président de la Commission, devant
coordonner I’action de son institution.

769 §’1l ne semble pas opportun d’énumérer ces nombreux outils au service de la gestion cohérente des crises,
citons tout de méme deux instruments sur lesquels la DG ECHO s’appuie en particulier. Au sein du SEAE,
l'ancienne Salle de Crise de la DG RELEX, mise en place aprés le 11 septembre 2001, est notamment
mandatée pour soutenit ECHO en offrant une capacité interne de communication, de coordination et
d’analyse d’une part et d’alerte précoce d’autre part dans le domaine de la sécurité. Le SitCen du Conseil
(Centre de situation), par ses activités de veille et d’analyse, permet également a la DG ECHO d’accéder a des
informations sur la situation politique des pays dans lesquels elle intervient.

710 Voir BUCHET DE NEUILLY Yves, L'Ewurope de la politique étrangére, Paris, Economica, 2005, 258 p.,;
DEHOUSSE Renaud (dit.), Politiques enrgpéennes, Paris, Presses de la Fondation Nationale des Sciences
Politiques, 2009, 458 p., p. 327-330 ; NUTTAL Simon, « Coherence and consistency » dans HILL Christopher,
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Pouvant étre déclenché pour des interventions consécutives a une catastrophe majeure,
naturelle ou technologique survenant dans un Etat membre ou un Etat tiers, ce mécanisme,
géré par la DG Environnement (ENV) jusqu’a la fin de 'année 2010, peut étre mis en
ceuvre dans une région ou la DG ECHO s’implique déja au titre de 'aide humanitaire. Le
mécanisme de protection civile a donc introduit une certaine confusion entre les

prérogatives des DG ECHO et Environnement’”".

Si la protection civile et I'aide humanitaire visent toutes deux a secourir des
personnes victimes de catastrophes, des différences non négligeables sont a noter (tableau
10 infra). La protection civile concerne majoritairement les Etats membres de I'Union et les
pays industrialisés, tandis que I'aide humanitaire est destinée prioritairement aux pays en
développement. De plus, ECHO fournit une aide basée sur une évaluation des besoins et
par lintermédiaire de ses partenaires humanitaires, alors que la protection civile s’appuie
sur les structures des Ftats membres destinées a intervenir en cas de catastrophe sur le
territoire national, sans ¢tre guidé par aucun principe humanitaire. Par ailleurs, ce
mécanisme, pour ¢tre déployé dans un Etat tiers, requiert la demande de ce dernier tandis
quECHO peut intervenir immédiatement aupres des populations sans attendre une
demande formelle du pays affecté par la crise. Par le mécanisme de protection civile, des
ressources dont disposent les Ftats participant (équipes médicales et techniques,

équipement, moyens logistiques, forces militaires parfois) sont mises en commun et

SMITH Michael (dir.), International relations and the European Union, Oxford, O.U.P., 2011, 582 p., p. 91-112.

71 Le mécanisme de protection civile, organisé au sein de la DG ENV depuis les Conseils européens de Feira
(uin 2000) et de Géteborg (juin 2001), permet de déployer rapidement des experts sélectionnés parmi les
forces de sécurité ou de protection civile des Etats membres. Lorsquil est activé pour une crise en dehors de
PUnion, «une demande d'assistance doit étre envoyée an MIC [Monitoring Information Center, voir infra] par I'Etat
demandent, et le MIC se charge de répercuter cette demande sur les Etats membres du mécanisme. 11 coordonne ensuite les besoins
mis a disposition par les Etats membres an cas par cas. En outre, si le pays victime de la catastrophe en fait la demande, le MIC
peut mobiliser et déployer de petites équipes d’excperts quelques henres senlement aprés la survenue du désastre. Ces équipes
penvent évaluer les besoins spécifiques sur le site, coordonner les gpérations d'assistance et faire le lien avec les antorités compétentes
et les organisations internationales impliguées (en particulier les Nations Unies). Le MIC peut en outre offrir un soutien
technique comme la_fourniture d'images satellitaires », Rapport Barnier, op. cit. Ce mécanisme a notamment été activé
a l'occasion du tsunami en Asie (2004), de Pouragan Katrina (2005) et des séismes au Pakistan (2005), en Haiti
(2010), au Chili (2010) et au Japon (2011). Voir également : Résumé de I'analyse d’impact relative an document "'V ers
une capacité de reaction renforcée de 'UE en cas de catastrophe : le role de la protection civile et de l'aide humanitaire”
COM(2010) 600, Document de travail des Services de la Commission, SEC(2010) 1242 final du 26.10.2010 ;
Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, Iers une capacité de réaction renforcée de
PUE en cas de catastrophe : le role de la protection civile et de L'aide humanitaire, COM(2010) 600 final du 26.10.2010 ;
Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, Renforcer la capacité de réaction de
['Union européenne en cas de catastrophes, COM(2008) 130 final du 05.03.2008 ; Communication de la Commission
au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social européen et au Comité des Régions,
Renforcement des capacités de 'Union enrgpéenne en matiére de protection civile, COM(2004) 200 final du 25.03.2003 ;
Décision 2007/779/CE du Conseil du 8 novembre 2007 instituant un mécanisme communautaire de
protection civile (JO L 314 du 01.12.2007, p. 9-19) remplagant la Décision 2001/792/CE du Conseil du 23
octobre 2001 instituant un mécanisme communautaire visant a favoriser une coopération renforcée dans le
cadre des interventions de secours relevant de la protection civile (JO L 297 du 15.11.2001, p. 7-11).
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, , 772 . P ..
recensées dans une base de données’’. Dans le cas de I'aide humanitaire, la Commission a
recours a des organismes spécialisés et expérimentés et n’envoie donc pas directement

d’aide ou de personnel.

Tableau 10. Modalités des instruments de protection civile et d’aide humanitaire

Protection civile Aide humanitaire
Zone principale Etats membres, pays industrialisés | Pays en développement
d'intervention
Mobilisation Demande de ’Etat concerné Demande formelle de IFtat
concerné non nécessaire
Ressources Des Etats participants Des partenaires humanitaires
Principes humanitaires Non appliqués Appliqués

Afin de coordonner la protection civile et 'aide humanitaire, le Centre de suivi et
d’information (MIC, Monitoring and Information Center) a été créé en 2001, Permettant de
mobiliser rapidement les experts et de coordonner le mécanisme de la protection civile, il
s’agit de l'un des instruments les plus actifs au service de la cohérence des actions
extérieures en cas de catastrophe naturelle ou technologique. Un systeme commun
d’information et de communication d’urgence (CECIS, Common Emergency Communication and
Information Systems), sous forme de base de données des ressources potentiellement
disponibles, a également été instauré entre le MIC et les dispositifs nationaux de protection
civile afin d’améliorer Defficacité des réponses aux crises ainsi que le partage de
I'information. Néanmoins, le constat des évaluateurs ’ECHO est sans appel :

« La rivalité entre les services de la Commission — la DG ENV et la DG

ECHO — lors des crises d'urgence, est déconcertante. Ainsi, comme cela a ét¢ rapporté en

maintes occasions a ['équipe d’évaluation, en 2005 et plus particulierement lors du séisme

qui a frappé le Pakistan, les services de la Commission ont en une réponse dounble a la

crise : une de la DG ECHO et lantre provenant du CST™ de la DG ENV. La

présence non coordonnée, sur le terrain, de représentants de la DG ECHO et d'experts en
évaluation et en coordination du CS1, a créé une certaine confusion »7,

772 Tes trente-deux Etats participant sont les vingt-huit Etats de I'Union ainsi que I’Ancienne République
yougoslave de Macédoine, I'Islande, le Liechtenstein et la Norvege.

773 Voir CONSEIL DE L’UE, Décision 2001/792/CE du 23 octobre 2001, op. ¢it. ; le site internet de la DG
ECHO a P'adresse : http://ec.europa.eu/echo/civil protection/civil/prote/mic.htm ainsi que la brochure
d’information publiée par la Commission européenne, The European Community Civil Protection Mechanism
Training Programme, Luxembourg, OPOCE, 2009, 20 p. 1l a été remplacé par TERC (Ewmergency Response Center,
Centre de réaction d’urgence) au sein de la DG ECHO depuis mai 2013.

774 Centre de suivi et d’information.

715 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Fraluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission enropéenne 2000-2005, gp. cit., p. 25. L’évaluation ajoute : « 1/ n’existe aucune politique cobérente, ni méme de
Jonction de coordination, entre la DG ENV et la DG ECHO » (p. 19) ; « la présence simultanée du CISPC' [Centre de suivi
et d’information de la protection civile] de la DG ENV et de la DG ECHO sur le théitre d’opérations semble avoir accentué le
chevanchement et l'incobérence des activités, ce qui a été percu de maniére négative par la communanté de l'aide internationale et
par les Etats membres enx-mémes. 1équipe d'évalnation pense qu’il w'est pas logique que densc services de la Commission
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Qualifiant cette situation de « #7 logigue, ni efficace », les évaluateurs ont conclu que
« les actions de protection civile menées hors de 'UE devraient relever de la responsabilité de la DG
ECHO »”’, ce qui est effectif depuis le début de I'année 2011. Le Rapport Barnier
identifiait également ces difficultés : « lexistence an sein méme de la Commission de deux
intervenants, 'un purement bumanitaire, et ['antre couvrant des actions de protection civile qui incluent des
Cléments d'aide humanitaire, complique le travail préparatoire. Elle accroit aussi un risque réel de confusion

L. . . . . . 777
Vis-a-vis des partenatres exterienrs, en premier lien les Nations Unies »"".

Le Rapport Barnier préconisait d’ailleurs la création d™un « guichet unique de la réponse
bumanitaire » doté notamment d’un Centre opérationnel et d’un Institut de formation pour
la protection civile et 'action humanitaire afin de renforcer les capacités et la cohérence de
Paction humanitaire et de la protection civile””. La Commission a suivi ces
recommandations et a proposé en décembre 2011 des mesures législatives afin, d’une part,
de renforcer les actions de prévention et de préparation aux catastrophes ainsi que de
gestion des risques et, d’autre part, de réagir avec davantage de rapidité et d’efficacité aux

0
catastrophes’”’

. Ces mesures, si elles sont adoptées par le Conseil et le Parlement, devraient
permettre d’initier une politique européenne globale de gestion des catastrophes — incluant
la prévention, la préparation, la capacité de réaction et la réhabilitation — et de renforcer la

, . , . . . .1 780
coopération européenne en maticre de protection civile ™.

interviennent pour faire un travail semblable dans le cadre d’une méme crise, méme si le cadre temporel de leur intervention
respective est légerement différent » (p. 5). Voir également THE EUROPEAN EVALUATION CONSORTIUM (TEEC),
Global evaluation of the Community action programme in the field of civil protection, the Community mechanism to facilitate
reinforced cooperation in civil protection assistance interventions and the marine pollution framework, Final Report, 5 juillet
2005, 113 p., p. 34 et 38-39.

776 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 25. La signature d’un protocole d’accord (Memorendum of
Understanding) entre l]a DG ECHO et la DG Environnement le 16 mars 2003 n’a pas permis de résoudre les
problémes de communication entre les deux Directions générales. Des progrés ont en revanche été constatés
suite au nouveau protocole de 2007.

777 Rapport Barnier, gp. cit. Le rapport souligne les limites du systéme de protection civile : « lz mutnalisation des
ressources wexciste que sur nne base ad hoc. Chague Etat membre décide an cas par cas et sur nne base volontaire 5l est en
mesure on non de fournir les moyens de protection civile demandés. Ce systeme fait que la vitesse d'intervention des seconrs
européens dépend des processus nationanx de prise de décision dans les 25 Etats membres » (ibid., p. 43).

778 1bid., p. 14, 18, 26-29, 34-35, 39-40 et 43-45. Le rapport proposait de financer le volet externe de la
protection civile a partir du budget 'ECHO au cas ou le Fonds de solidarité — dédié aux actions de
protection civile — se révélait insuffisant.

779 Voir COMMISSION EUROPEENNE, Révision de la législation européenne en maticre de protection civile : pour une gestion
Pplus efficace des catastrophes, le Communiqué de presse IP/11/1564 du 20.12.2011 ; COM(2010) 600 final du
26.10.2010, op. cit. et Moving closer to more effective disaster management in Eurgpe, MEMO/11/927 du 20.12.2011.
Ces propositions s’inscrivent dans le prolongement de larticle 196 § 1 al. 1 TFUE (« L’Union enconrage la
coopération entre les Etats membres afin de renforcer efficacité des systomes de prévention des catastrophes naturelles ou d'origine
humaine et de protection contre celles-ci ») et des options envisageables que la Commission analyse dans le document
SEC(2010) 1242 final, p. cit.

780 Parmi les outils prévus pour le renforcement de la coopération, citons : la création d’un centre de réaction
d’urgence grace auquel les Etats membres disposeront des informations nécessaires a la réponse a une
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2. L’aide humanitaire et la coopération au développement

La Commission a toujours été partagée entre sa volonté de garantir un caractere
apolitique a I'aide humanitaire qu’elle finance et la nécessité d’assurer une transition entre
les aides d’urgence et de développement. Le regroupement de ces activités sous lautorité
d’'un méme Commissaire n’a pas permis d’approche réellement coordonnée et intégrée
entre les activités de la DG ECHO et EuropeAid et n’a pas ¢liminé les risques de
chevauchement, voire de duplication, des financements. L.a problématique du lien entre
l'aide d’urgence, la réhabilitation et le développement (LRRD) illustre particulicrement la

cristallisation des interactions entre ces Directions générales.

Prenant conscience des défauts de coordination entre ses activités d’urgence et de
développement, la Commission a mis I’accent sur le renforcement de la cohérence et de la
continuité entre ses activités. Le concept de LRRD concerne les activités situées dans la
« zone grise » entre 'urgence et le développement, a savoir principalement les activités de
post-urgence et de réhabilitation™. 1l a pour objectif de « consolider et [d’]accompagner dans le
temps [l]a réponse a 'urgence » et de « renforcer la phase précédente tant sur le plan économique que
politigue afin de préparer la reconstruction » . Appliqué a la problématique nutrition, le LRRD
consiste a faire le lien entre cure (soigner, traiter, ce qui releve de I'aide durgence) et care

(prendre soin, prévenir, composante de I'aide au développement).

Le LRRD a également pour but de faciliter la transition entre les financements
d’ECHO et les instruments d’aide au développement afin de pérenniser les résultats acquis

. . . 783 .
au terme d’actions humanitaires™. Les plans globaux sont I'instrument par excellence du

catastrophe ; la rationalisation des moyens de transport pour assurer un déploiement immédiat de I'aide ; un
apport de fonds afin de pallier les lacunes et « d%nvestir davantage dans les actions de formation communes et dans les
exercices transnationanx » ainsi que « la création, sur une base volontaire, d’une réserve d’équipes et d’équipements spécialisés
des Etats membres qui ponrront étre déployés immédiatement dans le cadre d’une réaction enropéenne collective » (IP/11/1564
du 20 décembre 2011, op. cit.).

781 Celles-ci se fondent sur le Réglement (CE) n°® 2258/96 du Conseil du 22 novembre 1996 relatif 2 des
actions de réhabilitation et de reconstruction en faveur des pays en développement (JO L 306 du 28.
11.1996). Au sujet de la « gome grise », le chef de I'Unité Affaires générales ’ECHO, Michel Arrion, déclairait :
« 1!y a une zome grise entre le temps d'urgence et celui dn développement, que 'on appelle le temps de la reconstruction. 1/ faut
qu'il y ait une cobérence » (propos rapportés dans LINARD André, « La bureaucratie européenne face a la "zone
gtise" », Revue des Questions humanitaires, n° 20, Hiver 2003, p. 32-33.

782 Rapport Barnier, gp. ¢it., respectivement p. 9 et 40.

783 Communications de la Commission au Conseil et au Patlement européen, Liens entre l'aide d’urgence, la
rébabilitation et le développement, COM(96) 153 final du 30.04.1996 et Liens entre l'aide d’nrgence, la rébabilitation et le
développement — Evalnation, COM (2001) 153 final du 23.04.2001. Ces textes proposent que les activités
d’ECHO soient une premicre étape vers une stratégie de développement durable et, dans les contextes
conflictuels, vers la stabilité structurelle. La communication de 2001 prévoit que « la question de la liaison fera
partie intégrante des documents de stratégie par pays, dans les pays onr I'Office d'aide humanitaire de I'Union enropéenne
(ECHO) intervient, dans le but de planifier la transition entre la phase d'urgence et la phase de développement ». N oir
également Communication de la Commission au Conseil européen de juin 2006, L’Exrope dans le monde —
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LRRD puisqu’ils ont pour objectif d’assurer la transition entre les actions d’urgence et de
développement, soit entre les financements gérés par la DG ECHO et ceux relevant
d’EuropeAid. Ces deux Directions générales, mais aussi la DG RELEX puis le SEAE ont
revu les stratégies définies par pays afin d’identifier ensemble la manicre dont le relai entre

les étapes d’urgence et de développement doit étre assuré’™.

1l s’agit notamment d’améliorer la capacité de programmation dans le but, d’assurer
la transition de 'aide et d’identifier les causes des crises afin de les prévenir. Concrétement,
I’action humanitaire doit veiller a se retirer avant d’engendrer les effets indésirables d’une
aide prolongée tandis que les programmes de développement doivent davantage privilégier
la fourniture de l'aide en priorité aux populations les plus vulnérables. Faute de suivi dans
les activités de réhabilitation, une situation précaire peut en effet basculer de nouveau dans
P'urgence. Dans ce contexte, des initiatives, telles que I’établissement d’un calendrier,
I’élaboration de lignes directrices pour la stratégie de retrait de la DG ECHO et la
restructuration des lignes budgétaires (notamment celles relatives a l'aide alimentaire’™)

devraient sensiblement améliorer les méthodes de travail de la Commission.

Les partenaires, quant a eux, peuvent étre tentés de s’adresser en priorité a la DG
ECHO afin de bénéficier de fonds obéissant a des procédures plus souples et plus rapides
que dans le cadre d’EuropeAid. Ils profitent ainsi de la confusion des dispositions
contenues dans deux reglements distincts du Conseil, relatifs a I'aide humanitaire et a des
actions de réhabilitation et de reconstruction en faveur des pays en voie de développement
(n® 2258/96). Les exigences posées pat ces réglementations se révélent différentes, voire
contradictoires. Ainsi le premier réglement prone-t-il 'impartialité tandis que le second est

, . .. . ,786 .. , ;o P
régi par la conditionnalité”™. Non conditionnée au respect, par les pays bénéficiaires, des

propositions concrétes visant a renforcer la cobérence, l'efficacité et la visibilité, COM(2006) 278 final du 08.06.2000 ;
PARLEMENT BUROPEEN, Document de travail sur les liens entre laide d’urgence, la rébabilitation et le développement : vers
une aide plus efficace, Commission du développement, Rapporteurs : Michele Striffler, Thijs Berman, 5 juillet
2012, 15 p. ; DECLERCK-TIBERGHIEN Christine, I.’Aide humanitaire de la Communanté enropéenne, op. cit., p. 323-
352.

784 André Linard releve que « de tels programmes de transition ont été mis en place pounr 6 pays (sur 54 pays on ECHO est
intervenu en 2001). LINARD André, « La bureaucratie européenne face a la "zone gtise" », op. cit., p. 32-33. La
DG ECHO mentionne les activités de LRRD qu’elle entend réaliser dans les stratégies annuelles qu’elle
publie ainsi que dans les plans globaux.

85 Voir supra Partie 1, chap. 2, 11, A.

786 Voir réglement n® 2258/96, ap. cit., att. 2 § 1 : « en décidant des actions, il y a lien de prendre en considération,
dans la mesure du possible, 'existence d’un nivean minimal de sécurité ainsi que 'engagement effectif dans un processus de
transition respectuenx des valenrs démocratiques et des libertés fondamentales » ainsi que le 8¢™¢ considérant et
Particle 7 § 2g. Rappelons qu’en principe, 'aide humanitaire est inconditionnelle, comme le souligne le
Parlement européen : « [aide d’urgence/'aide humanitaire, dont le seul but est de prévenir on de soulager la sonffrance
humaine, ne doit pas étre guidée par ou soumise a, des considérations politigues. Elle n'est done pas lice an respect par ses
bénéficiaires de conditions politiques. C'est souvent le cas pour l'aide a la reconstruction », Rapport du Parlement européen
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droits de ’homme, l'aide humanitaire se révele patfois la seule source de financement

. . , . . . . 787
communautaire pour les actions dans des pays présentant des enjeux politiques sensibles™".
Au surplus, I'aide humanitaire et la coopération au développement répondent a des
approches distinctes, la premiére en termes de projets mis en ceuvre avec des partenaires

opérationnels, principalement non gouvernementaux et internationaux; la seconde en

termes de programmes dont les gouvernements sont récipiendaires.

Se pose ici 'un des enjeux majeurs du lien entre 'urgence et le développement. 11
semble légitime que les mémes exigences président a un projet de développement et aux
activités de réhabilitation entreprises préalablement a ce projet. Cependant, les actions de
réhabilitation visent 2 restaurer un minimum d’infrastructures nécessaires a la survie des

populations et s’inscrivent des lors dans le mandat ’ECHO de sauver des vies humaines.

L’incapacité de la Commission a couvrir les besoins relevant de la « zone grise » et
notamment a mettre en ccuvre des instruments afin de prolonger, voire de remplacer
I'action de la DG ECHO lors de crises a moyen et long terme, ont contraint celle-ci a
financer de facon croissante des projets relevant traditionnellement de la coopération au
développement’™. Or, 'aide humanitaire contrarie parfois les projets de développement ™.
Ces pratiques, rendues possibles grace a la conception assez vaste du mandat défini par le
reglement humanitaire, s’inscrivaient donc parmi les efforts de renforcement et
d’amélioration de la transition entre les aides d’urgence et de développement afin

d’accroitre la cohérence et la continuité entre ces deux politiques.

En outre, alors que la DG ECHO et EuropeAid peuvent toutes deux recoutir aux

ressources du FED, elles ne se concertent que rarement pour coordonner ces activités.

du 28 janvier 1997 sur I'aide humanitaite de 'Union européenne et le réle 'ECHO ainsi que sur la
communication de la Commission relative aux liens entre l'aide d’urgence, la réhabilitation et le
développement, Commission du Développement et de la coopération, Rapporteur : M. Raimondo Fassa (A4-
0021/97 ; PE 219 759), p. 23. Le Rapportt précise la position de la Commission : « dans sa communication, la
Commission adopte une approche différente. Selon elle, aide a la reconstruction devrait permetire la réalisation de telles
conditions ; celles-ci constituent done les objectifs et non le point de départ. Elle va méme plus loin : ... les effets combinés
des erreurs de gestion, de insucces des politiques économiques et du non-respect des droits de ['homme et du processus
démocratique peuvent entrainer la suspension de l'aide au développement a long terme et, de ce fait, une accélération de la
désintégration économique et sociale”. Bien qu’affirmé de facon non explicite, ceci semble impliquer un argument contre la
conditionnalité de 'aide an développement » (ibidem).

787 MOURADIAN Anne-Marie, « L’approche Nielson : L’Union européenne ne fermera pas les yeux sur la
violation des droits de ’homme », Revue des Questions humanitaires, n° 8, Hiver 2000, p. 48-49.

788 « Entre lintervention de réaction rapide et de décaissement rapide de la DG ECHO, d'une part, et la lentenr des processus
des autres mécanismes communantaires, d'autre part, il y a sonvent une période de vide que la DG ECHO tend a combler, son
attitude étant parfois qualifice d”""insinuante” » (GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale
Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission enrgpéenne 2000-2005, op. cit., p. 46).

789 Comme le souligne la Commission : « /a perspective a conrt terme et celle a long terme penvent parfois étre contraires :
ce qui est bon pour sanver des vies humaines peut inversement rendre plus difficile la nise en anvre des solutions a long terme »,
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Pourtant, 'accord de Cotonou prévoit cette possibilité™. L utilisation du FED poutrait
donc étre davantage optimisée afin de renforcer la complémentarité entre les actions
humanitaires et de développement dans les pays ACP. Néanmoins, il est compréhensible
que la DG ECHO soit plutot réticente a confondre ses activités avec celles d’EuropeAid.
Les actions de la Direction générale du développement tendent en effet a s’inscrire dans
une perspective politique, alors que I’'Office humanitaire est attaché aux principes

d’indépendance et d’impartialité, ainsi qu’a la souplesse et a la rapidité de ses procédures.

Plusieurs exemples illustrent la coexistence de ressources destinées a financer des
activités similaires. Il s’agit notamment de l'aide alimentaire, de la réhabilitation et de la
reconstruction (notamment en termes d’acces a I’eau et d’assainissement) ainsi que de 'aide
aux populations déracinées™". Si la politique de sécurité alimentaire reléve de la coopération
au développement, I'aide alimentaire d’urgence s’inscrit quant a elle dans ’aide humanitaire.
Auparavant gérées par BuropeAid, ces deux composantes de I'aide alimentaire sont gérées
depuis le 17 janvier 2007 respectivement par EuropeAid et la DG ECHO™. Pourtant, le
regroupement des lignes budgétaires d’aide alimentaire, relatives a I’aide d’urgence et a la

sécurité alimentaire, faciliterait la cohérence entre les activités de la « zone grise ».

En pratique, des écueils institutionnels au sein de Iarchitecture de la Commission
dédiée a I'aide extérieure font souvent obstacle a la réalisation du LRRD. La responsabilité
de laide extérieure est partagée entre EuropeAid, le SEAE et la DG ECHO. Malgré les
déclarations sur le LRRD, la concurrence entre ces organes en termes de responsabilités et
de financements nuit aux efforts de coordination visant a assurer la cohérence globale de la
politique d’aide extéricure de I'Union (aide d’urgence, reconstruction, développement a plus
long terme). Chargés de se concerter et de coordonner leurs financements, les services
responsables des actions extérieures manquent régulicrement a leurs prérogatives en la
793

matiére” . Dans le domaine de I'aide alimentaire par exemple, malgré leur désir de travailler

COM(96) 153 du 30.04.1996, op. cit., p. 1.

790 Accord de Cotonou, gp. ¢it., art. 73. Au sujet du FED et des ressources financieres, voir supra Pattie 1,
chap. 2, A, 3.

791 §1l ne releve pas de notre propos de discuter les modalités de I'utilisation de ces ressources financiéres, le
cas de l'aide alimentaire mérite une analyse plus détaillée, voir infra Partie 3, chap. 1, 1, A, 3.

792 Le programme de sécurité alimentaire est notamment dédié aux projets menés dans le cadre de crises
complexes ou d’Etats fragiles (comme la Corée du Nord, la Somalie ou le Soudan). Contrairement aux
programmes « géographiques » (destinés a un pays ou une région), ce financement thématique ne nécessite
pas I'accord du gouvernement du pays bénéficiaire.

793 Entretiens avec Mark RAYMAEKERS (Coordonnatenr des politiques, Unité « Policy », DG ECHO) a Bruxelles en
mai 2008 et Héloise TROC (Responsable des opérations — support, qualité, coordination — Ressources
naturelles, EuropeAid) a Bruxelles en juillet 2010. Voir également COM(96) 153 du 30.04.1996, op. cit. et
COUR DES COMPTES, Rapport spécial n°2/97, op. cit.
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ensemble, EuropeAid et la DG ECHO rencontrent des difficultés a communiquer et a
coordonner leurs financements en raison de la différence des montants que ces agences ont
Phabitude de gérer””. Néanmoins, la nutrition au Sahel serait I'un des exemples de
concertation régulicre entre EuropeAid et la DG ECHO en raison principalement des

: : 0795
bonnes relations entretenues par les responsables respectifs™ .

ECHO s’attache également a travailler en plus étroite coordination avec les
délégations de I'Union européenne établies dans les Etats du plan global Sahel. Ces efforts
ont été initiés avant 'adoption du plan global. Un groupe inter-services LRRD a été créé au
sein de la Commission et réunit la DG ECHO, EuropeAid et le SEAE™. Ensemble, ces
entités tentent d’élaborer des solutions pratiques et appropriées afin de les mettre en ceuvre
lorsque la situation l'autorise”’. Parmi ces dispositions se trouvent des critéres de sortie,
C’est-a-dire des indicateurs permettant d’apprécier a quel moment il semble opportun que la
DG ECHO se retire et qu'EuropeAid prenne le relai™. La réponse de 'Union européenne
aux inondations au Burkina Faso en 2010 a par exemple été jugée favorablement :

« Le bilan global de ['utilisation du cadre conjoint humanitaire-développement de

PUnion enrgpéenne pour la réponse a linondation de 2010 au Burkina Faso est trés

positif: Cette pratique miérite d'étre renforcée et institutionnalisée an sein de la Commission

européenne. Les réflexions dans ce cadre déja en cours devraient inclure le renforcement de

Lanalyse commune (ECHO, DEV'CO [EurgpeAid], EEAS [SEAE], et.) de la

situation globale du pays d'intervention. [...] Est également nécessaire un travail préalable

conjoint de détermination des gones de grandes vulnérabilités gui mériteraient une attention
particulicre »™.

Il semble pourtant que de maniére générale, en dépit du role-clé joué par la DG

ECHO en faveur de la LRRD dans les secteurs de la nutrition et de la sécurité

794 Entretien avec Héloise TROC (Responsable des opérations — support, qualité, coordination — Ressonrces naturelles,
EuropeAid) a Bruxelles en juillet 2010.

795 Lbidem.

796 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evalnation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 46. Voir également GRUNEWALD Frangois, KAUFFMANN Domitille,
SOKPOH Bonaventure, Evaluation of the DG ECHO Food aid budget line. Evaluation Report, op. cit., p. 35, 37 et 39.
797 Nous avons pu consulter un Cadre stratégique LRRD Sahel élaboré conjointement par ECHO et
EuropeAid et détaillant de fagon relativement précise et compléte la situation au regard de différents critéres
ainsi que les actions envisageables pour améliorer la situation nutritionnelle. S’agissant d’un document interne,
nous ne pouvons en dévoiler le contenu.

798 Depuis 2000, la programmation des financements d’EuropeAid est détaillée dans les Documents de
Stratégie élaborés par pays (Country Strategy Papers), qui doivent contenir des dispositions relatives a la
cohérence, et au LRRD dans les pays ou ECHO est présent, entre la stratégie proposée et d’autres
dimensions de I'action extérieure de I'Union. Or, le groupe interservices d’appui a la qualité constate que ces
documents n’offrent que de rares indications concrétes sur la maniére dont les différentes activités de la
Commission pourraient étre relies (voir VERSLUYS Helen, « Coherence in EU external action : the case of
humanitarian aid », gp. cit., p. 21).

799 SOKPOH Bonaventure, De [urgence a la résilience. Expérience de la réponse de I'Union eurgpéenne a linondation de
2010 dans les régions de I'Est (province de la Gnagna) et du Centre-INord (provinces dn Namentenga et du Sanmatenga) an
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alimentaire™”, il reste « encore beancoup a faire dans la pratique pour intégrer efficacement l'aide
humanitaire et laide an développement »*'. 1a DG BCHO attendrait « des instruments du
développement qu'ils interviennent en amont, traitant les causes de la malnutrition quand ECHO doit

. . . . 802
intervenir an niveau de ses consequences » .

En toute hypothese, larticulation des instruments d’aide humanitaire et de
coopération au développement représente un défi. Si la mise en ceuvre du LRRD n’est pas
des plus aisées, quelques approches pragmatiques sont a saluer, telles que les initiatives de la
DG ECHO axées sur la résilience : SHARE (Supporting the Horn of Africa’s Resilience — Appui
a la capacité de résistance de la Corne de I’Afrique) et AGIR-Sahel (Alliance globale pour
Iinitiative résilience au Sahel). L'initiative AGIR-Sahel, combinant les actions humanitaires

et I'aide au développement, s’inscrit donc dans le cadre du LRRD®*".

3. L’aide humanitaire et la prévention des catastrophes naturelles

Une meilleure cohérence des projets de lutte contre la malnutrition implique de
renforcer les capacités locales et la résistance des populations aux chocs engendrés par les
crises alimentaires. [’évaluation réalisée au Sahel préalablement a I’élaboration du plan
global Sahel a tenté d’apprécier les facteurs de vulnérabilité des pays et des populations de
cette région. Cette étude conclut que le manque de pérennité des modéles de production,
qui reposent principalement sur Dexploitation des ressources naturelles, rend les

. . s , N , 804
infrastructures de ces pays particulié¢rement vulnérables a la sécheresse™".

Par conséquent, I'une des priorités du plan global Sahel consiste a réduire la
vulnérabilité, principal facteur d’aggravation des effets des catastrophes naturelles. Selon la
DG ECHO, « lexposition anx catastrophes naturelles et a leurs risques associés est exacerbée par la
croissance démographique, ['urbanisation rapide et désordonnée, la détérioration de environnement, la

gestion médiocre des ressources et le changement climatique »% T réduction de la vulnérabilité des

Burkina Faso, Capitalisation des lecons apprises, Groupe URD, avril 2013, 20 p., p. 19.

800 SANCHEZ-MONTERO Manuel, UBACH Nuria Salse, SULLIVAN Morwenna, Undernutrition : Lessons from Niger.
Harmonising proven stratégies beyond the emergency phase. Zero Hunger Phase 2, Paris / Madrid, ACF International /
Tripode, juin 2011, 60 p., p. 32.

801 GUBBELS Peter, Echapper an cycle de la faim. Les chemins de la résilience an Sabel, op. cit., p. 57. L’évaluateur
nuance préalablement ces propos en affirmant que « /approche LRRD de 'UE constitue une étape positive ».

802 COLLARD Gilles, « L’humanitaire en danger au Sahel ? », gp. ¢it., p. 57.

803 Voir znfra Partie 3, chap. 1, I, B, 2. D’autres initiatives, telles que le réseau ROSA (Réseau opérationnel de
sécurité alimentaire) repabtisé « capacity4dev » et le Service Conseil en nutrition mis en place par EuropeAid
en 2009 pour appuyer les délégations de I'Union européenne, constituent également des vecteurs de
coordination des activités de lutte contre la malnutrition de la Commission européenne.

804 CARDNO AGRISYSTEMS LIMITED, Concept Paper : Drought and vulnerability. .., op. cit., p. 6.

805 DG ECHO, «Se préparer, c’est sauver des vies », Brochure d'information sur la réduction des risques de
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individus, des familles, des communautés et des institutions devient alors I'une des priorités
de la DG ECHO pour combattre la malnutrition au Sahel. Cet objectif est résumé de fagon

croissante par le concept de résilience™”.

Les programmes visant a renforcer la résilience combinent aide d’urgence et
développement. Par exemple, une réponse aux besoins vitaux et un soutien a la relance
agricole. Prévenir les sécheresses, les inondations et les dysfonctionnement des marchés
engendrant des crises alimentaires pour les populations les plus démunies requiert d’agir sur
des causes structurelles, ce qui n’entre pas dans le mandat de la DG ECHO. En revanche,
une stratégie efficace de prévention et d’atténuation des risques de catastrophes permet non
seulement de sauver des vies et d’épargner des souffrances, mais aussi de réduire les
secours nécessaires aprés la survenance de la crise. Cette réalité est désormais bien

comprise par la Commission.

La DG ECHO, forte de ses expériences et consciente des gains en termes
d’efficacité et d’efficience d’une approche mieux coordonnée entre les services de la
Commission, a ceuvré en faveur de 'adoption d’une stratégie cohérente au sein de I'Union
en matiere de réduction des risques de catastrophes. En 2003, ECHO a appelé a une
meilleure définition et répartition des activités entre les services extéricurs de la
Commission. En conséquence, ECHO se concentre sur les activités de préparation dans les
zones déja affectées par des catastrophes naturelles ou négligées par les autorités ;
EuropeAid soutient des programmes mis en ceuvre plus efficacement aux niveaux national
et régional, en concertation avec des institutions appropriées de gestion des catastrophes

qui y sont déja impliquées™”.

catastrophes, 2008, 20 p., p. 3.

806 Si la plupart des acteurs humanitaires et de développement intervenant au Sahel ont désormais intégré ce
concept dans leurs orientations, son utilité est parfois discutée (voir notamment: BENE Christophe,
GODFREY WOOD Rachel, NEWSHAM Andrew, e a/., « Resilience : new utopia or new tyranny ? Reflection
about the potentials and limits of the concept of resilience in relation to vulnerability reduction
programmes », IDS Working paper, vol. 2012, n° 405 / CSP Working paper n° 6, Institute of Development
Studies / Center for Social Protection, septembre 2012, 62 p. ; LEVINE Simon, PAIN Adam, BAILEY Sarah, e.
al., « The relevance of "resilience" ? », HPG Policy Briefs, 49, Londres, ODI, septembre 2012, 4 p.).

807 DG ECHO, Disaster preparedness and prévention (DPP) : state of play and strategic orientations for EC policy. Working
paper, 2 mai 2002, p. 8-12 et 16-19. Le mandat ’'ECHO en la matiére est fondé sur le Reglement humanitaire,
op. cit., 5¢, 6¢ et 7¢ considérant et art. 1 § 2 et 2 § f. Le principal programme de préparation aux catastrophes est
DIPECHO (Disaster Preparedness ECHO), créé en 1994 en réponse a la résolution 44/236 de PAGNU du 22
décembre 1989 de la décennie internationale pour la réduction des catastrophes naturelles (1990-1999).
DIPECHO vise a réduire 'impact des phénomeénes naturels en préparant mieux les populations vulnérables
dans les zones les plus exposées aux aléas récurrents. Ce programme ne sera pas davantage analysé en raison
de sa mise en ceuvre en dehors de la zone sahélienne. Pourtant, I’évaluation générale de la DG ECHO publiée
en 2006 recommandait d’« élargir ces activités a la rigion de I'Afrigne sub-Sabarienne » (GFE CONSULTING
WORLDWIDE, Evalnation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la Commission européenne 2000-
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Plus récemment, la DG ECHO a activement participé a I’élaboration d’une série de
documents européens précisant la position de I'Union en mati¢re de réduction des risques

de catastrophes™”

. L’objectif poursuivi est de réduire 'impact que ces aléas naturels sont
susceptibles d’occasionner afin de limiter les besoins d’aide humanitaire. Ces documents
reconnaissent que les programmes de la DG ECHO ont amélioré les conditions de vie des

: 2 809
populations dans des zones exposées aux catastrophes’ .

Les phénomenes climatiques, comme les sécheresses et les inondations, ne sont
meurtriers qu’a partit du moment ou ils affectent des populations trop exposées et des
habitations fragiles. Tout déficit d’anticipation en maticre de prévention, de préparation et
de gestion des risques se traduit en vies humaines. Le bilan d’une catastrophe est en effet
généralement plus lourd lorsque le systeme d’alerte est défectueux, la communauté locale
mal préparée, les structures inadaptées, les secours inorganisés et les moyens de

communication défaillants.

2005, op. cit., p. 53). En réalité, les composantes de réduction des risques de catastrophe sont intégrées dans
les opérations d’aide au Sahel, suivant I'approche multisectorielle que la DG ECHO a adoptée dans la région.
808 — Une approche communantaire de la prévention des catastrophes naturelles ou d'origine humaine, Communication de la
Commission au Parlement européen, au Conseil, au Conseil économique et social européen et au Comité des
régions, COM(2009) 82 final du 23.02.2009 (stratégie qui définit, « ez se basant sur les mesures existantes et en les
reliant entre elles, |...] les mesures susceptibles de fignrer dans une stratégie communantaire en matiere de prévention des
catastrophes natnrelles on d'origine humaine », p. 4), accompagnée d’une analyse d’impact : A Community approach for
the prevention of natural and man-made disasters — Impact assessment, Document de travail des services de la
Commission, SEC(2009) 202 du 23.02.2009. La position du Parlement européen (Résolution du Parlement
européen du 21 septembre 2010 sur la communication de la Commission intitulée : Une approche communantaire de la
prévention des catastrophes naturelles ou d'origine humaine) a conduit la Commission a présenter des lignes
directrices : Risk Assessment and Mapping Guidelines for Disaster Management, Document de travail des services de
la Commission, SEC(2010) 1626 final du 21.12.2010.

- Stratégie de 'UE pour le soutien a la réduction des risques de catastrophes dans les pays en développement, Communication
de la Commission au Conseil et au Parlement européen, COM(2009) 84 final du 23.02.2009 (stratégic qui
engage 'Union a intégrer de facon plus efficace les considérations de réduction des risques de catastrophes
dans ses politiques et programmes de développement et d’aide humanitaire). Voir également les positions du
Conseil et du Parlement européen (Council conclusions on a Community framework on disaster prevention within the EU,
2979¢ session du Conseil Justice et affaires intérieures, 30 novembre 2009) ;

- Renforcer la capacité de réaction de I'Union européenne en cas de catastrophes, Communication de la Commission au
Parlement européen et au Conseil, COM(2008) 130 final du 15.03.2008, recommandant a 'Union d’adopter
une approche intégrée des catastrophes. Document élaboré a partir des résultats de deux études réalisées en
2008, 'une pour détecter les lacunes dans les instruments curopéens existants en matiere de prévention,
Pautre pour analyser approche adoptée par les Etats membres dans ce domaine. Voir également les positions
du Conseil et du Parlement européen (Council conclusions on Reinforcing the Union's Disaster Response Capacity —
towards an integrated approach to managing disasters, 2878¢ session du Conseil Affaires générales, 16 juin 2008 ;
Résolution du Parlement européen du 19 juin 2008 sur le renforcement de la capacité de réaction de ['Union en cas de
catastrophes, 19 juin 2008).

809 Voir notamment COM(2008) 130 final du 15.03.2008, op. cit., p. 4 et 8 ; WILDERSPIN Ian, BARHAM Jane,
GILL Gerty, et al., Evaluation of disaster risk reduction mainstreaming in DG ECHO’s humanitarian actions. Final
Report, Aguaconsult Ltd., 20 juin 2008, 52 p., p. 18-19: « there is also evidence that DG ECHO offices have
accomplished positive results by using different funding mechanisms pragmatically to achieve common objectives in risk reduction
Jfor a region or conntry. For example, |...] in Africa for drought risk reduction and in Sabel within the programme for reducing
risk of nutritional crises ».
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Les populations locales ne sont pas les seules tributaires de ces difficultés, I’aide
extérieure en est également contingente. 1l convient des lors d’aider ces communautés et les
pouvoirs publics a étre convenablement préparés afin qu’ils soient capables de réagir en
temps opportun et efficacement. A cette fin, des mesures peuvent étre mises en places pour
prévenir et atténuer les répercussions négatives des crises, prépater de fagon adéquate les

populations et les structures mais aussi pour apporter une réponse efficace.

11 s’agit, en premier lieu, de renforcer les capacités et les structures institutionnelles
et privées, nationales et régionales (systemes de santé, de prévention et de gestion des crises
alimentaires, d’assainissement, de planification et d’organisation des secours ; dispositifs de
stockages, de communication, d’approvisionnement et de distribution, etc.). Des
procédures opérationnelles sont également essentielles pour renforcer la résistance des
populations  (cartographie des risques, formation et information, programmes de
sensibilisation et d’éducation, campagnes de vaccination, distribution de moustiquaires
contre le paludisme, promotion de systémes agro-écologiques résistant a la sécheresse,
prépositionnement de stocks, campagnes d’éradication des larves acridiennes, etc.).
L’objectif de ces mesures est double : aider les populations a préserver leurs moyens de

. PN , . . . N - 810
subsistance et renforcer leur capacité a accéder aux services indispensables a leur survie” .

L’investissement dans des activités de prévention et de préparation des crises
permet dés de transférer le poids des stratégies d’adaptation des individus vers la
collectivité, voire 'Etat. Si Etat investit dans des infrastructures plus résistantes et/ou plus
flexibles, il déchargera les populations les plus vulnérables, les plus pauvres, d’une partie de
ces dépenses, leur permettant de concentrer leurs maigres revenus ou d’en réaffecter une

partie a des dépenses plus productives.

Empécher 'aggravation et I'extension des crises et atténuer leurs effets sont des
actions qui participent a mieux préparer les communautés aux catastrophes et, en toute
hypothése, a sauver des vies. La prévention se révélant moins cotlteuse, humainement et
économiquement, que la réaction, elle devrait constituer une priorité : « au Niger, le coiit
mensuel pour nourrir un enfant avec trois repas par jour est compris entre 40 et 50 dollars. Si cet enfant
souffre de malnutrition aigné sévére et doit étre hospitalisé, le cosit d’un traitement standard de denx mois

attendra 400 dollars »*"'. Les cotts peuvent rapidement s’élever™®. Pourtant, P'efficacité des

810 La DG ECHO détaille ces mesures dans COM(2010) 126 final, gp. cit., p. 11-12 et SEC(2010) 374 final, gp.
¢it., p. 18-20.

811 Propos (notre traduction) de John Ging, Directeur de la division Coordination et réponse d’OCHA,
rapportés dans FOMINYEN George, « Early action on Sahel hunger will cost donors less, U.N. official »,
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programmes de prévention peut aussi décourager les autorités et les bailleurs a s’engager
dans de telles actions offrant moins de visibilité ou, du moins, les inciter a investir dans les
projets matériellement perceptibles. Un événement ne provoquant que peu de dégats est en

effet inévitablement moins médiatisé qu’un désastre de grande ampleur.

Suivant cette logique, la malnutrition, phénomene principalement diffus, ainsi que la
santé publique, se révélent souvent les parents pauvres des efforts nationaux®”. Au-dela des
raisons médiatiques, les bailleurs et les gouvernements ne peuvent intervenir pour répondre
a tous les besoins et sont contraints d’arbitrer entre plusieurs crises dans leurs choix
d’affectation des fonds. Ils préferent généralement financer des secours en faveur d’une
crise effective plutét qu’a destination de populations qui seraient susceptibles d’étre
affectées par une catastrophe, a plus forte raison lorsque la fiabilité des données utilisées
par les systemes d’alerte et des résultats est discutable. Comme le résume le responsable de
la communication de PTONG Save the Children : « the hard truth is that pictures of starving
children give donors an instant justification to release significant amounts of money. Predictions of
starvation, however accurate, do not »*. Les programmes de prévention sont moins médiatiques,
moins facilement quantifiables et, incidemment, moins concrets dans lesprit des
populations locales et des contribuables européens. Les bailleurs trouvent moins leur
avantage a communiquer sur le nombre potentiel de vies sauvées que sur le volume de

denrées alimentaires ou de médicaments distribués.

AlertNet - Thomson Reuters Foundation, 16 décembre 2011, disponible sut :
: i ’map=early-action-on-sahel-hunger-will-cost-donors-less-un-official. Ce constat
se retrouve plus généralement : « un dollar investi en prévention permet d'économiser de 10 a 100 dollars de frais de
rébabilitation suite a des catastrophes naturelles extrémes » (DEPARTEMENT DE LINFORMATION DES NATIONS UNIES,
« Selon PTOMM, il est possible et économiquement avantageux de renforcer les mécanismes de prévention des
catastrophes naturelles », Communiqu, 28 aout 2002, disponible sur :
http://www.un.org/french/events/wssd/coverage/conferences/020828conf4.htm. De plus, Jean-Francois
Mattéi rappelait : « certes moins sensationnelle qu’une intervention massive au lendemain d'nn épisode catastrophique majenr,
elle [la prévention] s'avere autrement plus performante lorsqu’il s’agit de sanver des vies » (MATTEL Jean-Francois, L nrgence
bumanitaire, et aprés ¢ Pour une action humanitaire durable, Paris, Hachette Littérature, 2005, 242 p., p. 213).

812 Au Niger en 2005, par exemple : « WFP’s initial food deliveries in February 2005 cost §7 per beneficiary. But global
response was anemic. In June 2005, the Niger situation was relabeled an "emergency", and graphic global media coverage in
July-Angust led to a sizable, but slow, global response. The cost per beneficiary for WEP’s August deliveries — that is, the same
delivery organization, but with badly delayed response — had risen to §23, more than three times the cost six months earlier, dne
to far greater need for supplemental and therapentic foods instead of cheaper, bulk commodities, and the need for airlift and other
quicker, but more expensive logistics » (CHANTARAT Sommarat, BARRETT Christopher B., MUDE Andrew G. et al.,
« Using weather index insurance to improve drought response for famine prevention », American Jonrnal of
Agricnltural Economics, vol. 89 n° 5, décembre 2007, p. 1262-1268, ici p. 1265.

813 Comme Pexplique et lillustre Florence Arnoux : « dans les documents cadres prioritaires (DCP), les Etats afvicains,
pourtant demandenrs d’une nonvelle offre sanitaire, placent rarement la santé parmi leurs trois priorités : une campagne de
vaccination ne se voit pas, contrairement a des kilomeétres de goudron ou a des hectares de plantations agricoles » (ARNOUX
Florence, « Santé et actions humanitaires », Revuwe Humanitaire, p. 46-51, ici p. 49).

814 WANDER Andrew, « Extreme hunger in east Africa and the Sahel : forewarned but not forearmed », The
Guardian, 9 mai 2012,

275



Partie 2. La crédibilité Chapitre 2. L’adversité

Le défaut d’investissement dans des programmes de préparation aux catastrophes
s’explique par la nature ambigué de la prévention : la visibilité des actions de prévention est
proportionnelle a leur échec. Le propre de la prévention étant d’éviter quune catastrophe
ne se produise, une action efficace dans ce domaine résultera en un bilan humain et
matériel relativement faible, donc ne suscitant pas (ou peu) lintérét de couverture
médiatique. La DG ECHO a l'avantage de dépendre dans une faible mesure de I'opinion
publique, méme si elle a une responsabilité et qu’elle doit rendre des comptes. Par
conséquent, elle peut s’affranchir des priorités dictées par la visibilité, qu’offrent par

exemple des crises tres médiatisées, afin de consacrer davantage de moyens a la prévention.

Par son soutien aux projets de prévention, de préparation et d’atténuation des
catastrophes, la DG ECHO favorise le renforcement du lien entre I'aide d’urgence, la
réhabilitation et le développement. Elle s’attache en effet, avec ses actions de plaidoyer
telles que définies dans les objectifs du plan global Sahel, a intégrer la préparation des crises
alimentaires dans les politiques de développement®”. Elle s’adresse 2 FEuropeAid et aux
Etats membres, mais aussi aux gouvernements sahéliens, aux institutions internationales et
a d’autres partenaires du développement. Pourtant, beaucoup de progres peuvent encore
étre réalisés puisque de nombreuses initiatives internationales, régionales, nationales ou
locales menées pour atténuer 'impact des dégradations climatiques se développent sans

coordination entre elles, que ce soit aux niveaux politique, financier ou administratif®'’,

4. L’aide humanitaire et la réponse aux crises

La Commission ne semble pas donner de définition claire de la « réponse anx crises »,
bien que cette expression soit employée dans le mandat de la Commissaire Georgieva et
dans les prérogatives du SEAE. Dans la littérature de la Commission, la notion de « crise »
renvoie a des catastrophes naturelles ou a des contflits et peut appeler une « réponse », c’est-
a-dire une action, « humanitaire » ou « politique ». Ce concept parait donc représenter un

premier vecteur de confusion au sein méme de la Commission.

Les incohérences et le manque de coordination entre les actions humanitaire et de
développement se retrouvent au niveau des actions extéricures de la Commission. La

coordination des structures et des ressources de laction extérieure de I'Union se révéle

815 Voir snfra Partie 3, chap. 1, 1, B, 2.
816 A ce sujet, voir notamment HELMER Madeleen, HILHORST Dorothea, « Natural disasters and climate
change », Disasters, vol. 30, n° 1, mars 2006, p. 1-4 dans (n° spécial « Climate change and disasters »).
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souvent amoindrie par les différentes stratégies suivies par chaque Direction générale. Des
initiatives témoignent pourtant des efforts de la Commission pour renforcer la cohérence
entre les politiques mises en ceuvres (création du Centre de gestion des crises (CGC) et,
plus récemment, du programme Humanitaire Plus, coexistant avec les instruments
traditionnels humanitaires et de développement)®"’. Les partenaires humanitaires dénoncent

néanmoins des failles dans la continuité des instruments européens’ .

La coordination entre les services en charge de l'aide extérieure ne semble pas
compenser suffisamment Iarchitecture institutionnelle plutét éclatée des services ainsi que
le pari de la Commission de répartir de fagcon assez stricte les instruments d’aide
humanitaire et d’aide au développement. Au surplus, la communication entre les Directions
générales n’est pas favorisée par la répartition géographique des batiments abritant ces
services®”. Au sein de la DG ECHO, une unité assure la représentation auprés des autres
services de la Commission, notamment en charge des relations extérieures. Or, aucune
procédure ne prévoit 'analyse conjointe des situations de crise, ni la préparation conjointe
de la réponse a ces crises entre la DG ECHO et EuropeAid. Les propositions de décisions
de financement établies par ECHO sont transmises a EuropeAid et au SEAE, qui en
prennent connaissance, sans pouvoir, en aucun cas, proposer de modifications. Si I'urgence
de la situation peut expliquer cette inflexibilité, la communication n’est pas meilleure dans
Pautre sens. EuropeAid ne consulte qu’exceptionnellement la DG ECHO pour la mise en

ceuvre de projets de développement dans les pays ou cette derniere est pourtant déja

817 Le CGC, structure commune aux Directions générales responsables de I'aide extérieure, a représenté 'un
des éléments majeurs de la réforme des relations extérieures initiée en 1997. Voir notamment DECLERCK-
TIBERGHIEN Christine, I.2Aide humanitaire de la Co, anté enrgpéenne, op. cit., p. 448-452 et 505-508.

Le programme Humanitaire Plus est destiné aux Etats fragiles en proie 2 des crises de longue durée (en
général post-conflit, comme ce fut le cas en Angola, au Burundi ou au Soudan). Ce programme differe des
projets habituels d’aide humanitaire puisqu’il soutient des actions durables devant poser les bases nécessaires
a la mise en place de projets de développement et participer au rétablissement de la paix. Ses objectifs entrent
en contradiction avec la position de la DG ECHO. 11 s’agit en quelque sorte d’'un compromis entre I"absence
d’action et Iintervention militaire. Le programme est financé par le FED et mis en ceuvre par des partenaires
humanitaires et non par des partenaites étatiques (comme cela est le cas pour les programmes classiques
d’aide au développement) afin d’éviter de soutenir un régime.

818 Des ONG ont en effet dénoncé Iinsuffisance des financements européens accordés aux projets de
réhabilitation ou de transition (notamment dans les situations post-conflit) et reconnu rencontrer des
difficultés pour obtenir des financements (voir ACTIONAID, Improving European development coopération : the link
between relief, rebabilitation and development, 2003).

819 Les DG sont en effet réparties dans des batiments distincts disséminés au sein du « quartier européen » de
Bruxelles. Voir la carte «Immeubles occupés par la Commission a Bruxelles» a Iadresse:
http://ec.curopa.cu/oib/pdf/building-map fr.pdf.
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présentegzn. La DG ECHO parvient d’ailleurs parfois a coordonner plus efficacement ses

e, . . . .. 821
activités avec d’autres acteurs internationaux qu’avec les services de la Commission™ .

L’aide humanitaire représente I'une des réponses de I'Union lors d’une crise.
Drautres instruments de politique extérieure sont susceptibles d’étre mobilisés, tant en

822 Consciente de Iéclatement des

amont (prévention) qu’en aval (réhabilitation) de la crise
compétences concernant les activités d’aide humanitaire entre ses différentes Directions
générales et du défaut de coordination entre celles en charge des relations extérieures, la
Commission tente de renforcer la cohérence de ses services afin d’apporter une réponse
adéquate aux situations d’urgence et d’accroitre ainsi limpact de sa réponse®”. Le Plan
global Sahel illustre d’ailleurs la recherche de la cohérence, de la complémentarité et de la
continuité entre les DG ECHO et EuropeAid. 1l était prévu au moment de Iélaboration du

plan global que les actions mises en place par ECHO pour lutter contre la malnutrition

devaient étre pérennisées par des projets de développement d’EuropeAid a partir de 2013.

Consciente de ses écueils, la Commission souhaite que le manque de cohérence
nuise le moins possible a Pefficacité de ses actions extérieures. Elle veille en méme temps a
ce que les responsabilités soient clairement réparties afin de ne pas compromettre les
spécificités et les mandats distincts des instruments a sa disposition : I'aide humanitaire, la
coopération au développement, la protection civile et la gestion des conflits via la PESC. 11

s’agit en effet de trouver le délicat équilibre entre cohérence et indépendance.

La DG ECHO a veillé a ce que le SEAE n’integre pas I'aide humanitaire parmi ses
prérogatives. L.a Commission est en effet attachée a ce que la cohérence ne remette pas en
cause les principes de neutralité, d’impartialité et de non discrimination des actions

humanitaires qu’elle finance™’. T.a mise en ceuvre de ces instruments parallélement a

820 Voir VERSLUYS Helen, « Coherence in EU external action : the case of humanitarian aid », gp. ¢it., p. 19.

821 Entretien avec Jan EUKENAAR (Conseiller humanitaire régional Sabel, DG ECHO) au Burkina Faso en
décembre 2008.

822 Citons, notamment, I'instrument de stabilité pour la prévention, la gestion et la résolution des crises (telles
que la réintégration des populations déplacées ou réfugiées, le déminage, le désarmement ou la
démobilisation) qui vise, par des mesures de long terme, a améliorer la préparation lors des phases d’avant
crise et de rétablissement post crise. L’aide technique et financiére de la Commission participe alors a la
consolidation des capacités des organisations concernées (échanges de savoir-faire et d’informations,
formations, évaluations des risques et des menaces, mise en place de systemes d’alerte précoces, etc.).

823 Contrairement 4 d’autres donateurs, comme les Etats-Unis (avec USAID) ou le Royaume-Uni (avec le
DFID), la Commission préfére conserver deux organismes distincts pour la gestion de I'aide humanitaire et
de l'aide au développement, fonctionnant avec des procédures et des ressources différenciées.

824 « Les mesures exposées dans la présente communication ont pour objectsf commun de promouvoir lefficacité, la cobérence et la
coordination des différents instruments de politique extérienre de 'Union dans les sitnations de crises et de catastrophes, tout en
préservant la spécificité de lenr mission, et en particulier ce que 'on appelle Vespace humanitaire’ », Communication de la
Commission au Conseil, au Parlement européen, Comité économique et social européen et au Comité des
régions, Renforcer la capacité de réaction de 'UE en cas de catastrophes et de crises dans les pays tiers, COM(2005) 153
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'action humanitaire pourrait, en particulier, compromettre la neutralité de I'aide d’urgence.
Les populations ne distingueraient en effet pas nécessairement les acteurs et les mandats
des différents intervenants européens et considéreraient généralement ces acteurs comme
émanant de 'Union européenne en tant qu’entité unique. Malgré son statut particulier au
sein de la Commission, qui peut nuire a la cohérence d’ensemble des relations extérieures,
ECHO cultive sa singularité. La Commissaire Georgieva a d’ailleurs réaffirmé la non-

intégration de I'aide humanitaire parmi les outils de réponse aux crises™”.

Le manque de cohérence ne permet généralement pas de mettre des capacités ni
des moyens prévus pour un instrument de politique extérieure au service d’un autre. En
dépit de la recommandation du rapport Barnier de renforcer les moyens européens, y
comptis pour soutenir les actions humanitaires®™, les mécanismes de coordination ne
semblent pas d’une grande efficacité, tant au niveau de la conception que de la mise en

ceuvre des projets.

Le probléeme de la cohérence des actions extérieures n’est pas confiné a la
Commission. La coordination interinstitutionnelle n’est pas plus aisée. Le Parlement et le
Conseil sont également impliqués dans la politique extérieure de ’'Union, et dans I'action
humanitaire en particulier. Les contrdles instaurés ne garantissent pas pour autant une

. , . 827
action cohérente et efficace de 'Union

. La complexité des relations entre les institutions
se trouve renforcée par le statut unique I’ECHO. Le Parlement s’interrogeait d’ailleurs a
juste titre sur les opportunités de responsabilité des organes de la Commission selon les
activités mises en ceuvre :
«Y a-til des pays on ECHO pourrait passer la main et on le "développement
normal” ponrrait prendre le relais 2 Compte tenn des bons résultats obtenns par ECHO
sur le plan de la mise en @uvre et de sa plus grande souplesse, les DG géographiques
(DEV'E et RELLEX) sont-elles enclines a "laisser faire" ECHO, plutot qu'a intégrer ses
actions dans lenrs propres programmes nne fois que I'nrgence de la crise s'est estompée 2 »**°
En définitive, si tous les instruments a sa disposition étaient mieux coordonnés, la

Commission disposerait d’'une plus grande cohérence qui améliorerait sa crédibilité, sa

légitimité et son influence. Le regroupement des dispositions relatives a 'action extérieure

final du 20.04.2005, point 2 § 4.

825 « Opening Address by Kiristalina Georgieva, European Commissioner for International Cooperation,
Humanitarian aid and Crisis response », gp. cit., p. 6.

826 Rapport Barnier, op. cit., p. 13.

827 Voir supra Partie 1, chap. 2, I, C.

828 PARLEMENT EUROPEEN, « Document de travail n® 7 sur 'aide humanitaire. Procédure budgétaire 2004 »,
Commission des budgets, Rapporteur : Jan Mulder, 23 avril 2003, PE 325.530, p. 8.

279



Partie 2. La crédibilité Chapitre 2. L’adversité

de I'Union dans une seule rubrique des perspectives financieres témoigne d’un souci de
gagner en lisibilité et d’assurer une plus grande complémentarité des leviers de ’action
extérieure®. ’Union cherche a mettre en ceuvre une action plus cohérente vis-a-vis des
pays tiers puisque toutes les actions, qu’elles soient économiques, politiques ou
humanitaires, ont des objectifs généraux communs. Malgré la création d’outils pour
favoriser la coordination, la cohérence de 'aide humanitaire européenne souffre également

d’une coordination défaillante entre la Commission et les Etats membres.

B. La coordination défaillante de ’aide humanitaire des acteurs européens

L’aide humanitaire étant une compétence partagée entre la Commission et le

+183C
Conseil®”

. les Ftats membres développent leur propre politique dans ce domaine. Or, il
s’agit de I'un des domaines sensibles, avec I'ensemble des actions extérieures, pour lesquels
les Etats membres se montrent plutot prudents vis-a-vis des compétences qu'ils choisissent
de déléguer a la Commission. Pourtant, il est inscrit dans les textes de droit de 'Union que
la Commission et les Ftats membres doivent coordonner leurs actions humanitaires®".
Drapres la Cour des comptes, la notion de coordination « pexut, selon les cas, recouvrir des mesures
tres différentes et la coordination pent aller de la simple transmission d'informations en sens unigue a la
mise en commun systématique de ressources mobilisées de facon coordonnée »**. Dans quelle mesure les

actions humanitaires de la Commission et des Etats membres se completent-elles, se

renforcent-elles, se dupliquent-elles, ou, au contraire, se contrarient-elles ?

Face a Pampleur et a la fréquence des catastrophes naturelles et d’origine humaine
surgissant dans le monde, les priorités des Etats membres et de la Commission ne sont pas
toujours similaires, voire compatibles (1). Dans ce contexte, les résultats et la visibilité de
I’action humanitaire de 'Europe dans son ensemble souffrent du manque de coordination
et d’harmonisation entre les différentes actions menées par ces acteurs. Par ailleurs, tant la
Commission (2) que le Conseil (3) ont tenté d’améliorer la coordination, la cohérence et la

complémentarité de I’action humanitaire européenne.

829 Les dispositions figuraient a plusieurs endroits différents dans les traités antérieurs. Les fonds dédiés aux
politiques extérieures, auparavant dispersés, sont regroupés dans la rubrique n°® 4 « L’Union européenne en
tant que partenaire mondial » des perspectives financiéres pour la période 2007-2013.

830 Voir supra Partie 1, chap. 1, II, A. Voir I’Annexe 3 table g pour les montants des financements de la DG
ECHO et des Ftats membres en 2011.

831 « L’Union veille a la cobérence entre les différents domaines de son action extérienre et entre ceux-ci et ses antres politiques.
Le Conseil et la Commission, assistés par le baut représentant de I"Union pour les affaires étrangeres et la politique de sécurité,
assurent cette cobérence et cooperent d cet effet » (art. 21 § 3 al. 2 TUE).

852 COUR DES COMPTES, Rapport spécial n°2/97, op. cit., p. 23.
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1. Des politiques nationales disparates

Tous les Etats membres n’ont pas la méme tradition ni expérience en matiere d’aide
humanitaire, loin s’en faut. Par conséquent, tous ne partagent pas la méme conception du

r6le que devrait jouer la DG ECHO®,

Les pays scandinaves et les Pays-Bas considérent davantage la Commission comme
une source complémentaire de financements pour leurs actions humanitaires que comme
un véritable acteur. Ces Etats, ainsi que le Royaume-Uni, souhaitent privilégier TONU pour
la coordination de I'aide humanitaire. ECHO représente donc pour eux un intermédiaire
supplémentaire pour lattribution des fonds puisque la DG Aide humanitaire finance en

partie les agences onusiennes et les ONG nationales.

Ces Ertats, accompagnés généralement par la France et I’Allemagne, consacrent des
budgets importants a ’aide humanitaire. En insistant par exemple pour que la Commission
se charge d’activités d’évaluation, ils transferent a ECHO leurs préoccupations relatives a la
qualité et a la transparence de laide. lls considérent qwECHO, en tant qu’acteur
multilatéral, est plus légitime qu’un Etat dans ce domaine normatif. En conséquence, la DG
ECHO a développé une importante capacité a financer des évaluations relatives a ses
programmes et ceux de ses partenaires. Cependant, ces contréles apprécient moins

Pefficacité de 'aide que la capacité de gestion et le respect des procéduresS34.

Les Ftats qui consacrent jusqua 10 % de leur aide extérieure pour Iaide
humanitaire, tels que le Royaume-Uni, le Danemark et les Pays-Bas, ont généralement une
politique en la matiére clairement définie. Certains sont dotés de capacités institutionnelles
leur permettant d’influencer les orientations I’ECHO®>. Leurs activités entrent parfois en
concurrence avec la Commission. La conception britannique (et plus généralement anglo-
saxonne) de I'aide humanitaire comme instrument de la politique étrangere s’inscrit dans
cette perspective. Lors de la crise du Kosovo, le Royaume-Uni a souhaité réserver la
possibilité que la Commission intervienne dans le champ humanitaire a condition que cela

n’interfere pas avec ses objectifs de politique étrangere. Les grands Etats membres

833 BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitarian action », gp. ¢it., p. 56-57.
834 Voir supra Partie 1, chap. 2,1, C, 3 et 4.

835 Le HCCI mentionne en particulier le dispositif britannique : « disposant de moyens budgétaires et humains
importants, s'appuyant également sur des centres de recherche universitaires capables de I'accompagner dans son action, il associe
toutes les composantes étatiques et non étatiques lices an contexte de crise. Cela lui permet d'influer sur les orientations
stratégiques des politiques enropéennes (en particnlier ECHO), alors que la cobérence du dispositif francais parait prise en défant
lorsqu’il s’agit d'apporter des réponses coordonnées au nivean européen » (HAUT CONSEIL DE LA COOPERATION
INTERNATIONALE, « Crises, coopération et développement », Rapport de la Commission « Gestion, prévention des
crises et coopération », présidée par F. Tiberghien, 23 novembre 2000, 75 p., p. 3).
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disposent souvent de services jutidiques au sein de leur ministere des Affaires étrangeres
qui veillent a ce que les actions de la Commission se limitent a I'aide humanitaire et ne
conduisent pas a des interventions au titre de la PESC™. Ils s'opposent a I'extension du
mandat ’ECHO dans la « zone grise » et plaident pour une définition stricte des activités
de la DG Aide humanitaire afin que celle-ci ne soit utilisée comme vecteur principal pour
défendre leur politique étrangere. S’ils ne s’opposent pas a la présence de la Commission

lors d’une crise, la visibilité I’ECHO ne doit pas nuire a la leur.

Les Etats ayant intégré 'Union depuis 2004 constituent une derniére catégorie.
Dotés de budgets relativement faibles pour I'action humanitaire, ils ont peu d’expérience en
la matiere. La DG ECHO représente alors le meilleur moyen pour rationaliser et unir des
efforts qui seraient moins efficaces s’ils étaient conduits de maniére dispersée par chacun de
ces Etats. Ces derniers estiment que leurs intéréts sont mieux défendus par la mise en
commun des ressources humanitaires au niveau européen et ont donc tendance a plaider en
faveur d’un role accru de la DG ECHO sur la scéne internationale. Celle-ci présente par
ailleurs I'avantage de pouvoir mobiliser des fonds assez conséquents et d’avoir un impact
non négligeable dans une zone géographique ou un secteur donnés. En tant que membres
de 'Union, ces Etats participent a Peffort européen d’aide humanitaire, en contribuant au
budget général a partir duquel les actions humanitaires sont financées, sans avoir a mener
eux-mémes une politique en la maticre. Ils estiment bénéficier dune visibilité plus
importante que s’ils mettaient en ceuvre eux-mémes des actions humanitaires et préferent

laisser aux autres membres le soin d’établir une politique nationale d’aide humanitaire.

Les actions humanitaires des Etats membres bénéficient des liens historiques que
ces pays ont noués avec des pays tiers et/ou des avantages comparatifs obtenus dans
certains secteurs d’activités par expérience (par exemple la médecine d’urgence frangaise ou
le plaidoyer des pays scandinaves). Alors que 'Union pourrait tirer profit de la relativement
longue expérience qu'ont les Ftats membres en matiére d’aide humanitaire ainsi que de
leurs capacités logistiques, la réalité est tout autre. La coexistence de vingt-neuf politiques
d’aide humanitaire au sein de I'Union européenne (celles des vingt-huit Fitats membres plus

celle de la Commission) rend ardue la nécessaire coordination.

Lapplication des principes de cohérence, de coordination et de complémentarité a
un impact direct sur Pefficacité de l'aide humanitaire de la Commission ainsi que sur la

cohérence globale de I’aide avec les autres bailleurs humanitaires — en particulier les Etats

836 BRUSSET Emery, TIBERGHIEN Christine, « Trends and risks in EU humanitarian action », op. ¢it., p. 56-57.
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membres — et les partenaires. Ces principes visent également a optimiser l’utilisation des
fonds européens dédiés a I’aide humanitaire. Or, tous les Etats n’y ont pas adhéré et peu de
mécanismes de coordination formelle ou de mise en cohérence existent entre les politiques
nationales d’aide humanitaire. L.a Cour des comptes a ainsi relevé qu’« au cours de la période
1992-1995, les Etats membres qui ont informé systématiquement ECHO de lenrs interventions a
caractére humanitaire sont demenrés Pexception »*”'. 1’évaluation de la DG ECHO, chargée de
dresser le bilan de I'application de ces trois principes, est tout aussi sévere :
« 1l n'exciste pas d'action commune, pas de procédure commune et ancune visibilité

commune. La plupart des pays agissent sans se préoccuper des antres jouenrs. [...] Le

Sériensc manque de cobérence, de coordination et de complémentarité dont témoigne I'aide

humanitaire de 'UE a en un impact négatif sur son efficacité. Il semblerait que les priorités

nationales et la volonté d afficher une visibilité nationale, importent plus — s'agissant de

Laide humanitaire internationale — qu’une aide efficace et coordonnée de [l'ensemble de

PUE »*,

Les évaluateurs concluent qu’« en fait, 'aide humanitaire de I'Union n’est ni orchestrée, ni

cobérente » et précisent : « les politiques d’aide humanitaire des Etats membres de 'UE continuent a

. . . . .. . . 839
manquer de coordination, tandis que leur complémentarité et leur cobérence sont insuffisantes »™ .

Pourtant, les Ftats membres sont tenus de poursuivre une politique nationale

cohérente par rapport aux politiques extéricures élaborées au niveau de I’'Union :

« Les Eitats membres appuient activement et sans réserve la politique extérienre et de
sécurité de ['Union dans un esprit de loyauté et de solidarité mutuelle et respectent l'action
de 'Union dans ce domaine. 1es Fitats membres auvrent de concert an renforcement et an
développement de lenr solidarité politique mutnelle. Ils s'abstiennent de toute action
contraire anx intéréts de I'Union ou susceptible de nuire a son efficacité en tant que force de

, . . . 840
cobésion dans les relations internationales »™" .

Avant le traité de Lisbonne, I'aide humanitaire n’étant pas reconnue comme une

compétence explicite de 'Union, les articles du traité CE relatifs a la coopération entre les

837 COUR DES COMPTES, Rapport spécial n°2/ 97, ap. cit., p. 25.

838 GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la Direction générale Aide humanitaire (DG ECHO) de la
Commission européenne 2000-2005, op. cit., p. 19

839 Ibid., respectivement p. 20 et 5. Leur constat s’inscrit dans la continuité des conclusions de la Cour des
comptes en 1997 (COUR DES COMPTES, Rapport spécial n°2/97, op. cit., p. 9).

840 Article 24 § 3 TUE. Larticle 4 § 3 TUE rappelle par ailleurs le role des Etats membres en matiére
d’exéeution des actes de VUnion : « En vertu du principe de coopération loyale, I'Union et les Etats membres se respectent
et sassistent mutuellement dans l'accomplissement des missions découlant des traités. Les Fitats membres prennent toute mesure
générale ou particuliere propre a assurer l'exécution des obligations déconlant des traités ou résultant des actes des institutions de
PUnion. Les Etats membres facilitent Paccomplissement par PUnion de sa mission et s'abstiennent de toute mesure susceptible de
mettre en péril la réalisation des objectifs de I'Union ». Voir également la Résolution du Conseil « Développement »
du 22 mars 1977, Coordination des actions de la Communanté ¢t des Etats membres en matitre d'aide d’urgence et
humanitaire (Bulletin CE 3/1977 points 2.2.10 et 2.2.11).
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Etats membres et les actions extérieures de I'Union s’appliquaient a I’aide humanitaire®!. La

Commission et les Etats membres étaient placés sur un pied d’égalité au regard des efforts
g g

qu’ils devaient mener en matiere de cohérence et de coordination en ce qui concernait la

. : 7 2
coopération au développement*®.

Dans le traité de Lisbonne, Iarticle spécifique a I'aide humanitaire est autrement
moins contraignant en termes de coopération. L’article 214 TFUE indique que la
responsabilité de la coordination incombe a la Commission, les Etats membres étant donc
exemptés d’une telle mission. Ceux-ci ne sont plus tenus de favoriser la cohérence, seule la
Commission « peut» (et non «doit») sefforcer de renforcer la coordination®. Cette
rédaction est d’ailleurs conforme a celle souhaitée par le Conseil dans le réglement
humanitaire (art. 10 § 1). La encore, les termes les moins contraignants ont en définitive été
choisis, puisque la proposition de reglement humanitaire prévoyait: « dans le cadre de son
action humanitaire, la Communanté européenne s'efforcera de développer sa collaboration et coopération avec
les pays tiers »**'. En revanche, la nature des actions a mener pour améliorer la coordination
restent vagues: « 7 sera procédé wune fois par an an sein du comité [...] d un examen de la

problématique générale de la coordination des actions communantaires et nationales d'aide humanitaire »**.

841 L’article 208 TFUE insiste sur la nécessaire complémentarité entre les politiques de développement de la
Commission et des Etats membres : « La politique de 'Union dans le domaine de la coopération an développement est
menée dans le cadre des principes et objectifs de action extérieure de I'Union. La politique de coopération an développement de
PUnion et celles des Etats membres se complétent et se renforcent mutnellement » (§ 1). 1’article 210 TFUE prévoit quant 4
lui les dispositions spécifiques pour la synergie entre I'Union et les Etats membres en matiére de coopération
au développement : « 1. Pour favoriser la compléimentarité et Pefficacité de lenrs actions, 'Union et les Etats membres
coordonnent lenrs politiques en matiére de coopération an développement et se concertent sur lenrs programmes d’aide, y compris
dans les organisations internationales et lors des conférences internationales. Ils peuvent entreprendre des actions conjointes. Les
Fitats membres contribuent, si nécessaire, @ la mise en anvre des programmes d'aide de 'Union. 2. La Commission peut prende
tonte initiative utile pour promouvoir la coordination visée au paragraphe 1 ».

82 Art. 180 § 1 traité CE. Voir également la Résolution du Conseil du 28 novembre 1991 sur les aides
d’urgence, dans laquelle le Conseil « recommande @ la Commission et anx Etats membres de poursuivre et d'amplifier ces
efforts de coordination en Europe et sur le terrain et de prendre a cet effet les mesures administratives et antres qui §'imposent ».
Parmi ces « mesures administratives et autres », la création ’ECHO constitua une contribution majeure.

843 « La Commission peut prendre toute initiative utile pour promonvoir la coordination entre les actions de I'Union et celles des
Etats membres, afin de renforcer Pefficacité et la compléimentarité des dispositifs de 'Union et des dispositifs nationanse d’aide
bumanitaire » (art. 214 § 6 TFUE, dont la rédaction s’inspire de I'article 180 § 2 du traité CE). Cette rédaction
reconnait une plus large responsabilité 2 la Commission par rapport aux Ftats membres en matiére de
coordination. Néanmoins, le Conseil et la Commission sont tous deux responsables de la cohérence des
actions extérieures (art. 21 § 3 al. 2 TUE).

844 COM(95) 201 final du 31.05.1995, op. cit., art. 10 (nous soulignons).

845 Jbidem.
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2. Les initiatives de coordination de la Commission

Les évaluateurs de la DG ECHO imputent le manque de la coordination de I'aide
humanitaire a la timidité de la Commission a exercer son mandat®. Pourtant, de
nombreuses procédures et divers instruments ont été institués afin de promouvoir ou

d’améliorer la coordination entre les actions humanitaires européennes™’

. L’exemple le plus
concret reste la possibilité de mener des actions conjointes entre ECHO et les Fitats
membres, méme si cette option n’est plus envisagée™. Ces outils visent néanmoins a

favoriser la coopération sur une base purement incitative.

Le Consensus européen sur I'aide humanitaire en est un exemple éloquent™”. En
décembre 2006, le Commissaire européen en charge du Développement et de ’Aide
humanitaire, Louis Michel, a organisé une large consultation suivie d’un débat de fond avec
les Etats membres et les partenaires de la DG ECHO (neuf agences onusiennes
spécialisées, I'Organisation internationale pour les migrations, vingt-neuf acteurs du
mouvement de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge, cent douze ONG). La consultation
a porté sur diverses problématiques de I’aide humanitaire européenne : les principes et
I’espace humanitaires ; le respect du droit international humanitaire ; la cohérence des
interventions des différents acteurs, en particulier au sein méme de 'UE ; les bonnes
pratiques humanitaires ; les liens avec d’autres formes d’aide extérieure; la cohérence

politique et opérationnelle de I'utilisation de ressources militaires ; le financement de I’aide.

Le 13 juin 2007, la Commission a adopté une Communication qu’elle a présentée au
Conseil et au Parlement. Le document final se structure autour de trois parties. La
premiere, la plus longue, décrit la conception de I'action humanitaire de ’'Union dans son
ensemble. La deuxieme a pour objectif de montrer 'avantage comparatif de la Commission

en la matiére et donne des indications sur les actions qu’elle prévoit de réaliser a moyen

846 FRANKLIN ADVISORY SERVICES, Evaluation of Humanitarian-Aid Actions Stipulated under Article 20 of Council
Regulation, op. cit., p. 17-18. Voir également GFE CONSULTING WORLDWIDE, Fualuation de la Direction générale
Alide humanitaire (DG ECHO) de la Commission enrgpéenne 2000-2005, op. cit., p. 5.

847 Voir APTEL Cécile, La Politique d'aide humanitaire de I'Union enrgpéenne. .., op. cit., p. 58-59. Citons :

- les réunions réguliéres depuis mars 1997 entre les représentants de la Commission et des Etats membres en
maticre d’aide d’urgence (renforcées par le Conseil lors de sa 1663¢ session — Coopération au développement,
tenue a Bruxelles le 25 mai 1993) ;

- la transmission des décisions d’aide humanitaire par tout Etat membre 4 la Commission qui transmet ensuite
aux autres Etats membres (mais la Commission ne dispose alors pas du pouvoir de coordonner ces actions) ;

- les réunions concernant ’aide alimentaire au sein du FED ;

- les délégations permanentes de la Commission servant d’interfaces aux acteurs présents dans un pays ;

- la tésolution n® 9875/91 du Conscil du 28 novembre 1991 sur la coordination de I'aide d’urgence.

848 Voir supra Partie 1, chap. 1,1, B, 2.

849 Consensus curopéen sur l'aide humanitaire, op. ciz. Voir également PALAU-LEGUAY Floriane, «Le
Consensus européen sur 'aide humanitaire. La légitimité communautaire en question », gp. ci.
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terme. Enfin, la troisieme partie présente les dispositions finales, relatives a la mise en
ceuvre de bonnes pratiques humanitaires, notamment a linstauration de discussions
, . . . . . . 850 . L, . .

régulieres au sein du Conseil, ainsi qu'au plan d’action™". Ce dernier décrit la mise en ceuvre

des principes établis dans le Consensus et ambitionne de les opérationnaliser.

Le Consensus n’est pas un acte législatif, mais représente une base politique au
niveau européen™'. Jugé perfectible par de nombreux observateurs, il s’agit d’un document
unique en son genre. Il tente d’apporter des réponses aux défis auxquels sont confrontés
les acteurs humanitaires. La déclaration conjointe définit une vision commune pour
I’'Union, ainsi qu’une stratégie concrete permettant de porter secours, de maniére effective,
aux millions de personnes dans le monde affectées par les catastrophes naturelles et les
conflits. Le Consensus réaffirme notamment 'engagement européen par rapport au droit
international humanitaire et aux principes humanitaires. Mais il ambitionne avant tout de
renforcer la coordination européenne, tant au sein de la Commission qu’entre les
institutions, afin de réagir avec plus d’efficacité et, surtout, de s’exprimer d’une seule voix.
En définitive, il traduit la volonté de 'Union de s’affirmer en tant qu’acteur humanitaire
international et se veut I’expression d’un discours humanitaire européen unique. Pourtant,

sa mise en ceuvre reste aléatoire.

L’évaluation a mi-parcours du plan d’action du Consensus a relevé plusieurs
défaillances et préconisé d’accentuer les efforts en matiere de cohérence, de coordination et
de complémentarité des actions de I'Union dans son ensemble, en rappelant que « /%
consensus enconrage avant tout une réponse humanitaire cobérente, coordonnée et efficace de la part de 'UE,
qui est basée sur les contributions complémentaires des 27 Etats membres et de la Commission
européenne »*. La diversité des pratiques des Ftats membres renforce les difficultés de la
mise en place du Consensus au niveau étatique. Pourtant, cette mise en place devrait étre
facilitée par le soutien que les FEtats membres ont apporté a cette initiative lors du

processus d’adoption.

850 COMMISSION EUROPEENNE, Consensus Européen sur I'Aide Humanitaire — plan d’action, Document de travail
des Services de la Commission, traduction de courtoisie de la DG ECHO du document SEC(2008) 1991 du
29.05.2008 (adopté par la Commission et les Ftats membres moins d’un an aprés la publication de la
proposition, ce qui est relativement rapide compte tenu de la dimension politique du document).

851 Le Consensus est en effet issu d’'une communication de la Commission européenne, qui, contrairement a
un réglement, n’a pas de portée obligatoire et n’a donc aucune valeur juridique contraignante.

852 COMMISSION EUROPEENNE, Communication de la Commission au Patlement européen et au Conseil,
Evaluation @ mi-parconrs du plan d'action du Consensns enropéen sur laide humanitaire : mise en anvre d'une action
humanitaire de 'UE efficace et fondée sur des principes, COM(2010) 722 final du 08.12.2010, p. 3.
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L’évaluation recommande en outre d’améliorer la coordination des acteurs
européens en exploitant davantage les initiatives et les opportunités en termes de partage de
responsabilité et de répartition des tiches. La disparité des capacités et des traditions des
Ftats membres en matiére d’aide humanitaire et les ressources (notamment humaines)
limitées face aux besoins croissants appellent a répartir davantage et plus explicitement les
roles. En particulier, la Commission recommande que la responsabilité d’un chef de file soit
reconnu6853, tout en regrettant que « les donateurs eumpéem qm' ﬁgm’mt parmi les Etats membres
ayant une longue tradition d'aide bilatérale demenrent trés enclins a assurer une forte représentation

bilatérale dans le systeme humanitaire international »**.

La Commission propose d’ailleurs que les priorités soient mieux définies et que «
Sfaisabilité d'une définition indicative de cibles a long terme (objectifs bumanitaires de I'UE) » soit
examinée conjointement avec le Conseil et le Parlement®™. Ces efforts de programmation
concerneraient également d’une part 'amélioration de la transition entre I'aide d’urgence et
laide au développement ; d’autre part la coordination et le dialogue stratégique avec

d’autres acteurs (notamment entre donateurs et opérateurs).

De plus, la Commission préconise « la mise en place d’un processus régulier collectant plus
Jacilement les informations sur les actions contributives effectuées par des donatenrs individuels de 'UE »™.
L’efficacité de l'aide peut en effet étre renforcée en améliorant le partage et ’échange
réguliers d’informations de qualité et fournies en temps opportun sur les fonds et les
stratégies humanitaires entre les Etats membres d’une part, entre ceux-ci et la Commission
d’autre part. En s’efforcant de mener une action coordonnée, cohérente et complémentaire,
les protagonistes européens limiteraient les duplications et les failles dans les financements.
A cette fin, plusieurs outils ont été mis en place, tels que les systémes « HOLIS 14 points »

(Humanitarian Office Local Information Systens) et TR-AID (Transparent Aid).

Les Etats membres et la Commission sont tenus d’enregistrer en temps réel leurs
contributions financiéres dans la base de données en ligne « 14 points » qui centralise
l'information relative aux financements humanitaires européens, transférée ensuite au

Service de surveillance financiere (Financial Tracking Systen) des Nations Unies.

853 COM(2010) 722 final du 08.12.2010, op. cit., p. 9-10.

854 La Commission ajoute : « en ['absence d’une meillenre répartition de la charge, d’une mise en commnn des informations et
dn savoir-faire et d’une division plus claire des taches, 'UE atteint rapidement les limites de sa capacité de chef de file lorsqu’il
s’agit d'apporter une contribution concertée a l'amélioration de la réponse humanitaire globale », ibid., p. 7.

855 Tbid., p. 10.

856 COM(2010) 722 final du 08.12.2010, ap. ¢it., p. 8. Le document précise : « A Vhenre actuelle, cette évaluation est
partiellement effectuée via des déclarations explicites de réalisation et de résultats par action et par domaine d’action », ibidem.
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Le systeme TR-AID s’inscrit dans le méme cadre mais couvre toute 'aide extérieure
— l'aide humanitaire, la protection civile et I'aide au développement. Cette base de données
en ligne compile maintes sources d’information relatives a laide humanitaire et au
développement (’'OCHA, de POCDE et de certains Ftats membres de I'UE) et
ambitionne de faciliter le partage d’informations entre les principaux donateurs

internationaux afin que I’aide soit utilisée le plus efficacement possible.

Au-dela de la collecte et de ’échange d’informations, certes nécessaires en amont et
au cours de 'action humanitaire, il s’avére fondamental que I’analyse d’impact soit intégrée
aux procédures qualitatives afin d’améliorer I'efficacité de I'aide et d’éviter notamment de
reproduire certaines erreurs dans des contextes similaires. Suivant la méme logique, la
Commission souhaite que le suivi de la mise en ceuvre des engagements du Consensus soit

effectué sur une base plus réguliere.

Toutes les déclarations de bonne volonté en maticre de coordination masquent des
enjeux de pouvoir entre les institutions européennes™. Les déclarations des FEtats
membres, qui souhaitent formellement que la Commission ait davantage de responsabilités,
sont en décalage avec leur refus de lui accorder davantage de compétences réelles®™. Ta
cohérence est par ailleurs mise a mal par les conceptions diverses et parfois contradictoires
de I'aide humanitaire, les perceptions politiques, les traditions et les affinités historiques des
zones d’intervention®”. 1’absence de coordination étroite entre les Etats membres et la
Commission nuit a la cohérence de I'aide humanitaire. La Commission n’assurant pas un
réel leadership pour coordonner les efforts humanitaires, ses actions et celles des Fitats
membres se chevauchent parfois. Inversement, et plus grave encore, des besoins ne sont

pas comblés faute de coordination entre les efforts déployés par les acteurs européens.

De I'avis du Parlement, la Commission a tres peu utilisé la possibilité qui s’offre a

elle de prendre une initiative pour promouvoir la coordination entre les actions

857 Citons 'exemple du Haut Représentant pour la politique étrangere et de sécurité s’exprimant sur le besoin
de coordination entre les actions extérieures de la Commission : « If we are serions and effective in creating enbanced
civilian capabilities, the EU will be able ta play a unique role across the full range of humanitarian and peacekeeping tasks. But
we also need to ensure adequate coordination of all these instruments. This is particularly important given the different roles of the
EU’s institutions and the Member States. 1t is why I have made it my priority to work closely with both Romano Prodi and
Chris Patten », SOLANA Javier, discours devant le Danish Institute of International Affairs, Copenhague, 11 février
2000. Notons qu’il ne mentionne pas Poul Nielson, pourtant Commissaire a ’aide humanitaire.

858 Les Ftats membres appellent de leurs veeux que « e CAH devienne une plateforme on un forum stratégique an sein
duguel serait formunlée la politique enropéenne en matiere d’aide humanitaire » et que davantage de réunions informelles
entre ECHO et les Etats membres soient organisées (GFE CONSULTING WORLDWIDE, Evaluation de la
Direction générale Aide bumanitaire (DG ECHO) de la Commission enropéenne 2000-2005, op. cit., p. 21).

859 Le systeme HOLIS 14 points souffre par exemple des diverses interprétations de ’action humanitaire qui
nuisent a la fiabilité des statistiques relatives aux budgets et aux contributions d’aide humanitaire.
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.. < <. 2860
humanitaires qu’elle mene et celles des Etats membres afin de renforcer leur efficacité™.,

Des initiatives sont pourtant mises en place de maniére croissante, mais elles restent
ponctuelles. Les réunions de coordination, qui ont par exemple eu lieu a Bruxelles lors de
crises majeures (tsunami sud asiatique en 2004-2005, inondations au Pakistan en 2000,
séisme a Haiti en 2010), attestent de la prise de conscience de la nécessité d’instituer des
mécanismes plus formels de consultation et de coordination entre les divers acteurs
, . . , , . 861 . , . .,
européens impliqués dans la réponse aux crises” . Parmi ces mécanismes, les comités du

Conseil, au premier rang desquels celui dédi¢ a 'aide humanitaire, méritent notre intérét.

3. Les comités du Conseil

Le principal comité regroupant les Etats membres et la DG ECHO est le comité
d’aide humanitaire®”. Celui-ci participe, avec d’autres comités, a améliorer la cohérence des
actions humanitaires de 'Union. A la différence du CAH qui est consulté afin de valider
des décisions de financement, le groupe de travail du Conseil sur 'aide humanitaire et ’aide
alimentaire (COHAFA — Council Working Group on Humanitarian Aid and Food Aid) offre un
canal de communication formelle entre l]a DG ECHO et le Conseil. Issu de ’élargissement
et de adaptation du groupe de travail Aide alimentaire, le COHAFA a été créé le 1% janvier
2009 et placé sous la responsabilité du Conseil Affaires étrangeres dans le but d’instaurer
un forum approprié pour débattre régulicrement de la politique humanitaire et coordonner

plus étroitement les actions des bailleurs européens™.

Le COHAFA est notamment chargé de réaliser « un examen en milieu d'année des fonds
et des besoins en matiere de coordination des donatenrs de I'UE et assurer des échanges réguliers sur les
intentions et les schémas généramx en matiére de financement par un échange de stratégie au niveau de
LPUE, en concertation avec dautres grands donatenrs non enropéens dans le cadre des miécanismes

. . . . . 864 .
internationanx existants de coordination des donatenrs »°. Auparavant, le seul lien entre ces

860 PARLEMENT EUROPEEN (Direction générale des politiques externes de 'Union), Le #raité de Lishonne et ses
implications sur laction extérienre de 'UE, Note d’information, 2010, 30 p., p. 23-24.

861 Plateforme de crise mise en place au sein de la DG RELEX apreés le tsunami est asiatique en 2004 (afin de
maximiser les synergies entre les divers outils de I'Union mobilisés pour répondre a la crise, de renforcer la
cootrdination politique entre la Commission et le Conseil et d’améliorer la circulation de I'information relative
aux interventions de la Commission et des Etats membres) ; mécanisme interne ARGUS mis en place en juin
2006 pour coordonner la réponse aux crises multidimensionnelles.

862 Voir supra Partie 1, chap. 2,1, B, 1.

863 La création du COHAFA fait suite au Consensus européen sur 'aide humanitaire et a son Plan d’action
(actions 9, 31 et 32 renvoyant aux § 22, 27, 28 et 33 du Consensus).

864 SEC(2008) 1991 du 29 mai 200, p. 14 (action n° 32).
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bailleurs humanitaires, en dehors du CAH, s’établissait au sein du groupe de travail du

Conseil Coopération au développement.

Si les missions du CAH et du COHAFA se chevauchent la plupart du temps, ce
dernier travaille en amont du processus décisionnel et est davantage axé sur 1’échange
d’informations. Les représentants des Ftats membres spécialisés dans ces domaines, réunis
en son sein une a deux fois par mois, débattent de questions stratégiques, opérationnelles et
sectorielles relatives a 'aide humanitaire et alimentaire. Ce forum est rapidement devenu
incontournable en ce sens qu’il effectue un premier travail de négociations des projets de
financement de la DG ECHO et facilite les discussions sur des sujets tels que I'aide
alimentaire, 'adaptation des réponses aux différentes crises ou encore la coordination entre
bailleurs. 11 a par exemple activement participé a la préparation de la convention

. . . 8(:
d’assistance alimentaire™”.

Le groupe de travail est également le lieu privilégié de partage et d’échange
d’informations liées a une crise ou a4 un pays spécifiques. Les capacités de recueil et
d’analyse de données particulicrement développées de la DG ECHO, en raison notamment
de sa présence et de son réseau d’assistants techniques sur le terrain®”, sont trés appréciées
de ses partenaires européens. La Commission dispose des lors d’un role prépondérant de
transmission de I'information, qu’elle accomplit non seulement au sein du COHAFA, mais
aussi par la mise a disposition auprés des Etats membres de rapports de situation (SitReps,
Situation Reports)™’. Ces rapports d’expertise se sont révélés trés utiles pour de nombreux
services spécialisés des Ftats membres, notamment pour ceux dépourvus de présence sur le

terrain.

Le COHAFA discute également des options possibles pour améliorer la
coopération et la coordination entre la Commission, le Conseil et le Parlement. Il adopte
des mesures afin de promouvoir lefficacité et lefficience de I'aide humanitaire
internationale sous la coordination de 'ONU. Au sein de ce comité a lieu un échange
annuel d’informations sur les politiques d’aide humanitaire et les stratégies d’intervention

des Etats membr