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Les évaluations des activités d’aide au développement produites par le Ministére de I'Economie, de I'Indus-
trie et de ’'Emploi ont pour objectif de concourir a 'amélioration de leur efficacité et d’en rendre compte avec
impartialité. Ces évaluations sont conduites conformément aux principes du Comité d’aide au développement
de 'OCDE. Elles adhérent également a la Charte de la Société frangaise d’évaluation.

En conséquence, les appréciations, observations et recommandations exprimées dans la présente synthése
du rapport d’évaluation le sont sous la seule responsabilité des consultants qui 'ont réalisée et ne refletent pas
nécessairement les vues du Ministére.



AVANT-PROPOS

Mis en ceuvre dans le cadre du plan francais d’aide au commerce, le programme de
renforcement des capacités commerciales (PRCC) est un programme pilote d’aide au
commerce a caractére bilatéral initié en 2002 par la Direction générale du Trésor et de la
politique économique (DGTPE) et I’Agence frangaise de développement (AFD) qui en sont
les co-financeurs.

Doté d’une enveloppe de 25 M€ sur 3 ans, le PRCC s’adresse aux acteurs économiques des
pays en développement (PED) désireux de créer ou développer une activité productive. Le
PRCC est tourné vers le renforcement des capacités commerciales, en particulier en ce qui
concerne le développement concret des échanges commerciaux et des exportations. Les
projets financés peuvent relever de la mise aux normes des conditions de production et de
distribution, de I’amélioration des systémes de contrdle ou d’inspection, du soutien a la mise a
niveau des entreprises et de 1’adaptation des dispositifs d’appui aux exportations. Apres une
premiére expérience entre 2002 et 2005, une deuxieme enveloppe financiere (le PRCC 2) a
¢été renouvelée a I’identique entre 2006 et 2008.

Au début de 2008, la DGTPE a lancé conjointement avec I’AFD 1’évaluation du PRCC.
L’évaluation avait pour objet de porter un jugement sur le dispositif et les réalisations du
PRCC au regard des critéres de pertinence, de cohérence et de performance et d’en tirer des
recommandations pour le PRCC 3 (2009-2011).

Cette ¢tude a ¢été confiée a un cabinet d’études indépendant, la Société d’Etudes et
d’Evaluation (SEE). Un comité de pilotage (composé des représentants des administrations
concernées de la DGTPE - unité d’évaluation des activités de développement et bureau
Multicom 3 - de I’AFD, de la DGCID et du CEPII) a été chargé de valider les différentes
étapes du rapport. Le secrétariat du Comité a été confié aux unités d’évaluation de la DGTPE
et de I’AFD.

Les appréciations, observations et recommandations exprimées dans le présent rapport le sont
sous la seule responsabilit¢ des consultants et ne reflétent pas nécessairement les vues du
ministere ou de I’AFD.

L’évaluation a montré que la valeur ajoutée du PRCC repose en premier lieu sur sa flexibilité
thématique, partenariale et opérationnelle, génératrice d’un portefeuille diversifié. Il permet
¢galement de positionner I’AFD comme acteur reconnu de 1’Aide au Commerce (AC),
laquelle est composée de cinq catégories que sont I’appui aux politiques et réglementations
commerciales, le développement des activités commerciales, les infrastructures, le soutien au
renforcement des capacités productives et les ajustements liés au commerce. Enfin, I’étude a
démontré que les objectifs du PRCC contribuent aux objectifs d’aide au commerce convenus



dans le cadre de ’OMC dans la mesure ou elle couvre les 2 priorités de I’AC (amélioration
des capacités d’exportation des PED et renforcement des capacités de négociation des PED).

Parallélement, le dispositif présente également certaines faiblesses. Selon les consultants, le niveau des
décaissements ¢était faible au moment de I’évaluation et les colits de gestion sont élevés. L’appui
institutionnel est resté sous-valorisé en dépit de I’ouverture thématique et partenariale du programme. Les
consultants estiment que le PRCC ne dispose pas d’une masse critique ni d’une stratégie de
capitalisation pour permettre une visibilit¢é qui dépasse le niveau local. Enfin, en matiére
d’impact, les consultants ont mis en évidence que le lien entre I’aide au commerce et
I’accroissement des échanges internationaux n’était pas mesurable (absence de données,
difficultés d’attribution).

Pour les consultants, la principale amélioration a apporter consiste dans la définition d’une
stratégie thématique de 1’outil valorisant la flexibilité..Il faudrait également envisager une
stratégie pour les appuis régionaux (en faveur de la levée des barrieres non commerciales) et
sous-régionaux (pour désenclaver des zones de production) et améliorer le partage de
I’expérience en envisageant un meilleur couplage de la fonction géographique et sectorielle
pour réduire le cloisonnement inter- ou intra-institutionnel et la mise en place d’un instrument
de suivi et d’évaluation, qui permettrait de combler la faiblesse de 1’apprentissage
institutionnel.

Au final, le renouvellement de 1’exercice d’évaluation pour chaque édition du PRCC devrait
permettre de donner en continu des éléments pour se positionner la coopération frangaise dans
le domaine en fonction des besoins des pays bénéficiaires conformément a la Déclaration de
Paris sur ’efficacité de 1’aide. Par ailleurs, les enseignements a tirer de cette évaluation et des
suivantes pourront alimenter la réflexion de la DGTPE et de I’AFD comme celle de leurs
partenaires bilatéraux, notamment européens, et multilatéraux sur une possible spécialisation
en fonction de leurs avantages comparatifs.

Benoit Chervalier
Chef de 1I’Unité d’Evaluation des Activités de Développement
Direction Générale du Trésor et de la Politique Economique

Ministére de I’Economie, de I’Industrie et de I’Emploi

Jean-David Naudet
Chef de la Division de I’Evaluation et de la Capitalisation
Département de la recherche

Agence Frangaise de Développement
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1. CADRE DE L’'EVALUATION

1.1.

Mandat et attentes pour I'évaluation

Cette évaluation du Programme de Renforcement des Capacités Commerciales (PRCC)
porte sur l'analyse des réalisations du PRCC 1 (2002-2005) et sur les premiéres étapes du
PRCC 2 (2006-2008). Elle doit répondre a deux niveaux d’attente : réflexion quant a l'outil
PRCC Iui-méme, et plus généralement quant au positionnement de la France sur la
problématique «commerce et développement».

= Par rapport au PRCC lui-méme, la DGTPE et I'AFD attendent des pistes de
réflexion quant au fonctionnement du programme en cours et aux possibles
améliorations de l'‘outil. Ces recommandations doivent étre alimentées par un
jugement sur la pertinence, la cohérence et la performance du programme et de
ses projets. Les questions évaluatives (QE) exprimées par les termes de référence
insistent sur les éléments suivants :

Le jugement relatif a la pertinence du programme doit notamment
confronter le PRCC aux orientations politiques et stratégiques frangaises et
du partenaire en matiére de croissance et de lutte contre la pauvreté (QE
relatives a l'articulation du projet aux objectifs nationaux). Il s’agit
également de juger du positionnement du programme par rapport aux
politiques et autres instruments bilatéraux ou multilatéraux existants
(Cadre Intégré' notamment), en vue de mesurer I'utilité ou avantage
comparatif de I’AFD pour mener ce type d’opération.

Le jugement sur la performance du PRCC a trois composantes principales :
mesure de la contribution effective aux objectifs assignés au programme
(efficacité et impact) ; mesure du colt d’atteinte de ces effets et des
écarts au cadre de référence (efficience) ; mesure de la capacité de ces
effets a se poursuivre au-dela de lintervention PRCC (viabilité). Une
attention particuliere est apportée a la capacité d‘identification et de
mesure des effets indirects et de long terme pour ce type d’activités.

Le jugement sur la cohérence est notamment associé ala notion de
complémentarité du PRCC avec les autres actions francaises et celles
d’autres donateurs dans le secteur. A ce titre, une traduction
opérationnelle des principes de la Déclaration de Paris est attendue.

= Par rapport a la problématique générale « commerce et développement »,
les lecons du PRCC doivent permettre a la DGTPE, a la DGCID et a I'AFD
d’apprécier la valeur ajoutée de I'appui francais au secteur, en vue de |'élaboration
d’une stratégie renouvelée de soutien aux capacités commerciales. Les attentes

Le Cadre Intégré (1997-2005) a été créé en 1997 sous le patronage de 6 organisations

multilatérales (FMI, CCI, CNUCED, PNUD, Banque Mondiale et OMC). Il ambitionnait de traduire
I'analyse des besoins du partenaire en priorités d’intervention appuyées de fagon coordonnée et
intégrée par les bailleurs, sous le pilotage du Ministére du Commerce des pays aidés. Il a
réellement démarré en 2000 avec le lancement d’étude diagnostiques des les pays participants,
mais a rapidement souffert d'une absence de capacité locales pour le suivi et la coordination. Le
Cadre Intégré Renforcé (2006-) présente une structure de suivi consolidée, ainsi qu’une vision
élargie de I'aide au commerce (définition classique de I'assistance technique liée au commerce au
sens du PRCC + développement des infrastructures liées au commerce + aide destinée a
atténuer les pressions de I'ajustement).
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sont tournées vers une appréciation de la valeur ajoutée actuelle et potentielle de
la coopération frangaise au renforcement des capacités commerciales. Des pistes
d’évolutions stratégiques (nouveaux enjeux internationaux pour l‘aide au
commerce) et opérationnelles doivent contribuer a positionner I'assistance
technique frangaise parmi les acteurs de |'aide au commerce. Cette réflexion se
place également dans le cadre de la Révision Générale des Politiques Publiques
(RGPP) en cours.

Cette évaluation du programme PRCC dans son ensemble doit étre dissociée des
évaluations individuelles des projets achevés, qui relévent du mandat de I’AFD selon ses
procédures propres?.

1.2, Déroulement de I’évaluation

Le processus d’évaluation s’est déroulé en quatre étapes successives : structuration,
analyse documentaire, collecte et syntheése.

Etape 1: la phase de structuration a permis de définir avec le Comité de Pilotage
(COPIL®) le référentiel de I'évaluation, intégrant trois éléments :

= Une analyse succincte des enjeux globaux de l'aide au commerce tels qu’ils
apparaissent aujourd’hui.

= Une reconstruction du cadre logique du PRCC.

*= La définition d’'un canevas d’analyse du PRCC (questions évaluatives, critéres de
jugement et indicateurs).

Une rencontre entre évaluateurs et COPIL en tout début de processus a permis de valider
le cadre logique du PRCC, les questions évaluatives et critéres de jugement. Cette réunion
(COPIL1) a également permis l'identification de pays susceptibles de recevoir les missions
de terrain.

Etape 2: la phase d’analyse documentaire a exploité les documents disponibles a
Paris pour le programme et ses projets. Elle a également inclus la prise de contact auprés
des services concernés au sieége. Elle a conduit a I'identification des éléments suivants :

= Analyse du dispositif opérationnel PRCC.
= Identification des faits saillants pour le programme et ses projets.

*= Analyse préliminaire de projets du PRCC mis en ceuvre dans les pays envisagés
pour les missions de terrain.

= Analyse préliminaire des enjeux de l’'aide au commerce dans les pays a visiter
(politique commerciale du partenaire, autres donateurs impliqués dans le secteur,
initiatives multilatérales mises en ceuvre dans le pays).

Le rapport d’étape du 13 mai 2008 a présenté la somme des données disponibles a
I'issue des phases de structuration et d‘analyse documentaire. Il a ensuite définit des
hypothéses de travail a valider sur le terrain. Enfin, lidentification des données

2 Convention de financement PRCC1 du 14 juin 2002 entre la DREE et I'AFD « Article 7 : Les
opérations achevées donnent lieu a évaluation par I'AGENCE [AFD], selon les procédures
applicables. Cette évaluation portera, notamment, sur les critéres suivants: pertinence de
I'opération (réponse aux attentes des pays en développement concernés); cohérence (adéquation
des moyens aux objectifs); effectivité (degré de réalisation du projet); efficacité(résultats
obtenus); efficience(adéquation des moyens aux prévisions budgétaires); impact. L'ensemble du
PROGRAMME fera l'objet d'une évaluation ex post, afin d'en mesurer I'impact a moyen et long
terme, réalisée par le Département du contrdle Général de I'AGENCE en liaison avec la DREE.”

Le Comité de Pilotage (COPIL) pour cette évaluation est composé de représentants de la DGTPE,
de I'AFD et de la DGCID.
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nécessaires a cette validation a permis la définition d’'un guide d’analyse commun a
I'ensemble des projets appuyés par le PRCC. Ce guide était destiné a renseigner des
éléments jugés discriminants pour expliquer I'identification, la définition, la mise en ceuvre
et le suivi des projets ; il permettait également de renseigner les indicateurs utiles a la
validation des critéres de jugement et questions évaluatives. Ce guide d’analyse devait par
la suite étre renseigné a travers deux canaux :

* Une analyse détaillée de la mise en ceuvre du PRCC au cours de 4 missions de
terrain.

* Une enquéte par questionnaire commune a l'ensemble des projets PRCC1 et
PRCC2.

Cette approche méthodologique a été validée lors du COPIL2.

Etape 3 : la phase de collecte a consisté en deux exercices paralléles : missions de
terrain et enquéte par questionnaire.

4 missions de terrain ont été organisées dans les pays suivants : Madagascar, Mauritanie,
Cambodge et Vietham. Ces pays ont été sélectionnés avec le COPIL en référence aux
critéres suivants :

*» Pays adhérant au mécanisme du Cadre Intégré pour l'assistance technique liée au
commerce. Ce mécanisme est susceptible d’assurer la coordination de I’AC fournie
au pays par les bailleurs de fonds. Madagascar, la Mauritanie et le Cambodge on
été trois pays pilotes pour la mise en ceuvre du Cadre Intégré.

= Existence de projets PRCC relativement avancés en termes de mise en oceuvre
(projets cloturés ou en passe de I'étre). Les quatre pays sélectionnés répondent a
ce critére, dans la mesure ou ils ont bénéficié de projets PRCC1 et PRCC2.

* A [léchelle des quatre pays visités, prise en compte des deux dimensions
théoriques du PRCC : appui a I'amélioration des capacités d'exportation et appui
aux capacités de négociation et d'insertion dans le systéme commercial
multilatéral. Ce critére est essentiellement couvert par le Vietnam, peu d’autres
pays bénéficiaires du PRCC ayant recu un appui aux négociations.

* Prise en compte des différentes modalités d’appui : projets simples (totalité des
autres pays bénéficiaires du PRCC) et enveloppe globale (Fonds pour le
Renforcement des Capacités Commerciales - FRCC - au Vietnam).

Le champ d’analyse des missions ne s’est pas limité aux projets PRCC mis en ceuvre dans
ces pays. L'étude du contexte sectoriel local et des contributions des autres donateurs au
secteur a également apporté des éléments tangibles pour juger de la pertinence et de la
cohérence externe de I'approche PRCC. Dans 3 des 4 pays, les missions ont fait I'objet de
séances jointes de restitution des observations auprés de I'ambassade de France, de I'AFD
et des Missions Economiques.

Cette phase de terrain a été complétée par une enquéte réalisée auprés de I'ensemble des
gestionnaires de projets PRCC sur le terrain (agences AFD et ME). Cette approche a
permis de renforcer la démarche qualitative (missions de terrain) par une analyse
exhaustive des éléments jugés les plus importants pour I‘analyse (enquéte par
questionnaire). L'annexe 7 présente la méthodologie et les résultats de I'enquéte.

Etape 4 : la synthése de I’'évaluation a tout d’abord été restituée dans un rapport
provisoire adressé a la DGTPE et a I’AFD le 8 Juillet 2008.

Un premier rapport final a pris en compte les commentaires regus par |'équipe
d’évaluation au titre du rapport provisoire. Ce rapport a été présenté au COPIL réuni le 11
septembre 2008. Les suggestions émises a cette occasion sont intégrées au présent
document.
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2. DISPOSITIF ET PORTEFEUILLE DE
PROJETS PRCC

2.1. Place du PRCC dans I'Aide au Commerce frangaise

L‘aide au commerce de la France

Sur la période 2002-2005, la France pése 3,2% de I’AC globale. A ce titre, elle se situe en
8°™¢ position des bailleurs (5°™¢ bailleur bilatéral). Elle s’est engagée a mobiliser 160
millions d’euros au titre de I’'engagement de I'UE a renforcer I’AC a 2 milliards d’euros par
an d’ici 2010. L'AC francgaise est dans sa trés grande majorité une aide transversale
dépendant de la programmation de projets a composante commerciale dans les secteurs
traditionnels de I'aide au développement.

La stratégie francaise en matiére d’AC est exprimée par un Plan d’action francais,
formalisé au début de I'année 2002*. Son postulat de départ est le suivant : l'insertion des
PED dans le commerce international constitue un puissant levier de croissance et de lutte
contre la pauvreté ; par conséquent I’AC doit avoir une place importante dans la stratégie
de coopération francaise.

Le Plan d’action francais est également porté par I'objectif de visibilité de la France sur le
sujet. La note stratégique de 2002 précise que « la France a tout intérét a faire preuve
d’initiative sur un sujet qui présente pour nous différents avantages :

= une visibilité forte a colts budgétaires réduits,
= une jllustration de notre discours sur l’efficacité de l'aide [...],

= un effet de levier sur I’Agence de mise en ceuvre des programmes
communautaires —EuropeAid- par l'acquisition d’une expertise nationale,

= une image d’ouverture dans un domaine -le commerce- oU la perception des
positions francaises n’est pas toujours bonne,

= une illustration concrete de la priorité au développement. »

L'intervention francaise en matiere d’AC combine trois volets :

= Le programme national triennal PRCC, seul engagement pluriannuel dans le
secteur, destiné a fournir |'assistance technique institutionnelle aux capacités de
négociations et d'accession a I'OMC, a la mise en ceuvre des réformes et aux
capacités d’exportations. Il représente prés de 10% de Il'assistance liée au
commerce frangaise. Depuis peu, a travers I'’AFD, s’ajoutent a ces volets des
interventions pour la régulation des marchés (lissage des prix sur le coton). Les
actions financées portent principalement sur la mise aux normes des conditions de
production et de distribution, I'amélioration des systémes de controle ou
d’inspection, les soutiens a la mise a niveau des entreprises et |'adaptation des
dispositifs d’appui aux exportations.

= Des contributions bilatérales complémentaires du PRCC, mises en ceuvre par I’AFD,
la DGCID, d'autres administrations ou services (douanes, sécurité phytosanitaire,
propriété intellectuelle, normes...) ; voir également la section 2.2.2 concernant la
distribution des tédches entre administrations en matiére d’AC.

*  Note de la DREE au Ministre, Aide au renforcement des capacités commerciales des pays en

développement : pour une stratégie frangaise, 23 janvier 2002.
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= Des contributions multilatérales aux programmes existants (Cadre Intégré, Fonds
Doha et JITAP) et la participation aux débats sur les liens entre commerce et
développement.

Ces interventions sont complétées par un soutien transversal aux initiatives
communautaires. L'articulation de l'aide bilatérale francaise avec ces programmes est
notamment guidée par la recherche d’efficacité, de complémentarité, et par la volonté de
positionner I’AFD en tant qu’acteur de référence pour I’AC.

Place du PRCC dans l'aide au commerce de la France®

Les dernieres données disponibles illustrent le poids financier réduit du PRCC dans la
palette des instruments frangais pour |'assistance au commerce. En matiere d’appui aux
capacités de négociation et d’insertion des PED dans le systeme commercial multilatéral
(tableau 1 ci-dessous), le PRCC pése au mieux 11,5% de I'appui total fourni par la France
entre 2003 et 2006 (derniere année pour laquelle les données francgaises sont disponibles).
Comme évoqué plus haut, seuls le Vietham et un projet d’appui au portail internet izf.net
ont bénéficié de cet appui (on fait ici référence aux engagements financiers et non aux
décaissements).

En valeur relative, le poids du PRCC dans I'appui francais aux capacités d’exportation des
PED est également réduit (tableau 2 ci-dessous : le PRCC pése au mieux 8,7% de l'aide
frangaise annuelle entre 2003 et 2006).

Ces éléments illustrent malgré tout le bon rapport notoriété/budget du PRCC, produit
phare du Plan d’Action francais pour I'aide au Commerce, et programme relativement bien
connu des acteurs de terrain (frangais et locaux), comme développé plus loin.

> Sources : GRET et IRAM (Mai 2008) Bilan de I'aide au commerce de la France ; service financier

et appui au secteur privé de I'’AFD (pour les données PRCC).
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Positionnement du PRCC dans la palette des outils francais d’aide au développement

Programmes PRCC* . Fonds de .
B - o . A Fonds Social de N e Garantie
*Source des données Appui budgétaire Subvention Prét 2 Solidarité
Modalités chiffrées : questionnaire global AFD AFD I?:;gl)odpzeﬂeEnEt Prioritaire A:?if:ge
(annexe 7) (FSP) du MAEE
Durée programme 3 ans Stabilité macro. : 1 1an
an
Réduction pauvreté :
3 ou5ans
Durée Projet Jusqu’a 4 ans 3a4ans 2a12 ans
Pays cibles - PRCC1: 12 PMA | Pays fortement | PMA de la | Pays a Revenu | ZSP ZSP PE et PMA
prioritaires. dépendant de l'aide. | ZSP Intermédiaire
- PRCC2: zone | Programme approuvé
d’intervention du | par le FMI.
groupe AFD (70% du
budget réservé a la
ZSP).

Bénéficiaires finaux Secteur formel : | Etat, secteur | Population Etat, secteur | Société civile, | Ministéres, PME, banque
primaire, secondaire, | formel de I’économie | des PMA de | privé population collectivités locale ou
tertiaire et secteurs sociaux la ZSP communale, territoriales, étrangére

marginalisée, établissements
groupements publics
professionnels
Contribution a la lutte Indirectement Oui Oui Indirectement Oui Oui Indirectement

contre la pauvreté

Contribution a I’Aide
au Commerce

Tableau 1 : Poids du PRCC dans I'appui francgais aux capacités de négociation et d’insertion des PED dans le systéme commercial
multilatéral - Catégorie 1 de I’AC (engagements en milliers d’euros constants, base=2005)

Total intervention francaise
Dont PRCC

2003 2004 2005 2006
19.551 19.696 10.770 63.879
1.500 264 1.236 1.500
7,7% 1,3% 11,5% 2,3%

Tableau 2 : Poids du PRCC dans I'appui francais aux capacités d’exportation des PED - Catégorie 2 de I’AC
(engagements en milliers d’euros constants, base=2005)

Total intervention francaise
Dont PRCC

2003 2004 2005 2006
149.766 100.388 124.118 161.586

3.800 7.036 10.860 0

2,5% 7,0% 8,7% 0,0%

Sources : OMC/OCDE ; service financier et secteur privé de I’AFD ; GRET et IRAM (Mai 2008) Bilan de I'aide au commerce de la France.
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Programmes PRCC* . Fonds de .
B - o . A Fonds Social de N e Garantie
*Source des données Appui I:ulc)lgletalre Subxle:rl;tlon :ll':el;: Développement Ifolldarlte ARIZ de
Py chiffrées : questionnaire globa rioritaire 5
Modalités (annexe 7) (FSD) du MAEE (FSP) du MAEE I’AFD
Contrepartie par le Oui a 59 % (source : | Oui Non Oui
bénéficiaire questionnaire)
Maitre d’ouvrage - Ministére (68%) Ministére des Ministére, Cellule FSD au | Ambassade AFD
délégué - Agence publique | Finances du pays secteur privé sein du SCAC
(23%) partenaire
- Organisation
professionnelle (5%)
- Autre (5%)
Maitrise d’ouvrage - Ministére (39%) Ministéres en ligne Ministere, Communes, ONG
- Organisation secteur privé et associations,
professionnelle (18%) privé
- Agence privée (14%)
- Organisation
interprofessionnelle
(4%)
Autres (25%)
Canal de distribution - Etat partenaire (71%) | Budget national SCAC Banques
- Autres (25%) locales
- Institution
internationale (5%)
Moyens mobilisés - AT internationale long | Préts concessionnels, | Subventions Préts Subventions Dons Préts

terme (16%)

- Formation (29%)

- AT locale (16%)

- AT internationale
court terme (14%)

- Appui financier au
fonctionnement des
organismes aidés
(13%)

- Appui financier a
I'investissement des
organismes aidés
(4%)

dons, C2D

concessionnels

(74%)
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2.2, Portefeuille des projets PRCC

2.2.1. Un faible taux de décaissement limitatif pour I'exercice
d’évaluation

La base de projets sur laquelle repose l|'évaluation est caractérisée par un taux de
décaissement (décaissements/concours octroyés) généralement faible.

Graph 1 : Enveloppes budgétaires des PRCC1 et 2 (2003-2005 et 2006-2008)
Engagements et Décaissements
Source : AFD, service financier et appui au secteur privé

Budget disponible : 50 M€

Budget engagé : 41,4 M€
Soit 82% du budget disponible

Budget décaissé : 10,1 ME
Soit 20% du budget disponible

En effet, la moyenne des décaissements par PRCC a fin mai 2008 était de 40,6% sous
PRCC1 et de 0,5% sous PRCC2 (soit une moyenne de 24,4% tous PRCC confondus). 8,6
M€ restent a octroyer en mai 2008 sur les 25 M€ + 25 M€ des PRCC1 et 2. L'annexe 9
présente les taux de décaissement par projet.

Tableau 3 : Nombre de projets, engagements et taux de décaissement des programmes PRCC
(millions d’euros) pour la période 2003-mai 2008
Source : AFD, service financier et appui au secteur privé

Année de Nombre de Engagements Taux de décaissement
signature Projets (arrondi M€) au 30 mai 2008

2003 4 5,3 72 %

2004 7 7,3 52 %

2005 7 12,1 20 %

2006 1 1,5 0 %

2007 9 10,9 1%

2008 3 4,3 0 %

Total 31 41,4 24,4%

L'identification des effets observables ne vaut que pour les projets achevés ou en passe de
I’étre. La faiblesse du décaissement évoquée ci-dessus constitue donc une limite a la
généralisation des appréciations de l'efficacité et de l'impact, dans la mesure ou ces
appréciations se cantonnent aux projets a fort taux de déboursement.

2.2.2. Une distribution géographique originale en comparaison
de I’'APD globale au commerce

A l’échelle mondiale, les 10 premiers bénéficiaires de I’AC regoivent 46% de I'AC
globale entre 2002 a 2005. Sept d’entre eux sont asiatiques (Vietnam, Inde, Indonésie,
Pakistan, Bangladesh, Chine et Sri Lanka), tandis que seule I'Ethiopie y représente
I’Afrique sub-saharienne. Plus généralement, I’Asie recoit 51% de I’AC totale (appui aux
infrastructures essentiellement), I’Afrique 30%. Un pays asiatique regoit en moyenne deux
fois plus d’AC qu’un pays africain.

Le PRCC se distingue par un appui plus équilibré en faveur de I’Afrique. Le tableau suivant
compare les niveaux d’engagement et de décaissement par région et par génération de
PRCC sur la totalité du portefeuille. Il illustre ce poids marqué de I’Afrique dans le PRCC,
mais également la faiblesse générale du niveau de décaissement, ainsi que la tendance a
un rééquilibrage régional sous PRCC2.

10
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Tableau 4 : Niveau d’engagement et de décaissements du portefeuille PRCC
(millions d’euros) pour la période 2003-mai 2008
Source : AFD, service financier et appui au secteur privé

Engagement | Décaissement Taux de
(M€) (M€) décaissement
PRCC1 8.700.000 3.924.911 45,1%
PRCC2 3.450.000 0 0,0%
L. ) PRCC1 2.100.000 0 0,0%
Méditerranee
PRCC2 2.750.000 0 0,0%
. PRCC1 13.160.000 5.384.167 40,9%
Afrique
PRCC2 8.000.000 0 0,0%
: PRCC1 736.000 707.981 96,2%
Multi-pays
PRCC2 2.500.000 86.306 3,5%
PRCC1 24.696.000 10.017.059 40,6%
PRCC2 16.700.000 86.306 0,5%
PRCC1 +
PRCC2 41.396.000 10.103.365 24,4%

Cette distribution s’inscrit dans les grandes tendances de l'aide frangaise au commerce,
en majorité destinée aux projets mis en place en Afrique Subsaharienne et du Nord (en
moyenne 60% du total des engagements pris par la France entre 2002 et 2006)°.

Néanmoins, si 98% l'assistance francaise au commerce a été destinée aux pays de la Zone
de Solidarité Prioritaire (ZSP) entre 2002 et 2005, le PRCC se distingue par une ouverture
progressive aux pays n’appartenant pas a la ZSP. Cette ouverture encouragée par le
PRCC2 a bénéficié au développement de projets en Egypte, Jordanie et a Maurice.

2.2.3. Une couverture thématique essentiellement tournée
vers le volet 1 de I’AC (appui aux capacités
d’exportation) et peu explicite sur son volet 2 (appui a
I'intégration a I’'OMC et aux négociations)

Une communication peu explicite quant a la couverture thématique du PRCC

L'ambition originale envisagée pour le PRCC était, d’'une part d’appuyer a travers I’AFD
I'amélioration des capacités d’exportation (volet 1 de I’AC), d’autre part d’appuyer les
questions d’intégration a I'OMC et de négociations (volet 2 de I’AC) par I’ADETEF et la
DGCID, comme décrit dans une note au Ministre en 2002.

Positionnement initialement prévu pour le PRCC

« Le plan proposé au Ministre présente les caractéristiques suivantes :

= un programme national pour 3 ans couvrant les deux principaux
volets de l'aide au commerce (voir typologie en annexe 1) ;

= une amélioration des capacités d’exportation (responsabilité AFD) ;

= un appui aux capacités de négociation et d’accession a I’'OMC, ainsi
qua la mise en ceuvre des accords (responsabilités ADETEF et
DGCID). [...]

Ce programme pilote serait fondé sur deux volets : le premier d’un total de
25 millions d’euros serait consacré a [l‘amélioration des capacités
d’exportation des pays pauvres, le second d'un montant de 5 millions
d’euros serait dédié a I'appui aux capacités de négociation et d’insertion
des PED dans le systéme commercial multilatéral.

Source : GRET et IRAM (Mai 2008) Bilan de I'aide au commerce de la France (version provisoire).
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Pour le volet du programme pilote consacré a I'amélioration des capacités
d’exportation des pays pauvres, un cahier des charges serait élaboré avec
I’AFD, qui en serait l'opérateur.

Quant au volet du programme pilote dédié a l'appui des capacités de
négociation des PED, il pourrait étre financé par la DGCID, si le MAEE en
était d’accord, et, a une échelle plus réduite, par I’ADETEF. une
contribution de 5 millions d’euros de la part du MAEE permettrait, sur la
base d’un cahier des charges avec la DGCID, d‘afficher un effort bilatéral
de 30 millions d’euros, directement comparable aux programmes de
plusieurs de nos partenaires. »

Source : Note au Ministre de M. Jean-Frangois STOLL, Directeur des
relations Economiques extérieures (23/01/2002)

La Convention de financement PRCC1 du 14 juin 2002 entre la DREE et I'AFD indique
dans son article 2- Champ géographique des opérations qu’une « typologie des actions
d'appui a l'amélioration des capacités d'exportation est présentée en annexe II de la
présente convention. Une typologie des actions d'appui aux capacités de négociation et
d'insertion des PED dans le systéme commercial multilatéral est présentée en annexe III
de la présente convention. »

Elle précise également dans son article 5- Suivi des conventions de financement que :
« pour toute question relative a I'appui au renforcement des capacités institutionnelles
(capacités de négociation des PED, négociation d'accession en cours a I'OMC), le SCAC est
invité a ces réunions, de méme que l'antenne de I'ADETEF. »

L'Avenant N°1 de la Convention (en date du 1% Aout 2003) indique que le PRCC
integre effectivement les deux volets de I’AC, mais seul le premier est détaillé et son
maitre d’ceuvre nommeé (I'AFD) : « [Le PRCC] comprend deux volets dont le premier est
consacré a l'amélioration des capacités d’exportation des pays pauvres et sera mis en
ceuvre par I’AFD dans le cadre de la convention signée avec I'Etat le 14 juin 2002. [...] les
crédits de 13,636 M€ [...] et 1,364 ME [...] sont consacrés respectivement au renforcement
des capacités commerciales dans les pays en développement et a la rémunération de
I'AFD. »

De tous ces éléments, il semble que la partie « négociations OMC et autres » (second volet
du PRCC) reste dévolue a la DGCID. Cela est confirmé dans la Note a l'attention des
Chefs de mission économique et des Directeurs d’agence AFD du 5 novembre
2002 :

Communication relative a la couverture du PRCC1

« Ces projets liés au renforcement des capacités commerciales pourront se
décliner en deux volets : amélioration des capacités d’exportation et appui
aux négociations commerciales. Toutefois, la convention DREE-AFD porte
essentiellement sur le premier volet, le second relevant principalement du
ministére des affaires étrangeéres. [...]

Le volet purement institutionnel du renforcement des capacités
commerciales reléve du Ministére des affaires étrangéres (DGCID). Il
correspond généralement a des types d‘actions que les SCAC mettent en
ceuvre dans le cadre de FSP a vocation économique. [...]

Le volet concerné par la Convention DREE-AFD est davantage tourné vers
le renforcement des capacités commerciales en termes d‘activité, en
particulier le développement concret des exportations.»

Source : Note a l'attention des Chefs de mission économique et des
Directeurs d’agence AFD (Octobre 2006)
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Cependant, en 2004, le PRCC est supposé couvrir le Volet 2 de I'’AC décrit comme étant
« l'assistance technique institutionnelle » et non plus <« l'appui aux négociations
commerciales ». En effet, le bilan du PRCC1’ mentionne que celui-ci « en principe couvre
donc les deux grands volets de l'aide au commerce, a savoir I'amélioration des capacités
d’exportation et I'assistance technique institutionnelle ».

Ce bilan justifie également la faible représentation du volet 2 de I’AC dans le portefeuille
du programme : « une forte majorité des actions porte sur le renforcement des capacités
d’exportation. Cela correspond d‘ailleurs au volet du PRCC sur lequel la collaboration
DREE-AFD était essentiellement instaurée. L‘autre volet, a savoir [|assistance
institutionnelle et la formation, est moins développé. On peut le percevoir comme une
insuffisance a I’égard d’une demande existante. Mais cela pourrait confirmer surtout que
ce type d’appuis reléve plutét d’intervenants complémentaires comme I'OMC, la CNUCED,
la Commission européenne et, au niveau bilatéral, la DGCID. »

Dans sa seconde génération, le PRCC2 est présenté comme axé sur l'assimilation des
régles et sur le développement concret des performances a I’'exportation.

Communication relative a la couverture du PRCC2

« L'appui au renforcement des capacités commerciales porte a la fois sur la
capacité des pays a mieux assimiler les régles qui régissent les échanges
internationaux et sur l'amélioration effective de leurs performances a
l'exportation. [...]

La Convention cadre DGTPE-AFD est tournée vers le renforcement des
capacités commerciales en termes d‘activité, en particulier le
développement concret des exportations.»

Source : Note a l'attention des Chefs de mission économique et des
Directeurs d’agence AFD (Octobre 2006)

Prépondérance de l'appui aux capacités d’exportation

Le portefeuille des projets appuyés sous PRCC montre effectivement la faible
représentation de l'appui aux négociations commerciales dans les interventions PRCC :
seul le Vietnam® bénéficie de cet appui (et dans une moindre mesure un projet d’appui au
portail internet izf.net).

Les graphiques suivants illustrent les niveaux d’engagement et de décaissement par
rapport aux deux composantes principales de I’AC. Ils démontrent la prépondérance de
I'appui aux capacités d’exportations (promotion des exportations principalement),
comparativement au faible poids des appuis aux capacités de négociations commerciale et
d'insertion dans le commerce international. Ne sont concernés que les 22 projets traités
par I'enquéte (sur un total de 38 projets signés sous PRCC1 et PRCC2 ; compléments en
annexe 7).

7 MINEFI/DGTPE/MC3 - AFD/TFP/FNS Bilan et perspectives du Programme pour le renforcement
des capacités commerciales (PRCC) Paris, le 16 décembre 2004.

3 projets concernés : appui a la formation de Conseillers commerciaux ; appui a la mise en place
d’un schéma de normes de référence des PME exportatrices ; appui au développement des outils
financiers a I'exportation dans le cadre OMC.



(Millions d’euros) Source : questionnaire

Graph 2 : Niveau d’engagement du PRCC par catégorie d’aide au commerce (2003 a mai 2008)
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Sur l'ensemble du portefeuille, la répartition thématique des engagements et
décaissements est la suivante.

Graph 4 : Niveau d’engagement du PRCC par théme (2003 & mai 2008)
(Millions d’euros) Source : AFD, service financier et appui au secteur privé
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Graph 5 : Niveau de décaissement du PRCC par théme (2003 & mai 2008)
(Millions d’euros) Source : AFD, service financier et appui au secteur privé
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2.3. Le dispositif PRCC

La Convention DREE-AFD du 12 juin 2002 (pour le PRCC1) et la Convention DGTPE-AFD du
7 avril 2006 (concernant le PRCC2) définissent les modalités d’action du programme.

Le PRCC est cofinancé par la Direction Générale du Trésor et de la Politique Economique
(DGTPE) et I'AFD (25M€ pour chacun des deux cycles, dont 10M€ pour I’AFD et 15M€ pour
le Ministére des Finances). La DGTPE met a disposition de I’AFD sa contribution de 15M€
sous forme de trois tranches annuelles, dont les montants sont déterminés en fonction des
plans annuels d’opérations. L’AFD dispose de frais de gestion du programme, fixés a 10 %
des opérations mises en ceuvre. Ces frais sont prélevés dés versement a I'AFD de chacune
des tranches, a hauteur de 9,1 % du montant pergu.

Ce cofinancement DGTPE-AFD s’‘accompagne d’un copilotage du programme, dont les
modalités sont reprises ci-dessous. Il est prévu que le pilotage général du programme soit
réalisé de facon conjointe, de méme que l'identification et la sélection des interventions
susceptibles d'appui ; la mise en ceuvre doit étre réalisée par I’AFD selon ses procédures
habituelles.

La pratique montre néanmoins que limplication du Ministére des Finances dans le
programme s’est progressivement réduite, tant aux stades de l'identification, du pilotage,
que du suivi du programme : le lancement et le suivi du PRCC1 s’étaient accompagné
d’une forte collaboration entre services de I’AFD et du Ministére des Finances (notamment
illustrée par I'échange de fonctionnaires). Aujourd’hui, par manque de disponibilité en
ressources humaines, la DGTPE participe uniquement aux réunions semestrielles du suivi
du PRCC. Elle est désormais informée de l'avancement du programme par |'AFD
exclusivement.

Sur le terrain, les Missions Economiques sont trés majoritairement distantes du processus
d’identification des interventions. Ceci est expliqué par la nature de leurs activités,
marquée vers l'appui aux intéréts économiques francgais plutét que vers lI'appui « non lié »
a l'économie locale. L'identification n’est cependant pas systématiquement le fait de
I’AFD9. Les Missions Economiques sont cependant informées du suivi et généralement
conviées par I’Agence AFD aux réunions importantes concernant les projets.

Enfin, I'implication des autorités partenaires est trés variable, selon la place accordée aux
institutions nationales dans le pilotage de l'intervention. Cette implication peut étre limitée
aux aspects administratifs (implication en termes de rétrocession des fonds a l'opérateur
local) ou bien étre beaucoup plus marquée lorsque les services partenaires sont
bénéficiaires directs de l'intervention ou lorsqu’est mis en place un fonds local PRCC (tel le
Fonds de Renforcement des Capacités Commerciales - FRCC - au Vietnam ; voir section
2.3.2 ci-dessous).

2.3.1. Dispositif opérationnel

Procédures d’identification et d’exécution

Identification

= Requéte locale : par les agences AFD ou les ME ; validation avec les autorités
partenaires, aprés révision de son éligibilité au PRCC.

= Etablissement de la Fiche d’Identification de Projet (FIP) par l'agence AFD puis
validation par les Directeurs d'agence AFD et les Chefs de ME et analyse par le
département géographique (identification, hiérarchisation des risques, conformité
a la stratégie géographique de I’AFD).

° Ala question « Qui est a l'origine du projet ? » les 29 répondants au questionnaire identifient les

acteurs suivants : AFD Paris 7, Agence AFD 8, ME 3, SCAC 2, autres institutions 8, ne sais pas 1.
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Envois de toutes les FIP au service stratégique de I’AFD, avant le comité
d’identification (CDI) pour commentaires ou propositions d’appui pour la poursuite
de l'instruction du projet.

Le CDI décide ou non de poursuivre l'instruction du projet.

L'agence établit, post CDI, une Fiche de présentation publique d’opération (FPO),
publiée par le coordonnateur régional.

Produit de sortie : une FIP renseignée et validée par le département géographique
concerné, ainsi qu’un relevé de conclusions du CDI.

Evaluation-négociation

Cette procédure comporte deux étapes : une pré-évaluation/pré-négociation, qui
commence par l'envoi d’un aide-mémoire d’identification au client (AMI), et dont
les résultats sont examinés par le CFI. Puis une étape de négociation / évaluation,
dont les résultats sont consignés dans un aide-mémoire d’évaluation ou des «Term
Sheets » envoyé au client.

Le département géographique valide et compléete les conclusions et propositions
du chef de projet au moment du CFI et de I'aide-mémoire d’évaluation.

Toutes les notes de présentation de projet (NPP) sont envoyées a STR avant le CFI
pour commentaires éventuels. STR peut demander a participer au CFI.

Produit de sortie : Une NPP présentant le projet, les risques associés, les
diligences effectuées et les conséquences pour le projet; un aide-mémoire
d’évaluation ayant regu l'accord du futur bénéficiaire ; un dossier d’évaluation et
de référence (DER).

Présentation a linstance de décision

Le département technique est responsable de la rédaction de la note a l'instance
de décision (NCA), sur la base de I'ensemble des éléments de l'instruction.

Le département géographique vérifie la bonne exécution des diligences demandées
en comité des financements (CFI) et s’assure de la qualité des dossiers transmis
au comité des engagements (CDE) et présentés a l'instance de décision. II
présente au CDE son programme d’engagements qui sera soumis a l'instance
concernée.

La direction générale est responsable en dernier ressort de la présentation du
projet a l'instance de décision.

Produit de sortie : Une résolution de I'instance de décision qui indique la nature du
concours, son montant et ses conditionnalités

Contractualisation et levée des conditions suspensives

Le chef de projet est responsable, en liaison avec |'agence, de la rédaction et de la
négociation des actes et des modifications apportées a ces actes, de leur
conformité aux modeles type du MPO, a la résolution signée, ainsi qu’aux objectifs,
réalisations et activités du projet approuvé par l'instance de décision.

Les membres de I'’équipe projet contribuent a la rédaction des actes dans leurs
domaines d’expertise respectifs (juridique, financier, environnemental, social...).

Le juriste TJF membre de I'équipe projet valide les actes.

DDR valide le schéma de garanties lorsque cette validation a été demandée dans
I'avis définitif de seconde opinion.

Le département géographique assure un contréle de 1*" niveau sur le processus de
validation de la conformité des actes avant leur envoi a I'agence pour signature et
est par la suite responsable de la décision de levée des conditions suspensives.
Enfin, il assure la publication de la Note communication publique d’opération NCO.

Le département technique est responsable de linstruction de la levée des
conditions suspensives. L'avis d’'TJF n’est requis que lorsqu'il a été demandé au
moment de |'établissement de la convention.
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* Produit de sortie : Une convention signée par le bénéficiaire du concours, ses actes
annexes et avenants éventuels, et une lettre de levée de conditions suspensives.

Exécution, suivi et achévement du projet

= Le chef de projet est responsable de la bonne exécution du projet, dans ses deux
volets : exécution financiére et suivi opérationnel du projet

* Produit de sortie : décaissements conformes a la convention de financement ;
Dossier de Suivi de Projet a jour (DSP) ; Rapport d’Achévement de Projet en fin de
projet (RAP).

Ce cycle peut évoluer selon la taille du projet engagé :
= Taille minimale: 0,3M€

= De 0,3M€ a 0,75M€ (depuis mai 2007) : délégation de décision a l'agence locale,
ce qui permet d’éviter le passage par le CFI (Comité des Financements).

= Limite de délégation au directeur général de I’AFD : 1,5M€. Au-dela, |'approbation
du projet nécessite le passage par le Conseil d’administration de I’AFD.

2.3.2. Spécificités du FRCC au Vietnam

Dans le cadre du Fonds de Renforcement des Capacités Commerciales (FRCC) mis en
place au Vietnam en 2004, le ciblage des opérations est piloté par le Ministére Vietnamien
du Plan et de I'Investissement, qui vérifie la pertinence des initiatives en préalable a cette
vérification par I'agence AFD ou la ME.

Au fur et a mesure de leur instruction, sur proposition de I’Agence et de la Mission, les
projets ainsi identifiés sont soumis par un Comité ad hoc a Paris pour approbation par la
partie frangaise, puis approuvés par l'organe de tutelle pour la partie vietnamienne.
Chaque projet approuvé fait I'objet d’'une demande d’imputation sur le FRCC par le
Gouvernement vietnamien.

Cette démarche novatrice dans les procédures du PRCC permet la centralisation de
I'initialisation des projets au niveau du pays bénéficiaire ; elle optimise donc les principes
de la Déclaration de Paris relatifs a I'appropriation locale.

Néanmoins, cette question de la valeur ajoutée de l'organe de centralisation au niveau du
pays récipiendaire doit étre appréciée au cas par cas. Dans le cadre de pays héritiers d’'une
planification centralisée, il n'est pas toujours certain que la capacité d’accueil et de
coordination soit la meilleure ni que la structure centrale puisse jouer le réle attendu. Par
exemple, a Madagascar, la Coopération francaise a choisi de travailler avec des acteurs
privés en tant que maitres d’ceuvre, par défaut de capacité d’absorption du Ministére de
tutelle. On constate plus généralement la faible priorité accordée a la question du
commerce internationale dans I'agenda des pays en développement, en comparaison de
I'attention des donateurs pour le sujet. Les structures ministérielles en charge du
commerce souffrent généralement d’une faiblesse de ressources et de faibles capacités
d’organisation et de coordination face aux autres ministéres.

Au Vietnam, le Ministére du Planning et de I'Investissement (coordinateur et récipiendaire
du FRCC) apprécie la bonne adéquation et I'adaptation du PRCC aux besoins du pays, la
possible diversification des projets et l'effet de levier apporté par des initiatives de
relativement petite taille. Par contre, sont soulignés les difficultés a employer des
consultants pour des études de préfaisabilité et le probleme de sélection de consultants
pour les petits projets. Bien qu’ayant admis la valeur ajoutée de I'’ADETEF pour |'aide a la
formulation des TdR de certaines missions et pour l'appui logistique, le bénéficiaire a
clairement exprimé le souhait d’une plus autonomie dans le choix de la maitrise d’ouvrage,
notamment a travers la capacité a procéder par appel d'offre (ex. le Centre Franco
Vietnamien de Gestion n’'a pas été mis en concurrence pour |'appui fourni a la formation de
négociateurs) et a controler les couts (souhait de disposer de plus de consultants court
terme en lieu et place d’un assistant technique résident). Cette remarque a également été
relevée dans d’'autres pays visités.
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Au Vietnam, a la mi-2008, le taux de déboursement du FRCC décidé en 2003 était de 72%
alors que le FRCC2 de 2004 n’avait pas encore déboursé.

2.3.3. Evolution des procédures sous PRCC2

La 2™ phase du PRCC (PRCC2) bénéficie des évolutions conceptuelles liées a I'attention
accrue des acteurs du développement en faveur de la problématique « commerce et
développement » et des lecons tirées du PRCC1 :

Ouverture : I’éligibilité géographique est étendue a la zone d’intervention de I’AFD,
I'instrument s’ouvre aux partenariats (collectivités locales, structures
représentatives professionnelles ou consulaires, structures de droit privé sous
conditions spécifiques de service public). Enfin, le concept d’appui a I'exportation
est désormais apprécié de fagon plus large ;

Flexibilité : Les procédures sont allégées : gestion mieux adaptée a une délégation
aux Agences, implication renforcée des institutions régionales en matiere de
facilitation des échanges, mise en place du Fonds consolidé d’Etudes et de
Participation du PRCC, extension de I'approche par enveloppe ;

Complémentarité : linteraction avec les autres initiatives frangaises liées au
commerce pour le développement est renforcée.
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3. PERTINENCE, COHERENCE,
COMPLEMENTARITE ET
PERFORMANCE DU PRCC

L'approche évaluative s’appuie sur une grille d’analyse détaillée, constituée de questions
évaluatives, renseignées par des critéres de jugement et indicateurs. Ce canevas d’'analyse
permet d’opérationnaliser les attentes du comité de pilotage ; il est présenté en annexe 5.

L'équipe d’évaluation propose en annexe 8 une réponse exhaustive aux questions
évaluatives et critéres de jugement, présentée sous forme d’analyse SWOT. La réponse a
chacune des questions évaluatives présente d’abord un positionnement des critéres de
jugement dans une matrice SWOT (S-Forces, W-Faiblesses, O-, Opportunités, T-Menaces).
Les positionnements sont ceux pergus par |'‘équipe d’évaluation sur la base des
documents, interviews, questionnaires et des missions de terrain.

3.1. Pertinence et cohérence externe du PRCC

Identification des besoins du partenaire : écart entre besoin latent et exprimé
Dans les pays aidés, les besoins existent et ils sont généralement importants, tant en
matiére d’appui aux capacités d’exportation qu‘aux capacités de négociation commerciale.
Mais un constat générique est la faible capacité du partenaire institutionnel a traduire un
besoin latent en demande d’appui structurée.

En réponse, trois approches sont envisagées par les représentations frangaises sur le
terrain :

= Généralement, I'appui PRCC est proposé au partenaire par les acteurs francais
(voir annexe 7, question 1). Il en résulte une recherche de complémentarité forte
entre le portefeuille de projets PRCC et les autres appuis fournis par la coopération
frangaise dans le pays.

= En l'absence d’initiative institutionnelle, une autre approche consiste a « passer au
dessus » des structures gouvernementales pour appuyer directement les acteurs
privés, jugés les plus motivés. Cette approche de type guichet est notamment
revendiquée a Madagascar, ou I'appui se porte majoritairement vers les acteurs du
secteur privé. La place des autorités malgaches dans ces projets y est réduite au
minimum (rétrocession financiére aux structures professionnelles appuyées par le
PRCC).

= Enfin, la mise en ceuvre du Fonds de renforcement des capacités commerciales
(FRCC) au Vietnam s’est accompagnée d’'une démarche de communication (deux
séminaires de présentation du programme aux acteurs cibles). Cette démarche
semble avoir effectivement suscité des demandes d’appui des acteurs locaux, ainsi
qu’une appropriation du programme par les autorités du pays. Il en résulte que le
portefeuille d’activités du FRCC présente un certain équilibre entre les deux
champs d’application du programme (appui aux capacités d’exportation et aux
négociations commerciales), ce qui constitue une exception parmi les pays
éligibles au PRCC.

Peu d’interaction avec les stratégies sectorielles du partenaire, pour autant
qu’elles existent

Si le partenaire éprouve une difficulté a exprimer une demande d’aide au renforcement de
ses capacités commerciales, il présente a fortiori une difficulté a exprimer sa politique
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commerciale. Lorsqu’elle existe, elle est généralement peu structurée, non priorisée, et
peu appropriée.

Trois des quatre pays visités étaient des pays pilotes du premier Cadre Intégré
(Mauritanie, Madagascar, Cambodge). Dans aucun de ces pays le Cadre Intégré n’avait
réellement atteint son objectif (traduire I’'analyse des besoins du partenaire en priorités
d’intervention appuyées de facon coordonnée et intégrée par les bailleurs, sous le pilotage
du Ministere du Commerce). De fait, le Cadre Intégré n’a pas réellement constitué une
référence de l'action frangaise d’AC ou d’appui au secteur privé dans ces pays. Ce constat
est confirmé par le questionnaire (questions 24 et 34, annexe 7).

Au Cambodge, une initiative récente rééquilibre ce jugement : la mise en place d’un
« Trade SWAP »° permet aujourd’hui au PRCC de se positionner en tant que référent pour
un appui concerté au développement de produits prioritaires pour le pays. Ces produits
ont été identifiés dans le cadre de la révision de I'Etude Diagnostique du Cambodge ; le
PRCC permet a I'AFD de se positionner en tant que chef de file de la concertation pour
quatre produits appuyés par le PRCC (confection, caoutchouc, palme et poivre).

Une grande flexibilité thématique et partenariale

Le PRCC propose une grande flexibilité thématique : sont éligibles des projets répondant
aux deux catégories d’assistance au commerce reconnues au sein de I'OMC : appui a
I'amélioration des capacités d’exportation et appui aux négociations commerciales. Les
lignes directrices du PRCC laissent une marge de manceuvre trés importante pour la
sélection des initiatives susceptibles d’étre appuyées. Seul le FRCC Vietnamien définit des
axes de concentration!. Pour les autres pays éligibles au PRCC, la typologie
d'interventions intégre |'ensemble des activités concourant au développement des
capacités d’exportation et de négociation commerciale.

Notons également que le PRCC ne définit pas de sous-stratégie géographique, bien qu’il
couvre des régions diverses en termes de potentialités commerciales, capacités
institutionnelles et instruments d’appui de I’AFD (le PRCC1 couvre 12 PMA prioritaires ; le
PRCC2 couvre I'ensemble des pays de la zone d’intervention du groupe AFD et réserve
70% de son budget aux pays de la ZSP).

Le PRCC présente également une flexibilité en termes de partenariats : en plus des Etats
et des organismes publics, le PRCC2 étend la possibilité de conclure des partenariats avec
des collectivités locales, structures représentatives professionnelles ou consulaires ou
d'autres structures éventuellement de droit privé, des lors qu’elles remplissent les
conditions de service public en lien direct avec l'ouverture du pays aux échanges
internationaux et leur insertion dans le commerce mondial (source : Note a |'attention des
Chefs de mission économique et des Directeurs d’agence AFD d’octobre 2006).

Une tendance a I’appui structurant, contraint par la durée de l'intervention

La marge d’action offerte au PRCC lui a permis de soutenir une vaste gamme d’initiatives,
allant de l'intervention ponctuelle (formations de négociateurs, appui a la participation aux
salons commerciaux, études...) a l'appui structurant (inscrit dans une démarche de
construction de filiere, sur le long terme).

10 Trade SWAP au Cambodge : initiative destinée lancée en 2008 pour opérationnaliser le Cadre

Intégré du pays : volonté de coordination des efforts et ressources du gouvernement
cambodgien, des bailleurs et autres parties prenantes pour la mise en place d’une stratégie
unique et intégrée de développement du secteur privé.

FRCC, guide des procédures (avril 2006) : « Pour éviter une trop grande dispersion des sujets
préjudiciables a une bonne capitalisation et a un travail efficace, il est convenu que l'identification
des projets entrant dans le cadre du PRCC au Vietnam s’organisera autour des trois secteurs de
concentration suivants : (i) Renforcement institutionnel pour le développement des exportations
par des sessions de formation de personnels de ministéres techniques et de provinces [...]. (ii)
Appui au renforcement des filieres agroalimentaires et formation pour le développement des
exportations auprés de groupements d’entreprises ou de syndicats de ces filiéres [...]. (iii) Appui
au développement des activités de tourisme et d’écotourisme intégrant des composantes liées a
I'artisanat local dans des régions isolées a populations diffuses. »

11
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Le portefeuille d’activités des deux programmations montre qu’un projet PRCC est
génériquement multi-facettes : formation, organisation/support aux groupements
professionnels et structures institutionnelles. C’est le signe d’une priorité donnée aux
démarches structurantes.

Or cette approche est fragilisée par une contrainte forte : l'intervention PRCC court sur
une période relativement réduite (au mieux égale a la durée de la convention AFD-DGTPE)
et ne présente pas de garantie de renouvellement a priori. Face a cette contrainte, deux
situations génériques se présentent :

*= Lorsque l'intervention PRCC ambitionne seul de construire une filiere exportatrice,
une suite est toujours nécessaire pour consolider les acquis. Or |'absence de
visibilité quant aux programmations futures du PRCC limite la capacité a construire
sur le moyen terme.

= Par contraste, lorsque le projet PRCC suit ou compléte un appui plus large de la
coopération francaise, sur une dimension spécifique favorable a I’exportation
(certification, IGP, marketing, etc.), la probabilité que lintervention soit
« autoportante » au terme du projet est plus élevée.

Quelques initiatives non-prioritaires du point de vue du partenaire

Les visites de terrain et certaines rencontres a Paris ont montré que certaines initiatives
appuyées par le PRCC, si elles paraissaient effectivement pertinentes du point de vue de
partenaire, ne figuraient pas parmi ses priorités principales. On reléve notamment que :

= L'appui a la dimension éco-touristique en Mauritanie est peu valorisé par
structures sectorielles concernées, qui lui auraient préféré un appui plus large au
développement de la stratégie touristique du pays.

*» L'appui au francais des affaires au Ghana a montré une certaine difficulté a
mobiliser les acteurs locaux sur le théme choisi.

Ces deux projets semblent étre percus comme « parachutés » depuis Paris, sans qu’ils
rencontrent un réel besoin sur le terrain.

Un Plan d’Action francais pour I’AC peu diffusé, donc peu susceptible d’influencer
la démarche PRCC

Le Plan d’Action frangais pour I'AC de 20022 semble avoir été diffusé de maniére
confidentielle auprés des acteurs francais a Paris et sur le terrain. Il semble qu'il n’ait
aucunement influencé les approches PRCC1 (2002-2005) et PRCC2 (2006-2008).

De fait, les lignes directrices transmises aux agents de terrain pour l'identification de
projets PRCC résultent des deux communications successives quant a son
opérationnalisation®3. Y sont précisés les principes promus par le PRCC :

» Valorisation des initiatives favorables a l'intégration régionale.
* Valorisation des nouvelles filieres d’exportation.

» Incitation a l'insertion dans un cadre plus large, a la coordination avec les autres
outils frangais et/ou interventions d’autres bailleurs.

= Incitation a la définition et au suivi d’indicateurs liés a la RSE.

= Incitation a une participation de la contrepartie locale.

Des lignes directrices plutét tournées vers I’'appui aux capacités d’exportation
Aux termes des communications mentionnées ci-dessus, les agences AFD et ME sont
incitées a identifier des interventions plutét tournées vers les capacités d’exportation®?,

12" Note de la DREE au Ministre, Aide au renforcement des capacités commerciales des pays en

développement : pour une stratégie frangaise, 23 janvier 2002.
13 Note du 5 novembre 2002 (PRCC1) et d’octobre 2006 (PRCC2) a l'attention des Chefs de Mission
Economique et des Directeurs d’agence AFD.
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alors que les conventions DREE-AFD puis DGTPE-AFD rappellent I'éligibilité du PRCC aux
deux catégories d’AC (appui a l'amélioration des capacités d'exportation ET appui aux
capacités de négociation et d'insertion des PED dans le systéme commercial multilatéral ;
voir également la section 2.2).

Cette orientation marquée pour l'appui aux capacités d’exportation est reflétée sur le
terrain par la faible connaissance des acteurs francais quant a la possibilité offerte par le
PRCC d’appuyer les négociations commerciales. Ceci peut expliquer la quasi absence
d’interventions PRCC en faveur de ce sujet.

Néanmoins, I'avénement de la crise agricole et le surenchérissement des prix des denrées
pourraient accroitre la pertinence d’une vision plus axée sur le développement du secteur
productif a destination des populations locales. Cet aspect est également évoqué par le
projet de Stratégie francaise pour l'aide au commerce pour la période 2009-2013
(synthétisé en annexe 3.3).

ME et SCAC en retrait du processus d’identification et de suivi des projets

Les ME semblent généralement distantes du mécanisme PRCC, tant au niveau de
I'identification des interventions susceptibles d’appui que du suivi. Ce constat est confirmé
par le questionnaire : interventions majoritairement identifiées par I’AFD (agence ou
siege). Seules 10% des interventions ont été identifiées par les ME et 7% par les SCAC
(annexe 7 -question 1).Certaines représentations regrettent une prédominance de I'’AFD
dans le mécanisme, qui réduirait les flux d'information nécessaires a leur plus grande
implication.

On peut également analyser cette prise de recul par le fait qu’il soit demandé aux ME de
changer la nature de leur intervention, en s’'impliquant dans une activité n‘ayant pas pour
priorité la prise en compte d’intéréts économiques francais. A ce titre, le message du PRCC
n‘est pas explicite : I'aide au commerce au sens de Doha est déliée, mais le portefeuille
des interventions PRCC montre une présente trés importante d’acteurs frangais
institutionnels ou privés dans les interventions (opérateurs ou bénéficiaires) et un appui
pour des secteurs traditionnels de l'influence francaise (la ZSP - cadre historique de
I'influence frangaise - est prioritaire dans |'allocation des fonds PRCC). L'absence de ligne
directrice pose question : intéréts du partenaire et intéréts francais sont-ils conciliables ?
De quels intéréts francais parle-t-on ? Doit-on attendre du partenaire le méme niveau
d’engagement ou d’appropriation lorsque les intéréts francais sont mis en avant ? Ces
éléments demandent un positionnement plus explicite du programme.

Pour les SCAC, le PRCC a également pu étre pergu comme instrument d’une diplomatie
d'influence francgaise. L'implication de I'ambassade d’Algérie dans deux projets PRCC
s'inscrivait dans un réchauffement du dialogue franco-algérien ; au Cambodge, l'appui
PRCC au secteur du cinéma peut également étre analysé sous I’'angle du maintien d’une
présence francaise dans un secteur culturel important pour le SCAC.

Lien distant entre ATR et projets PRCC, alors que la complémentarité théorique
est forte

Dans certains pays, le PRCC est venu appuyer un secteur pour lequel une assistance
technique résidente (ATR) avait préalablement été positionnée par le SCAC (ATR reprise
par I'AFD en application de la réforme CICID de 2005). C’est notamment le cas a
Madagascar et au Cambodge, ou des ATR étaient positionnées au niveau du Ministére de
I’Agriculture en appui aux négociations commerciales - et en appui aux négociations APE a
Madagascar.

4 Note du 5 novembre 2002 & lattention des Chefs de Mission Economique et des Directeurs

d’agence AFD : « Le volet purement institutionnel du renforcement des capacités commerciales
releve du Ministére des affaires étrangéres (DGCID). Il correspond généralement a des types
d’actions que les SCAC mettent en ceuvre dans le cadre de FSP a vocation économique. [...] Le
volet concerné par la Convention DREE-AFD est davantage tourné vers le renforcement des
capacités commerciales en termes d‘activité, en particulier le développement concret des
exportations. »
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La complémentarité théorique entre cette ATR et I'appui PRCC aux capacités d’exportation
aurait pu étre forte, I’ATR ayant pu susciter la demande d’appui au PRCC puis conseiller a
la mise en ceuvre du projet. Mais le lien effectif entre les deux instruments parait plus
distant, voire inexistant. Il s’agit d’'une opportunité manquée, sur laquelle il faudra se
pencher en vue d'un PRCC de troisieme génération, notamment dans I’éventualité d'un
renforcement du transfert de compétences du MAEE vers I’AFD (réforme RGPP).

Le PRCC : « pilote » pour I’AFD ? *°

Le PRCC constitue pour I'’AFD un instrument capable d’aider en don des acteurs ciblés
(groupements professionnels, structures paraétatiques) sur des thématiques précises (ex :
qualité, norme, IGP), ce que peu d’instruments AFD permettent. Selon les répondants au
questionnaire, seuls 39% des interventions concernées n‘ont pas d’attache avec une
intervention francgaise préexistante (annexe 7, réponse a la question 2).

L'appui PRCC aux acteurs du secteur privé est également envisagé comme un préalable a
la mise en ceuvre des instruments de prét classiques de I'’AFD (PROPARCO et ARIZ
notamment), en appui a certaines composantes spécifiques ou pour permettre un
« décollage » de la filiere avant son autonomisation.

Dans ce cadre, la marge d’action offerte au PRCC lui a permis de soutenir des initiatives a
dimension structurante pour lesquelles une suite s’avérait nécessaire. Or au lancement
d’un projet PRCC, il n‘existe aucune certitude quant aux modalités de son renouvellement
ou de sa reprise par d’autres interventions. Ceci pose question quant a la pertinence
d'initier une démarche structurante a travers le PRCC. L'intervention semble plus
pertinente lorsqu’elle vient conclure ou renforcer un appui structurant plus vaste.

Enfin, la dimension « pilote » de lintervention PRCC est également contrainte par la
capacité des autres instruments AFD a assurer la suite. D’une part, la reprise du don PRCC
par un instrument de prét n’est pas nécessairement viable ; d’autre part la reprise du don
PRCC par un don AFD peut étre contrainte par les critéres de concentration thématique. La
reprise d’appuis structurants du PRCC en faveur de filiéres agricoles est notamment limitée
par le fait que le secteur ne soit prioritaire que dans dix pays sur les 57 de la ZSP.

Une pertinence avérée en renforcement ou en déblocage d’une intervention plus
vaste

Le PRCC parait adapté a I'accompagnement d'une action d’envergure de I’AFD en prét (ex:
projet de développement touristique pour la région de Lao Cai au Viet Nam ou irrigation du
delta du Nil en Egypte) ou pour succéder a des actions sur une filiere précédemment
soutenue (café au Laos ou caoutchouc au Cambodge). L'appui la filiere crevettiére
industrielle malgache illustre également cette démarche : la stratégie affichée a consisté a
construire une filiere sur le long terme, en mettant a disposition du partenaire I'ensemble
des instruments de financement mobilisables par I’AFD (en don ou prét).

15 1l est souvent fait référence au PRCC en tant que « poisson-pilote » afin de souligner son coté

précurseur en appui a de nouveaux thémes. Nous utiliserons ici le terme « pilote » pour exprimer
cette capacité ; un poisson pilote ne guide pas, ni ne pilote. Il suit en fait les grands poissons et
se nourrit de leurs restes.
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Appui la filiére crevettiére industrielle malgache : le PRCC en
complément d’autres outils AFD, dans une approche « guichet »

La filiere crevettiére industrielle malgache exporte prés de 100% de sa
production. Les appuis AFD ne lui sont pas uniquement fournis a travers le
PRCC. L’instrument vient plutét renforcer la gamme d’outils mise a
disposition du secteur :

=  PROPARCO assure des prises de participation et préts en faveur
des fermes de crevetticulture;

= Des subventions classiques pour le renforcement de la filiere sont
proposées au groupement des pécheurs malgaches (GAPCM), au
Centre de Surveillance des Péches, a I'Observatoire économique,
a la recherche, a l'intégration de la péche traditionnelle, etc...

] Le FFEM contribue aux actions d‘atténuation de l'impact sur
I'environnement (réduction des consommations de gasoil,
limitation des prises accessoires, notamment des tortues, etc...)
dans un but de meilleure rentabilité de la filiere et de certification
écologique;

= Enfin, le PRCC a appuyé la création d'un laboratoire de
surveillance épidémiologique des crevettes.

A Madagascar, l'instrument PRCC n’est donc pas pergu comme ayant une « autonomie
propre » (ol le projet concourrait aux objectifs du programme PRCC), mais plutét comme
une facilité ou un guichet (ou le projet répondrait avant tout aux attentes du client, en
complément d’autres instruments AFD).

Un bon rapport budget-visibilité

Sur le terrain, la visibilité du PRCC (ou plutét de I'AFD en tant que gestionnaire des
projets) apparait relativement forte, en comparaison des budgets engagés. Cette visibilité
est particulierement élevée auprés des acteurs non-institutionnels du secteur appuyé, en
raison du caractére atypique de I'appui PRCC (voir complémentarité ci-dessous).

La visibilité du PRCC est également plus importante dans les pays non-PMA : le don PRCC
y apparait plus « compétitif » ou incitatif que les préts fournis par la France et d’autres
bailleurs. En Méditerranée par exemple, sur les 660ME engagés au titre de la coopération
en 2007, seuls 26M€ étaient constitués de dons (dont 20M€ destinés a la Palestine).

La visibilité est plus réduite lorsque l'intervention est canalisée a travers une institution
internationale (IFC a Madagascar, ILO au Cambodge). La notoriété de l'intervention et de
I'opérateur y supplante celle de I'instrument financier PRCC.

Une couverture géographique équilibrée

Face a la prépondérance asiatique dans I’APD globale au développement des capacités
commerciales (voir section 2.2.1), Iéligibilité géographique et le portefeuille PRCC1
démontrent une originalité, par un engagement marqué vers les pays africains'®.

Tableau 5 : Niveau d’engagement du PRCC par région (2003-mai 2008)
Source : AFD, service financier et appui au secteur privé

PRCC1 + PRCC2

24.696.000 € 16.700.000 € 41.396.000 €
dont  Asie 35,2% 20,7% 29,4%
Méditerranée 8,5% 16,5% 11,7%
Afrique 53,3% 47,9% 51,1%
Multi-pays 3,0% 15,0% 7,8%

16 e programme de travail de la Convention PRCC1 indiquait une liste de pays prioritaires selon un
calendrier prévisionnel sur 3 ans (2002 : Cambodge, Madagascar, Mauritanie, Cote d’Ivoire,
Algérie, Vietnam - 2003 : Sénégal, Guinée, Mali, Ghana - 2004 : Ethiopie, Djibouti). Cette liste et
le calendrier qui lui est associé avaient un caractére indicatif.
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Au stade actuel d’engagement, le portefeuille PRCC2 montre également un poids
important de I’Afrique, et un rééquilibrage de I'allocation en faveur de la zone
méditerranéennel’.

Une difficulté a partager I’'expérience

Il ne semble pas que les lecons du PRCC soient systématiquement partagées sur le
terrain. La communication varie selon les pays visité ; elle est réalisée sur une base ad hoc
et personnelle, plutdt que dans un cadre formalisé!®. A fortiori, dans certains pays
I'absence d’instance de coordination sectorielle entre bailleurs limite cette transmission
d’expérience. Notons que l'appréciation plutét positive des répondants au questionnaire
(55% rapportent une présentation du projet auprés d’instances de coordination sur le
terrain ou dans le cadre de forums internationaux - question 38) est en contradiction avec
les messages regus au cours des quatre missions de terrain.

Au sein des institutions francaises, il semble également que la communication sur les
lecons des projets ne soit pas optimale. 2/3 des répondants a lI'enquéte disent ne pas
avoir bénéficié d’échanges avec des projets PRCC similaires (annexe 7, question 32). Le
MAEE et la DGTPE reconnaissent un niveau de connaissance tres général du programme et
de ses projets. Au sein de I'AFD, un cloisonnement est également observable entre
compétences sectorielles et géographiques ; le partage des expériences sectorielles
semble relativement réduit, limité a quelques personnes.

L'équipe d’évaluation n’est pas en mesure d’apprécier le partage des lecons du PRCC a
Bruxelles (dans le cadre un Comité 133 ou du Groupe informel UE-pays membres sur
I’Aide au Commerce notamment) ou dans le cadre de I'OMC.

Un apprentissage institutionnel demande I'existence d’une structure capable de recevoir
les flux d’informations et de les exploiter ; il faut également que l'information recue du
terrain informe sur |'atteinte des objectifs globaux du programme. Or I‘absence
d’évaluation systématique des interventions et d’un suivi orienté sur les réalisations ne
permet pas de faire émerger les legons des interventions.

Le FFEM : un modéle de structuration pour le PRCC ?

Il est possible de comparer la stratégie de partage d’expertise du PRCC a celle menée par
le FFEM, initiative francaise ayant également pour ambition la visibilité et l'influence
frangaise sur un enjeu global d’APD. Le FFEM met en oeuvre des projets de taille
comparable a ceux du PRCC et dispose d’une enveloppe sensiblement identique.

En comparaison du PRCC, le FFEM dispose d’atouts pour opérationnaliser sa démarche
d’influence :

* Le comité de pilotage du FFEM réunit I'ensemble des ministéres impliqués dans la
problématique (MAEE, MINEIE, Ministere de I’'Ecologie, Energie, Développement
durable et de I’Aménagement du territoire, Ministére de I'Education Nationale)
ainsi que I’AFD. Le FFEM revét donc une légitimité interministérielle.

Par comparaison, le PRCC ne représente qu’un pan du Plan d’Action francais pour
I’AC, et n’accueille pas le MAEE ; sur le terrain, le PRCC est parfois percu comme
un instrument « de I’AFD ».

*» Le FFEM dispose d'un comité consultatif scientifique et technique constitué de 10
experts. Ce comité est impliqué dans l'identification des projets, mais également
dans lI'animation et la mise en ceuvre de travaux sur I'environnement mondial, et

17 L'éligibilité géographique au PRCC2 concerne les pays de la zone d’intervention du groupe AFD.

Un principe d’utilisation présentant une allocation de 70 % minimum sur les opérations
concernant les pays de la Zone de Solidarité Prioritaire (ZSP) s’applique au PRCC2.

Le premier séminaire régional organisé dans le cadre du PRCC (Phnom Penh, 13 et 14 mars
2008) semble avoir été apprécié en tant que premiéere initiative de partage de connaissance
parmi le personnel des agences AFD des trois pays concernés (Cambodge, Laos, Viet Nam). Les
ME respectives y avaient également été conviées.
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dans la participation aux initiatives visant a informer et a sensibiliser les
partenaires francais et internationaux sur les enjeux de I'environnement mondial.

Le PRCC ne dispose pas de ce relai scientifigue et n‘a pas défini de stratégie de
participation aux réseaux d’échange en matiere d’AC.

Pour certains, la problématique « environnement » s’inscrit dans un théme plus
restreint que la problématique « aide au commerce ». Ce postulat suggére donc
une plus grande facilité de mobilisation autour du théme environnemental, le
rendant plus apte a porter un fonds. S’il est vrai que la thématique
environnementale a été vulgarisée depuis une vingtaine d’années, on se souvient
a ses débuts de difficultés de définition. Aujourd’hui, la thématique environnement
est large et touche des domaines variés'®,

La problématique Aide au Commerce est également trés large si I'on se réfere a la
définition élargie de [I'OMC: elle touche [amélioration de [offre, ses
infrastructures, en méme temps que I'amélioration des capacités commerciales ou
de négociation d’accords commerciaux bilatéraux.

Enfin, le FFEM dispose d’un Secrétariat composé de 9 agents permanents, hébergé
a I'AFD. En complément du suivi des interventions, le Secrétariat représente la
France dans le suivi du FEM, du Fonds Multilatéral du Protocole de Montréal et des
relations sectorielles avec les bailleurs de fonds.

De son cété, le service financier et d’appui au secteur privé - en charge du suivi
du PRCC au sein de I’'AFD - n‘a pas mandat a représenter la France au sein des
forums internationaux. Par ailleurs, il disposait jusqu’a récemment d’un effectif
restreint (1 personne).

Cette comparaison doit néanmoins étre nuancée au regard des contextes différents dans
lesquels s’inscrivent le FFEM et le PRCC : la reconnaissance par les autres bailleurs d’une
initiative propre a la France sur un théme d’intérét mondial requiert un consensus, d'une
part sur le sujet méme de l'intervention (I’AC), d’autre part sur l'instrument d’intervention
(le PRCC).

Si le FFEM s’inscrit dans un consensus international sur le theme de
I’'environnement (notamment en matiére de changements climatiques et de lutte
pour la biodiversité), le consensus autour de Doha est beaucoup plus incertain
comme lillustrent les crises récentes de relance du processus a I'OMC. De plus, il
semble que la position frangaise au regard de I’AC ne soit pas celle d’autres grands
bailleurs (anglo-saxons notamment) ; la légitimité des options prises par le PRCC
ne sera pas nécessairement percue aussi positivement que le FFEM par la
communauté des bailleurs. Le PRCC pourrait bénéficier d’'une reconnaissance
internationale sur la dimension « commerce équitable » ; mais il ne s’agit la que
d’une niche dans un champ plus vaste d’objectifs assignés au programme. Par
contre le concept d’Indication Géographique se heurte directement a une
conception anglo-saxonne de marque déposée.

La légitimité d'un fonds dédié tient aussi a la reconnaissance de sa valeur ajoutée
en comparaison de la contribution a un fonds multilatéral. Cette valeur ajoutée du
PRCC reste a démontrer auprés des autres bailleurs (la présente évaluation
concourt a cette démarche).

Enfin, au niveau francais, la mise en place d’un fonds indépendant est également
risquée, ce poste étant généralement le premier poste de réduction des dépenses
en situation de restriction budgétaire.
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Le FFEM subventionne, dans des projets de développement durable, la préservation des grands

équilibres de notre planéte relatifs aux domaines suivants: la biodiversité, les changements
climatiques, les eaux internationales, la dégradation des terres, les polluants organiques
persistants (POP), la couche d'ozone (protocole de Montréal). Source : site web.
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Quelle place pour I'innovation dans le PRCC ?

Les lignes directrices pour lidentification des interventions PRCC encourageaient au
développement de filieres innovantes et aux démarches pilotes. Or, bien que certaines
démarches présentent effectivement un caractére pilote (appui au développement de
clusters professionnels, appui a |écotourisme, IGP notamment), il n’est pas fait
explicitement mention de stratégies de dissémination de leurs résultats. La démarche est
en cours en matiére d'IGP (un forum est prévu en Asie en vue de la définition d'IGP
régionales) mais il s'agit d’'une exception.

Une fois de plus, la comparaison avec |'approche FFEM montre que ce dernier capitalise
sur les expériences de projets et sur son comité scientifique et technique pour anticiper les
nouvelles réflexions environnementales et influencer les débats au sein du FEM. La
contribution francaise au FEM apparait donc a la fois financiére et intellectuelle.

3.2. Complémentarité

PRCC, dimension régionale et Accords de Partenariat Economique (APE)

La Note de communication sur le PRCC1 transmise aux Chefs de ME et Directeurs
d’agences AFD précise que : « dans certains cas, la Convention gagnera également a
prendre en compte la dimension régionale des échanges dans la promotion de I'expansion
des marchés. En effet, l'insertion des pays en développement dans le commerce mondial
n‘a pas pour seul axe les échanges Nord/Sud, mais aussi I'amélioration du commerce
Sud/Sud et une meilleure intégration régionale (voir la négociation des APE dans le cadre
de la convention de Cotonou)*® »

Cependant, le PRCC n’a pas été congu pour porter un appui direct que cela soit aux
négociations pour l'accession a I'OMC ou a celles des APE. Comme précisé en section
2.2.2, les décideurs du PRCC ont estimé que ces activités étaient plutét dévolues a une
assistance DGCID/SCAC.

Sur le terrain, une complémentarité avec les interventions communautaires

Les projets PRCC ont essentiellement appuyé les capacités d’exportation du partenaire,
notamment par un appui ciblé aux acteurs économiques privés. En cela, le PRCC est
fortement complémentaire des actions d’AC menées par la Commission Européenne, a
deux niveaux :

= Certains instruments européens portent comme le PRCC sur un appui direct au
secteur privé (CDE/Pro€Invest notamment). Une complémentarité est visible avec
ces instruments, le PRCC ayant par exemple pris la suite d'un appui
CDE/Pro€lnvest antérieur (renforcement du cluster Text'ile a Madagascar initié par
Pro€Invest ; appui a ’'AAFEX également appuyée par le CDE/Pro€Invest).

* La Commission Européenne est active en appui institutionnel, a Iéchelon
ministériel. Une complémentarité est également visible avec l'intervention PRCC
plutot tournée vers les acteurs économiques. Cette complémentarité résulte d'une
démarche délibérée, comme lillustre en Mauritanie linteraction entre I'appui
sanitaire aux opérateurs privés du secteur (sous PRCC) et l'appui institutionnel
envisagé par la Commission?!.

Par contraste, le PRCC interagit peu avec les interventions d’autres bailleurs bilatéraux.
Ceci semble notamment lié au fait qu’il n‘existe pas d’outil similaire au PRCC chez les
autres bilatéraux.

20 Note DREE-AFD & I'attention des Chefs de mission économique et des Directeurs d’agence AFD du

5 novembre 2002

L'appui institutionnel prévu par la CE n'ayant pas été mis en ceuvre au départ du PRCC, |'appui
PRCC a d{ étendre son mandat (appui aux opérateurs artisanaux et renforcement des diagnostics
sanitaires des navires). Un nouvel appui est prévu par la Commission, dans le cadre des accords
de péche UE-Mauritanie (11 M€/an).
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Complémentarité avec la coopération décentralisée sur le modéle francais d’IGP
L'appréciation de l'interaction entre PRCC et coopération décentralisée ou ONG sort du
mandat d’évaluation. Néanmoins, il est intéressant de rapporter un cas de coordination
observé entre le projet PRCC d'IGP sur le poivre de Kampot (Cambodge) et une initiative
de la Coopération Aquitaine : en complément de la démarche PRCC visant a structurer
I'IGP, la Région Aquitaine a appuyé un échange d’expérience entre le Syndicat de I'AOC
Piment d'Espelette et les organisations de producteurs de poivre de Kampot (voyage
d’étude en France). Cet exemple illustre la valeur ajoutée potentielle d’'une expertise
décentralisée sur la thématique IGP, fondamentalement liée au terroir et a la dimension
locale.

Sur le terrain, une expertise reconnue en appui direct au secteur privé...

L'’AFD dispose d’une image appréciée en appui au secteur privé : expérience de terrain,
capacité a la mobilisation de réseaux, expertise pointue sur certaines filieres, large gamme
d’instruments bancaires en appui aux initiatives locales.

Le PRCC capitalise sur cette image. Il bénéficie notamment d'une crédibilité sur des
dimensions spécifiques de I'appui aux capacités d’exportation : IGP, clusters, RSE, appui
intégré aux filieres notamment. Ce constat est confirmé par l'enquéte : plus d’un
répondant sur deux estime que son projet PRCC vient effectivement renforcer I'appui
d’autres bailleurs (annexe 7, question 35).

... mais un ancrage institutionnel relativement limité

La visibilité de terrain du PRCC est réduite par la taille relativement limitée des
interventions (on rappellera néanmoins le bon rapport budget-visibilité des projets) et par
leur durée relativement courte. Au Cambodge par exemple, lI'agence AFD exploite les
expériences PRCC d’appui a quatre produits prioritaires pour construire un dialogue et se
positionner dans l'initiative Trade SWAP. Or les interventions PRCC sont limitées dans le
temps, et il n‘est pas certain qu’a I’échéance des interventions I’AFD disposera toujours
d'une capacité d’appui a ces quatre filieres. Ceci risque de fragiliser sa stratégie de
positionnement comme interlocuteur de poids dans le Trade SWAP.

De plus, le PRCC ne dispose pas d’orientations stratégiques fortes, qui pourraient lui
donner une « image thématique » en matiére d’AC. Le portefeuille des projets montre une
certaine dispersion thématique et géographique, qui peut nuire a sa capacité de
communication. Aujourd’hui, la spécificité du PRCC - ou son avantage comparatif — tient a
la flexibilité de I'instrument plut6ét qu’a son expertise thématique.

Enfin, certains projets ont été directement ancrés a des organisations professionnelles,
plutét qu’a des organismes ministériels ou paraétatiques. Ceci limite I'ancrage
institutionnel ou politique des interventions, alors qu’une intégration plus forte de I’échelon
ministériel pourrait assurer un effet de levier aux projets appuyés?2.

3.3. Performance

L'analyse de performance se penche sur les effets des interventions appuyées :

= L'analyse d’efficacité mesure la contribution effective aux objectifs assignés aux
projets;

= L’analyse d’efficience analyse le co(t d’atteinte des effets;
= L'analyse d'impact se penche sur les effets de long terme;

= L’analyse de viabilité apprécie la capacité des effets a se poursuivre au-dela de
I'intervention PRCC.

22 Dans le cadre du projet d’appui sanitaire au secteur péche en Mauritanie, l'institution de

référence du projet est la Fédération Nationale de la Péche. Elle insiste sur les résultats positifs
de lintervention PRCC, mais souhaiterait également bénéficier d'un appui réglementaire au
développement de ses exportations (reconnaissance d’une carte professionnelle pour les
personnes formées par le projet, réflexion sur un alléegement des charges d’intrants). Le projet
n‘ayant que peu d’ancrage au niveau ministériel, est mal armé pour relayer ces préoccupations.



EVALUATION RETROSPECTIVE
DU PRCC

La portée du processus de suivi-évaluation prévu par le PRCC est abordée par le
questionnaire, qui rapporte une faible capacité a suivre les résultats sur le commerce
(21% des répondants estiment que le suivi de leur projet PRCC traite de cet aspect) et
I'impact sur la réduction de la pauvreté (aucun répondant n'a été amené a mesurer la
contribution de son projet a cette dimension). Le suivi est plutét porté sur la gestion du
projet (75%). Ceci peut étre expliqué par (i) le faible avancement des projets rendant
difficile une appréciation de I'efficacité et (ii) la difficulté a identifier et mesurer les impacts
de I'AC sur la réduction de la pauvreté.

Certains projets sont achevés; or il ne semble pas qu’ils aient été systématiquement
soumis a une évaluation ex-post de la part de I'AFD. Les agents chargés de la mise en
oeuvre de ces interventions I’'expliquent par la faible taille des enveloppes mobilisées, ne
justifiant pas selon eux d’enquéte finale lourde. Si le colt d’évaluations de projets
classiques semble effectivement élevé en comparaison de la masse financiére des
interventions PRCC, un suivi plus systématique et plus orienté sur les résultats permettrait
de combler la faiblesse de I'apprentissage institutionnel évoquée plus haut (pour assurer la
dimension formative du suivi-évaluation).

3.3.1. Efficacité

Les capacités d’exportation ont été aidées par les projets PRCC de maniere différente. Cela
peut varier d'une augmentation du savoir nécessaire a la dynamique d’exportation
(connaissance des formalités, etc.), a la préparation des supports marketing pour faire
connaitre ses produits (documents, prospectus etc.) comme du support a I’'exportation et
la participation a des missions de prospection ou des foires commerciales.

Les exigences non tarifaires telles que les nécessités de s’'adapter aux régles
phytosanitaires en particulier de I'Union Européenne ont été traitées par des projets ou
composantes de projets variés. Les formations HACCP (filiere poisson en Mauritanie) ou
I’équipement d’un laboratoire permettant la surveillance épidémiologique de maladies de
la crevette (Madagascar) sont des apports directs au renforcement des capacités
d’exportation et/ou la gestion des risques d’arrét d’exportations stratégiques pour les
recettes du PIB local.

L'appui du PRCC a également contribué a maintenir la compétitivité des entreprises de
confection au Cambodge par rapport aux pays avoisinant en instaurant un dialogue avec
les grands donneurs d’ordre (Nike, Adidas etc.) et en acquérant des qualification de
Responsabilité Sociale et Environnementale (RSE).

Certains projets PRCC ont directement financé des programmes d’appui a la préparation
aux exportations (Guichet avec I'IFC a Madagascar) ou d’appui a des clusters (Text'Ile
Mada) ou d’accompagnement a |’exportation (Cap Export Madagascar).

La définition d’indicateurs de suivi de ces interventions est difficilement généralisable,
étant donné la nature trés variable des activités appuyées. Ces difficultés sont identifiées
a I’échelle méme d’un projet: Cap Export (Madagascar) précise notamment qu’au-dela de
I'information sur les réal