Réduire les inégalités ?
A quoi sert le Programme des Nations Unies pour IBéveloppement ?

Jean-Marc Bellot et Jean-Marc Chataigner

Au sein du systeme de développement des Natiores|Je Programme des Nations
Unies pour le Développement (PNUD) demeure I'une steuctures les plus mal connues du
grand public, voire des spécialistes du développenidepuis 1966, année de sa création par
I’Assemblée Générale des Nations Unies, il jouertamd un role unique dans la réflexion sur
I'aide publique au développement (APD) et 'émeixgede nouveaux concepts comme ceux
du développement humain, de la lutte contre la pdé@v—bien avant que ce théme ne
devienne la vulgate de la Banque Mondiale— ou enaw la sécurité humaine. Il est
également pour les pays récipiendaires l'instrunogétrationnel et partenarial d’'une action
originale visant au renforcement systématique dgsmaatés nationales. Il participe enfin
activement au processus de réforme des Nationssladuit par le Secrétaire Général
depuis 1997 et reste un des principaux promotauwrsygtéme de coordination dans les pays
membres des interventions des autres fonds et @roges (UNICEF, Fonds des Nations
Unies pour la Population (FNUAP) et Programme Aliwagre Mondial (PAM-), ainsi que de
celles des institutions spécialisées.

Méconnu, le PNUD voit aussi I'efficacité de soti@ut sur le terrain parfois contestée:

- les volumes de ressources gu'’il administre nevgeiuétre comparés avec ceux des
institutions financiéres internationales, des gemndanques régionales de développement, du
Fonds Européen de Développement (FED) ou méme tmsamts gérés par les grands
organismes américains comme les fondations Gat€amegie;

- la neutralité affichée de ses interventions péueiller certaines suspicions de
collusion ou d’aveuglement lorsqu’il intervient dates pays peu démocratiques ou dominés
par le népotisme ;

- malgré des efforts importants dans le domaindadsimplification des procédures
administratives et financieres, le PNUD présenteosn les scories d’'une administration
paralysée par la bureaucratie ;

- 'impact concret de ses interventions, alorslgeritend se présenter comme agence de
conseil des gouvernements et non comme agenceascément ou agence d’exécution de
politiques, demeure souvent difficile a mesurer.

Il apparait donc important de souligner que l&Htité opérationnelle du PNUD,
comme celle dailleurs plus largement des Natiomsek) ne peut pas étre directement
comparée avec celle des autres bailleurs de fondHilatéraux, bilatéraux ou non
gouvernementaux : méme s’ils sont par nature camgéaires, les objectifs poursuivis ne
sont pas identiques. Le PNUD et le systeme de®MNatinies travaillent & plusieurs niveaux
(1) en agissant comme « assembleur » encourageanfodums nationaux, régionaux ou
internationaux ou les différentes parties se retmreahy analysent des problématiques et
résolvent des problemes, (2) en contribuant a deteracteurs internationaux a édicter des
normes portant sur des problémes communs grace éodé&rences internationales et ensuite
en aidant les Etats membres dans la déterminagiae dju'ils pourraient faire quant a la mise
en ceuvre des décisions agréées, (3) en intervanaplian national, régional et global pour



défendre les objectifs communs agréés, (4) en appues projets et programmes pilotes,
leur suivi et évaluation, (5) en jouant un réletjgatier dans la prévention et la résolution de
probléemes nationaux, régionaux ou globaux et (63r@rchant a se poser en coordonnateur
de l'aide internationale en vue de réaliser effextient les engagements pris au plan
international, notamment les objectifs du milléaapour le développement (OMD) et les
engagements financiers contractés lors de la Camiérde Monterrey sur le financement du
développement (2002).

Cette combinaison et diversité des réles d’'un misgae comme le PNUD et plus
généralement des Nations Unies sont uniques atmtesans doute pas toujours suffisamment
valorisées par les bailleurs de fonds dans lewsid@s d’allocation de ressources.

LES ORIGINES ET LES TRANSFORMATIONS DU PNUD

Les origines du PNUD, bien décrites par Ruben Mehdeuvent leurs racines dés le
début des années 1950 dans la création par I'AdéentBénérale des Nations Unies du
Programme Elargi d’Assistance Technique (PEAT oliAEBn anglais) et la mise en place en
décembre 1958 du Fonds Spécial des Nations Uni&NW dirigé par Paul Hoffman, ancien
responsable du plan Marshall et de la Fondationl.Hags activités relativement proches de
ces deux organisations et leur complémentaritéisasse technique et mobilisation de
capital en faveur des pays en développement) ceinelni I’Assemblée Générale lors de sa
vingtiéme session a décider de leur fusion paésalution 1029 et la création afl janvier
1966 du PNUD.

A DE L'UTOPIE DU DEVELOPPEMENT AU CONSENSUS DE WASH INGTON ?

Sous la direction de Paul Hoffman, appuyé par &é€ais Paul-Marc Henry, qui par la
suite rejoindra le centre de recherches de 'OCDEr n prendre la direction, le PNUD
affirma rapidement son originalité dans le mondeddueloppement. A la suite d’une étude
conduite par I’Australien Jackson sur le renforcenhte ses capacités, une premiére réforme
du programme, avalisée par la résolution 2688 (XH¥)'Assemblée Générale, fut mise en
place en 1971. D'une part, elle restructura I'oigeamme de l'organisation en mettant
notamment en place au siége new-yorkais des bureggirnaux chargés de suivre les
activités opérationnelles (bureaux régionaux dgjgéontrairement a ce qui était alors la
pratigue de la Banque Mondiale, par des ressontissie pays en développement). D’autre
part, elle établit, un systeme d'allocation dessoesces fondé sur |'établissement de
programmes nationaux par les pays récipiendaitgsufge durée de 5 ans qui fut ramenée en
1995 a 3 ans).

! Mendez Ruben, « Research activities : United MatiDevelopment Programme », article publié souséor
électronique et consultable sur le site < http:Awyale.edu/unsy/UNDPhist.htm

2 A la suite de la crise de la dette intervenue eméAque Latine dans les années 80, le consensigadkington
constitue la traduction libérale d'un ensemble @éeommandations visant a rendre les économies sud-
ameéricaines plus efficaces. Ce « consensus », fiegneotamment par Williamson John dans son ouviage
America : How Much Has HappenedWashington (D.C.), Institute for Internationalddomics, 1990) est a la
base des politiques d'ajustement structurel apmuypée les institutions de Bretton Woods (libérdiasa des
échanges commerciaux et suppression des systénotectiumnistes, dérégulation et privatisation des
entreprises, réduction de dépenses publiques) equmaun recul des idées classiquement défenduese par
PNUD.




Une autre décision importante pour I'organisatienRaul Hoffman fut I'établissement
du FNUAP (Fonds des Nations Unies pour la Popuiatawéé dans un premier temps pour
suivre les questions de population sous la forme tBnds fiduciaire du programme en 1967,
dirigé des 1969 par le Philippin Rafael Salas ebmau par 'Assemblée Générale en 1972
fonctionnellement indépendant du PNUD (tout en gueant le méme Consell
d’administration) par sa résolution 3019 (XXVII).

Les caractéristiques d’intervention du PNUD différé radicalement, des les premieres
années de son existence, des approches adoptées petitutions de Bretton Woods et de
leur systeme de conditionnalités, ainsi que deesalks bailleurs de fonds bilatéraux dont les
critéres d’allocation reposaient sur I'alignementitmue (donnée prépondérante jusqu’a la
fin de la Guerre froide) ou des bénéfices éconogsqet commerciaux SUppOSEs.
Parallélement a son action de financement des tprojagences spécialisées des Nations
Unies comme 'UNESCO ou 'OAA/FA® le PNUD mit notamment en pratique dans les
années 70, une modalité d’intervention qui n’étaiére pratiquée par les autres donateurs,
celle de I'exécution nationale des projets papleg eux-mémes.

A la suite de Paul Hoffman, la succession plus oinetheureuse a la téte du PNUD, de
plusieurs administrateurs américains, tous chpiaisle Secrétaire Général des Nation Unies
sur la proposition des Etats-Unis (premier contebu de I'organisation), le banquier Rudolf
Peterson (1972-1976), I'ancien représentant régaiblidu Massachusetts Bradford Morse
(1976-1986), le financier du parti républicain \With Draper 11l (1986-1993), ne modifia
guere I'équilibre général du programme, congu corameestructure généraliste plutdt proche
des intéréts des pays en développement et deyaomidee a leurs demandes de financement
de projets dans les domaines les plus variés.

Dans les années 80, le PNUD se retrouva naturatiemenfronté a la montée en
puissance des politiques d’ajustement structur@cqirisées par le Fonds Monétaire
International (FMI) et la Banque Mondiale. Il ne pas les remettre en cause dés le départ
pour leurs conséquences socijlesomme le firent la Commission Economique pour
'Afrique (CEA) en 1986 ou, avec encore plus deésitg, TUNICEF de James Grant en
1988. La léegitimité de son action de terrain futgi@lement contestée avec la disparition des
structures de planification qui correspondaientf@ctionnement d’'une économie dirigée,
mais qui n'avaient plus guére de sens dans uneogteribérale. La crise de la dette et les
politiques d’ajustement aboutirent en effet dans tués grande majorité de pays partenaires a
la promotion systématique des ministeres des Fewman@artenaires traditionnels des
institutions de Bretton Woods) et a I'affaiblisserh@u a la disparition des ministéres du
Plan, correspondants jusqu’alors classiques du PNRHEYant faire face a la difficulté de
définir son avantage comparatif (dans un parfaitreeemploi, William Draper entendit ainsi
faire de I'appui au développement du secteur puivéles principaux axes d’intervention du
programma), le PNUD se retrouva progressivement considérdgsabailleurs de fonds et

% Organisation pour I'Alimentation et I'Agriculturg@lus connue sous son sigle anglais « Food anccélgrie
Organization » .

* De fagon assez paradoxale, le PNUD est méme parésiu en appui aux politiques d’ajustement mises e
place par la Banque Mondiale : au Mozambique (198&)ppui a la gestion macro-économique ; au Tchad
(1986) — appui a I'élaboration de comptes nationaux

® En outre, William Draper pensait que, pour étiesgfficace, le PNUD devait prendre ses distanaesagpport

au systéme onusien trop politisé, défendre uneé&eensdépendante et plus technique dans le domaine d
développement. Symboliquement, il fit abandonnePBWD la couleur bleue des Nations Unies et impteser
couleur verte pour toutes les publications du PNUD.



par les pays récipiendaires eux-mémes comme uardeiblement influent, voire marginal,
dans le domaine des politiques de développement.

Dans ce contexte de transition délicat, les effddsconcentration géographique du
programme —souhaités par certains pays donateormedes pays nordiques ou la France—
en faveur des pays d’Afrique subsaharienne et dgs lgs moins avanceés, se heurtérent a la
vocation universaliste affirmée et souhaitée pauttes. La création, apres la chute du mur de
Berlin, de bureaux dans les pays d’Europe de l&stle 'ancienne Union soviétique, y
compris en Russie, accentua la dispersion deswmessofinancieres et humaines contraintes
de l'organisation. En 1999, le PNUD financait aiesviron 7000 projets dans les 136 pays
dans lesquels il était implanté.

B LES LIMITES DE L’'AJUSTEMENT STRUCTUREL ET LA RECH ERCHE D'UN NOUVEAU
PARADIGME

Face a ces difficultés, a sa perte d’influence dansonde du développement et a la
diminution des contributions financiéres volontaigecordées par les bailleurs de fonds, le
PNUD engagea au début des années 90 un processéf®mee portant sur plusieurs volets.
En premier lieu, sous la pression des pays du ISastjtution cessa de financer des projets
des organisations spécialisées des Nations Unies@irut de plus en plus systématiquement
a I'exécution nationale et a de nouvelles formesdd programme. En second lieu, les pays
occidentaux, entrainés par des délégations norsligparticulierement dynamiques,
notamment la Norvege, la Suede et le Danemarknreoti en 1993 par la résolution 48/162
de I'Assemblée Générale des Nations Unies, uneopdaf révision du systéme de
gouvernance politique du programme. Cette résaluti@rqua |'établissement d’'un Consell
d’Administration a composition restreinte (36 meadrméme si les pays nordiques visaient
initialement 18 membres), avec un équilibre de ésgntation entre pays du Sud (24
membres) et du Nord (12 membres) tenant quatreiosssspar an (contre deux
précédemment), introduisant des méthodes de trglad opérationnelles (adoption de
« décisions » et non de «résolutions », limitatidn role des observateurs). Encore
aujourd’hui, la dynamique de fonctionnement desseds d’administration des fonds et
programmes new-yorkais, particulierement celui diUB, tranche formellement avec le
caractére pontifiant et souvent désuet des délmtsAdsemblée Générale ou du Conseil
Economique et Social (ECOSOC). En troisiéme et idertieu, ce nouveau Conseil
d’Administration approuva en 1995n nouveau systéme d’allocation des ressourceslesu
pays prenant en compte partiellement leur perfoomar surtout autorisant I’Administrateur
a disposer de marges de manceuvre plus grandesI@durancement de programmes
régionaux et pour les pays en situation de crise.

Sous la houlette du premier administrateur améridé@émocrate, Gustav Speth, nommé
en juillet 1993 par le Secrétaire Général sur gsstion du Président Bill Clinton, le PNUD
tenta de définir plus précisément les termes densandat. Lors de la premiéere session du
Conseil d’Administration de 1994, I'Administratewdu PNUD présenta un document
significatif intitulé « Edification d’'un nouveau RND : agenda pour le changement ». Parmi
les raisons qui justifiaient le changement, le mbAdministrateur avait retenu, entre autres,
que «le PNUD lui-méme, quand on fait le bilan, n’a plde mission ni d’axe clairement

® Décision 95/23 du Conseil d’Administration. Lesngipaux documents présentés au Conseil d’Admatisin
et ses décisions sont disponibles en anglais fapgais sur le site Internet du PNUD :
< http://www.undp.org




définis, les ressources financieres se modifiessaliAPD occupant une place moins grande
tandis que les besoins pour les opérations d’agi@dmitaire d’urgence et de maintien de la
paix sont de plus en plus importanfs »

Voulant faire face a la demande de concentratiémgiique des pays donateurs et
enrayer la baisse des contributions volontaireprdgramme, Gustav Speth placa résolument
I'action du PNUD sous le theme intégrateur du dgweément humain durable, avec les trois
piliers économique, environnemental et social, necs par la Conférence des Nations Unies
sur 'Environnement et le Développement tenue adiquin 1992. Il retint également dans
les axes de travail du PNUD un cadre opérationeelutte contre la pauvreté, devenu au
milieu des années 90, avec notamment le Sommaeadl seiCopenhague, l'alpha et 'oméga
de lintervention des bailleurs de fonds. Univexisé environnementaliste convaincu (proche
du Vice-Président Al Gore), il consolida le travalu PNUD dans le domaine de
'environnement en le transformant en partenairtf,aavec la Banque Mondiale et les
bailleurs bilatéraux, du Fonds pour I'Environnemitindial (FEM). Il sut enfin réorganiser
les appuis traditionnels du PNUD dans le cadreaytrt pour les bailleurs de fonds du
soutien a la bonne gouvernance, comme il sut faoeepter ce concept par les pays
récipiendaires.

Ce repositionnement du PNUD paraissait d’autans plpportun que, malgré certains
succes en termes de stabilité des prix et desitésidsnitées en matiére de croissance, les
plans d’ajustement structurels (PAS) inspiréesl@&onsensus de Washington n’avaient pas
induit, notamment dans les pays les plus pauvnmes,anoissance durable et équilibrée. La
mise en ceuvre de solutions libérales uniformessgdgs dont les situations n’avaient rien en
commun s’est en effet traduite par des résultatsutthbles au plan économique (I'élimination
des restrictions aux investissements étrangersiffie [gas a rendre un pays plus compétitif),
social (augmentation de la pauvreté et limitatiars dervices sociaux rendus aux plus
pauvres), voire politique (accroissement de l'ibdite des lors que les PAS ont sapé, sans le
remplacer, le modele traditionnel de redistributiena richesse en vigueur).

Dans ce contexte qui était plutdt favorable & kctigation du PNUD, les efforts de
rénovation du programme entrepris par Gustav Spethfurent cependant pas tous,
couronnées de succes et ne parvinrent pas a s¢aldéi niveau des ressources générales de
l'organisation. Plusieurs facteurs peuvent expliques difficultés rencontrées par
I’Administrateur : (1) son absence profonde de ishae et sa méconnaissance quasi totale des
systemes politiques européens et des pays en geeehent ; (2) le caractére irrésolu de son
action en matiére de management de I'organisal@odigtorsion constante entre le discours et
les actes fut relevé a de nombreuses reprisesggmpays comme la France, la Suisse ou
I'Allemagne) et la persistance d'un certain nomdee problemes graves de gestion (avec
notamment une crise de sur-programmation des ressou’UNIFEM en 1995 et la
découverte en 1997 de détournements financiersrianie dans la construction de bureaux
du PNUD en Afrique) ; (3) lincapacité de I'Admimiateur a arbitrer entre plusieurs
directions (la priorité réaffirmée d’'une part ewvdar de I'Afrique et d'objectifs sociaux et
I'utilisation systématique, d’autre part, du PNUDBnume institution sous-traitante de la
Banque Mondiale en Amérique Latine, y compris ppumettre en ceuvre, comme au Pérou
ou en Argentine, les politiques libérales les pdébridées); (4) le flou et la lenteur de la

" Conseil d’Administration du PNUD et du FNUAP, «gpart du conseil d’administration sur ses travanx e
1994, Conseil Economique et Social », E/1994/35Irev
8 Fonds des Nations Unies pour les Femmes, cré88&har la résolution de I'’Assemblée Générale 3/12



réforme du PNUD par rapport aux actions de recadéergique entreprises a la méme
époque par 'UNICEF, le FNUAP, voire méme, lors ltierivée de Kofi Annan, par le
Secrétariat des Nations Unies ; (5) la difficultéRNUD a maintenir son originalité face aux
institutions de Bretton Woods, des lors que cesiders s’approprierent —sous l'impulsion
notamment de James D.Wolfensohn, Président dedgugaMondiale— le discours de lutte
contre la pauvreté et promurent dans les payslissgauvres les documents de stratégie de
réduction de la pauvreté (DSRP).

La nomination en juillet 1999 du premier adminisdta européen (d’origine
britannique) —Mark Malloch Brown précédemment (1:9989) vice-président de la Banque
Mondiale en charge des relations extérieures etrelegions avec les Nations Unies— a
clairement marqué le souci du Secrétaire général Mations Unies de dynamiser le
fonctionnement du PNUD. En l'occurrence, il s’agissle recentrer le PNUD comme un
acteur d’'influence dans la gestion de I'APD, reao@dnla fois par les institutions de Bretton
Woods et les donateurs bilatéraux regroupés audei@omité d’aide au Développement
(CAD) de I'OCDE. Dans la méme logique, il converdstle conforter comme structure pivot
du Groupe des Nations Unies pour le Développen@RtD) créé en 1997 dans le cadre de
la réforme des Nations Unies. La nomination en ohce 1998 d’'un administrateur associé
(le numéro deux du PNUD) africain francophone -dian Ministre des Finances du Burkina
Faso, Zéphirin Diabré- traduisit également le salecKofi Annan d’affirmer pour le PNUD
une vocation prioritaire pour le développement’ d&ibue.

C LES OBJECTIFS DU MILLENAIRE AU CEUR DE LA NOUVELL E STRATEGIE DU PNUD

Tirant le bilan mitigé du cycle des grandes confées organisé dans la décennie des
années 90 (conférences caractérisées la plupart du temps upargrand nombre de
déclarations de principe et de promesses sansneide faites en faveur du développement
et 'absence de tout suivi d’objectifs opératiosiele Secrétaire général proposa en 2000 aux
Etats membres lors du Sommet du Millénaire I'adwpti’'une déclaration précise et concise,
endossant des objectifs concrets de réduction gadareté d’ici a 2015. Malgré certaines
lacunes (en termes de développement économique ’'objectifs de gouvernance
démocratique), cette déclaration est devemlens volenge principal cadre de référence de
l'intervention des bailleurs de fonds multilatéragixbilatéraux. Les institutions financieres
internationales ont notamment été encouragéescarples Objectifs du Millénaire pour le
Développement (OMD) au centre de leurs efforts algse, de conseil et de financement
auprés de chaque pays en développement et sonisdefiigquées lorsqu’elles ne le font
pas’. La conférence de Monterrey sur le financementiéieloppement en mars 2002, tout
comme le Sommet mondial sur le développement derdbl Johannesburg en septembre
2002, ont reconnu la nécessité d’accroitre 'APMsdae nouveau cadre et consolidé les
principes d’un partenariat ou les pays riches duivender leur soutien aux pays pauvres sur

° On peut citer le Sommet mondial de New York poes enfants en 1990, la Conférence de Rio sur le
développement durable en 1992, la Conférence die Gair la population en 1994, le Sommet mondial de
Copenhague sur le développement social en mars, 189Bonférence de Pékin sur les femmes en 1996, la
Conférence d’'Istanbul sur les établissements huwsnato.

10°Cf., PNUD (Ed.),Rapport mondial sur le développement humain 26@8is, Economica, 2003, p. 21 : « A
aucun moment, les lignes directrices (établiesip&MI et la Banque Mondiale pour I'élaboration d2SRP)

ne soulignent que ces obstacles (budgétaires latitpes) peuvent et doivent étre réduits, par eleipar une
contribution accrue des donateurs afin de permattrepays d’'atteindre les OMD.



leurs performances plutét que sur lidée d'un ditea par exemple un engagement
d’allegement de dette pour les pays qui s’efforckaunéliorer leur gouvernance).

L’administrateur du PNUD a logiquement placé les @Mu coeur de la nouvelle
stratégie du programme (voir encadré ci-dessour) dd contribuer le plus efficacement
possible au développement humain et a I'éradicatienla pauvreté. Il s’est notamment
personnellement impliqué dans la conception et isenen place du projet du Millénaire
(Millenium projec}, regroupant un réseau de plus de 300 économestepeécialistes du
développement et dirigé par 'économiste améridafifrey Sachs, directeur @arth Institute
de Columbia Universityqui doit d’ici a juin 2005 « identifier les prités opérationnelles, les
moyens organisationnels de mise en ceuvre et lestwtes de financement nécessaires a
I'achévement des OMD': Le projet du Millénaire participe au retour du BPM et plus
largement des Nations Unies dans le débat intemetsur le développement.

LE PNUD ET LES OMD

En septembre 2000, lors du sommet du Millénairemisg par les Nations Unies & New York, les Chisad
et de Gouvernement ont affirmé un déclaration dielaité sans précédent en faveur des populatiesplus
pauvres en énongant notamment des objectifs canerehiffrés de développement durable. Les olfgefitiés
dans la déclaration du Millénaire sont au nombraule eux-mémes déclinés en 18 cibles et accongzade 48
indicateurs. Les sept premiers constituent le sdeld’ensemble du débat sur le développement hunhain
huitieme en appelant a la mise en place d’'un parignmondial pour le développement parachévedesye.

. Objectif 1 : faire disparaitre I'extréme pauvretdaefaim

. Objectif 2 : garantir a tous une éducation primaire

. Objectif 3 : promouvoir I'égalité des sexes et tamomisation des femmes
. Objectif 4 : réduire la mortalité des enfants

. Objectif 5 : améliorer la santé maternelle

. Objectif 6 : combattre le VIH-SIDA, le paludismele$ autres maladies

. Objectif 7 : assurer la durabilité des ressourcege@ennementales

. Objectif 8 : mettre en place un partenariat mongiaalr le développement.

Le Rapport mondial sur le développement humain 2fi§ngue pour la mise en ceuvre de ces objectifs d
catégories de pays: les premiers, essentiellemfitains, au nombre de 59, sont les pays quirdllia
développement humain faible et une progressiortdgnilans la réalisation des OMD ; les secondscsan qui
progressent, mais dans lesquels persistent d’impi@s poches de pauvreté.

Depuis le sommet du Millénaire, I'atteinte des ONHprésente le point essentiel des préoccupatiofN\diD,

qui cible comme buts a atteindre : (i) la mesure msultats au niveau pays, (ii) I'implication densemble du
personnel des agences onusiennes partout danslgerpour ceuvrer sur le terrain dans cette direcionle

développement des capacités de suivi et d’analgessrésultats obtenus dans le cadre de la réalisdés
OMD, (iv) la promotion de la responsabilisationioatle, (v) la coopération avec la Banque Mond&tlées
banques de développement régionales, (vi) I'aliggre@ndes politiques et des programmes sur la réalisdes
ODM .

D’'un point de vue opérationnel, les méthodes devatradu PNUD ont été
complétement reprises avec dune part [I'établissgmapprouvé par le Consell
d’Administration en 1999 d'un cadre de financemehiriannuet’® (Multi-year funding
frameworkou MYFF en anglais), intégrant une logique de ispar les résultats (chaque
année, l'administrateur du PNUD doit désormais gméey un rapport annuel axé sur les

1 Cf., sur ce point le site Internet ; < http://wwwmilleniumproject.org:
12Dp/1999/30, approuvé par les décisions du Cods&ilministration 99/1 et 99/23.




résultats) et, d’autre part, la mise en ceuvre dn plaffaires 2000-2003 de I'administrateur
du PNUD (présenté au Conseil d’administration dogpamme lors de sa premiére session
ordinaire en 2000). Le plan d'affaires a notamment permis l'arti¢ida de la stratégie du
PNUD autour de cing domaines (politique, partemarigersonnel, performances et
ressources). Aprés avoir appuyé un large évergdihémes et de secteurs de développement,
le PNUD s’est recentré sur six domaines priorigirda gouvernance démocratique, la
réduction de la pauvreté, la prévention des crigels reconstruction, les technologies de
linformation et de la communication, I'énergie Bénvironnement, le SIDA. Ces six
domaines prioritaires sont devenus les aires depétances fractice areay du PNUD,
comme clés d’'un effort plus large d’acquisition meuculture interne toujours plus forte. Un
fonds thématique a été créé pour chaque sectecordpétence. Le champ thématique peut
sembler encore assez large, notamment lorsque septis des thémes comme
'environnement ou la lutte contre le SIDA, maidtediste marque bien un mouvement de
concentration, contrastant avec les pratiques ientés. On peut pressentir que cette
évolution peut se poursuivre, la ou le PNUD dispieseéritables avantages comparatifs.

Par ailleurs, de nombreuses initiatives ont étééesrpar le PNUD depuis 2000 en
vue d’atteindre (1) un renforcement des capacitéssda définition de politiques; (2)
'extension des partenariats au sein des NationgedJet avec des acteurs extérieurs
(institutionnels et non institutionnels) ; (3) lenforcement des compétences des cadres du
PNUD et (4) le renforcement de la base des doreathuPNUD en vue d’une augmentation
de ses ressources financiéres. Pour mesurer lgeeprde la transformation, le plan d’affaires
comporte une série d’'objectifs a atteindseofecard qui ont été diffusés a I'ensemble du
réseau extérieur en 200l.est par ailleurs significatif de noter qu’a lafférence de la
Banque Mondiale, pres de 80% des actions du PNUID realisés au travers des structures
nationales avec l'appui d’experts (souvent présgatsctuellement) et non au travers de
cellules projets spécifiques, ce qui peut contribaerendre le programme moins visible
immédiatement, mais garantit sans doute une mesllappropriation par les administrations
nationales concernées.

Il FONCTION DU PNUD AU SEIN DU SYSTEME OPERATIONNEL DES
NATIONS UNIES

Tres t6t, le PNUD a joué un rble central dans leSviégés opérationnelles de
développement des Nations Unies sur le terrains Mige également, toute tentative de
réforme visant a améliorer I'efficacité des intaritens du systeme opérationnel s’est soldée
par une tentative de redéfinition du réle du PNUaenis en lumiéra contrario la place
centrale qu’il occupe dans le dispositif onusien.odurs de sa breve histoire, le rdle exact du
PNUD a toujours été reconnu au travers des désiginises par les instances des Nations
Unies. Mais au regard du dispositif d’interventidnn’a jamais fait 'objet d’un consensus
opérationnel, I'ampleur de son réle de coordinatfarsant méme I'objet d'influences
contradictoires. Le renforcement du réle leaderrésident coordinateur s’est notamment
heurté aux craintes exprimées par les membresusspnservateurs du Groupe des 77 (G77)
guant a I'émergence d’une fonction « d’Ambassadedes Nations Unies. Lors d’un discours
prononcé a Tarrytown le 6 octobre 2003 devantdsglents coordinateurs, I’Administrateur
du PNUD a dailleurs clairement affirmé que « dedllevait étre recréée dans le monde

13DP/2000/8 en date du 15 décembre 1999.



d’aujourd’hui [...], la présence des Nations Unies Isuterrain devrait étre congue dans une
organisation beaucoup plus rationalisée et organisé

A COORDONNER ET AMELIORER L’EFFICACITE DES INTERVEN TIONS DES NATIONS
UNIES

Mis en place comme nous I'avons vu précédemmendghut des années 50, le PEAT,
premier programme de développement multilatérahrfoé sur la base de contributions
volontaires, avait vocation a coordonner l'assistatechnique de I'ensemble des agences
spécialisées des Nations Unies, a I'exception de& de la Banque Mondiale et du FMI. Le
PEAT avait établi un réseau de représentants @arnzalys bénéficiant de cette assistance. Ces
« représentants résidents » devaient égalementia@uer I'activité des agences spécialisées
(en particulier la FAO et I'Organisation Mondialey la Santé —OMS-) qui mettaient en
ceuvre les programmes d’'assistance technique. By E@bréation a la demande des pays en
développement du FSNU visait a disposer d'un fosgdécifigue pour promouvoir les
investissements. Congu pour financer des projets< dee-investissement » et attirer des
investisseurs privés ou publics, ce fonds étaié giams les pays par le méme « représentant
résident » que le PEAT et mis en ceuvre par les mé&mgences spécialiséesEn d’'autres
termes, les deux structures distinctes étaientésepitées dans les pays par une méme
personne, qui avait autorité sur les agences di3égia, dont elle financait la mise a
disposition de I'assistance technique et les progras de terrain.

Dans son rapport de janvier 1964 (E/3850) propotamiréation du PNUD par la
fusion du PEAT et du FSNU, le Secrétaire Généralait que « si I'on veut accroitre la
portée, le volume, la cohésion et l'efficacité desvices que les institutions des Nations
Unies peuvent et doivent rendre dans les annéesia, W y aurait intérét a procéder a une
certaine réorganisation [...] mais aussi a faire emte que les institutions des Nations Unies
soient mieux a méme d’entreprendre des activities institutions supplémentaires [...] Les
changements envisagés auraient pour objet de dierpla procédure de transmission et
d’examen des demandes d’assistance des gouverreiepermettrait de répondre plus
efficacement aux besoins des pays en développesentrapport était également tres clair
quant au réle du représentant résident du PNWe:nouveau programme laisserait le soin
aux représentants locaux de maintenir une liaisdfecdve et constante avec les
gouvernements [afin de] les aider a établir 'ordde priorité de leurs demandes qui leur
permettrait de tirer le meilleur parti possible Bensemble des ressources disponibles. »

Finalement, le PNUD devait consolider les interiamd des agences opérationnelles
des Nations Unies ; réle qu’il tenta d’assumer damfonction d’agence de financement, mais
qui fut progressivement remise en cause par lescagespéecialisées elles-mémes. La relation
du PNUD avec les départements économiques et sodiawsecrétariat des Nations Unies,
notamment lorsque ceux-ci a quelques reprisesdgdrcplier avant leur fusion dans un seul et
méme département décidée lors de la réforme de)li@dterent de dépasser leur réle
normatif pour conduire eux-mémes des activitésaipamelles, ne fut pas non plus toujours
dénuée d’ambiguité. Le statut renforcé de I'Admimteur du PNUD comme véritable
numero deux et délégué du Secrétaire général dasmoldination des activités sur le terrain

14 En 1964, 10 agences spécialisées participaiefEAIT, dont la FAO, 'OMS, 'UNESCO, I'Organisation

Internationale du Travail (OIT), mais aussi I'Unioimternationale des Télécommunications (UIT),
I'Organisation Météorologique Mondiale (OMM), I'’Agee Internationale pour I'Energie Atomique (AIEA) e

I'Union Postale Universelle (UPU).



s’est faite au détriment de la hiérarchie du Sadaitdes Nations Unies. Le contraste entre un
PNUD «riche » de ses contributions volontairesietSecrétariat placé sous la contrainte
budgétaire pendant les années 90 des arriérésatagrd américains (et du diktat imposé par
le Congres américain d’'une croissance budgétan® zéégalement pu susciter rancceurs et
jalousies.

B REMISE EN CAUSE PERIODIQUE DE LA PLACE DU PNUD AU SEIN DU SYSTEME DES
NATIONS UNIES

La fonction du PNUD comme agence centrale de fieament du systeme des Nations
Unies (certains commentateurs ont pu dire qu’ierarcait « la tutelle financiere ») s’est en
fait rapidement érodée. Si en 1968, les créditsPUD financaient 75% des activités
opérationnelles du systéme, en 1983, cette partétabée a 3396. Durant la méme période,
les fonds, programmes et agences spécialiséegpmindré une capacité croissante a financer
leurs propres programmes sur des fonds « hors PNUidtamment sur des ressources non
budgétaires qui sont passées, pour I'ensemble siiérag opérationnel, de 48 millions de
dollars en 1968 & 376 millions de dollars en ¥882a concurrence dans les pays en
développement par la création de représentatiooald® des agences spécialisées s’est
également exacerbée. Si le PNUD restait la seuletste opérationnelle a disposer d’'un
réseau mondial, les agences n’ont pas tardé adiirat a nouer des relations étroites avec les
gouvernements. Les plus actives furent la FAO, IOEF et 'TOMS qui n'ont jamais voulu
céder a 'emprise des « représentants résidemistitué dans les années 1950.

« Qu'il soit le pivot réel ou formel du systemeidi&amultilatérale au développement,
le PNUD souffre également d’'une absence de cormegthhérente et a long terme de ses
fonctions »écrivait Ghebali en 1988. Le contexte mondialanonent I'acceptation par les
acteurs internationaux des OMD, semble constituse opportunité pour adopter une
approche unifiée des fonds, programmes et agemeEasaisées dans la bataille contre la
pauvreté et éradiquer les interventions en ordneetsées, menée de surcroit dans un esprit de
compétition quasi commercial pour I'acces a laoasse.

Le systeme des Nations Unies a, plusieurs foidétee réorganiser son dispositif
opérationnel. A chaque reprise, la question dud@l®NUD est revenue au cceur des débats :
- la réforme du secteur économique et social desoma Unies, introduite en 1975, a

transformé le représentant résident du PNUD enordomnateur résident sx aux
pouvoirs renforcés (et) relevant a la fois de I'adistrateur du PNUD et du Secrétaire
général. »'’

- En septembre 1985, dans le contexte de I'Assambénérale, différentes délégations
soulignérent la nécessité d'une amélioration dictionnement administratif et financier
des Nations Unies. Dans le cadre de la résolutidd3#, il fut décidé de créer un groupe
de réflexion composé de personnalités éminentex @eupe des 18 » recommanda une
refonte du mécanisme de la coopération intergoeveemtale, notamment le
renforcement de la coordination inter institutias@érationnelles, une réaffirmation du

15 Ghebali Victor-Yves, « La Crise du systtme desiddat Unies », La Documentation Francaiblates et
Etudes Documentaire$4854), 1988.

16 Ghebali Victor-Yves, « La Crise du systéme desidviat Unies »Notes et Etudes Documentairéd854),
1998. p. 81.

7 bid.



réle du PNUD et des coordinateurs résidents, uiferamisation du mode de présentation
des budgets programmes des organismes des Nates. U

- La résolution 44/211 de 1989, qui visait a amélida rationalisation des regles des
agences des Nations Unies (i) soulignait \aleur de la notion de financement central de
la coopération technique par le PNUD, afin de prawvair la coordination et la prise en
considération des priorités nationales dans le&@yst de programmation par pays §)
demandait aux organismes des Nations Unies d’adkgptes processus de programmation
en « fonction des programmes nationaux, notammentatgasiser au niveau des pays
en fonction des programmes et non en fonction ttestgres institutionnelles p (iii)
demandait a ce que le coordonnateur résident (dUuCPN soit mieux a méme d’agir
comme chef d’équipe des organismes au niveau piltysdassurer l'intégration des
apports sectoriels et la coordination efficace da sction dans le cadre du programme
national »; enfin (iv) chargeait le conseil d’administratida PNUD de mettre au point
des mécanismes de coopération technique davanti@gees sur les programmes en vue
d’apporter un appui plus souple et plus efficace.

- La résolution 47/199 de décembre 1992 a offiséala création d’'un nouveau processus,
appelé « la note de stratégie pays », congue canstrament pour harmoniser et intégrer
les activités des Nations Unies dans les priontgnales des pays en développement et
fournir une base pour assurer le suivi et I'évatuimaties opérations. Cette note de stratégie
pays devait étre un document du Gouvernement aréemtégrant toutes les activités
des agences des Nations Unies, y compris la Baktpraliale, et servir de base pour
I'élaboration des programmes pays. Le PNUD devaiirrfir I'appui nécessaire a
I'élaboration de ce document. Depuis 1992, I'AssiEmlpénérale, lors de ses examens
triennaux des activités opérationnelles de dévelomt® du systéme des Nations Unies,
n'a cessé de réaffirmer le réle central de cootdinadu PNUD dans les activités
conduites sur le terrain par les différentes ageetéonds et programmes.

- Dans le courant des années 90, le Départemen©dérmtions de Maintien de la Paix
(DOMP) du secrétariat des Nations Unies a confamni pratique, jamais codifiée par les
Etats membres des Nations Unies mais décisive ladégitimité du PNUD, ol dans les
pays sortant de conflit, le représentant du PNUBums la fonction d’adjoint du
représentant spécial du Secrétaire général, erualtéqde résident, coordinateur des
activités opérationnelles, afin d’assurer la carntéentre les opérations de maintien de la
paix et les opérations de reconstruction.

- Un nouvel élan a été donné a ce processus parAKaan lors de la mise en place de la
réforme des Nations Unies de 1997. Les premiégssidvancées par le conseiller spécial
du Secrétaire géenéral en charge des questionsfalenegs le canadien Maurice Strong,
allaient dans un sens radical avec le principe a@’'imégration compléte des fonds et
programmes onusiens (le PNUD, I'UNICEF, le FNUAPIletProgramme Alimentaire
Mondial -PAM-) au sein d’'une méme structure opéraielle (avec un Conselil
d’Administration et une direction uniques) pourfaire un contrepoids a l'influence des
institutions de Bretton Woods. Elles se heurterantin triple tir de barrage i) des
structures bureaucratiques concernées, en pagtiatgiles de 'UNICEF, du FNUAP et
du PAM, peu enthousiastes a l'idée de voir leuroaoiie d’action s’étioler, ii) de
nombreux pays du Sud pour qui une telle ration@isane présentait pas d’intérét et
pouvait méme aboutir & diluer certaines de leuiif#s sociales (actions spécifiques en
faveur de I'enfance ou de la santé de la reprodnjtiii) de certains pays du Nord mal a
'aise avec le risque de perte d'image, au seim d&l groupe, de 'UNICEF (dont le

18 Cf., notamment les résolutions de I'Assemblée @#aé0/120 du 20 décembre 1995, 53/192 du 15 déreem
1998 et 56/201 du 21 décembre 2001.



financement est assuré a plus d’'un tiers par desca® privées). Le compromis résida
dans le maintien de l'indépendance des differemdgrammes et la création du GNUD,
structure présidée par I'Administrateur du PNUD dtargée de travailler trés

concrétement sur tous les problemes de programmatiommune, de mise en place de
services et de locaux communs, d’harmonisation’effichcité de l'aide des Nations

Unies.

- Contrairement aux instances de coordination gist&ent jusqu’alors (comme le Comité
Administratif de Coordination créé par I’Assembignérale dés 1946 qui se réunit deux
fois par an et qui associe sous la présidence drétage général toutes les institutions
spécialisées), le GNUD a l'avantage de disposen decrétariat permanéht dont le
personnel est fourni par les différentes orgarosati membres, de travailler, de
fonctionner a deux niveaux avec un comité exég¢atimprenant les quatre organisations
fondatrices —le PNUD, le FNUAP, I'UNICEF et le PAMuinsi que le Haut-Commissariat
aux Droits de 'Homme et se réunissant tous lesxdewis) et un comité plénier
(comprenant 25 membres a part entiére et 5 obgemgatse réunissant trois fois par an) et
de pouvoir édicter certaines procédures (comme<sedlatives au résident coordinateur
ou a I'harmonisation).

Dans les progres constatés, on doit relever lagoaigsante de résidents coordinateurs qui
ne sont plus originaires du PNUD, mais d’'autresdfort programmes, voire d’institutions
spécialisées, et qui contribuent ainsi au renfoergnde la 1égitimité du systéme. La mise en
place de séminaires communs pour les equipes pagysévaluations et les travaux de
programmation communs qu’elles sont amenées a faine le terrain, la diffusion
systématique des bonnes pratiques sont autant idés ppui ont contribué a renforcer la
cohérence des actions de développement du systése\dtions Unies pris dans son

ensemble et a éviter des risques de doublons damstérventions.

Ces évolutions positives pourraient sans douteettcere renforcées par une révision du
systeme de financement du résident coordinatetgpusant plus exclusivement sur le budget
du PNUD, mais aussi sur des contributions finaesi@les autres agences des Nations Unies,
voire comme l'avait suggéré la France en 1997 ususocle de contributions obligatoires. |l
conviendrait aussi d’établir une séparation recenotdiquement dans les pays ou le PNUD
développe ses programmes les plus importants, kestfenctions de résident coordinateur de
celles de représentant résident du PNUD. Enfin,ngeniia suggéeré Mark Malloch Brown
dans son discours du 14 juin 2004 au Conseil d’Astriation du PNUD, une simplification
plus drastique des programmes, procédures et cgessNations Unies serait facteur de
progres.

Les instruments politiques et stratégiques d’aidael@veloppement mis au point par les
Nations Unies (les bilans communs pays, les pladses des Nations Unies) devraient étre en
mesure de participer a 'effort global de réformel'dPD, actuellement surtout conduit par
les donateurs bilatéraux au sein du CAD de I'OCDE.

1 LE PNUD AUJOURD’HUI ET DEMAIN

Le r6le du PNUD a donc été entierement revu cesléirieres années avec I'adoption
d’'une nouvelle image de marque : le but du PNUDsiste a étre le centre de connexion de

9 Le GNUD dispose d'un site Internet particulier emglais uniquement) : < http://www.undg.org




toute I'organisation des Nations Unies et a paéciainsi a la réalisation des objectifs plus
larges définis dans le préambule de la Charte dasomé Unies. Dans son rapport annuel
présenté au Conseil d’Administration tenu a Gerdtvd4 au 23 juin 2004, I’Administrateur
montre I'importance des changements intervenusnSeli, le PNUD est en effet passé (1)
d’'une structure financant des projets a une stracgpécialisée dans la définition des
politiques, (2) d’'une structure fondée sur des @doces a une structure privilégiant les
résultats, (3) d’'une structure rétive aux risquesa structure innovante, (4) d’'une structure
peu spécialisée a une structure a haut niveaurdpéatences et (5) d’'une structure introvertie
a une structure recherchant les partenariats, éxure et la communication. L'ampleur de
ces changements peut sans doute étre discutéeukeement entrepris n’en est pas moins réel
et a permis au PNUD de regagner la confiance del@esteurs. Reste qu'il sera jugé dans
'avenir, comme le souligne Mark Malloch Brown Iméme, sur sa capacité a renforcer
I'efficacité globale du systéme des Nations Unuesie celle de I'ensemble des institutions en
charge du développement, et a faire valoir de atdles avantages comparatifs. Pour ce faire,
il doit encore lever un certain nombre d’hypothéqjugui peuvent peser sur son
fonctionnement.

A UNE ACTION PROFONDEMENT RESTRUCTUREE AU SIEGE ET SUR LE TERRAIN

Avec 929 cadres au niveau central contre 1160 60,46 PNUD s’est transformé en
un réseau proche du terrain, décentralisé et erorgamisation orientée sur la prestation de
services. 80 postes de cadres du bureau des pefitde développement ont été transféres du
siege a New York dans neuf « centres régionauxedeources » (SURFsub regional
resources facilities & Addis-Abeba, Bangkok, Beyrouth, Bratislava, BrakPretoria,
Katmandou, Panama et Port of Spain, afin que ceseds fournissent un appui a la demande
aux bureaux pays. La combinaison des réseaux tlggraatdu savoir avec les neuf SURF
permet aux fonctionnaires du PNUD d'avoir plus wmieét et rapidement accés a
linformation pour prodiguer des conseils dans ¢endine des politiques de développement,
d’engager des forums de discussions et de partagerexpérience avec d’autres bureaux.
Autant dire que cette transformation a créé unevelteiligne de travail pour le PNUD car
outre le financement de programmes pays, le PNUDnaesmtenant en mesure de fournir a
temps des conseils de qualité, tirés de son cajatahvoir.

En interne, le PNUD a profondément renouvelé soagmmel : 'dge moyen a baissé,
entre 45% et 51% des directeurs (suivant leur miveant des cadres nouvellement intégrés
au sein de linstitution. La restructuration desdawx externes, couplée avec une refonte des
fonctions et des postes, a été intense. Le plus gffort du renouveau des compétences a
porté sur le recrutement de nouveaux profils et podétique d’affectation de cadres
compétents et performants. Cet ajustement des deng@s au regard des besoins a été
réalisé a tous les niveaux. En particulier, un reedtévaluation indépendant a été créé pour
évaluer I'ensemble des candidats du systéme demnsdatUnies —y compris des cadres
confirmés du systeme— pour occuper les postescderdonnateur résident » et les fonctions
de responsabilités au sein du PNUD. La qualitéedeprocessus de recrutement a notamment
été citée et louée par Financial Time&". Une autre innovation a été introduite avec la
création d’'une « Académie du Développement VirtugADV) en mai 2001. Cette académie
représente un élément essentiel du plan d’affgioes faciliter le processus de changement.
La formation permanente a distance que l'acadéreig pispenser constitue une donnée

2 Financial Times4 ao(t 2003.



importante pour consolider le profil des cadresogitribuer a faire du PNUD une instance de

diffusion du savoir. Elle permet d’aligner en peraace le niveau du personnel aux besoins
de la structure. Enfin, une évaluation plus systé&mua de I'encadrement a été introduite, y

compris de la hiérarchie, ce qui permet une éviaoiatu haut vers le bas, mais aussi du bas
vers le haut.

Le « groupe PNUD » continue a comprendre plusientgés distinctes qui offrent
pour le programme une source de compétences damsnidees d’intervention bien
spécifiqgues, mais aussi parfois un facteur de dispe et de surcolts de gestion. Ces
programmes spécifiques et fonds associés qui odrgiement été créés par une résolution de
I’Assemblée générale, sont placés sous la respititsale I'Administrateur (qui nomme leurs
directeurs) et rapportent au Conseil d’Administmaticonjoint du PNUD et du FNUAP.
Cependant, leurs ressources et leurs projets so8s gle fagon autonome par rapport aux
cadres nationaux d’intervention du PNUD, et ne fpat I'objet des mémes procédures
d’approbation. Parmi les fonds associés au PNUjDirdéint notamment le Fonds des Nations
Unies pour les Femmes (UNIFEM), le service des Wiaives des Nations Unies (VNU) , le
Fonds d’Equipement des Nations Unies (FENU), leeBurdes Nations Unies pour les
Services d’Appui aux Projets (UNOPS), le Bureaulw®e contre la désertification et la
sécheresse (BNUS/UNSO). Aprés avoir connu une grase financiére dans les années 90,
activement appuyé par les pays nordiques, UNIFESM développer un avantage comparatif
dans la réalisation de projets pilotes jouant det&fe levier pour la promotion de la femme.
Le FENU, créé tout comme le PNUD en 1966, a qudni arofondément transformé son
mandat original (financement de petits investissgm@on pris en compte par la Banque
Mondiale et les banques régionales de développg¢mpent développer dans les Pays les
Moins Avancés (PMAY deux principaux secteurs d'intervention : la midieance et le
développement local. Malgré des approches origendéas la conception de projets congus
par et pour les plus pauvres, aux qualités teclesigt participatives reconnues par la Banque
Mondiale et les bailleurs bilatéraux, le FENU canreujourd’hui de graves difficultés de
financement qui pourraient conduire a une intégragilus poussée de ses activités au sein du
PNUD. Construit sur le modéle d'une agence d’exénut’UNOPS vient pour sa part de
traverser, apres un démarrage plutdt réussi en, 18@5bgrave crise de financement, due a un
surdimensionnement de son appareil administratiieetses ambitions, et a une baisse
continue du chiffre d’affaires fourni par le PNUD.

A coté de ces fonds et programmes structuréd\lglPa aussi été conduit, au fil des
résolutions et décisions prises par les différemtsances intergouvernementales auxquelles
il doit rendre compte (Assemblée générale, Congaibnomique et Social, Conseil
d’Administration...) et de la demande de certaindldaais de fonds soucieux d’affecter leurs
ressources a des régions ou a des secteurs déntem bien déterminés, a établir des fonds
fiduciaires affectés aux sujets les plus divers foads ne contribuent pas toujours a la clarté
des interventions du PNUD et confortent le plusveotiun sentiment d’éparpillement. Méme
si des efforts ont été menés par le Conseil d’Adstristion pour mieux encadrer certaines
pratiques, il y aurait certainement matiére pouPIMJD a proposer une offre plus structurée
de services (pouvant peut étre prendre modeéleasugédente réforme des fonds fiduciaires
entreprise par la Banque Mondiale qui a établi segils planchers et systématisé une
déliaison complete des ressources mises a disgpositieritablement organisée autour des
themes cibles de son mandat. Une telle réforme cmgppit sans doute une plus grande

2l Recentrage géographique décidé en 1973. AujolirdlauFENU intervient dans une trentaine de PMA,
principalement en Afrique subsaharienne.



discipline des fonctionnaires du PNUD, souvent aeleherche de fonds particuliers pour
justifier leurs compétences, et surtout une plande rigueur des Etats membres dans les
demandes formulées au programme.

B FACE AUX INSTITUTIONS DE BRETTON WOODS : LE DEFI DE LA MASSE CRITIQUE

Les relations entre les activités de développemestNations Unies et les institutions
de Bretton Woods font I'objet de débats au seisy®iéme onusien, notamment dans le cadre
de 'ECOSOC. La réunion de 'TECOSOC au printempsnat depuis maintenant deux ans
aux deux structures de confronter leurs points desvsur la thématique prioritaire du
financement du développement.

Cependant, d’'un point de vue opérationnel, le magéaéraliste octroyé au PNUD au
moment de sa création, se heurte de plus en pludauaines de la Banque Mondiale qui a
depuis longtemps étendu son mandat lié a la recmtisin pour intervenir dans le domaine
du développement, notamment la lutte contre la mdéyv Des progres ont été fait
récemment : la Banque Mondiale et le Fonds Moretait accepté d’intégrer le GNUD. Par
ailleurs en mai 2003, le PNUD a signé avec la Banhlondiale un accord cadre pour
renforcer la coopération dans les pays ou les dwtitutions sont présentes.

Mais la difference de puissance financiere entr@aaque Mondiale et le PNUD
demeure un sujet sensible, surtout depuis fd**I@constitution du fonds AID, ou il a été
décidé que 20 % des ressources seront utilisablesferme de subvention. Il en résulte que
la Banque dispose d’'un produit financier qui la rdeectement en concurrence avec le
PNUD. En 2002, par exemple, les déboursementsAdie Bous forme de dons se sont élevés
a 5 milliards de dollars, alors que les ressoudigsonibles pour les activités opérationnelles
du PNUD s’établissaient a 2,1 milliards de doll&msfin, dans le domaine de la lutte contre la
pauvrete, si le PNUD a le premier lancé le débaipfrt sur le développement humain de
1990, il s’est trouvé souvent marginalisé lors de téparation des cadres stratégiques de
lutte contre la pauvreté, thémes prioritaires dWBNet de la Banque Mondidfe De fagon
étonnante, compte tenu de cette disproportion dgens(également frappante en termes de
ressources humaines, si on compare les effectsfslelex sieges), le PNUD a souvent joué un
réble beaucoup plus novateur que la Banque Mondiales I'émergence des nouveaux
concepts de l'aide publique au développement. Erepb par exemple témoignage, la
publication annuelle depuis 1990 du Rapport sueleloppement humain (qui se concentre
chaque année sur un théme diffé8rat les recherches originales dés le milieu deges 90
sur des sources nouvelles de financement du déetognt ou le lancement initial de la
réflexion sur les biens publics mondiaux (réflexmure le PNUD dut ensuite, sous pression
américaine, s’abstenir de poursuivre).

2 « Le message central de ce rapport sur le dévefoppt humain est que si la croissance du PNB est
absolument nécessaire pour réaliser les objeatifsains, il est important d’étudier comment ceti@sgance se
traduit —ou ne se traduit pas— en développemenahum, Avant propos du rapport de 1990, p. iii.

2 A partir de 1999, la Banque Mondiale a fait ddab®ration des documents de stratégie de lutteredat
pauvreté une conditionnalité d'acces aux financaésandes conditions préférentielles. Le PNUD nevpitu
généralement mettre a la disposition des pays (& 0,5 million de dollars pour préparer les DS&Brs que
la Banque mobilisait en moyenne entre 6 et 10 om#li de dollars et une équipe d’experts pour aidsr |
gouvernements a préparer ces documents.

# Pour ne citer que les rapports les plus « révaruiires », celui de 1994 sur « la sécurité humaimelui de
1999 sur « la mondialisation a visage humain »yia 2000 sur « les droits de I'homme et le dgwedmment
humain », celui de 2003 sur « les OMD », celui @@2sur « la diversité culturelle »...



S’agissant des relations entre le PNUD et la Banboadiale et de leur poids
respectif dans les processus de décision intemaatio sur I'APD, le probleme de la
cohérence des positions prises par les Etats membems les différents conseils
d’administration ne peut pas étre totalement élwdédela des difféerences formelles qui
peuvent exister dans le processus de décisiorofaetiiat de la Banque ou les intéréts des
pays donateurs dominent, représentation univerdelRNUD ou l'influence des pays du Sud
est majoritaire et ol un micro Etat du Pacifiquepdsera d’une voix comme les Etats-Bdis
il est frappant de constater qu'un méme Etat domate défendra pas nécessairement les
mémes positions a New York qu’a Washington et mexe donc pas une influence propice a
la complémentarité des interventions.

C QUEL AVENIR POUR LE PNUD ?

La profonde restructuration du PNUD, le recentrdgeses activités, sa volonté de
redéploiement stratégique au sein des Nations Urim# pas résolu le probléme de son
avenir a moyen terme. Pour asseoir son role, plusiguestions de fond méritent d’étre
éclaircies :

 Le dilemme du redéploiemendu PNUD comme acteur de développement

Le PNUD se présente comme une structure de comseiblitique de développement,
couvrant des domaines aussi variés que les pagidudgétaires, les politiques sectorielles
pour contribuer a aider les gouvernements des @ayeveloppement a définir des politiques
de réduction de la pauvreté adaptées a leur situati atteindre les OMD. Mais, malgré un
effort drastique de révision du portefeuille degrations, le PNUD gérait encore en fin de
'année 2002 quelques 4500 projets ou programmas B 136 pays ou il est implanté
(réduits a environ 2300 a la fin de 2003). Autretriit) I'objectif affiché de ne conduire que
trois ou quatre opérations ciblées d’envergureppgs n’est pas encore atteint.

Cette fonction d’opérateur transparait a travers fmancements. En 2003, le
financement total du PNUD dépassait, pour la preari@is, les 3 milliards de dollars. Mais
1,1 milliard proviennent des préts de la Banque di@e ou de la Banque Interaméricaine de
Développement (BID) a des pays d’Amérique latinenet en ceuvre par le PNUD. En outre,
guelques 740 millions de dollars réunissent deddaifectés par les donateurs pour financer
des programmes spécifiques. Enfin, le PNUD a exépour 269 millions de dollars des
programmes approuves et financés par le FEM. Emegnpour plus de deux tiers de ses
financements, le PNUD n’est qu'une agence d’exéoutie programmes congus et décidés
par d’autres instances, mais non élaborés en paiderentre ses équipes techniques et les
gouvernements locaux.

% Le poids des pays donateurs au sein du PNUD rtecdpendant pas étre sous-estimé. Les pays dosateur
détiennent un tiers des siéges : les plus impartdentre eux y ont méme des siéges quasi permsa(ietatts-
Unis, Japon...). lls bénéficient des expertises &t dmmpétences nécessaires pour suivre quasimeleina p
temps les activités du PNUD, ce qui n'est généralgmas le cas des pays du Sud, et apparaisserigaé de

70 & 80 % des décisions prises par le Conseil diAdtnation (notamment les plus importantes comelées
liées a I'approbation du budget).



e Le dilemme du financementou I'excessivedépendance du PNUD au regard
d’un petit nombre de bailleurs de fonds

La restructuration du PNUD n’a pas permis de resdnele montant des contributions au
budget (appelé dans le vocabulaire du Programmessources de base ») de ses principaux
bailleurs de fonds. Apres avoir atteint un plancter634,1 millions de dollars en 2000
(contre 1073,8 millions de dollars en 1992), lessoairces de base de l'institution se sont
élevées en 2003 a 769 millions de dollars (I'olifecitialement fixé était de 900 millions de
dollars en 2004 et de 1,1 milliard en 2005 pouusda réalisation des services souhaités).

En dautres termes, les ressources budgétaires sdakes discutées en Conseil
d’Administration— ne représentent que 26 % du muritatal des ressources. Par ailleurs, sept
donateurs (dans l'ordre : les Etats Unis, la Noeydg Japon, les Pays-Bas, la Suéde, le
Royaume Uni, le Danemark) fournissent plus de 7de¥% ressources budgétaires du PNUD
(chiffres 20033°. En 1983, 113 pays, dans lesquels intervenaieRNIED, contribuaient au
financement des ressources budgétaires. Leursilmaiins représentaient 7% du budget.
Vingt ans plus tard, seulement 34 pays, dans lésdgi®NUD met en ceuvre un programme
participent aux ressources budgétaires et leusemeents s'élévent & peine a 2% du budget

EVOLUTION DU FINANCEMENT DU PNUD : 1992 - 2002
(en millions de dollars US)

Type de ressources| 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
ressources ordinaires| 1073,8 909 942.8 911 854,8 766,6 758 681,3 634,1 651,7 670,3
fonds fiduciaires budgétés| 55,9 47,3 63,6 78,1 56,4 51,1 85,9 47,6 45,6 50,3 42,5
sous total| 1129,7 956,3 1006,4 989,1 911,2 817,7 843,9 728,9 679,7 702 712,8

autres ressources| 408 409 646,6 701 916 930,3 1348 1393 1376 1569 1954

fonds fiduciaires dédiés| 227,9 79,6 10,6 14,3 28 32 10,5 11,8 13,5 15 19,3
sous total| 635,9 488,6 657,2 715,3 944 962,3 1358,5 1404,8 1389,5 1584 1973,3
TOTAL| 1765,6 1444,9 1663,6 1704,4 1855,2 1780 2202,4 2133,7 2069,2 2286 2686,1

Au regard de ce contexte financier, comment fareepter politiquement que le
PNUD soit le coordonnateur des activités opératitian des Nations Unies ? En outre, les
pays qui soutiennent prioritairement le PNUD net g@s nécessairement ceux qui appuient
fortement les institutions onusiennes romaines (FAMA) ou genevoises (OMS et BIT
notamment). Pourtant, la résolution du probléme lalestabilité financiere du PNUD,
notamment la prévisibilité¢ de ses ressources badgét conduirait a ancrer solidement le
PNUD au sein du systéme opérationnel et a asseseadtivités pour lesquelles il dispose
d'un avantage comparatif (gouvernance démocratigogje de crise, politiques de lutte
contre la pauvreté) et de légitimer son réle derdmanateur des activités opérationnelles.
Enfin, elle mettrait aussi un terme a des pratiquestestables de pays donateurs qui
entendent lier bilatéralement leur aide aux a&s/itonduites par les fonds et programmes.

Les propositions de réforme du systeme des comiigivolontaires des activités des
fonds et programmes des Nations Unies (qui comstitsouvent une variable d’ajustement

% gstatus of regular funding commitments to UNDP dsdassociated funds and programmes for 2004 and
onward, DP/2004/20, mai 2004.
#bid.



dans les coupes budgétaires des pays donateucs, guaelles ne correspondent pas a des
engagements juridiques ou pluriannuels...) ont syatiéuement été bloquées depuis le début
des années 90. Les Etats-Unis demeurent en favestatli quo car ils ont toujours préféré
contribuer volontairement a des fonds et programmes verser de facon obligatoire au
budget du secrétariat des Nations Unies. A I'exoapdes pays nordiques, forts contributeurs
actuels du systérfie les pays donateurs n’ont évidemment pas un infér@ncier direct a
changer le systéme et doivent faire face sur catpuix réserves de leurs ministeres des
finances. Les pays en développement craignent éumeasn la mise en place d’'un systeme de
contributions obligatoires ou d’enveloppe pluriaelhe négociée dans lequel il seraient
forcés, au nom du principe d’universalité, de sagey. |l n’en reste pas moins que ce débat
ne pourra pas étre indéfiniment repoussé : les antgiten jeu ne semblent pas hors de
proportion (surtout si on les rapproche de resssuqui ont pu étre degagées dans les années
récentes par les pays européens pour la recoiwstiti IX*™® FED ou les efforts accomplis
pour mettre en place le Fonds Mondial de lutte reolet SIDA, le paludisme et la tuberculose)
et mettent bien en jeu toute la crédibilité desidfet Unies dans leurs interventions de
développement.

» Le dilemme de la répartition des fonctions au seidu systeme multilatéral

Il s’agit la d’'un facteur qui demeure structurelimh préoccupant pour rendre le
systeme onusien efficace. Car le partage des tamsfies la Banque Mondiale et les Nations
Unies n’est toujours pas clarifié. Certes le PNURoaation a appuyer la bonne gestion des
politiques de développement et a renforcer les @egsa nationales ; comme la Banque
Mondiale a pour mission de promouvoir et soutemis politiques sectorielles et les
investissements structurants. Dans cette logiguesriforcement de la cohérence des équipes
des Nations Unies dans les pays en développemstd essentiel pour promouvoir le
renforcement des capacités nationales. Mais resé@@r si a I'avenir, des moyens suffisants
seront donnés pour clarifier les rbles des acteimernationaux et définir des

complémentarités qui permettraient ainsi une ptagadg efficacité.

Pour la premiere fois dans la breve histoire duebidppement, nous disposons
aujourd’hui d’'une politique unique de développemamtérinée lors du sommet du millénaire
tenu a New York en 2000 : atteindre les objectifsndaillénaire pour le développement en
2015. C’est pourquoi, il a été décidé a Monter2§0Q) des moyens financiers qui devaient
étre mobilisés pour réaliser ces objectifs. Maismhnque clairement un élément pour
compléter ce dispositif : définir les moyens teciuaeis pour atteindre les objectifs fixés.
Autrement dit, définir —ou redéfinir— les rélesfenctions des acteurs créés aprés la Seconde
Guerre mondiale qui sont en charge de la mise ameceles décisions internationales. Cette
réforme dépasse nécessairement celle du PNUD et posquestion plus vaste de
'organisation du systéme multilatéral de dévelapeet, de la relation entre les institutions
normatives et les institutions opérationnelles,revatelle d’'une gouvernance mondiale a
refonder.

% Sans en retirer nécessairement tous les bénédiceermes d'influence. Une analyse économique trés
intéressante a été sur ce point développée par Addison, Mark Mc Gillivray, Mattew Odedokun dans u
article publié par I'Université des Nations UniesDiscussion Paper N° 2003/17,Denor Funding of
Multilateral Aid Agencies : Determining Factors aR@&vealed Burden Sharingfeb. 2003.
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