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3. Le mérite du concept de "développement™ est sans doute
dfavoir condult & considérer les questions lides a 1'élévation
du niveau de vie des peuples pauvres comme un probléme suquel
la Communauté Internationale se devail d'apporter des solutions
aussi bien au niveau de la conception des politiques anationales
qu'a celui des formes de la coopération internationsle,

Au niveau des politiques nationales, clest 1'idée de
planification qui a été la premiére & s'imposer. Clest un résul-
tat non négligeable qu'un consensus ait pu étre ocbtenu sur cette
wméthode entre pays relevant de régimes et d'idéologies différents.
Méme si 1'adhdsion & 1'idée de planiflcatlon a été parfois plus
formelle que réelle, elle a permls dans 1l'ensembie une dtude
systématique des sibtuations et des problémes et la mise au point
de programmes d'investissements dont 1teffc~t vers la cohérence
tendait & pallier les principales difficultés qui résultaient de
la pénurie des mcysns,

La coopération internationale, de son c¢bté, s’est fondée
sur +'idde du ufagsfe”t des te-nnologies des psys développés vers
25 pays en vole ae ievaloopoment. Tes aldes bilatérales ou mulbti-
1auerales ont &“blllsé & celte fin des armées d'experts dans tous
ey domailnes.

+

o
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4 Les résvltets _his.s opnt é1é indgaux., Si 1'on peut
nober guelcues réussites sxceptionneiles, dans 1'ensemble, les
rays les plus peuvresdwntl écconomie reposa¢o soit sur une
agriculture de suV81stancv, soit sur 1'exportstion d'un ou
deux produits agricoles ou miniers, n'ont pac encorc réussi
ieur décollage éccnomique. Pour le plupars des autres, l'lac-
croissement de la aifférence entre le secteur moderne de leur
économie qui a coanu un développemeni relatif, et ile secteur
rural traditionnel gui a continué & stagner. cependact que se
créait un proletariat urcair, a été Je résuitac le pilus clair
des efforts de développement.

5. Cette situction a depuls longtemps entr
en cause des méthodes. Sur le plan de la coop
tionale, l'ensemble des pays en développement se sont

efforces,notamme“u & travers la CNUCED, de pogo>™ 12 guestion

des termes de 1'échange et du prix des malisres preaiéres, puils
d!'élargir le débat dans le cadre du MNouvel rore Tconomigoe
international, en examinant les possivilihés cz 1la C(oopération
technique entre pays en développement, desg ol velles dimersiong”
de la coopératior technique, etc. Sur le plan des métrodes de
déve oppement nationaJ cependant q*e Ohaoue p ys essay aii de

aussl cherché de nouvelles formules ec depu¢s qublquc années
elles ont porté une attention acerue aux aspects scclaux du
développement., A travers les expressions Ta'approche intégrée,
de "développement rural intégré" ou de "lutte contre la pauvreté"
on s'est efforcé de montrer que le deveTOppemant économique n'ap~
portait pas de solution rapide aux problémes sociaux et qu'il
était indispensable de rechercher des solubtions plus spécifiques
et plus directes pcur ces problémes.
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Paralldlement dans le domaine de la santé, le dévelgppe—
ment des méthodes de "soins de santé primaires", préconisés
conjointement par 1'OMS et par 1'UNICEF 2/, a certainement
apporté un ensemble de méthodes infiniment plus efficaces pour
lutter contre les causes de morbidité ou de mortalité que les
types de transfert de technologies qui étaient en ce doqaine
préconisés il y a encore dix ans. Dans le domaine de 1'éducation,
parallélement & la continuation des efforts en faveur de la pla-
nification de ce secteur qui a commencé & produire des résultats
positifs, on a insisté de plus en plus dans le sens d'une adap-
tation du curriculum des écoles primaires et secondaires aux
besoins du développement, sur l'intégration des écoles dans la
vie des communautés, sur l'utilisation du travail & 1'école, etc.

6. Les voies de recherche ainsi ouvertes semblent devoir
finalement conduire & deux constatations fondamentales et, en
fait, contraires a la philosophie du développement généralement
acceptée jusqu'a ces dernieéres années, et qui sont :

- que le développement est un processus global ou les
interactions entre développement économique et développement
social ne sont pas & sens unique et ol méme le second peut
constituer un élément primordial de 1l'ensemble,

- et qu'un niveau relativement satisfaisant de dévelop-
pement social, notamment un niveau d'éducation correspondant
a celui produit par la scolarisation intégrale dans le secteur
primaire, et un taux de mortalité infantile d'un ordre de
grandeur proche de celui des pays développés, pouvait étre
atteint rapidement, méme par des pays demeurant encore & un
faible niveau de développement économique.

En d'autres termes, on s'est apercu que la valorisation
des capacités physiques et intellectuelles et 1l'orientation de
ces capacités vers les besoins du développement représentaient
une matiére premiére probablement plus importante et plus
précieuse que celles qui pouvaient provenir d'un accroissement
des ressources agricoles ou minieres d'un pays. D'autre part,
les expériences de quelques pays ont démontré qu'une volonté
systématique pouvait permetire d'atteindre des résultats
importants dans ces domaines & un rythme plus rapide que celui
du taux de croissance économique d'ensemble., Au lieu d'étre une
conséquence tardive d'un développement économique indvitablement
lent, le développement social peut donc prétendre &tre reconnu
comme un objectif qui peut et doit &tre poursuivi parallé&lement
au développement économique Jui-méme. Cela signifie que dans
certaines situations, au prix d'actions volontaires ou d'acti-
vités gérées & la base, le développement social peut précéder
et conditionner le développement économique. Toutefois, une
transformation aussi radicale de 1l'approche du probléme du
développement n'a pas encore été adoptée dans tous les pays et
les progrés qui restent & faire sont considérables.

2/ Ces méthodes consistent essentiellement & insister &
la fois sur 1'importance de la prévention sous toutes ses formes
et sur le fait qu'un pourcentage tres élevé de maladies peuvent
etre soignées et guéries avec des méthodes simples & la portée
d'un personnel formé rapidement.

L'UNICEF
est une
agence
de
dévelop—

pement...
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7. ('est dans ce contexte qu'il est necessaire de se
pour examiner l'action de 1'UNICEF en tant gu'agence de
loppement, ce qui sera l'objet essentiel de ce rapport. A
travers le plaidoyer permanent qu'elle exerce en faveur des
enlants et par les méthodes qu'elle a progressivement perfec-
tionndes, cette organisation a en effet contribué considéra-
blement & cette transformation des attitudes. D'une agence

qui était chargée de distribuer des seccars dfurgence aux
enfants atteinis par des catastrophes, elle est progressivement
devenue une organisation gqui sert aux goivernements et aux
populavions des pays en développement de cenbtre de recherches
appliguées pour la définition des politigues et des programmes
en faveur des enlants & travers le monde.

placer
déve-

ensemble de méthodes intégrées
des services de base"” gul concerne tous les

des enfents das faniiles el des communsubés

lesquellies 1l1s vivent. Dfsutre part, coutrairement su

la famille deg Nations Unies qui

Elle utid
dans 1a ”strateg¢
sgpects de la
dans

se pour cela un

PNUD et aux sulres agences de

vtilisent esze. tislievern. [es gervices d'experts reurutés pour
ces projeis vrec_:, c.le sutretient dans les pays des cqulpes
permanentcs 4+ "aiministratenrs de prc grar'xmes'Y qui coopérent
evec les louvernamernis tane La définition des politiques et
des programmeg e~ favsur des enfents 3/.

es ainsi utilisées
élude. I1 s'agit de
de gque 1'UNICEF apporte
g des pay en développement
politiques et leur rammes en faveur des enfants.
Cela implique vn exemen approfon des méincdes de préparation
et d'établissement des "plans d'opérations® aqui sont les instru-
ments essentiels utilisés & cette Fin.
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3/ la définition que 1'UNICTF e
role dans les paragraphes 81 & 83 de 1
du document intitulé "Expogé général 1
ganisation et des méthodes de travail du FTSE
est la sulvante : Le FISE, dont les cbjectif
d'ordre humanitaire et de développsment, se
des pays en développement pour protéger leu
comme un groupe vulnérable, et leur permetir
parti de leurs capacités et de devenir des é ts pvoquctlfs de
leurs sociétés. Le but de cette coopération, quL s'inscrit dans
le cadre de l'action en vue du développement national, est
d'aider les pays & renforcer leur potentiel et 2 Dccroitre leur
autonomie pour la mise en place des services a prJOl” en faveur
des enfants. Le FISE ne peut pas fournir lui-néme 1!'immense
effort de coopération extérieure dont les pays en développement
ont besoin pour assurer les services de base nécessaires & leurs
enfants, Il estime que son rdle est notamment de contribuer &
jeter les bases d'une action de plus grande ampleur, en recom-
mandant 1'adoption des politiques qui s'imposent; en donnant

des avis et en fournissant une assistance pour 1! cwganlsatlon

e% le Tonctionnauent des services destinds sux enfants; en pré-
tant son concours pour la formation de personnel national; en
participant & Llexdcution de petifts projets 'dlamorcage” qui
permettent > appliques pour cons-—

doane de sou
la plus récente
igues, de 1l'or-
(R, ’IGEF'/L,RP/79 2)
s sont a la fois
ccnde les efforts
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¢) le probléme posé par la continuavion des efforts
de recherches (chapitre IV),

d)} le goulot d'dtranglement de 1'information sur la
gituation des enfants et les moyens de le supprimer
(chapitre V),

e) les implications, notamment structurelles, pour
1'UNICEF des modifications de méthodes préconisées
(chapitre VI).

11. Liauteur de cette étude doit dire ici, avant de commencer
1'examen de chacun des points précités, que le diagnostic et les
recommandations qufil propose relévent de sa seule responsabilitéo
Mais il tient & rendre hommage a 1l'side axcepnionnGWlﬂ gui lui

été apportée par le Secrétariat de W’UN L7 & tous les niveaux de
rréparation de ce document. Nul n'a ménagé ses offorts, ni pour
1ltaider a trouver la documentation et 1'information indispensa-
ble, ni pour llaider & réfléchir, I] manifeste ici sa reconnais-—
ance & tous ceux ~ul ot participé a cet effort au niveau du
idge, des régions en du terrain.

o

T1 weut égaliement mrécise
comme une contributicn sux efl
manente déployés rtar 1- Sscrét
méthodes de programmaiic: dévelcpper son souvlen aux abt vités
c'évaluation. L'importance de cet effort avait déja été reconnu
et signalé dans le paragraphe G du précédent rapport du Corps
commun d'inspection présenté a la session de 1979 du Conseil
a'Administratior (JIU/REP/79/4; cote UNICEF: E/ICEF/1403).
L'examen détaills sffectué & l'occasion de ce second rapport
n'a pas modifié ce jugement: il a seulement condult & des
recommandations beaucoup plus pré018@s fondéea sur 17étude de
la situation qui existait au cours de 17année 1979, mais qui
loin d'étre staticue est en pleine évolution.

a . sa Mo » s
r rt doit etre considére
orts qui sont déia et de fagon per-
a ey
>

T1 doit étre enfin 1nd1que gue 1l'lauteur n'ignore pas que
les efforts qui sont recommandés dans ce rapport ne seront pas
toujours faciles et prendront du temps pur aboutir au résultat
souhaité. La coopération de 1'UNICEF est programmée en relation
avec les politigues et les priorités définies par les Gouverne-
ments et cette coopération constitue seulsment une partie,
d'importance variable gulvant les pays, de 1'aunsemble des
programnes gouvernementaux. Il est évident d'autre vart gue
la possibilité pour 1'UNICEF d'améliorer sa propre coopération
au niveau des pays dépend dans une large mesure de ?’env1ronne»
ment existant en matiere de planification du développement et
que cet enviroanement est quelquefols en contradiction avec la
possibilité d'une programmation rationnelis. Il reste que
L'acersissamant continn du caractdre rationnel b scienbifique
ie 1'approche des problénes concernanht les safants par le

Secrdtariat de 1'UNICEF est 1le meillsar moyen lont dispoass
1'Drganlgat10n pour alds~ los servieces aationaux dans lear
tache difficile."
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Les méthodes de planification et de programmationg/

/
/

A, Contribution de 1!'UNICEF & la définition des politigues
et des programmes pour les enfants
12. Clest pour la clarté de 1'texposé que nous séparons ici

1tétude des problémes concernant les phases de planification

et de programmation de celles concernant le contrdle de 1'exécu-
tion et 1'évaluation. Bien qu'il s'agisse dim cycle complet ou
chaque phase conditionne la suivante, il existe des problémes
spécifiques & chaque niveau. La maniére dont 1'UNICEF s'efforce
de coopérer avec les Gouvernements a la définition des politiques
et des programmes concernant les enfants comporte, dans les cas ou
les mécanismes fonctionnent le mieux :

1

un systéme institutionnel de coopération entre le Gouver-—
nement et 1'UNICEF,

un calendrier de préparation d'un plan d'opérations &
moyen terme dont la période d'exécution coincide avec
celle couverte par le plan de développement national du
pays. Ce calendrier qui s'étale sur une période de 15 &
18 mois comporte des phases qui couvrent notamment les
points suivants :

1'établissement d'une "analyse de situation™ qui décrit
les problémes concernant les enfants, définit les types
de solutions envisageables et justifie les objectifs
choisis,

la définition dlobjectifs précis quantifids (mesu-ables
et contrdlables), &tablis 2 des niveaux aussi proches
gque possible de 1l'impact attend: (réduction duv wavx de
mort§1ité et de morbidité, pourcentage de scolarisation,
etc. ),

la mise au point de méthodes pour surmonter les princi-
pales contraintes qui ont é1é identifides,

des programmes précis dans les divers sechteusrs intérea~
sant les enfants ou des programmes intégrés tra-uits en
projets comportant chacun leurs objectifs, . ind’catiowu
des délais d'exécution, ia désignation des responsables
et la description de la répartition des ilach=s entre les
services nabtionaux et L!UNICET,

- llexislence dans un grand nombre de projel: (e récanismes
de consultation des populations incéressées e5 la défini-
tion des mélhodes d'information et d'explicsiiocn des vro-

jets (Project support communication),

Dans les
meilleurs
des cas,
la coopé-
ration de
L'UNICEF
avec les
Gouverne-

ments. ..

permet
d'établir
des
programmes
précis
fondés sur
de bornnes
analyses
de la
situation

des enfants.
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- 1'identification de zones présentant des problémes
particuliers ol 1'intégration e%t la concentration des
efforts permettent dl!obtenir des résultats plus rapides
et plus complets (zones de concentration des program-
mes),

- enfin un systéme de controle de 1l'exécution et d!'éva-
luation des résultats.

13. Bien entendu, l'utilisation complete et systématique de
l'ensemble de ces méthodes n'existe qu'assez rarement. Nous
avons tenté d'établir un bilan de la situalion actuelle en
examinant en détail les plans d'opérations, les projets et les
documents de préparation de quelgues pays, puis en faisant pro-
céder & quelques recherches statistiques poar l'ensemble. Cet

! examen a produit les résultats suivants :

a) Fr ce qui concerne l'application de la méthodologie
de programmabion qul est contenue pour 1l'essentiel
dans la circeulaire PRO 25 de la Divigion des Program-
mes, les recherches statistiques sur les pratiques

suivies sir g.elques points fondamentaux dans 1llen-

semble des pavs ont produit les chiffres suivants :

i Existence {iveau de définition des | Existence des zones
Ré o Nbre de | d'une analyse objectifs quantifiés de concentration
égions . .
pays de situation des programmes
servicesjproduits|impact
!
Afrique | 46 16 9 30 4 13
Amérigue
Latine % 21 18 17 17 2 | 10
!
Agie* 18 9 14 17 9 11
Moyen-
Orient 9 7 6 6 b 5
Total 94 49 L6 70 19 39
% 100% L% 49% 4% | 20% 41%

3

* Dans les chiffres de ces deux régions, n'ont pas été
compris une dizaine de pays appartenant aux Caraibes

et une dizaine d'autres pays appartenant au Pacifique Sud
parce que dans les deux cas il s'agit de trés petits pays
et que ces ensembles font 1'objet d'une seule recommanca-
tion au Conseil dfAdministration.
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e tableau montre que la moitiéAdes pays egv%ron
disposent de documents pouvant etre consideres comme
des "analyses de situation". En fait les documents
pris en considération pour 1l'établissement de ce
tableau comprennent des études diverses faites,soit
par les services nationaux, soit parnles bureaug
locaux de 1'UNICEF, et qui sont extréemement variables
en qualité comme en dimension. Le tableau’montre gussi
que la formulation des objectifs aux differeyts ni-
veaux, reste encore dans bien des cas insuffisamment
précise. Prés de la moitié des plans d'opérations
n'ont pas d'objectifs de services quantifiés. D'au?rg
part, 41% seulement des programmes'?omportent 1tutili-
sation de "zones de concentration.

La situalion que révélent ces chiffres pourrait de toute
maniére étre améliorée. Sans doute la spécificité des problémes
de chaque pays et les conditions dans lesquelles les gouverne-
ments ont décidé d'uliliser la coopération de 1'UNICEF peuvent
expliquer un certain nombre de variations. Dans quelques pays,
les effectifs permanents de 1'UNICEF sont sans doute trop
faibles pour que l'on puisse espérer voir se développer une
coopération aussi compléte que celle qui est décrite au para-
graphe 12 pour la définition des programmes. Mais la situation
s'explique aussi en partie par une insuffisante application des
directives existantes. Ainsi avons-nous pu constater dans quel-
ques pays que les directives relatives aux méthodes de program-
mation n'étaiert pas suffisamment connues. Un effort sur ce
point devrait permettre d'améliorer sensiblement l'efficacité
de la coopération de 1!'UNICEF en matiére de programmation.

b) D'autre part, méme dans les pays ou il est fait
actuellement la meilleure application possible des directives
existantes, il nous paralt certain que des progrés méthodolo-
giques importants restent possibles. Nous avons noté que la
compréhension du rdle des analyses de situation et 1la conception

I 2 - . Y pe Ve .
genérale de ces exercices pouvaient &tre considérablement amélio-

rées, que des progres étaient possibles dans la formulation des

objectifs, que les méthodes d'identification des zones de concen-

tration et de préparation des programmes spécifiques les concer-
nant étaient perfectibles, etc. Il parait donc nécessaire de

distinguer entre les mesures quil devraient permettre une meilleure'

application des directives existantes et celles qui pourraient
conduire & l'amélioration des méthodologies elles-mémes.

B. La systématisation nécessaire des directives internes de
L'ONICEF

14. Les directives existant & 1'UNICEF et qui concernent les
méthodes que doivent appliquer les bureaux locaux pour coopérer
avec les services nationaux couvrent une trés large partie des
points qui ont été cités au paragraphe 12. Ces directives
comprennent

- des documents (livres, manuels, circulaires, etc.)

concernént les méthodes & appliquer dans les divers domaines
de coopération,

~ des circulaires et notamment 1a circulaire PRO 253

concernant les méthodes de préparation et d!'établissement
des "plans dfopérations”.

cn e

Mais ces
méthodes
ne sont
pas encore
appliquées
dans tous

les pays,

et de toute
maniere,
des progres
méthodolo—
giques
restent

possibles.

Le systéeme

actuel. ..
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Les bureaux locaux de 1'UNICEF pourraient accroitre dans
bien des cas leur efficacité s'ils avaient une parfaite connais-
sance, une bonne compréhension et une capacité d'adaptation au
cas de chacun des pays des directives existanles. 11 faut donc
examiner les mesures qui permettraient d'obtenir ce résultat.
La présentation actuelle des directives présente incontestable-
ment des inconvénients. L'ensemble des directives est davantage
le résultat d'une accumulation historique qui s'est effectuée
depuis plus de trente ans que celui d'une organisation systé~
matique. Un premier effort de classement avait été fait dans
les anndes 1950. Il avait abouti & un manuel de terrain (field
manual) & peu prés complet, mais dont la derniédre mise a jour
date de 1961 et qui peut étre considéré comme entiérement périmé.
Un deuxiéme manuel plus détaillé a commencé 2 &tre établi au cours
des anndes 1960 sur un plan complétement nouveau. Melheureusement,
ce dernier ouvrage est lui-méme, soit périmé sur un certain nombre
de points, soit incomplet. La série de circulaires qui vient complé-
ter le manuel comprend des séries aujourd'hul abandonnées, telles
aue les EXPRO ou les FG et des séries en cours d'utilisation (EXD
en provenance du Bureau du Directeur Général et PRO en provenance
e la Division des Programmes) publides dans un ordre chronologique,
elles couvrent des doraines d'une importance trés variable, certai-
nes correspondant 4 des cpérations limitées dans le temps ou répé-
vitives, d'aulres définissant des points de doctrine ou des
méthodes qui devralent normalement trouver place a 1'intérieur du
manuel.

La superpositicn des deux systémes (manuels et circulaires) ne donne
pas de resultats extremement satistaisants. I1 est ditficile, sur
un sujet determiné, de découvrir ou se trouve la réglementation
et de distinguer ce qui est encore valable de ce qui est périmé.
En définitive, plusieurs chapitres prévus dans 1la table des
matiéres du manuel n'ont pas été rédigés et ils ne peuvent &tre
remplacés que par des circulaires anciennes e. parfois difficiles
& trouver (cas des chapitres sur 1'éducation et sur la formation,
sur le contrdole des maladies); d'autres chapiires inexistants
(par exemple planification et programmaticn) peuvent &ire remplacés
par des circulaires récentes et par quelques documents informels
intéressants, mais souvent méconnus des buresix de terrain. Cer-—
tains chapitres sont excellents et récents (nutrition) ou treés
intéressants, mais nécessitant une certaine mise & jour (par exem-
ple, le chapitre "assessment") etc. Dans le meilleur des cas, il
serait nécessaire pour que les bureaux de terrair pulssent
utiliser aisément les directives qu'il en existe des résumés
succincts 1limités & 1l'essentiel . Enfin, un certain nombre de
documents récents (PRO 42 sur les femmes, PRC 49 suar la
parenté responsable, etc.) ne rentrent pas dans le cadre
prévu par le manuel, ce qui semble indiquer gu'une refonte
du plan de l'ouvrage est nécessaire.

4/ I1 n'a été question ici que des matilres contenues
dans le Volume I du manuel qui traite des questions de pro-
grammes. Un Volume Il sur les questions administratives et
financiéres est en cours de préparation. Il serait souhaita-
bie que ga production soit accélérée.






