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Préface

Il existe de nombreuses conceptions de I’histoire. L histoire politique, en
particulier I'histoire des rois et des présidents, de leurs guerres et de leurs paix,
voire de leurs mariages et aventures, est peut—étre la plus courante, et c’est
peut—étre aussi celle qui est la plus prisée du grand public. Cependant, il y a bien
longtemps dé€ja, sont apparus des ouvrages d’un type différent — histoires
socioéconomiques de groupes et d’institutions — qui éclairent d’autres aspects de
histoire, lesquels, bien que moins hauts en couleur, sont souvent plus significatifs
que ce que l'on trouve dans les histoires politiques. Une des écoles les plus
importantes qui ont contribué au développement de la conception socioéconomique
est peut—étre I’école francaise fondée par Georges Lefebvre et son brillant disciple
Fernand Braudel, avec leur revue Les Annales. Grace aux textes publiés sous son
égide, cette école a ouvert un nouveau chapitre dans 1’étude de I’histoire.

Cette année, ou la Commission économique et sociale pour I’Asie
occidentale (CESAO) célebre son vingt—cinquiéme anniversaire, il nous a semblé
qu’il serait opportun d’élaborer un certain nombre d’études, a la fois sur
I’évolution économique et sociale de la région et sur le role et la place qu’y tient
la Commission. Pour une de ces études, plusieurs spécialistes arabes ont été
chargés d’examiner les événements survenus dans la région au cours du dernier
quart de siecle, période qui a été marquée par des transformations profondes de ses
conditions politiques, économiques et sociales, ainsi que de celles du monde en
général. Nous avons aussi jugé approprié de compléter cette étude des conditions
de la région par une autre, consacrée a la Commission économique et sociale pour
I’ Asie occidentale en tant qu’organisation régionale du systéme des Nations Unies
active dans cette zone extrémement sensible. Cette étude complémentaire est
indispensable pour bien comprendre le trajet parcouru par cette organisation
pendant les 25 années qui se sont écoulées depuis sa fondation, et au cours duquel,
comme la région elle-méme, elle a été le témoin de nombreux bouleversements,
dont certains, extrémement violents, ont eu des effets gravement perturbateurs.
Pour réaliser cette seconde étude, on s’est adressé a deux auteurs francais,
Serge Nédélec et Blandine Destremau*, qui appartiennent a I’école historique
francaise susmentionnée. Leur travail ne s’est pas borné a étudier 1’histoire et
I’évolution de la CESAO conformément a cette approche trés particuliére. En effet,
son intérét réside peut—étre tout autant dans le fait qu’il constitue une vue de
I’extérieur, ce qui lui confere la fraicheur, sinon nécessairement la neutralité, d’un
regard de profane, par opposition a une réflexion sur ce que nous pensons
de nous—mémes. L’idée que nous nous faisons de nous—mémes a certes son

Serge Nédélec est docteur en histoire. Blandine Destremau est docteur en économie, et chargée de
recherches au Conseil National de recherche scientifique (Centre d’études et de recherches sur

['urbanisation du monde arabe).
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importance, mais, en méme temps, on ne saurait mettre en doute I’importance de
la maniere dont nous voient les autres.

Les auteurs ont non seulement eu un grand nombre des documents
disponibles sur la CESAO, mais encore ont eu de nombreux entretiens avec ses
fonctionnaires, ainsi qu’avec d’anciens collaborateurs qui gardent bien des
souvenirs du temps de sa création et des événements ultérieurs. On ne peut
certainement pas dire que les auteurs ont puisé a toutes les sources disponibles; de
plus, il leur a sans aucun doute été tres difficile de combler les lacunes dues a des
archives incompleétes ou en désordre. Mais ce sont 1a des difficultés que rencontrent
tous les historiens. Dans leur cas, ces difficultés se sont trouvées aggravées par les
conditions dans lesquelles 1’organisation fonctionnait et par le fait qu’au cours de
son histoire elle a été obligée de se transférer de Beyrouth & Amman, de revenir
a Beyrouth, de passer a Bagdad, puis de nouveau a Amman, et encore a Beyrouth.
Ces péripéties, qui ont rendu la tiche des auteurs épuisante, illustrent des
vicissitudes que la Commission a connues et les problémes qu’elle a eu a résoudre.
Il va sans dire que cette étude n’a pas pour but de traiter de 1’ensemble des
activités de la CESAO, ni d’en mentionner tous les détails; elle vise plutdt a
présenter un tableau général des aspects les plus marquants de son histoire. Je
n’entends pas ici me prononcer sur la question de savoir si les auteurs ont réussi
dans leur entreprise, mais il me semble qu’ils ont accompli un travail utile qui met
bien en lumiere les conditions dans lesquelles la CESAO a été créée et ou elle
poursuit ses activités, tout en préparant le terrain a d’autres recherches qui pourront
venir la compléter a ’avenir.

La CESAO est un organe du secrétariat de 1’Organisation des Nations Unies;
son histoire appartient donc a celle de cette organisation internationale. Mais en
méme temps, c’est une organisation régionale, créée pour une région appelée "Asie
occidentale" et, par conséquent, sa chronique fait aussi partie de 1’histoire de cette
région. C’est cette double appartenance — a 1’Organisation des Nations Unies et a
la région — qui définit son caractere particulier et la maniére dont influent sur elle
les conditions de I’une et de 1’autre.

C’est pourquoi le secrétariat de la CESAO, en présentant cette étude a
I’occasion du vingt-cinquiéme anniversaire de la Commission, forme I’espoir
qu’elle nous permettra de mieux comprendre la réalité dans laquelle nous vivons.
Elle est évidemment loin d’épuiser la question, mais elle constitue un grand pas en
avant, et notre voeu est qu’il y en aura d’autres. Mais plus encore, nous espérons
qu’elle servira de tremplin a la formulation de nouvelles idées propres a accroitre
I’efficacité de notre organisation, cela pour le plus grand bien des populations de

la région. : ’

HAZEM EL—-BEBLAWI
Secrétaire exécutif
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RESUME

La Commission économique et sociale pour 1’ Asie occidentale (CESAO) est
une commission régionale de 1’Organisation des Nations Unies établie le 9 aout
1973 par la résolution 1818 (LV) du Conseil économique et social, dont elle est un
organe subsidiaire. Il s’agit notamment de la plus jeune des commissions régionales
et celle qui compte le moins d’Etats membres.

Contrairement aux autres commissions régionales, la CESAO possede la
particularité de couvrir un ensemble géopolitique culturellement et linguistiquement
homogene - les pays arabes du Moyen-Orient - bien qu’imbriqué dans d’autres
espaces territoriaux, religieux, économiques et géopolitiques. Enracinée dans la
région, la CESAO a évidemment subi les vicissitudes des conflits régionaux qui ont
lourdement affecté son histoire depuis vingt-cing ans.

Il est 1égitime, aujourd’hui, alors que la CESAO atteint vingt-cing ans
d’existence, de se demander de quelle fagon elle a pu remplir son mandat initial,
s’adapter aux conditions d’existence de la région dans laquelle elle oeuvre et les
modifier, et quel role la CESAO est parvenu a jouer dans le développement
économique et social des pays de la région, et dans son intégration sur les plans
économique et social.

Les éléments présentés dans ce travail, limités par la disponibilité des sources
et par la complexité et I’ampleur méme de son ambition, seront organisés en cinq
parties.

Le chapitre premier précise le contexte régional a travers une présentation
de quelques données économiques et sociales. Il met en exergue la diversité des
pays sur lesquels la CESAO a mandat, et surtout le cycle rapide qui a fait passer
la plupart des pays de la région, en moins d’un demi-siécle, d’un certain retard a
une prospérité rapide, et enfin a une situation de crise économique et sociale. De
fortes tensions sont aujourd’hui générées par cette crise, accentuée par les
processus d’ajustement structurel mis en oeuvre dans plusieurs pays de la région
d’Asie occidentale, et par les dynamiques de privatisation et de libéralisation.

Le chapitre II analyse les conditions d’émergence et d’existence de la
commission. Deés 1947, pour aider a la reconstruction économique des régions
dévastées par la guerre, le Conseil économique et social a créé la Commission
économique pour 1’Europe et la Commission économique et sociale pour I’ Asie et
le Pacifique. L’Amérique latine a été également dotée en 1948 d’une commission
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économique des Nations Unies. Toutefois, la région d’Asie occidentale a du
attendre encore prés d’un quart de siécle pour se voir enfin attribuer sa propre
commission régionale.

L’idée fondamentale qui sous-tendait une proposition initiale faite en 1948 par
I’ Assemblée générale des Nations Unies était que la collaboration entre les pays du
Moyen-Orient permettrait d’élever leur niveau économique et leur niveau de vie
et qu’une étroite collaboration avec I’'ONU et ses organes subsidiaires, aussi bien
qu’avec les organisations régionales du Moyen-Orient, telles que la Ligue arabe,
faciliterait ces mesures.

Toutefois, la question du conflit israélo-arabe a donné pendant toutes ces
années une dimension politique aux rapports entre cette région et la communauté
internationale qui a fait passer quelque peu au second plan celle du développement
socio-économique régional. Il demeure que, si le conflit israélo-arabe a constitué
I’obstacle majeur, il a été loin de constituer le seul élément d’instabilité et de
tension au Proche-Orient pendant toute cette période (1949-1973), qui a été
également marquée par de nombreux conflits civils au sein des pays arabes et entre
ceux-ci.

Etape intermédiaire, le Bureau économique et social des Nations Unies
(BESNUB) a été créé a Beyrouth en 1963. Les raisons pour lesquelles
’établissement d’une commission régionale avait échoué en 1949 restaient
d’actualité vingt-cinq ans plus tard. Le temps avait passé, mais les relations entre
I’Etat d’Israél et les pays de la région demeuraient belliqueuses. Cependant, en pres
de vingt-cinq ans, le Moyen-Orient s’était transformé et la conscience des intéréts
économiques régionaux s’était développée via la Ligue des Etats arabes,
I’Organisation des pays arabes exportateurs de pétrole (OPAEP) ou méme le
BESNUB. Par ailleurs, les rapports de forces au sein des Nations Unies s’étaient
profondément transformés; depuis les années 70 les pays occidentaux ne
contrdlaient plus le vote au sein de I’ Assemblée générale et du Conseil économique
et social.

C’est dans ce contexte, grice notamment aux efforts du Liban, que la
Commission économique pour 1’Asie occidentale (CEAO) a été officiellement
constituée en 1973: le 9 ao0t 1973, grace a la pugnacité de la délégation libanaise
soutenue par les pays du Sud et les pays socialistes, le Conseil économique et
social a établi par sa résolution 1818 (LV) une commission économique pour 1’ Asie
occidentale composée des douze pays arabes qui bénéficiaient des services du
BESNUB, a savoir : I’Arabie Saoudite, le Bahrein, les Emirats Arabes Unis,
’Irak, la Jordanie, le Koweit, le Liban, Oman, le Qatar, la Syrie et les deux
Yémen.

Au méme titre que les autres commissions régionales du Conseil économique
et social, la CESAO forme le maillon régional du systéme des Nations Unies pour
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le Moyen-Orient. De part sa nature régionale et son appartenance a la communauté
internationale, la CESAO occupe une position trés particuliere au sein de la
"famille" des Nations Unies. Ce positionnement d’interface entre I’Organisation des
Nations Unies et les pays membres lui impose des devoirs et marque 1’étendue de
son mandat.

A I'égard des pays de la région, la CESAO a pour vocation essentielle de
favoriser le développement économique et social en coordonnant la coopération
régionale entre ces pays et les organisations des Nations Unies intervenant dans la
région, tout en impliquant les multiples organisations régionales.

Le mandat confié a la CEAO par I'ONU est resté relativement stable de 1974
jusqu’a la restructuration de 1992-1994. A [l’instar des autres commissions
régionales, la CEAO a cependant connu de légeres réformes en 1977 et 1985.

En effet, fort rapidement, la question de I’adhésion de I’Egypte et de la
représentation de la Palestine s’est posée. En ce qui concerne I’Egypte, qui
appartenait déja a la Commission économique pour 1’Afrique des Nations Unies,
son role de puissance régionale du Moyen-Orient a plaidé vivement en sa faveur,
et cet Etat a pu devenir membre de la CEAO en 1977. En ce qui concerne la
Palestine, la reconnaissance de 1’Organisation de libération de la Palestine (OLP)
en 1974 par 1’Assemblée générale a autorisé la CEAO a accorder a I’OLP le droit
de devenir membre de la Commission. On peut souligner ici le role pionnier de la
Commission qui a été la premiére instance internationale ou I’OLP a siégé avec les
mémes droits et prérogatives que les autres gouvernements. En 1990, la
réunification en un seul Etat de la République démocratique populaire du Yémen
et de la République arabe du Yémen a réduit le nombre d’Etats membres de la
Commission a treize.

Sur la proposition des membres de la CEAO, la Commission a demandé au
Conseil économique et social d’adopter la dénomination de Commission
économique et sociale de 1’Asie occidentale pour faire apparaitre plus clairement
la dimension sociale du développement qui correspondait aux activités de la CEAO.
Le Conseil a fait sienne cette proposition par sa résolution 1985/69 du 26 juillet
1985, par laquelle la CEAO est devenue la CESAO. Ce changement n’a pas
véritablement modifié le mandat de la Commission mais 1’a adapté a un contexte
régional, dans lequel les questions sociales se faisaient plus saillantes depuis le
début de la récession économique, et a I’évolution des préoccupations
internationales et onusiennes concernant le développement.

Dans le cadre de la réforme générale de I’ONU, lancée au début des années
90, qui avait pour objectif de revitaliser 1’Organisation dans le domaine
économique et social et de la rendre plus opérationnelle, et suite & une mission du
Bureau des services de contrdle interne (ex-Bureau des inspections et des
investigations), réalisée en 1993, qui a dressé un sombre bilan de 1’Organisation,
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la CESAC a entrepris un processus de restructuration. Le secrétariat a pu identifier
trois priorités fondamentales pour le travail de la Commission :

- La gestion des ressources naturelles et de I’environnement;
- L’amélioration de la qualité de la vie des peuples de la région; et

- La création d’un environnement favorable au développement de la
coopération économique régionale.

Pour finaliser cette restructuration des sous-programmes de travail, la CESAO
a intégré la quinzaine de divisions dans le cadre de cinq sous-programmes
thématiques interdisciplinaires. Cette réorganisation des programmes de travail met
délibérément I’accent, d’un point de vue structurel et formel, sur le travail
interdisciplinaire, ce qui impose une coordination et une collaboration qui ne sont
pas toujours aisées a intégrer dans les méthodes de travail.

Pour de nombreux observateurs, la CESAO ne s’est jamais vraiment établie
quelque part. Cette instabilité reflete bien 1’état de la région elle-méme. En aucun
cas cependant, ce nomadisme n’a été de la responsabilité des Nations Unies ou de
la Commission régionale. Les déplacements successifs du siege de la Commission
lui ont été a chaque fois imposés par les événements régionaux. Le nomadisme de
la Commission constitue un bon reflet de I’instabilité chronique qui affecte la
région depuis la seconde guerre mondiale et forme certainement, par ordre
d’importance, le premier facteur de frein au développement qualitatif et quantitatif
des activités de la Commission depuis sa création en 1974. Ces divers
déménagements ont sans conteste affecté la continuité du travail.

Le chapitre III traite des relations entre la CESAO et son organisation de
tutelle, ’ONU. Il présente les structures de la Commission et I’évolution des
moyens financiers et humains qui lui sont alloués, ainsi que le role de la
Commission par rapport aux grandes thématiques impulsées par les conférences
mondiales organisées par les Nations Unies. I montre également comment la
Commission a noué au fil du temps diverses formes de coopération avec les
différentes agences et organisations internationales spécialisées.

La CESAO est d’abord une structure de I’ONU dont I’activité est déterminée
par son mandat et les moyens qui lui sont donnés par le Conseil économique et
social et par I’Assemblée générale. C’est aussi au sein de ce systeme que sont
générées les grandes orientations mondiales concernant le développement, qui
guident le travail de la Commission.

Les structures de la Commission consistent en trois éléments majeurs : la
session ministérielle, formée par les représentants des Etats membres qui exercent
le role de parlement de la Commission; le Comité technique, chargé de définir la
politique générale de la Commission; et le secrétariat exécutif, qui constitue
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I’organe d’exécution de la Commission. Le Secrétaire exécutif dirige le secrétariat
et I’ensemble des divisions administratives et professionnelles de la Commission.
II est nommé par le Secrétaire général de ’'ONU en concertation avec les Etats
membres.

Créé en mai 1989 par la Commission pour améliorer les performances et le
role de la CESAO, le Comité consultatif est composé des chefs de mission
diplomatique des Etats membres établis dans le pays d’accueil du siege de la
Commission. Il est chargé d’étudier les principaux points d’interaction entre les
Etats membres, la région et le secrétariat de la Commission.

Les moyens financiers dont dispose la Commission déterminent tres largement
ses orientations et sa capacité de travail. Le budget de la Commission comprend
trois grandes sources de financement : le budget ordinaire qui est voté par la
Cinquiéme Commission de I’ Assemblée générale pour chaque exercice biennal; les
ressources extrabudgétaires qui se composent de ’apport financier des autres
institutions des Nations Unies - comme, par exemple, le PNUD ou le FNUAP -
d’autres institutions et de la coopération bilatérale; et enfin, le fonds des
contributions volontaires des Etats membres.

L’une des fortes particularités des commissions régionales au sein du systeme
des Nations Unies est de constituer des structures intergouvernementales régionales
qui respectent le principe démocratique "a chacun une voix", alors que de
nombreux programmes et organisations spécialisées des Nations Unies sont régies
par le principe d’actionnariat en vigueur au sein des organisations de Bretton
Woods, a savoir que c’est le niveau de participation financiére de chaque Etat (sa
quote-part) qui détermine son pouvoir au sein de I’organisation (a I’exemple du
PNUD). Une véritable spécificité des commissions régionales, qui les distinguent
des autres structures des Nations Unies, est celle d’étre aussi gouvernée par une
structure intergouvernementale (la session ministérielle) capable de représenter
véritablement la région.

La CESAO, au méme titre que ces consoeurs des autres régions, a pour
mission de coordonner les activités de ces diverses organisations spécialisées et les
organismes subsidiaires afin d’éviter les doubles emplois et de tenter de créer un
peu de synergie dans le domaine du développement économique et social régional.
Ce rapport ne prétend pas faire un tableau exhaustif de la collaboration entre la
CESAQO et la multitude des organisations de la nébuleuse onusienne, qui couvrirait
jusque et y compris les actions ponctuelles et réduites, mais de présenter, a travers
I’exemple de quelques collaborations fructueuses, les diverses formes de
coopération. Il s’agit du PNUD, du FNUAP, de I’"UNIFEM, de la CNUCED et
du PNUE pour les organismes des Nations Unies, de ’ONUDI et de la FAO pour
les institutions spécialisées, et de I’OMC pour les organisations qui ont une relation
de coopération avec les Nations Unies. Du point de vue institutionnel et formel,



les formes de collaboration prises entre la CESAO et les organisations onusiennes
sont relativement variées.

En tant que maillon régional du systéme des Nations Unies, la Commission
a pour role d’informer les instances de 1’organisation mondiale et de coordonner
les activités au plan régional. Les programmes de travail et les orientations de la
Commission sont fortement liés aux décisions prises par 1I’Assemblée générale des
Nations Unies.

La vie de ’organisation mondiale dans le domaine économique et social est
rythmée par les grandes conférences mondiales qui se consacrent a un théme
particulier et mobilisent le systéme pour leur préparation, mais aussi et surtout pour
la réalisation des programmes de travail et priorités adoptés par chacune de ces
conférences. En effet, leur organisation et leur suivi mobilisent et redistribuent des
fonds auprés des organismes et institutions des Nations Unies et permettent aux
commissions régionales de travailler autour de thémes catalyseurs avec quelques
moyens financiers spécifiques. Par rapport a ces grandes conférences
internationales, la CESAO, au méme titre que les autres commissions régionales,
joue le role de caisse de résonance de ce qui intéresse la communauté internationale
et celui de médiateur entre la région et la communauté internationale.

Le chapitre IV aborde la question fondamentale de 1’assise régionale de la
CESAO. 1l replace les relations de celle-ci avec les organisations régionales dans
le contexte historique des difficultés a établir la cohésion et 1’intégration de cette
région traversée de multiples tensions. Il tente aussi de cerner I’intérét apporté par
les Etats membres a la Commission, notamment a travers la coopération technique.
Il souligne surtout 1’évolution remarquable de I’intégration de la Commission dans
son environnement régional et, de fagon liée, son gain de crédibilité et de
1égitimité.

Parmi ses principaux objectifs, la Commission régionale a celui de
représenter ses Etats membres et de défendre les intéréts de la région. Cette étude
examine les diverses formes que prend I’implication de la Commission dans la
promotion de I’intégration régionale, et en particulier ses lignes de collaboration
avec les autres organisations intergouvernementales de la région. Dés sa création
en 1974, la CESAO a développé des relations et conclu des accords avec les
principales organisations régionales intergouvernementales d’Asie occidentale, et
notamment : la Ligue des Etats arabes et ses organisations satellites, le Conseil
pour I'unité économique arabe et ’OPAEP.

Le souci permanent du personnel de la CESAO quant au niveau national des
Etats membres est d’oeuvrer a ce que la Commission soit appropriée par ses Etats
membres, qu’elle soit véritablement leur Commission. Depuis 1982, avec la
naissance du Comité technique, et plus encore depuis les années 90, par la création
des différents comités techniques thématiques, la Commission multiplie les efforts
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pour mieux impliquer les Etats membres a 1’élaboration et au suivi de ses
programmes de travail. Ceci traduit bien le souci permanent du Secrétariat
d’améliorer la participation des Etats membres pour que ces derniers considérent
cette institution intergouvernementale comme une instance régionale au service du
développement économique et social de leur région.

L’intérét des Etats membres pour la coopération technique s’est fortement
accru depuis la fin des années 80; en moins de vingt-cinq ans, la CESAO est
devenue un véritable pdle de référence régional dans le domaine de la consultance
technique tant aupres des diverses organisations de I’ONU, qu’auprés des Etats
membres ou des organisations régionales pour lesquelles les consultants de la
CESAQO interviennent fréquemment lors de 1’organisation de séminaires ou de cours
de formation. Le grand intérét de ce champ d’activité est d’étre opérationnel et
adapté a la demande des Etats; il constitue aussi un trés bon instrument de
communication pour améliorer I’image de la Commission aupres des Etats
membres et au sein des Nations Unies.

Afin de financer des projets régionaux, la Commission a recherché des
solutions pour collecter des fonds complémentaires a ceux fournis par le budget
régulier des Nations Unies et le budget extraordinaire. Lors de la session de 1976,
un fonds volontaire pour financer le plus grand nombre possible de services et de
projets dans les domaines économiques et sociaux a l’attention des pays les moins
développés de la région a été créé. A la session de 1980, il a été décidé d’élargir
le champ des activités financables par ce fonds aux études statistiques, aux études
analytiques, aux sessions de formation et aux services des consultants dans les
différents domaines économiques et sociaux. Ce fonds devait constituer initialement
un outil de la solidarité des pays riches de la région envers les pays pauvres, et
compenser la faiblesse des crédits octroyés par les Nations Unies aux projets
opérationnels. S’il est vrai que ce sont surtout les pays exportateurs de pétrole
comme |’Arabie Saoudite, I’Irak, le Koweit et le Qatar qui ont contribué au
financement de ce fonds, les sommes octroyées se caractérisent par leur faible
montant.

Le chapitre V - le dernier - traite des activités multiples de la CESAO,
notamment a travers le miroir de ses publications, des conférences et séminaires
qu’elle a organisés. Il met en lumiére dans quelle mesure ses travaux de recherche
et d’expertise se sont inscrits a la fois dans les grandes préoccupations
internationales en matiere de développement, et dans 1’évolution économique et
sociale de la région.

L’étude des vingt-cinq années de production écrite, a partir des listes
documentaires, fait ressortir une premiére tendance générale : au cours de ses
premieres quinze années d’existence, la CESAO s’est fermement engagée dans la
promotion du développement économique, avec une orientation technique marquée,
et une volonté de favoriser la formation de capital et la planification, 1’une comme
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I’autre porteuse de progres et de modernité. Les travaux économiques des années
les plus récentes refleétent 1’ajustement de cette vision du développement au discours
et a la réalité de I’économie internationale : ils portent sur I’impact de 1I’ajustement
structurel, de 1’ouverture commerciale, de la privatisation et du processus de paix,
sur les économies de la région.

De surcroit, a partir de la fin des années 80, une plus grande conscience se
fait jour sur les questions de capital humain, d’institutions et de développement
social. Ceci reflete, a la fois, la situation de crise économique régionale et une
prise de conscience au niveau international, relayée par les grandes institutions
(Banque mondiale et ONU), de la nécessité de mettre en oeuvre une perspective
nouvelle a I’égard du développement. Depuis 1992, la restructuration manifeste ce
changement d’orientation, avec I’apparition de la division des politiques et des
questions de développement social.

Ainsi, D’orientation sociale de l’organisation, consacrée en 1985 avec son
changement de nom (de CEAO en CESAQ), met du temps a se formaliser, et
demeure méme, apparemment, peu construite et appropriée jusqu’aux années
récentes. Elle s’intégre dans les structures avec la réorganisation de 1994-1995. A
partir des années 90, des études sont réalisées sur I’impact de la crise et de
I’ajustement structurel sur le développement social, sur le probleme des drogues
et de la criminalité, sur les problemes des jeunes et sur d’autres problémes, le
Sommet mondial pour le développement social tenu a Copenhague en 1995 ayant
certainement stimulé cet intérét.

Une seconde tendance générale concerne I’engagement de la CESAO dans la
coopération régionale : si, en 1974, il est question de marché commun arabe, les
formulations ultérieures se fixent plutdt sur la coopération régionale dans des
domaines plus ou moins ciblés : technologie, industrie, commerce, ainsi que sur
I’harmonisation et 1’amélioration des méthodes statistiques, comptables, ou de
comparaison internationale (par exemple, parités de pouvoir d’achat). Ces
orientations s’inscrivent, tout d’abord, dans la perspective de coopération des pays
du Sud pour le développement puis, a partir des années 80, sur fond de discours
sur la mondialisation et le renforcement de pdles régionaux. Dans les années 90,
elles puisent une partie de leur sens dans la concrétisation du processus de paix,
intimement lié a la coopération économique.

Parmi les thémes principaux, ’agriculture et le développement rural ont
constitué, jusqu’au début des années 90, un axe majeur des programmes de travail
de la CESAO. Dans le domaine de I’industrialisation de la région, la CESAO a
beaucoup oeuvré, en collaboration avec I’ONUDI et divers partenaires régionaux,
et plus particuliérement 1’Organisation arabe pour le développement industriel et
les activités minieres. Elle s’est attachée a promouvoir la coopération régionale,
notamment dans le domaine des projets communs (joint ventures) industriels, des
biens d’équipement et de la planification industrielle, mais les résultats sont

-8 -



mitigés, car de nombreux projets n’ont malheureusement pas dépassé le stade de
I’étude de faisabilité. La CESAO et le PNUE ont également largement favorisé la
prise de conscience des problémes de 1’environnement dans la région, surtout dans
le domaine de l’eau potable, des eaux maritimes et de la lutte contre la
désertification.

L’évolution du traitement des questions sociales dans la production écrite de
la CESAO constitue une étude de cas, qui permet de montrer dans quelle mesure
le travail de la CESAO est a I’interface entre, d’une part, les theémes onusiens, avec
le ralliement a de grandes campagnes lancées par des décennies ou des conférences
mondiales et, d’autre part, ’enracinement dans les évolutions de la région et
I’intérét des Etats membres. Elle souligne aussi le processus d’intégration de la
composante sociale du travail de ’organisation, 12 ou son mandat n’avait été
initialement congu qu’en termes économiques.

Depuis la Conférence mondiale de I’ Année internationale de la femme, tenue
a Mexico en 1975, la CESAO a beaucoup oeuvré de concert avec I’UNIFEM pour
la promotion d’une meilleure participation et 1’intégration des femmes des pays
d’Asie occidentale au développement économique et social. Parmi les grandes
priorités fixées par la CESAO dans ce domaine, on retrouve les thémes classiques
aux instances onusiennes : la question de I’emploi, de la pauvreté, 1’élimination de
I’illettrisme et la promotion des organisations non gouvernementales (ONG) de
femmes comme représentantes de la société civile.

Pour ce qui est de la question palestinienne, les axes de travail de la CESAO
consistent en la réalisation d’études sur divers aspects de la situation de la Palestine
sous occupation, l’assistance et la mise en oeuvre de mesures pratiques pour
I’amélioration des conditions de vie du peuple palestinien, et 1’aide pour trouver
des solutions aux problémes qu’il traverse.

Depuis prés de vingt-cinq ans, la Commission a publié un nombre
considérable d’études et de travaux de recherches, et organisé plus de cent
cinquante séminaires, conférences et ateliers de formation, et elle envoie une
quarantaine de missions de coopération technique dans les divers Etats membres
chaque année. Cette masse de travaux, souvent réalisés dans des conditions
difficiles, a largement contribué a une meilleure connaissance des problémes
économiques et sociaux de la région aupres des Etats membres, des organisations
régionales et plus largement de la communauté internationale.

Son réle d’interface entre la communauté internationale et la région est loin
d’étre négligeable. La somme des réunions organisées, des études menées sur les
principaux sujets de préoccupation de la région et leur mise en relation avec la
situation mondiale est considérable. La Commission constitue, dans certains
domaines comme les statistiques, 1’eau et la démographie ou la réflexion sur les
questions sociales, comme la pauvreté, les femmes et les handicapés, une référence
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internationale incontournable sur cette région. Sur certains thémes, la Commission
a pu aller au-dela des effets de mode internationaux et mener un travail en
profondeur dans la durée qui a permis aux gouvernements de la région d’effectuer
certaines prises de conscience.

La CESAO a joué en ce sens, dans certains domaines, un role de poéle
d’excellence, et cependant rares sont les secteurs ou l’institution a pu réaliser
vraiment sa fonction de coordination des politiques régionales entre les Etats
membres ou méme au sein du systeme des Nations Unies.

Depuis ses origines, la Commission s’est heurtée a deux problémes majeurs
et tenaces : Il’instabilité régionale et la faiblesse des moyens financiers
opérationnels.

Depuis vingt-cing ans, la CESAO est aussi un bon miroir de I’évolution des
modes internationales en matiére de développement économique et social.
Fortement marqué a ses débuts par la référence mythique au nouvel ordre
économique international (NOEI), elle s’est quelque peu libéré du carcan de
I’idéologie tiers-mondiste pour évoluer, au gré des années 80 et surtout 90 vers un
plus grand pragmatisme, ou I’influence des institutions de Bretton Woods est loin
d’étre absente. L’histoire de la CESAO recoupe ainsi celle de 1’évolution de la
conception du développement économique et social au sein des Nations Unies.

Pourtant, également, sa nature intergouvernementale, son travail qui la
conduit a mettre en relation des Etats de la région, parfois a faire adopter des
déclarations communes sur tel ou tel théme et, bien entendu, ses activités de
coopération technique 1’enracinent indéniablement comme institution régionale.

En vingt-cinq ans, les vicissitudes de la crise onusienne et I’instabilité
chronique de la région auraient pu faire voler en éclat I’institution; c’est ainsi que
certains observateurs considérent que son principal mérite est d’avoir réussi a
résister et a vivre.

La restructuration menée depuis 1992 a pour but de corriger les lacunes de
la Commission. S’il est encore trop tot pour en apprécier les résultats, on peut
cependant souligner que ce sont aujourd’hui I’ensemble des treize Etats de la région
qui se sentent mieux impliqués par les travaux de la CESAO, comme I’indiquent
les demandes croissantes de consultations au titre de la coopération technique, ou
encore du niveau plus élevé de représentation des Etats membres aux sessions de
la Commission.

Depuis le retour de la Commission a Beyrouth en 1997, les premiers effets
de la restructuration des programmes de travail et le regain d’intérét manifeste des
pays riches du Golfe pour la CESAO suscitent de nouveaux enthousiasmes pour la
Commission. Elle apparait aujourd’hui mieux armée pour accompagner la région
de I’Asie occidentale face aux nouveaux défis de la mondialisation et de la
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reconstruction d’une région fragmentée aux lendemains de la conflagration des
deux guerres du Golfe.

A I’heure ol la CESAO subit, a I’instar des autres commissions régionales,
certaines critiques, cette introspection de I’histoire de [I’institution permet
certainement de mieux cerner les défis qu’elle doit relever a I’aube du XXI° siecle.
En effet, les parties du monde qui affrontent le mieux la mondialisation sont celles
qui sont le plus structurées et les mieux intégrées économiquement. L’enjeu de la
construction d’'un marché commun dans la région est donc plus que jamais posé,
alors méme que la région subit une forte récession économique, qui ébranle ses
régimes politiques et suscite la recomposition des alliances. Face a I’enlisement des
tentatives des autres organisations intergouvernementales sur la question de
I’intégration régionale, la CESAO a un rdle d’aiguillon a jouer pour relancer la
coopération multilatérale opérationnelle.

Un de ces défis repose la question de la lisibilité et de l’identité¢ de la
Commission pour ses partenaires.
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INTRODUCTION

La Commission économique et sociale pour I’Asie occidentale, commission
régionale de 1’Organisation des Nations Unies, établie le 9 aodt 1973 par la
résolution 1818 (LV) du Conseil économique et social dont elle est un organe
subsidiaire, forme ainsi I’une des cinq commissions régionales de ’ONU et possede
quelques caractéristiques propres qui la distinguent des autres commissions : elle
est notamment la plus jeune des commissions et celle qui compte le moins d’Etats
membres, avec seulement treize Etats contre plusieurs dizaines pour chacune des
autres commissions. La CESAO est formée par 1’Arabie Saoudite, le Bahrein,
I’Egypte, les Emirats arabes unis, I’Iraq, la Jordanie, le Koweit, le Liban, Oman,
Qatar, la Palestine, la République arabe syrienne et le Yémen. Autre particularité
essentielle, il s’agit de la commission qui dispose des plus faibles moyens
financiers.

Contrairement aux autres commissions régionales, la CESAO a subi les
vicissitudes des conflits régionaux qui ont lourdement affecté son histoire depuis
vingt-cing ans. En effet, depuis un quart de siécle, son histoire reflete parfaitement
I’instabilité politique de la région : chacune des guerres régionales, en particulier,
la guerre du Liban (1975-1990), celle qui a opposé la République islamique d’Iran
et I’Iraq (1980-1988) et la récente guerre du Golfe (1990-1991), a fortement pesé
sur les activités de la région en général et celles de la commission en particulier,
au point de faire du nomadisme de cette structure internationale une de ses
spécificités. Peu d’autres structures des Nations Unies ont eu a subir autant les
conséquences néfastes des conflits intra-régionaux sur leurs activités et ceci
constitue un élément clef de la toile de fond sur laquelle la CESAO a patiemment
tissé son travail de promotion de la coopération régionale.

L’interrogation majeure qui sous-tend ’ensemble de ce texte est bien de
savoir quel role la CESAO est parvenu a jouer dans le développement économique
et social des pays de la région, et dans son intégration sur les plans économique et
social. A cet égard, il apparait fondamental de soulever la question de I’image de
Dinstitution auprés de ses Etats membres et des Nations Unies, et des relations
qu’elle entretient avec eux, qui influent sur sa capacité opérationnelle. La question
de I’identité de la CESAO, et celle de savoir si elle serait plutét "onusienne” ou
régionale, sera abordée en conclusion.
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Présentation du plan de I’étude

I est donc légitime, aujourd’hui, alors que la CESAOQ atteint vingt-cinq ans
d’existence, de se demander de quelle fagon elle a pu remplir son mandat initial,
s’adapter aux conditions d’existence de la région dans laquelle elle oeuvre et les
modifier. A ces fins, les éléments présentés dans ce travail, limités par la
disponibilité des sources et par la complexité et I’ampleur méme de son ambition,
seront organisés en cinq parties.

Le chapitre premier précise le contexte régional a travers une présentation de
quelques données économiques et sociales. Il met en exergue la diversité des pays
sur lesquels la CESAO a mandat, et surtout le cycle rapide qui a fait passer la
plupart des pays de la région, en moins d’un demi-siécle, d’un certain retard a une
prospérité rapide, et enfin a une situation de crise économique et sociale.

Le chapitre II analyse les conditions d’émergence et d’existence de la
Commission. Ce détour par I’histoire met en évidence a quel point les dissensions
et I’instabilité existant dans la région ont pu jouer sur la capacité de la CESAO i
voir le jour et a remplir son mandat. Il s’attache aussi a préciser le mandat de la
CESADO et la réforme récente, de grande ampleur, qu’elle a initiée pour s’adapter
a la nouvelle donne internationale de cette fin de siécle.

Le chapitre III traite des relations entre la CESAO et son organisation de
tutelle, 1I’Organisation des Nations Unies. Il présente les structures de la
Commission et I’évolution des moyens financiers et humains qui lui sont alloués,
ainsi que son rdle par rapport aux grandes thématiques impulsées par les
conférences mondiales organisées par les Nations Unies. Il explique également
comment la Commission a noué, au fil du temps, diverses formes de coopération
avec les différentes institutions spécialisées et organismes internationaux.

Le chapitre IV aborde la question fondamentale de 1’assise régionale de la
CESAO. Il replace les relations qu’elle entretient avec les organisations régionales
dans le contexte historique des difficultés a établir la cohésion et I’intégration de
cette région traversée de multiples tensions. Il tente aussi de cerner I’intérét apporté
par les Etats membres a la Commission, notamment a travers la coopération
technique. II souligne surtout I’évolution remarquable de I’intégration de la
Commission dans son environnement régional et, de fagon liée, son gain de
crédibilité et de 1égitimité.

Le chapitre V traite des activités multiples de la CESAO, notamment a travers
le miroir de ses publications, des conférences et séminaires qu’elle a organisés. Il
met en lumiere dans quelle mesure ses travaux de recherche et d’expertise se sont

inscrits a la fois dans les grandes préoccupations internationales en matiére de
développement, et dans I’évolution économique et sociale de la région.
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Un corpus diversifié et hétérogene

Les sources sur lesquelles se fonde ce travail sont de natures diverses. Le
corpus se constitue surtout de rapports et d’études émanant de la CESAO elle-
méme; ils ont permis d’en analyser l’activité et les grandes orientations, et ont
établi des indices précieux pour préciser ses relations avec 1’Organisation des
Nations Unies et ses diverses institutions, ainsi qu’avec les Etats membres.

Pour la plupart, ces documents ont été obtenus grace au concours des services
de documentation de la CESAO a Beyrouth, dont le personnel a montré un grand
intérét et une remarquable patience, et aussi grace a un certain nombre de syntheses
fournies par des membres du personnel sur quelques thématiques dont on retrouve
la substance dans le chapitre V. Cependant, 1’absence relative de rapports
récapitulatifs des actions menées par la Commission dans les vingt premi€res
années de son existence a rendu difficile le travail de recherche, ce qui n’est pas
le cas pour les actions menées a partir de 1995, puisque la CESAO a alors
commencé de publier un rapport annuel qui couvre l’ensemble des activités
réalisées ou en cours.

Pour enrichir les sources écrites en leur apportant une dimension plus
humaine, nous avons également eu recours a la richesse des sources orales,
notamment aux témoignages de fonctionnaires - en activité ou I’ayant cess€ - de la
CESAO, sollicités en juin et juillet 1998 a Beyrouth. Ces contacts ont permis
d’étoffer ce travail d’une dimension personnelie, parfois affective, d’articuler entre
eux des faits présentés de fagon parfois trés laconique dans les rapports officiels.
IIs ne constituent cependant en rien une enquéte sur un échantillon qui pourrait €tre
considéré comme représentatif.

En outre, des travaux plus généraux ont également été utilisés pour cadrer les
éléments propres a la Commission, a la fois au regard des évolutions de
’Organisation des Nations Unies, dont elle dépend, et au regard des divers
événements, transformations et autres tendances dans sa région d’intervention. A
cet égard, le document publié annuellement par la Commission sur les
développements économiques et sociaux en Asie occidentale et les nombreuses
études qu’elle a produites au cours de ces vingt-cinq années représentent
certainement un des fonds les plus riches et cohérents sur cette région.

Ajoutons finalement que ce travail se veut un regard extérieur sur cette
commission régionale : aucun des deux chercheurs qui I’ont réalisé n’est employé
de la CESAO, ni méme arabe, et ils ont tenté d’appliquer a cet "objet" de
recherche la méme rigueur et le méme détachement professionnel qu’avec tout
autre sujet d’étude. Il va donc de soi que les opinions exprimées dans ce rapport,
bien que revu et corrigé suite aux remarques qui nous ont €té faites, n’engagent

que ses auteurs, et non la Commission elle-méme.
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Chapitre premier

L’ASIE OCCIDENTALE : UNE REGION EN RAPIDE MUTATION

A. LA REGION D’ASIE OCCIDENTALE - TERRITOIRE ET POPULATION '

Composée de treize Etats membres, la région de 1’ Asie occidentale forme une
construction géopolitique singuliére puisque, en termes de couverture territoriale,
elle ne recouvre intégralement ni la région du Proche-Orient, ni celle du Moyen-
Orient. Par rapport aux autres régions représentées par une commission
économique et sociale des Nations Unies, la région couverte par la CESAO est
certainement la plus homogene. Cette caractéristique repose fondamentalement sur
une langue et une religion partagées entre la majorité des populations résidant dans
les Etats membres. Cette base historique de la civilisation arabe sur laquelle se
greffent les concepts et les idéologies de nation arabe ou de I’Umma islamique
fonde en grande partie la régionalité. La région de 1’Asie occidentale est irriguée
depuis plusieurs siecles par des réseaux de solidarités et des interdépendances
multiples, des flux redistributifs et d’échanges, que la mobilité des hommes et des
idées n’ont cessé de renforcer. Au-dela des institutions formelles, en effet, les
diasporas, les peuples éclatés entre plusieurs territoires nationaux, les flux
migratoires, etc., toutes ces mobilités facilitées par la relative communauté de
langue et de religion sur un territoire immense tissent des relations complexes entre
une multitude de points de la zone.

Couvrant un territoire de prés de 2,5 millions de km?, les pays de la région
sont extrémement diversifiés par la taille de leur territoire et de leur population,
a ’exemple de I’Egypte (1 million de km?) et du Bahrein (680 km?). Les pays de
I’Asie occidentale se différencient aussi par la distribution géographique de leur
population, leurs potentialités de développement et leurs richesses naturelles.
L’exploitation des hydrocarbures et leur exportation, par les revenus financiers
qu’ils assurent, constituent sans nul doute le principal clivage économique au sein
de la région.

' La synthése des tentatives d’intégration qui suit s’inspire d’une étude réalisée par

Blandine Destremau et Pierre Signoles, "Le difficile ajustement d’économies différenciées
en rapide mutation", Maghreb Moyen-Orient Mutation, Dossiers et images économiques du
Monde, SEDES, 1995, p. 5 et suiv.
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Il est ainsi traditionnel de diviser la région en trois groupes de pays :

- Les pays exportateurs de pétrole, ou I’on retrouve les pays arabes du
Golfe (Arabie saoudite, Bahrein,Emirats arabes unis, Koweit, Oman et

Qatar),

- Les pays a économie diversifiée (Egypte, Iraq, Jordanie, Liban et
République arabe syrienne),

- La spécificité de la Palestine et du Yémen, classés parmi les pays les
moins avancés, les distingue de leurs partenaires régionaux.

Le tableau 1 donne un bref apergu de la diversité de ces pays dans les années
récentes.

Avec plus de 130 millions d’habitants, la population de la région ne
représente qu’une trés faible partie de la population mondiale (2,5%) et se répartit
de maniére trés inégale selon les pays. Hormis I’ Egypte, qui constitue un grand
pays pour son peuplement avec 62 millions d’habitants en 1995, les autres pays se
caractérisent par une taille moyenne de population comme 1’ Arabie saoudite, I'Iraq,
la République arabe syrienne et le Yémen qui ont entre 10 et 20 millions
d’habitants, ou petite, soit inférieure a 5 millions d’habitants pour lesEmirats arabes
unis, la Jordanie, le Koweit, le Liban, Oman et la Palestine, ou encore inférieur
au million d’habitants dans le cas du Bahrein et du Qatar.

Majoritairement urbaine, la population de I’ Asie occidentale se caractérise par
une fécondité relativement forte (entre 3,1 enfants par femme pour le Liban a 7,6
pour le Yémen) qui alimente une croissance démographique soutenue (entre 2,2%
pour I’Egypte et 5,5% pour |’ Arabie saoudite entre 1994 et 1996); cette fécondité
impose comme défi a la région de maintenir des taux de croissance économique
élevés afin d’assurer le maintien, voire 1’élévation du niveau de vie de leur
population.

Au plan démographique également, les migrations intra-régionales constituent
une forte caractéristique de I’ Asie occidentale : les pays comme I’ Egypte, le Liban,
la Palestine et la République arabe syrienne connaissent de forts contingents
d’émigrants qui vont travailler dans les pays pétroliers de la région. Les questions
migratoires forment un aspect essentiel des relations intra-régionales et participent
d’une certaine maniére a I’intégration économique régionale; cependant les années
90, lors de la guerre du Golfe et des conséquences du contre-choc pétrolier, ont
porté un coup sévere a cette dimension régionale.
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B. UNE LONGUE SERIE DE CONFLITS REGIONAUX

La région constitue depuis la naissance explosive de I’Etat d’Israél en 1948
(voir le chapitre II) un intense foyer de tensions politiques et militaires qui ont
sérieusement perturbé, au cours de ce dernier quart de siécle, les relations de
coopération régionale, et plus particulierement pendant les nombreuses guerres qui
s’y sont succédées : la guerre du Liban, la guerre Iran-Iraq et la guerre du Gollfe.
Ces conflits i forte dimension interrégionale et internationale ont créé un climat
diplomatique fort peu propice au développement de la coopération économique. Les
intéréts stratégiques et militaires de chaque Etat priment ici sur les intéréts
économiques communs.

Ces guerres ont également eu des conséquences économiques particuliérement
néfastes pour le Liban qui est un pays a reconstruire alors que 1'Iraq et le Koweit
ont aussi subit, lors des guerres plus récentes, des destructions massives. Outre les
destructions physiques et les codts militaires supportés par les belligérants, les
effets directs les plus radicaux de la crise et de la guerre du Golfe ont été
essentiellement le renvoi dans leurs pays de prés de 2 millions d’émigrés dans les
pays pétroliers, et la réduction brutale et drastique ce I’aide, sans négliger la quasi-
disparition du tourisme pendant plus de deux ans, et les perturbations dans les
échanges pétroliers et les approvisionnements de raffineries de la région. Les pays
qui ont di faire face au retour de nombreux émigrés (Jordanie, Territoires
palestiniens occupés et Yémen) doivent assumer les couts de leur réintégration,
alors que tant les transferts de devises de ces émigrés que 1’aide internationale se
sont effondrés.

La crise et la guerre du Golfe ont sévérement atteint I’ensemble des pays de
la région, qui a accusé un taux de croissance négatif des PIB en 1990 (-3,.8%),
accentué en 1991 (-4,9%). La plupart des budgets des pays d’Asie occidentale pour
les années 1990-1992 refletent 1’accroissement des dépenses di au financement de
la crise et de la guerre, avec des déficits importants dans le cas de I’ Arabie
saoudite et du Koweit. Les réserves internationales des pays de la région ont chuté
au cours de ces mémes années.

La région est bien, depuis la fin de la seconde guerre mondiale, un lieu de
conflits internationaux dont le moindre n’est pas celui lié a la question palestinienne
et aux relations entre les Etats arabes et Israél, sans oublier pour autant les
multiples différents interarabes. Les cots afférents a ces conflits ne sont pas tous
quantifiables financiérement, en termes de ressources consacrées a la guerre, de
dépenses d’armement ou de destructions matérielles et humaines. Ils sont aussi
considérables en termes de détournement de ressources publiques au détriment de
’éducation et de la santé, et finalement, vraisemblablement, de retard dans la
démocratisation, en raison de la mobilisation quasi continuelle dans des
positionnements belliqueux ou défensifs.
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La récession économique des années 80, puis la crise du Golfe ont ébranlé
les bases fragiles des économies des pays de la région, sans pour autant mener a
une modification des modéles moyen-orientaux d’accumulation. Les prémisses de
recomposition pourraient, en revanche, émerger de la conjonction de la remise en
cause de la place des Etats dans les économies et de I’insertion d’Israél dans
I’économie de la zone, a travers les accords de paix.

Les textes des accords signés considérent en effet explicitement certains
domaines directement liés & 1’économie : la question de I’eau et des projets de
coopération régionale pour I’établissement d’infrastructures de transport, pour la
production et ’acheminement d’énergie, pour la mise en place d’institutions
financiéres, etc. Outre ces aspects, la relation entre 1’achévement de I’état de
guerre et la mise en place d’une dynamique de développement économique reléve
de plusieurs registres, généralement mentionnés sous le vocable de "dividendes de
la paix".

C. UNE REGION FACE AUX CHOCS PETROLIERS
1.  Les années fastes du boom pétrolier

Dans les années 70 et le début des années 80, les pays de la région de la
CESAO ont globalement bénéficié d’importants revenus extérieurs grice a la
manne pétroliere : le Moyen-Orient recéle environ deux tiers des réserves
mondiales prouvées de pétrole, et I’Arabie saoudite a elle seule le quart.
LesEmirats arabes unis, 1’Iraq et le Koweit disposent chacun d’a peu prés 10% de
ces réserves. Aux revenus issus de ’exportation de pétrole brut ou de produits
raffinés s’ajoutent ceux générés par les placements des surplus financiers.

Cette particularité de I’ Asie occidentale engendre un fort degré de dépendance
vis-a-vis de ’extérieur, et donc une forte vulnérabilité. Les pays les plus riches,
globalement ceux qui produisent et exportent d’abondantes quantités de pétrole, en
dépendent dans de larges proportions (autour de 90% en moyenne) pour leurs
revenus et leurs ressources en devises. A ces formes de dépendance s’ajoutent celle
des marchés extérieurs pour leur approvisionnement en biens et en services, mais
aussi en main-d’oeuvre et en compétences étrangéres pour le fonctionnement de
leurs économies.

Cette manne de capitaux issus du pétrole a permis un réel effort de
développement économique pour les pays du Golfe et ’Iraq. Dans la plupart des
cas, les investissements industriels considérables se sont portés sur des branches
dérivées du pétrole et du gaz naturel; ils ont été réalisés par des grandes sociétés
étrangeres, en mobilisant les technologies les plus performantes. Parfois, ils ont
favorisé la mise en place d’industries a forte intensité capitalistique, grosses
consommatrices d’énergie, important souvent leurs matiéres premiéres et les semi-
produits : il s’agit d’aciéries, de fonderies d’aluminium, de chantiers navals, dont
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I’essentiel de la production doit étre exportée, ou alors d’activités dirigées vers le
marché intérieur, telles les cimenteries.

L’influence des évalutions du marché pétrolier se retrouve, avec des
configurations différentes, dans les économies non principalement pétrolieres mais
néanmoins fortement dépendantes des transferts de I’extérieur. Ces pays sont
affectées par 1’évolution de la conjoncture internationale a travers différents
moyens : flux d’aide et de préts, revenus touristiques (Egypte, Jordanie,
République arabe syrienne et Yémen), transferts de devises des émigres (Egypte,
Jordanie, Liban et Yémen), revenus du canal de Suez ( (Egypte), revenus d’autres
ressources miniéres et notamment du phosphate (Jordanie), etc. Si une partie
importante de ces revenus provient de I’Occident, de considérables flux
redistributifs se sont également établis entre les pays pétroliers "riches” et les Etats
les moins dotés de la région. Ils sont de deux types : d’une part, des transferts
d’aide des premiers vers les seconds et, d’autre part, des déplacements massifs de
main-d’oeuvre migrante vers les chantiers de la péninsule arabique, générant des
transferts de devises parfois considérables (correspondant a une partie importante
des transferts privés). C’est le cas en particulier de I’Egypte, de la Jordanie, de la
République arabe syrienne et du Yémen.

Globalement, les abondantes recettes dont a bénéficié la région ont certes
stimulé une forte croissance économique et permis d’améliorer la situation des
groupes sociaux les plus pauvres par le moyen d’une demande de travail - interne
et/ou externe - privée et publique, du développement des services publics et de la
hausse des salaires minima. En effet, les gouvernements pour la plupart ont réagi
A laccroissement des revenus nationaux par le gonflement de leurs
investissements : le poids des investissements publics par rapport au PIB est passé
de 8% a 13% dans les pays du Conseil de coopération du Golfe entre 1970-73 et
1974-81. De facon similaire, les gouvernements ont augmenté leurs dépenses
courantes dans les services sociaux, les subventions a la production et a la
consommation, 1’équipement et le personnel militaire, et plus globalement dans
I’embauche de larges effectifs de fonctionnaires, pour beaucoup des diplomés du
secondaire ou de 1’université.

2. Le tournant pétrolier des aunées 80 et son impact régional

Le principal élément qui a influencé la dynamique économique et
commerciale dans la région au cours des années 80 est la faiblesse persistante du
marché et du prix du pétrole depuis le début de la décennie. Apres les deux booms
de 1973 et 1979, les prix du pétrole ont commencé a faiblir aprés 1981, puis a
chuter en 1986, année ou 1’indice des prix a l’exportation est tombé a 50% au-
dessous de son niveau de 1985 et a plus de 40 % au-dessous de son niveau de 1980.
Le marché pétrolier n’est plus aujourd’hui en mesure d’étre régulé par une
organisation des pays producteurs : les quotas sont réguliérement dépassés et les
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planchers de prix crevés, en une véritable guerre des prix et des quantités qui signe
I’affaiblissement de I’OPEP.

Les sources de revenus extérieurs se sont ainsi progressivement réduites, et
la croissance économique s’est fortement infléchie, a partir du début des années 80,
et de fagon accélérée apres la crise du Golfe, dans les années 90. Entre 1980 et
1986, les revenus pétroliers arabes ont été divisés par quatre, non sans effet
dévastateur sur les "revenus indirects” des gouvernements et des ménages (aide,
rapatriements des émigrés notamment), sans oublier la réduction des transferts
financiers intra-régionaux et internationaux a partir du début des années 80.

Les conditions de récession qui ont affecté les Etats du Golfe dans les années
80 se sont en effet étendues a I’ensemble des pays de la région par le biais des
mécanismes redistributifs : la réduction des flux commerciaux, de I’aide et des
transferts de devises des travailleurs émigrés des pays a revenus élevés vers les
autres. Les revenus de I’ensemble des pays de la région ont donc baissé, sans que
ceux en provenance des secteurs productifs puissent amortir la chute des revenus
par téte.

La diminution des revenus pétroliers et de ceux issus des mécanismes de
transfert s’est donc répercutée sur la capacité des Etats a effectuer des
redistributions au niveau interne, que ce soit par le biais des salaires, des services
publics ou de diverses subventions. Les investissements publics ont été les premiers
sacrifiés, permettant de limiter la baisse des salaires réels et de préserver les
effectifs publics, sinon méme de les accroitre 2. Dans ce contexte de contraction
genérale des revenus, la dépendance alimentaire peut créer de réels problemes de
sécurité, méme si la question alimentaire se pose, comme dans la plupart des cas,
en termes de pouvoir d’achat des populations pauvres plutdt qu’en termes de

disponibilités.

Plusieurs Etats ont dii contracter de nouveaux emprunts extérieurs et la dette
externe de la plupart des pays de la région de la CESAO s’est considérablement
alourdie, atteignant 153 milliards de dollars des Etats-Unis en 1990. Avec la baisse
du prix du pétrole, une fraction croissante des revenus pétroliers a dii étre utilisée
pour combler le déficit budgétaire, ainsi que pour réduire le montant de la dette
extérieure des pays exportateurs. Pour certains pays, tels I'Egypte, la Jordanie, la
République arabe syrienne et le Yémen, la situation est critique, et le service de la
dette, en les privant de précieuses ressources en devises, porte atteinte a leur
développement et a leur capacité d’investissement et de consommation face 2 leur
rapide croissance démographique. La récession des années 80 s’est aussi répercutée

* Mona Said, "Public sector employment and labor markets in Arab countries : Recent
developments and policy implications”, ERF Working papers WP 9630, Le Caire,
Economic Research Forum, 1996.
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sur la situation monétaire des pays de la région. A partir de 1987, les dévaluations
se sont succédées ou s’accélerent.

3. Ajustement structurel et crise sociale

Dés les années 80, I’ajustement structurel était devenu inévitable pour un
certain nombre d’Etats de 1’ Asie occidentale, qu’il soit posé comme condition par
les institutions financiéres internationales ou décidé par les autorités nationales sous
la pression de leurs créanciers, dans le but de rectifier certains déséquilibres jugés
structurels de leurs économies et, par voie de conséquence, de leurs balances des
paiements. Les orientations de réforme sont classiques : réduction des dépenses
publiques (investissements, emploi, salaires, services sociaux, subventions ala
consommation), des salaires minima et des taux de change, relévement des taux
d’intérét réels, privatisation d’entreprises publiques, restructuration des
administrations et services publics. Le secteur public est appelé a céder le pas aux
acteurs privés. Les investissements privés dans des entreprises jusque-la publiques,
la prise de mesures incitatives a I'initiative privée dans les secteurs de production
industrielle, agricole ou de services et/ou ’accés des transactions internationales
au secteur privé sont encouragés en Arabie saoudite, & Bahrein, enEgypte, en Iraq,
en Oman, au Qatar, en République arabe syrienne et au Yémen, depuis la seconde
moitié des années 80. La mise en place et/ou l’adaptation des institutions
nécessaires a cette dynamique de privatisation et a sa régulation (financiere,
sociale, en relation avec I’intérét national, la préservation de I’environnement, etc.)
constituent actuellement en Asie occidentale un enjeu de société important.

Les plans d’ajustement entrepris par divers pays ont tendu a formaliser les
mesures d’austérité a 1’égard de structures publiques de moins en moins capables
d’amortir les effets de la récession sur les couches les plus précarisées de la
population. Comme dans la plupart des cas, ces processus d’"ajustement" ont eu
un impact sur le bien-étre social, et se sont traduits par une détérioration des
indicateurs, du fait de la réduction (ou du gel) des dépenses sociales, dont la
répercussion par habitant peut étre partiellement amortie par la rationalisation de
la gestion budgétaire. Conjuguées a la baisse des revenus de migration, la crise
économique et les mesures d’ajustement ont contribué a la paupérisation, non
seulement des "pauvres traditionnels”, qui s’appauvrissent encore, mais aussi des
couches moyennes, dont le niveau de vie chute rapidement.

La guerre du Golfe et les mesures d’ajustement structurel ont relancé la
question sociale et économique de I’emploi en Asie occidentale. Les pays a forte
densité démographique comme I’Egypte, I’Iraq ou la République arabe syrienne
connaissent un chomage structurel conséquent, a rattacher, d’une part, aux forts
taux de croissance démographique face a des taux de croissance économique en
baisse et, d’autre part, aux spécificités des économies fortement étatisées. Les
marchés du travail qu’elles générent se caractérisent par une fréquente faiblesse du
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secteur privé et un éclatement en micro-entreprises familiales délaissées par les
institutions et les banques, face a un secteur public prépondérant. Si les indicateurs
du chomage sont a relativiser, en raison de la rigidité de modes d’évaluation,
d’autres signes manifestent cette crise sociale : sous-emploi, activités informelles,
baisse de rémunérations. Depuis le début des années 80, la pauvreté gagne du
terrain en Asie occidentale, y compris parmi les travailleurs, tandis que les filets
de protection tendus par des Etats redistributeurs se réduisent.
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Chapitre 11

UNE COMMISSION REGIONALE JEUNE DANS UN
ENVIRONNEMENT INSTABLE

Dés sa création en 1945, I’Organisation des Nations Unies a eu pour mission
d’intervenir dans trois domaines majeurs au service de ses Etats Membres : le
maintien de la sécurité et de la paix, la promotion du développement économique
et social et le respect des droits de ’homme. Ces trois dimensions €étaient, dans
I’esprit des peres fondateurs, intimement li€es et ont donné lieu a la création
d’institutions spécifiques.

Au lendemain de la seconde guerre mondiale, le monde était a reconstruire
sur de nouvelles bases; les ambitions affichées par les Nations Unies symbolisérent
ce désir de changement et elles suscitérent de grandes espérances, quant aux
capacités d’intervention de 1’Organisation dans les affaires économiques et sociales
du monde. Le Chapitre IX de la Charte mit I’accent sur les interrelations entre le
maintien de la sécurité internationale et le développement socio-économique
mondial. Ce principe fondamental de I’action des Nations Unies se concrétisa par
la mise en place du Conseil économique et social. Aux termes de la Charte, ce
dernier constitue ’organe principal de coordination des activités économiques et
sociales de I’ONU et des organismes et institutions spécialisées composant le
systeme ou "la famille" des Nations Unies.

Dans le domaine de la promotion économique et sociale, la nécessité d’une
approche régionale s’est rapidement affirmée au sein de I’Organisation et plus
particulierement au sein du Conseil économique et social.

C’est dans ce contexte que la CESAO a été congue, puis créée, non sans
vicissitudes. Dans une perspective historique, ce chapitre traitera tout d’abord de
ce contexte a sa genése, puis des auspices sous lesquels la CESAO a vu le jour en
1973, pour en analyser ensuite les étapes d’évolution, en particulier la
restructuration des années 90 qui marque un tournant dans sa structure et son
mandat tels qu’ils apparaissent aujourd’hui. Ce chapitre abordera également la
question du nomadisme de la Commission, qui a joué un role a tous ses niveaux
constitutifs.
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A. LA GENESE (1945-1974)

1. La création des commissions économiques régionales au sein de
I’Organisation des Nations Unies

Dés 1947, pour aider a la reconstruction économique des régions dévastées
par la guerre, le Conseil économique et social créa une commission régionale des
Nations Unies pour I’Europe et une autre pour I’Asie et I’Extréme-Orient. Ces
commissions formerent des organes subsidiaires du Conseil. L’année suivante, lors
de sa cinquieéme session, le Conseil a reconnu que c’était I’ensemble des régions
du monde qui avaient souffert directement ou indirectement des effets destructeurs
de la seconde guerre mondiale et a modifié en ce sens la conception primitive des
commissions régionales. C’est ainsi, en application de cette nouvelle approche, que
I’Amérique latine a également été dotée en 1948 d’une commission économique.

2. L’échec de 1948-1949

Des cette époque, s’inspirant de la décision prise pour I’Amérique latine et
consciente des graves problémes économiques qui menagaient la stabilité du
Proche-Orient au lendemain de la seconde guerre mondiale, I’ Assemblée générale
des Nations Unies a invité le Conseil & "étudier les facteurs relatifs a la création
d’une commission économique pour le Moyen-Orient" *. Celui-ci mit en place une
commission spéciale qui présenta son rapport et ses recommandations a la session
d’avril-juin 1948.

L’idée fondamentale qui sous-tendait cette proposition de 1’Assemblée
générale €tait que la collaboration entre les pays du Moyen-Orient permettrait
d’élever le niveau économique et le niveau de vie de ces pays et qu’ "une étroite
collaboration avec I’ONU et ses organes subsidiaires, aussi bien qu’avec les
organisations régionales du Moyen-Orient, telles que la Ligue arabe faciliterait ces
mesures" 4.

La Commission spéciale argumenta de 1’opportunité de créer une commission
économique pour le Moyen-Orient, en détaillant les problémes que posait
Iinsuffisance du développement économique de la région, insuffisance aggravée
par les effets de la guerre. Celle-ci avait entrainé de nombreuses dévastations,
"usure des ressources locales et I’isolement durant le conflit de la région. La crise
du logement, la destruction et la désorganisation des moyens de communication ou
encore I’hyperinflation posaient des problémes urgents et cruciaux. L’économie
régionale demeurait par ailleurs peu développée, notamment dans le domaine

3 Résolution 120 (II) du 31 octobre 1947.

* Rapport de la Commission spéciale pour le Moyen-Orient, Procés-verbaux officiels
du Conseil économique et social, neuvieme session, Supplément n° 4, p. 3.
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agricole, qui constituait pourtant I’essentiel de la production de la région, ou encore
dans le domaine de I’offre en capitaux pour le développement des services et de
I’industrie.

Par ailleurs, la Commission mettait en exergue "la large contribution du
Moyen-Orient dans son ensemble a I’effort de guerre des Alliés" °. et le devoir de
solidarité de la communauté internationale a 1’égard de cette région pauvie du
monde en raison de sa participation a la lutte contre le nazisme.

Argumentant en faveur de la création d’une commission régionale, le rapport
de la Commission spéciale faisait aussi remarquer que tous les gouvernements de
la région consultés, la Ligue des Etats arabes et les différentes institutions
spécialisées des Nations Unies comme I’UNESCO, la FAO, I’'OMS et I’OIT
apportaient leur soutien enthousiaste a ce projet. Pour ces diverses raisons, la
Commission spéciale recommandait la création immédiate d’une commission
régionale pour le Moyen-Orient sur le méme modéle que les autres commissions
économiques régionales du Conseil économique et social.

Dans son projet de résolution, la Commission spéciale prévoyait que la
commission régionale regrouperait dans un premier temps : 1’ Afghanistan, I’ Arabie
saoudite, 1’Egypte, 1’Ethiopie, 1'Iran, I'Irak, le Liban, la Syrie, la Turquie et le
Yémen, en étroite collaboration avec la Ligue des Etats arabes. Dans un second
temps, tout territoire non autonome situé dans la Péninsule arabique, la
Méditerranée orientale ou le Nord-Est africain serait le bienvenu. Le Gouvernement
égyptien émettait quant a lui le voeu que Le Caire soit choisi comme siege de la
commission.

Le projet de résolution devait étre présenté a la huitiéeme session du Conseil
économique et social mais, en raison des événements intervenus apres la création
de I’Etat d’Israél, le représentant de la délégation libanaise, George Hakim,
demanda que le texte soit présenté a la neuviéme session. Le 5 juillet 1949, au
cours de la neuviéme session, tenue au Palais des Nations a Genéve, M. Hakim,
proposa i nouveau le report de I’étude de la création de la commission en
considérant "qu’il n’existait pas de base solide ou faire reposer la coopération
essentielle au bon fonctionnement d’une commission économique régionale” °.
Appuyée par le représentant de la Chine et celui des Etats-Unis d’Amérique, cette
proposition émise par le seul pays du Moyen-Orient représenté au Conseil fut
acceptée par le Président du Conseil, James Thorn. La question de la création

S Ibid.

6 Proces-verbaux officiels du Conseil économique et social, neuvieme session, 243°
séance, p. 3.
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d’une commission économique pour le Moyen-Orient disparut de 1’ordre du jour
du Conseil jusqu’en 1972 (voir infra).

3. L’arriere-plan historique

Entre le 30 novembre 1947 et le mois de mai 1948, 1’échec du plan de
partage de la Palestine et la guerre qui opposa les Israéliens aux Palestiniens
créerent une situation de tension extréme dans la région. L’auto-proclamation de
I’Etat d’Israél, le 14 mai 1948, rendit caduques les frontiéres établies en novembre
1947 par la résolution 181 (II) de I’ Assemblée générale. Cette décision unilatérale,
contraire au plan de partage établi par ’ONU, mais soutenue par les Etats-Unis,
la Grande-Bretagne et I’Union soviétique, déclencha le premier grand conflit
israélo-arabe. Lors de celui-ci, une coalition de forces arabes, rassemblant
I’Egypte, I'Irak, la Jordanie, le Liban et la Syrie, attaqua le nouvel Etat hébreu en
solidarité avec les Palestiniens, mais la série d’offensives israéliennes victorieuses
qui se déroula entre juillet 1948 et janvier 1949 permit a Israél d’étendre
considérablement son territoire.

Cette naissance explosive de I’Etat d’Israél, contraire au respect du droit
international et du peuple palestinien, inaugura dans la région une longue série de
tensions entre Israél et ses voisins arabes, parsemée d’accrochages militaires et de
deux guerres (1956 et 1967). Cette situation géopolitique régionale belliqueuse ne
fut guere propice a la création dans la région d’une organisation de coopération
économique régionale des Nations Unies.

Le conflit israélo-arabe constitua I’obstacle majeur, mais il fut loin d’étre le
seul élément d’instabilité et de tension au Proche-Orient pendant toute cette période
(1949-1973), qui fut également marquée par de nombreux conflits civils au sein des
pays arabes et entre ceux-ci.

La question du conflit israélo-arabe donna pendant toutes ces années une
dimension politique aux rapports entre cette région et la communauté internationale
qui fit passer quelque peu au second plan le développement socio-économique
régional. Depuis la création de I’Etat d’Israél et jusqu’en 1973, I’opportunité de
créer une commission économique régionale des Nations Unies au Moyen-Orient
a été grevée par le probleme du respect des principes d’universalité et de non-
discrimination en vigueur au sein de ’ONU. En vertu de ces principes réaffirmés
avec vigueur par les pays occidentaux, les Nations Unies ne pouvaient envisager
de créer une structure régionale intergouvernementale qui exclurait la participation
d’un Etat membre.
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4. La création du Bureau économique et social des Nations Unies a
Beyrouth en 1963

Cependant, le syst¢eme des Nations Unies ne pouvait exclure cette partie du
monde de son effort d’aide au développement économique et social. Les années 60
constituent, avec I’accession a 1’indépendance de nombreux Etats du tiers monde,
une période de profonde transformation du systeme onusien, et particuliérement de
son approche économique et sociale, sous l’effet, d’une part, des idées tiers-
mondistes exposées a la Conférence de Bandung en 1955 et, d’autre part, du poids
de I’idéologie des pays socialistes.

Au Moyen-Orient, peu a peu, certains pays pressentis en 1948-1949 pour
faire partie de la Commission économique rejoignirent diverses commissions
régionales. Ce fut le cas de I’Egypte et de I’Ethiopie a la CEA, créée en 1958, de
I’ Afghanistan et de I'Iran a la CEAEO ou encore de la Grece, d’Israél et de la
Turquie a la CEE. Pourtant, les autres pays indépendants de la région (Arabie
saoudite, Irak, Jordanie, Liban, Syrie, Yémen) et les territoires sous tutelle
britannique de la Péninsule arabique n’appartenaient a aucune commission régionale
et pouvaient se sentir lésés par le systéme onusien.

Dans le cadre de la premiére Décennie des Nations Unies pour le
développement (1961-1971), 1’ Assemblée générale prit la décision d’accentuer la
décentralisation des activités de ’ONU dans le domaine économique et social et de
renforcer le role des commissions régionales. C’est dans ce contexte général de la
stratégie de décentralisation du systéme onusien, et plus particuliéerement en vue de
la préparation de la Conférence des Nations Unies sur le commerce et le
développement, prévue pour 1’année 1964, que le Conseil économique et social
adopta, le 5 juillet 1963, une résolution invitant le Secrétaire général des Nations
Unies a étudier les moyens d’étendre les activités économiques et sociales du petit
bureau des Nations Unies de Beyrouth, qui dépendait directement du Département
des affaires économiques et sociales du Secrétariat. La méme année, 1’ Assemblée
générale fit sienne cette résolution et c’est ainsi que naquit le Bureau économique
et social des Nations Unies a Beyrouth (BESNUB), qui fut dés lors considéré par
le Conseil économique et social comme 1’organe régional des Nations Unies pour
le Moyen-Orient.

L’implantation de cette structure a Beyrouth, alors qu’Israél et quelques pays
occidentaux souhaitaient qu’elle fat établie a Chypre, reposait le probleme de
I’inclusion de I’Etat d’Israél dans le champ de compétences de ce bureau des
Nations Unies. Le premier directeur du BESNUB, Paul Berthoud, fut chargé par
le Secrétariat d’effectuer une mission de reconnaissance en Israél en 1964. A cette
occasion il déclara : "La question de savoir si cette activité eit été tolérée par les
gouvernements des pays arabes ne s’est jamais posée car le Gouvernement israélien
m’a refusé toute coopération et déclaré persona non grata en Israél; il refusait de
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traiter avec le BESNUB des lors qu’il n’y avait pas acceés au méme titre que les
représentants des gouvernements arabes."

ENCADRE N° 1

Le développement institutionnel de I’ONU en quelques dates,
de 1945 a 1973

Octobre 1945
Création de 1’Organisation des Nations Unies avec cinquante et un Etats
Membres
Création de I’Organisation des Nations Unies pour 1’alimentation et 1’agriculture
(FAO)

Décembre 1945
Création de la Banque internationale pour la reconstruction et le développement
(BIRD)

Novembre 1946
Création de I’Organisation des Nations Unies pour 1’éducation, la science et la
culture (UNESCO)

1947
Création de la Commission économique pour I’Europe (CEE) et de la
Commission économique et sociale pour 1’Asie et le Pacifique (CESAP)

1948
Création de la Commission économique pour I’Amérique latine (CEPAL)
Création de 1’Organisation mondiale de la santé (OMS)

1950
Création de I’Office de secours et de travaux des Nations Unies pour les
réfugiés de Palestine dans le Proche-Orient (UNRWA)

1958
Création de la Commission économique pour I’Afrique (CEA)

1961-1970
Premiere Décennie des Nations Unies pour le développement décidée par
I’Assemblée générale; période de forte croissance de 1’Organisation avec
I’accession a I’indépendance de nombreux pays du tiers monde
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ENCADRE N° 1 (suite)

1963
Conférence des Nations Unies sur 1’application de la science et de la technique
au développement, tenue a Geneve
Création du Programme alimentaire mondial (PAM)

1964
Naissance de la Conférence des Nations Unies sur le commerce et le
développement (CNUCED); cet organe permanent de 1’Assemblée générale se
réunit tous les quatre ans, représente surtout les intéréts des pays en
développement et subit I’influence des pays non alignés

1965
Création du Programme des Nations Unies pour le développement (PNUD)
pour mener des projets opérationnels dans les différents pays en développement

1967
Création de 1’Organisation des Nations Unies pour le développement industriel
(ONUDI)

1969
Création du Fonds des Nations Unies pour la population (FNUAP)

1971
Adoption de la Stratégie internationale du développement pour la deuxieéme
Décennie des Nations Unies pour le développement (1971-1980), fondée sur la
coopération entre les pays et les échanges €quitables

1972
Conférence des Nations Unies sur I’environnement, a Stockholm, qui donna
lieu a la création du Programme des Nations Unies pour I’environnement

5. L’évolution du BESNUB de 1963 a 1973

A ces débuts, en 1963, le BESNUB se limita a la collecte et & 1’analyse des
données économiques et sociales du Proche-Orient en vue de les diffuser aupreés du
Secrétariat de I’ONU pour I’informer de la situation régionale. En 1964, a la suite
d’une mission de reconnaissance menée par les Nations Unies concernant les
politiques de planification au Moyen-Orient, le BESNUB obtint la nomination de
quatre conseillers chargés de développer la coopération technique avec les pays de
la région. A partir de 1966, grice a I’appui de la CNUCED puis de 'ONUDI, les
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responsabilités et les activités du BESNUB connurent une certaine expansion. En
1967, il fut pour la premiere fois en mesure de réaliser et de diffuser par ses
propres moyens sa publication réguliere de référence, Studies on Development
Problems in Selected Countries of the Middle East. En 1968, le bureau de Beyrouth
ne possédait pourtant que douze postes de professionnels; comparé aux autres
commissions régionales, parties prenantes du Groupe des 77 (CEA, CESAP et
CEPAL), le Bureau comptait trois fois moins de professionnels par pays. Ainsi a
I"aube des années 70, le BESNUB demeurait une toute petite structure d’étude et
de conseil dans le domaine du développement économique et social; toutefois, il
€tait en son temps un centre d’excellence sur le plan des informations et données,
et la qualité de ses recherches et de ses services consultatifs. Au plan structurel,
il n’était qu’une simple antenne du Secrétariat, sans instance de décision
intergouvernementale.

Depuis sa création, la nature des activités qui définissaient le mandat du
BESNUB restait inchangée et se partageait en quatre domaines :

- Apporter des informations sur les problémes, les tendances et les
politiques de développement au Moyen-Orient;

- Participer aux activités de coopération technique dans la région;

- Assurer les missions spéciales et la représentation du Secrétaire général
des Nations Unies au Moyen-Orient; et

- Coopérer avec les autres organismes et institutions des Nations Unies
au niveau régional.

Pour remplir ce vaste mandat, le BESNUB était organisé en deux sections,
I'une chargée des questions économiques et 1’autre des questions sociales. Ses
objectifs correspondaient, d’une part, aux voeux exprimés par les gouvernements
de la région et, d’autre part aux préoccupations majeures du Conseil économique
et social, de la CNUCED et de 'ONUDI. A partir de 1968, pour éviter la
dispersion des ressources, il se concentra sur les domaines suivants: la planification
du développement, le développement industriel et agricole, et le commerce. En
1970-1971, D’apport de financement extrabudgétaire du FNUAP permit au
BESNUB d’élargir ses études au domaine démographique. En 1972-1973, ses
activités s’étendirent aux domaines de 1’administration et des finances publiques.
Le nombre de pays concernés restait cependant faible - 1’ Arabie saoudite, 1'Iraq,
la Jordanie, le Koweit, le Liban et la République arabe syrienne furent les
principaux bénéficiaires des travaux menés par le Bureau.

Ainsi, par une procédure différente de celle appliquée pour les autres régions
du monde et grace a I’appui du Groupe des 77, le Moyen-Orient avait pu se doter
d’une structure régionale des Nations Unies. Elle fonctionnait comme un succédané
de commission €économique et envoyait, par exemple, un rapport annuel au
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Secrétariat général et au Conseil économique et social, alors que le Directeur du
Bureau était convié au méme titre que les autres secrétaires exécutifs des
commissions régionales aux différentes réunions du Conseil. Cependant, cette
structure n’avait ni le statut, ni le pouvoir, ni les moyens accordés par I’ Assemblée
générale aux autres commissions régionales. Comme tenait & le rappeler Paul
Berthoud : "L’assimilation du BESNUB aux secrétariats des autres commissions
régionales a été poursuivie dans toute la mesure du possible, mais 1’absence de
mécanisme de coopération au niveau intergouvernemental privait la région du statut
dont jouissaient les autres régions du tiers monde”.

En 1970, au moment o I’ONU élaborait une stratégie internationale pour la
deuxieéme Décennie des Nations Unies pour le développement , le BESNUB était
convié, au méme titre que les différentes commissions régionales, a renforcer ses
liens avec les gouvernements et les institutions des Nations Unies pour contribuer
3 la réalisation des objectifs. L’heure était au renforcement du role des
commissions régionales par leur plus forte implication dans les programmes
économiques et sociaux opérationnels et la promotion de la coopération économique
régionale entre les pays en développement. A ce titre, le Conseil économique et
social mena, en 1971, une enquéte auprés des différents Etats membres pour
renforcer les commissions économiques régionales et leurs liens avec le PNUD. Le
BESNUB y participa mais n’eut que trés peu de réponses des Etats de la région.

C’est dans ce contexte onusien de relance de l'idée que la coopération
régionale formait un puissant facteur d’accélération de développement économique
et social que le Liban, soutenu par I’ Arabie Saoudite et I'Irak, a pu faire valoir aux
Nations Unies que ’absence de représentation des douze Etats arabes du Moyen-
Orient au sein d’une commission régionale constituait une lacune, voire une
discrimination de la communauté internationale a 1’égard du monde arabe.

B. LA CREATION DE LA CEAO EN 1973
1. Les changements géopolitiques favorables a sa naissance

Pour qu ‘une commission économique régionale puisse naitre, il était
nécessaire qu’une délégation membre du Conseil économique et social en fasse la
demande et que celleci recueille la majorité des voix du Conseil. A ce titre,
I’élargissement du nombre d’Etats représentés au sein du Conseil en 1971 a
cinquante-quatre membres affaiblissait le poids relatif des "cinq grandes
puissances" membres du Conseil de sécurité et augmentait la capacité d’initiative
des pays du tiers monde. En 1971, I’élection du Liban au Conseil économique et
social et I’avénement a ’indépendance de quatre pays producteurs de pétrole de la
Péninsule arabique (Bahrein,Emirats arabes unis, Oman et Qatar), qui leur permit
d’adhérer a 1’Organisation des Nations Unies, créerent une nouvelle donne
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géopolitique favorable pour tenter de rattraper le temps perdu, vingt-trois ans apres
I’échec de 1949.

Les raisons pour lesquelles 1’établissement d’une commission régionale avait
échoué en 1949 restaient pourtant d’actualité - le temps avait passé, mais les
relations entre I’Etat d’Isra€l et les pays de la région demeuraient belliqueuses.
Cependant, en prés de vingt-cinq ans, le Moyen-Orient s’était transformé et la
conscience des intéréts économiques régionaux s’était développée via la Ligue des
Etats arabes, 1’Organisation des Pays arabes exportateurs de pétrole (OPAEP) ou
méme le BESNUB. Par ailleurs, les rapports de force au sein des Nations Unies
s’étaient profondément transformés; depuis les années 70 les pays occidentaux ne
controlaient plus le vote au sein de I’ Assemblée générale et du Conseil économique
et social. Pour la communauté internationale, 1’accession a I’indépendance de
nouveaux pays producteurs de pétrole et les modifications intervenues dans la
répartition de la rente pétroliere, au profit des pays du Moyen-Orient, faisaient
aussi resurgir I'intérét d’une meilleure insertion de la région dans 1’économie
mondiale.

2. Le role clef du Liban

A I'époque, le Liban subissait de plein fouet les conséquences du conflit
israélo-arabe 7 sur son territoire, tout en gardant le souci de jouer son role,
profondément enraciné dans I’histoire, de pont entre le Moyen-Orient et le monde.

Pour le chef de la délégation libanaise au Conseil économique et social, la
question était claire : "En tant que représentant du Liban aux Nations Unies, je
voyais surtout I’intérét de mon pays, transformer le BESNUB en CEAO; et j’ai
€laboré un plan en ce sens quand le Liban est devenu membre du Conseil. Le
Gouvernement libanais suivait trés bien a I’époque, et il proposait un terrain prés
de la présidence de la République pour créer un centre international des Nations
Unies" 8.

Soutenu par 1’ Arabie saoudite, 1’Irak et le Yémen, le Gouvernement libanais
percevait favorablement I’établissement sur son territoire d’une institution
intergouvernementale de la "famille" des Nations Unies pour mieux défendre les
intéréts socio-économiques des pays arabes, et renforcer ainsi son role de médiateur
régional. Au-dela des fortes divergences qui partageaient les différentes forces

7 Depuis la guerre israélo-arabe de 1967, le Liban a subi de nombreuses agressions
israéliennes, notamment la destruction de sa flotte aérienne en 1968, alors que des incidents
meurtriers entre ’armée libanaise et les forces palestiniennes se multipliaient depuis
"septembre noir" (Jordanie, 1970).

% Extrait d’un entretien avec M. Edouard Ghorra, Beyrouth, juillet 1998.
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politiques libanaises, un consensus se dégageait pour faire du soutien actif au
renforcement du role de ’ONU dans les affaires internationales I’'un des piliers de
la politique étrangére du Liban, depuis son accession a I'indépendance. Dans sa
stratégie de résistance aux multiples pressions régionales, le Gouvernement libanais
considérait que I’implantation a Beyrouth de diverses institutions et bureaux
régionaux des Nations Unies était a la fois une source de prestige, qui lui conférait

ENCADRE N°2
La genése de la CESAO en quelques dates

Octobre 1947 : L’Assemblée générale de I’ONU invite le Conseil €économique et
social a "étudier les facteurs relatifs a la création d’une commission économique
et sociale pour le Moyen-Orient".

Avril 1948 : Un rapport du Conseil économique et social préconise la création d’une
commission économique et sociale pour le Moyen-Orient qui pourrait
comprendre selon une délimitation fondée sur la géographie physique :
I’ Afghanistan, 1’Arabie saoudite, I’Egypte, I’Irak, I’Iran, le Liban, la Syrie, la
Transjordanie, la Turquie et le Yémen et des territoires non autonomes de la
Péninsule arabique.

Juillet 1949 : Lors de la neuviéme session du Conseil économique et social, le
Liban demande et obtient le report A une session ultérieure de la décision de
créer une commission régionale pour le Moyen-Orient inscrite a I’ordre du jour,
en raison de 1’évolution politique de la région qui n’offre pas de base solide a la
coopération régionale.

Décembre 1962 : L’Assemblée générale adopte la résolution 1823 (XVII) portant
sur la décentralisation des activités de I’'ONU dans les domaines économique et
social et le renforcement des commissions régionales.

Juillet 1963 : Dans le cadre de I’application de la résolution 1823 (XVII) et de la
préparation de la Conférence des Nations Unies sur le commerce et le
développement, le Conseil économique et social recommande la création d’une
unité de coordination technique de I’aide économique et sociale aupres du
Bureau des Nations Unies 4 Beyrouth. Celui devient le Bureau économique et
social des Nations Unies a Beyrouth (BESNUB). A la différence des
commissions régionales, cette structure dépend du Département des affaires
économiques et sociales du Secrétariat des Nations Unies.

Aoit 1973 : Le Conseil économique et social adopte la résolution 1818 (LV)
instituant une commission régionale pour 1’Asie occidentale (CEAO), celle-ci
remplace le BESNUB.
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un rdle de leader dans la diplomatie des pays arabes, et une garantie de protection
de son intégrité territoriale par ’ONU. A I’époque, les gouvernements occidentaux
ne comprenaient pas vraiment la stratégie libanaise qui consistait a s’allier aux
autres pays arabes pour renforcer leur unité et considéraient que le Liban allait a
I’encontre de ses intéréts.

L’avenir, malheureusement, contredira cette stratégie du Liban ou, en dépit
des efforts de I’ONU, les forces centripétes confessionnelles attisées par des
intéréts régionaux firent voler en éclats sa fragile unité nationale et son intégrité
territoriale pour plus de quinze ans.

3. Le débat lors de la cinquante-cinquieme session du Conseil
économique et social (Genéve, 1973)

Lors de la cinquante-troisiéme session du Conseil économique et social en
1972, le représentant du Liban proposa la création d’une commission économique
pour les pays arabes. L’étude de cette proposition fut repoussée, sous la pression
des pays occidentaux et d’Israél, a une session ultérieure. Le scénario de 1948-
1949 semblait se reproduire, mais les rapports de forces géopolitiques avaient
changé et le Liban était, cette fois, réellement déterminé a faire aboutir sa
proposition. Lors de la cinquante-cinquieme session, en 1973, la délégation
libanaise réitéra sa proposition; par souci de conciliation, elle modifia le nom de
I’organe proposé en Commission économique pour 1’Asie Occidentale et la
proposition fut maintenue a I’ordre du jour prévu.

Pour convaincre les membres du Conseil, le représentant du Liban fit d’abord
valoir dans son argumentaire I’absence de commission régionale pour les douze
pays arabes du Moyen-Orient, alors que ceux-ci étaient Membres a part entiére de
I’ONU. 1l souligna ensuite que le BESNUB n’était pas un organisme
intergouvernemental et n’avait pas le pouvoir de faire des recommandations aux
Etats membres, ni de négocier les relations bilatérales. Il insista quelque peu sur
le traitement discriminatoire, en matiére d’assistance technique, réservé a la région
au sein des Nations Unies et indiqua qu’il serait vain d’attendre encore des années
la solution des problemes politiques découlant de "l’agression d’Israél” pour
prendre des mesures économiques régionales.

Usant de ses talents de diplomate, le représentant du Liban tenta de faire
prendre conscience aux pays occidentaux que la création d’une telle commission
correspondait également a leur intérét : "Outre de nombreux autres avantages, la
création de cette commission permettra d’accroitre la capacité d’absorption de la
région et servira non seulement les objectifs de développement économique des
pays directement intéressés, mais aussi ceux de la stratégie internationale de
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développement. Le monde arabe a besoin de la coopération du monde développé

et réciproquement, sans considération de systeémes politiques et économiques"’.

L’observateur d’Israél, Reuven Hillel, soutenu par les Etats-Unis et les Pays-
Bas, s’éleva avec vigueur contre cette proposition en considérant qu’elle était
“contraire au principe de 'universalité et de la non-discrimination [...] [et que la
commission ainsi créée] constitue un groupe ethnique de pays unis par leur hostilité
a I’égard d’Israél, en violation flagrante des principes de la Charte et de la pratique
de ’ONU" '°. L’Italie soutint Israél et proposa de suspendre les débats. En
réponse, le représentant du Liban observa que cette commission n’avait aucun
caractére ethnique; il déclara notamment que tous les pays amis de la région
pouvaient participer en vue d’une collaboration fructueuse. Les principes de
I’égalité des droits et de I'universalité ne souffriraient pas de la décision du
Conseil. Ceux qui souffraient étaient en fait les douze pays arabes intéressés par
la création de la commission qui, depuis vingt-cinq ans, se voyaient refuser
I’exercice des droits découlant de ces deux principes. La Chine, I’Espagne, le
Pakistan, la Yougoslavie et des pays arabes comme I’Egypte, la Tunisie et le
Yémen prirent position pour soutenir les arguments et la proposition du Liban.

Par contre, les Etats-Unis rejetérent catégoriquement cette proposition et
insisterent pour que la Cour internationale de Justice donne son avis sur la légalité
de cette création. Craignant l’enlisement du débat dans une longue bataille
juridique, le Liban, soutenu par les pays socialistes et les pays non alignés,
demanda alors de passer au vote sur la proposition américaine, qui fut largement
rejetée. Finalement, le projet de résolution fut voté par 33 voix contre 8 et
9 abstentions. Parmi les pays opposés a cette création, on retrouvait la Barbade,
la Bolivie, le Danemark, les Etats-Unis, la Finlande, la Nouvelle-Zélande, les
Pays-Bas et la Suéde alors que le Canada, la France et le Royaume-Uni,
notamment, s’étaient abstenus.

Ainsi, le 9 aotit 1973, grice a la pugnacité de la délégation libanaise soutenue
par les pays du Sud et les pays socialistes, le Conseil économique et social a établi
par sa résolution 1818 (LV) une commission économique pour I’Asie occidentale
composée des douze pays arabes qui bénéficiaient des services du BESNUB, a
savoir : 1I’Arabie saoudite, le Bahrein, lesEmirats arabes unis, 1’Irak, la Jordanie,
le Koweit, le Liban, Oman, le Qatar, la Syrie et les deux Yémen.

Lors de la session de 1’Assemblée générale qui discuta du budget de la
CEAO, Israél réitéra ses critiques a ’encontre de la Commission mais se trouva

9 Documents officiels du Conseil économique et social, cinquante-cinquiéme session,
1868° séance, p. 61.

1 Jbid., par. 16.
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isolé. Le premier budget de 1’exercice biennal 1974-1975, s’élevant a 2 204 000
dollars fut adopté par 76 voix contre une, alors que le 26 décembre 1973, le
Secrétaire général, M. Kurt Waldheim, nommait Saeed Al Attar, représentant
permanent du Yémen auprés de 1’Organisation des Nations Unies, premier
secrétaire exécutif de la Commission. Le 1° janvier 1974, les activités de la
Commission pouvaient commencer au siége provisoire de Beyrouth, dans la
continuité du BESNUB.

La naissance de cette structure régionale intergouvernementale suscita
d’emblée un fort enthousiasme des gouvernements de la région qui voyaient par la
un moyen de mettre la région du Moyen-Orient au méme niveau que les autres
régions du monde, ainsi que le rappelait avec nostalgie le dernier Directeur du
BESNUB, M. El-Naggar, lors d’un entretien en novembre 1998.

Vingt-sept ans apres 1’Europe ou I’ Asie orientale et I’Extréme-Orient, vingt-
six ans apres I’Amérique latine et seize ans apres 1’Afrique, les pays arabes du
Moyen-Orient pouvaient enfin se doter d’une commission économique régionale des
Nations Unies. Ce retard s’explique fort logiquement par la poursuite du conflit
israélo-arabe, qui fit passer la question politique avant la question économique dans
les rapports entre la région et la communauté internationale.

C. L’EVOLUTION DU MANDAT DE LA COMMISSION JUSQU’EN 1992
1. Le mandat initial de la CESAO en 1974

Au méme titre que les autres commissions régionales du Conseil économique
et social, la CESAO forme le maillon régional du systeme des Nations Unies pour
le Moyen-Orient. De par sa nature régionale et son appartenance a la communauté
internationale, la CESAO occupe une position trés particuliere au sein de la
"famille" des Nations Unies. Ce positionnement d’interface entre I’Organisation des
Nations Unies et les Etats membres lui impose des devoirs et marque 1’étendue de
son mandat.

A I’égard des pays de la région, la CESAO a pour vocation essentielle de
favoriser le développement économique et social en coordonnant la coopération
régionale entre ces pays et les organisations des Nations Unies intervenant dans la
région, tout en impliquant les multiples organisations régionales. Son mandat est
plus précisément défini ainsi :

- Procéder ou faire procéder a des enquétes et études sur les problémes
économiques, sociaux et techniques des Etats d’Asie occidentale,
notamment 1’évaluation des études et la recherche nécessaire pour les
programmes de développement des pays de la région;
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- Rassembler, évaluer et diffuser des renseignements d’ordre économique,
social, technique et statistique;

- Exercer ou faire exercer des activités de formation dans les domaines
de la recherche, des enquétes et de I’évaluation de questions relatives
a la croissance et au progres technique; et

- Fournir des services consultatifs a la demande et au profit des
gouvernements des Etats de la région.

En tant qu’organe de 1’Organisation des Nations Unies, la Commission a
également des tiches précises a accomplir notamment a I’égard du Conseil
économique et social, qui demeure sa structure de tutelle; son mandat est ainsi
défini :

- Aider le Conseil économique et social a remplir ses fonctions a

I’intérieur de la région, pour ce qui touche a tout probléme économique
et social; et

- Préparer des données et des statistiques, rédiger des rapports et
participer aux réunions, conformément aux résolutions de 1’ Assemblée
générale et du Conseil économique et social.

Le mandat confié & la CEAO par I'ONU est resté relativement stable de 1974
jusqu’a la restructuration de 1992-1994''. A D’instar des autres commissions
régionales, la CEAO a cependant connu de légeres réformes en 1977 et 1985.

2. La réforme de 1977

Au cours de la seconde moitié des années 70, les pays du tiers monde ont
lancé, avec la Déclaration et le Programme d’action concernant I’instauration d’un
nouvel ordre économique international, une restructuration des secteurs économique
et social du systtme des Nations Unies '2. Celle-ci avait pour but de rendre
’ONU "plus pleinement apte a traiter efficacement et dans une optique globale les
problémes de coopération économique internationale et de développement” B,
Cette réforme avait aussi pour but de mieux faire appliquer la Charte des droits et
des devoirs économique des Etats '.

' Voir supra chap. II, sect. D.

12 Résolutions de 1’Assemblée générale 3172 (XXVIII) du 17 décembre 1973, 3343
(XXIX) du 17 décembre 1974 et 3362 (S-VII) du 16 septembre 1975.

13 Résolution 32/197 de I’ Assemblée générale, en date du 20 décembre 1977.
14 Résolution 3281 (XXIX) de I’ Assemblée générale, en date du 12 décembre 1974.
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Dans ce contexte, le Conseil économique et social a vu son rdle revalorisé et
a été invité a renforcer la coordination entre les multiples organismes et institutions
des Nations Unies, et a développer ses activités de contrdle et d’évaluation des
stratégies et politiques générales définies par I’ Assemblée générale. Dans chaque
région du monde, les commissions régionales des Nations Unies devaient assurer
la direction de la coordination et de la coopération technique des Nations Unies
avec la région,; elles devaient aussi devenir les principaux centres de développement
€conomique et social du systéme dans leur région comme 1’Assemblée générale
I’avait défini dans sa résolution 32/197.

Ce renforcement du mandat des commissions régionales est resté, en quelque
sorte, lettre morte du fait des résistances des institutions spécialisées des Nations
Unies, mais aussi de I’aggravation de la crise financiére qui a affecté 1’Organisation
pendant les années 80. Cette crise a largement contribué a figer le systéme et a
empéché les réformes de structures proposées par le Conseil économique et social
ou I’Assemblée générale.

3. L’adhésion de nouveaux membres en 1977

Trés rapidement, la question de I’adhésion de 1’Egypte et de la représentation
de la Palestine s’est posée. En ce qui concerne I'Egypte, qui appartenait déja ala
CEA, son rdle de puissance régionale du Moyen-Orient ainsi que le fait qu’une
partie de son territoire, le Sinai, fait partie de 1’Asie occidentale, plaidérent
vivement en sa faveur, et cet Etat a pu devenir membre de la CEAO en 1977.

En ce qui concerne la Palestine, la reconnaissance de 1’Organisation de
libération de la Palestine (OLP) en 1974 par 1’Assemblée générale des Nations
Unies autorisa la CEAO a accorder a I’'OLP le droit de devenir membre de la
Commission. On peut souligner ici le role pionnier de la Commission qui fut la
premiére instance internationale ou I’OLP siégea avec les mémes droits et
prérogatives que les autres gouvernements.

En 1990, la réunification en un seul Etat de la République démocratique
populaire du Yémen et de la République arabe du Yémen a réduit le nombre
d’Etats membres de la Commission a treize.

4. Le changement de nom en 1985

Sur la proposition des membres de la CEAO, la Commission demanda au
Conseil économique et social d’adopter la dénomination de Commission
économique et sociale pour I’ Asie occidentale pour faire apparaitre plus clairement
la dimension sociale du développement qui correspondait aux activités de la CEAO.
Le Conseil entérina cette proposition par sa résolution 1985/69 du 26 juillet 1985.
Ce changement ne modifiait pas véritablement le mandat de la Commission mais
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I’adaptait 4 un contexte régional ol les questions sociales étaient plus frappantes
depuis le début de la récession économique, et a I’évolution des préoccupations
internationales et onusiennes concernant le développement (voir le chapitre V).

D. LA RESTRUCTURATION DE LA CESAO AU DEBUT DES ANNEES 90
ET LES NOUVELLES ORIENTATIONS

1. Le contexte de la réforme

La restructuration de la CESAO s’inscrit dans le cadre de la réforme générale
de I’Organisation des Nations Unies, lancée au début des années 90 '*, qui avait
pour objectif de revitaliser 1’Organisation dans le domaine économique et social et
de la rendre plus opérationnelle. Cette réforme a été entreprise dans le contexte de
la crise financiére des Nations Unies entretenue et utilisée par les pays du Nord
pour imposer des réformes de structures dans le domaine économique et social. Les
principales critiques des pays du Nord concernaient le fonctionnement trop onéreux
de ’ONU, son inefficacité dans le domaine économique et social, le redoublement
des activités de ses diverses institutions et l’orientation trop idéologique de
certaines d’entre elles.

L’objectif du Secrétariat et de 1'Assemblée générale était d’"accroitre
I’efficacité et [de] renforcer la gestion dans les secteurs économique et social de
I’Organisation, afin de rendre les commissions mieux a méme de répondre aux
priorités nationales et d’adapter leur contribution a I’évolution de la conjoncture
internationale, aussi bien a 1’échelle mondiale qu’a 1’échelon régional 16" Pour
cela, les commissions devaient prendre des mesures pratiques dans le domaine de
la gestion et des orientations de travail pour €liminer les doubles emplois et
renforcer la collaboration avec les institutions spécialisées et d’autres organisations
régionales pour qu’elles deviennent des centres d’excellence dans leurs régions
respectives ainsi que des catalyseurs de stratégies régionales plus cohérentes et des
instruments dynamiques d’une coopération et d’une intégration régionale plus
poussées.

La réforme des Nations Unies s’inscrit ainsi dans le débat conflictuel entre
les pays industrialisés et les pays en développement, qui porte, notamment, sur la
pertinence des commissions régionales. En réponse aux critiques formulées a leur
encontre, les cinq commissions régionales se sont regroupées en 1996 afin de
débattre ensemble de leur role. Elles ont dégagé ensemble certaines caractéristiques

15 Voir les résolutions de I’ Assemblée générale 45/177 du 19 décembre 1990 et 45/264
du 13 mai 1991.

16 Note du Secrétaire général sur l’examen de I’efficacit¢ du fonctionnement
administratif et financier de 1’Organisation des Nations Unies (A/49/891), par. 2.
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spécifiques qu’elles considérent comme des avantages comparatifs au sein du
systeme des Nations Unies. Il s’agit de la proximité géographique avec les Etats
membres, de la capitalisation d’expériences et de compétences, de leur statut
d’unique organisme intergouvernemental permanent du systéme des Nations Unies
avec la participation de pays membres de leurs régions respectives qui apportent
leur contribution a la coopération régionale, de leur compétence sectorielle aussi
bien que pluridisciplinaire et de leur faible coit financier effectif. Les commissions
représentent des régions ou les pays membres partagent une communauté d’intéréts
et de besoins qui devraient les encourager a la coexistence pacifique et au
développement de relations. Cette dimension leur offre une meilleure possibilité de
parvenir a des arrangements régionaux. On peut cependant faire la remarque
critique que 1’Asie occidentale présente une hétérogénéité économique et une
densité de conflits politiques, qui constituent les deux principales pierres
d’achoppement au développement de la coopération régionale, et, pour la CESAO,
un défi majeur a relever dans le cadre de la restructuration.

Un théme récurrent avancé par les commissions régionales pour faire valoir
leurs atouts est celui que les diverses grandes conférences de I’ONU ont souligné
avec vigueur, a savoir que le syst¢tme économique international ne peut étre
seulement fondé sur des arrangements globaux mais a aussi besoin d’accords
régionaux. En ce sens, elles ont développé, depuis 1996, le concept de
gouvernance régionale, en relation avec les Etats membres et les organisations des
Nations Unies.

Quant a la CESAO, une mission du bureau des services de controle interne
(ex-Bureau des inspections et des investigations), réalisée en 1993, dressa un
sombre bilan de I’Organisation et élabora des recommandations pour mener la
restructuration. Le rapport des inspecteurs des Nations Unies reconnaissait que la
Commission avait considérablement souffert de nombreux événements extérieurs
qui avaient fortement affecté son organisation et sa capacité de travail, et émettait
de vives critiques concernant 1’organisation du travail 7 :

- Absence de stratégie d’ensemble et de cohérence entre les différents
éléments du programme de travail;

- Eparpillement des ressources entre les divisions;
- Absence de systéme d’établissement des priorités;
- Qualité des produits irréguliére et difficile a évaluer.

Le rapport soulignait le manque de direction et de précision des programmes
de travail, leur faible coordination, I’inefficacité du contrdle intergouvernemental

7 Ibid., p. 22 a 27.
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par les Etats membres, assuré que par un simple comité technique qui ne se réunit
qu’une fois tous les deux ans. "Pour ce qui est de I’évaluation des résultats,
I’équipe n’a pu trouver le moindre syst¢tme de rétro-information ou d’auto-
évaluation. [...] les résultats obtenus étaient souvent loin de justifier les ressources
utilisées. [...] De I’avis de I’équipe, il est donc hors de doute que la situation de
la Commission est grave et qu’il faut [effectuer des transformations de fond]".
" Tenant compte de la forte motivation du personnel, la mission d’inspection
recommandait une restructuration du programme de travail et une réorganisation
du secrétariat. Elle soulignait avec vigueur le manque de travail interdisciplinaire
entre les différentes divisions de la Commission qui I’empéchait d’élaborer une
véritable stratégie de développement régional cohérente alors que, in fine, il s’agit
bien 12 d’une des missions essentielles confiée aux commissions régionales des
Nations Unies.

2.  Un long processus de réforme

Pour mettre en oeuvre la réforme qui s’imposait, le secrétariat de la CESAO
organisa une réunion intergouvernementale en janvier 1992 au Caire, afin de
modifier le plan de travail de la Commission a2 moyen terme pour 1992-1997. Les
Etats membres réaffirmérent leur attachement 4 la CESAO et mirent en lumiére son
role de centre d’excellence régional pour la réflexion sur le développement
économique et social permis par la combinaison de ses capacités théoriques et
analytiques avec sa qualité d’intervention opérationnelle et pratique. Lors de la
seizieme session de la Commission, le Secrétaire exécutif obtint le mandat de
réorganiser la Commission en dialoguant avec le Secrétariat au Siege a New York.

Cette restructuration a permis de faire le point et d’adapter la Commission
aux nouveaux défis émergeant en cette fin de siecle.

Depuis sa création en 1974, les conditions économiques, sociales et politiques
de la région, comme celle du monde, se sont transformées et nécessitent une
approche nouvelle du développement intégrant la croissance économique et 1’équité
sociale et s’appuyant sur le renforcement de la coopération régionale.
L’effondrement du mur de Berlin et la fin de la guerre froide, 1’éclatement du front
des pays du Sud, la globalisation de I’économie mondiale et, d’un point de vue plus
régional, le processus de paix en cours entre Israél et la Palestine influencent
considérablement le nouveau contexte des années 1990-2000.

Consciente de ces changements, la CESAO a réorienté ses programmes de
travail pour mieux répondre aux besoins émergents et a ceux de plus longue durée
dans la région, afin d’agir davantage en tant que forum de coordination des efforts

8 Ibid., p. 23, par. 5 et 6.
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de développement économique et social régional. Comme le rappellent les
documents portant sur la restructuration, la Commission doit tenir compte du fait
que, en dépit de son homogénéité apparente, la région se caractérise par la
faiblesse de ses échanges économiques intra-régionaux et que la coopération est
encore a créer plus qu’a gérer. Dans ce contexte régional dominé par les conflits
politiques et culturels, la CESAO espére se positionner comme une institution
neutre, universelle et la mieux placée pour appréhender la situation économique
régionale de la nouvelle ére de paix inauguré par les accords d’Oslo.

Le secrétariat exécutif a tenu compte des principales recommandations de la
mission du Bureau des inspections et des investigations en matiére de réorientation
du programme de travail, en intégrant des thématiques multisectorielles et
interdisciplinaires. En janvier 1994, la CESAO a commencé son processus de
restructuration et a considéré I’exercice biennal 1994-1995 comme une transition.
Poursuivant ses consultations avec les Etats membres lors des dix-septieme, dix-
huitieéme et dix-neuvieme sessions entre 1994 et 1997, le secrétariat a pu identifier
trois priorités fondamentales pour le travail de la Commission :

- La gestion des ressources naturelles et de 1’environnement;
- L’amélioration de la qualité de la vie des peuples de la région, et

- La création d’un environnement favorable au développement de la
coopération économique régionale.

Ces travaux de la Commission attiraient I’attention sur les facteurs exogénes,
comme la mondialisation économique, ou les facteurs endogenes, comme les
conflits intra-régionaux, qui influengaient largement les thématiques prioritaires de
travail.

Pour finaliser cette restructuration des sous-programmes de travail, la CESAO
a intégré la quinzaine de divisions dans le cadre de cinq sous-programmes
thématiques interdisciplinaires aprés un long processus de négociations internes
entre les différentes divisions. La composition de chacun de ces sous-programmes
a d’ailleurs évolué entre 1994 et 1997, puisque certains sous-programmes, comme
celui concernant les programmes spéciaux de développement qui devait se
consacrer spécialement aux pays moins avancés de la région, a la Palestine et a
I’impact du processus de paix, ont finalement été abandonné en tant que tel.
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3. Les nouveaux sous-programmes de la CESAO

En 1997-1998, les différents sous-programmes issus de la restructuration se
composaient ainsi.

a) LA GESTION DES RESSOURCES NATURELLES ET DE L’ENVIRONNEMENT

Ce sous-programme comprend les activités portant sur ’énergie, 1’eau et
I’environnement. Il a pour objectif de promouvoir la coopération régionale et sous-
régionale dans le développement des ressources naturelles. Il apporte également une
assistance aux Etats membres pour I’élaboration de politiques, d’instruments et de
mesures pour la gestion des ressources naturelles (ressources en eau et en énergie
et gestion du territoire). Il est placé sous la responsabilité de la Division de
I’énergie, des ressources naturelles et de I’environnement. Cette division offre aussi
des consultations d’experts régionaux sur les questions d’environnement et des
énergies renouvelables. Elle se subdivise en trois sections : 1’énergie, les ressources
naturelles et I'unité de coordination de 1’environnement. Elle reprend les activités
portant sur les questions d’environnement et d’énergie qui relevaient auparavant
d’autres secteurs comme 1’agriculture, les établissements humains, I’industrie ou
encore les statistiques. Pour 1’exercice biennal 1998-1999, ce sous-programme
utilise 18% des ressources du budget ordinaire et ne bénéficie pas de ressources
extrabudgétaires. Il se place, par ordre d’importance des moyens consacrés par la
CESAO, en troisieme position des sous-programmes.

b)  AMELIORATION DE LA QUALITE DE LA VIE

Ce sous-programme comprend toutes les dimensions sociales du
développement et reprend les activités des anciennes divisions du développement
social, de la population, des établissements humains et des femmes. Il est placé
sous la responsabilité de la Division des questions et des politiques de
développement social. Son objectif majeur est de contribuer a I’amélioration de la
qualité de la vie dans la région par une approche pluridisciplinaire. C’est dans le
cadre de cette approche qu’il s’intéresse particuliérement a I’impact de la
démographie sur le développement humain, a la participation des femmes au
développement, au marché du travail, aux influences des transformations sociales
pour les établissements humains et a la qualité de vie des communautés. Il se
subdivise en quatre sections : le développement humain, la population, les
établissements humains et 1’unité femmes et développement. Il reprend ainsi les
activités ayant trait au développement rural, aux petites industries et a la
participation des femmes en ce domaine, aux questions de I’emploi et aux
statistiques portant sur le travail, la population et les femmes. En termes de poids
budgétaire entre les différents sous-programmes, il constitue le premier sous-
programme en absorbant 25,2% du budget ordinaire et 60,1% du budget
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extraordinaire pour I’exercice biennal 1998-1999. Le poids budgétaire de ce sous-
programme correspond bien aux priorités définies par 'ONU et relayées par les
Etats membres lors des consultations portant sur la restructuration, qui mettent
I’accent sur les dimensions sociales du développement.

) LE DEVELOPPEMENT ECONOMIQUE ET LES CHANGEMENTS MONDIAUX

Ce sous-programme reprend toutes les activités portant sur I'impact de la
globalisation de 1’économie et plus particuliérement sur I'influence du marché
unique européen, de I’'OMC, de la privatisation, des sociét€s transnationales ou
encore sur I’impact social des programmes d’ajustement structurel. Il est placé sous
la responsabilité de la Division des questions et des politiques de développement
économique, qui a pour objectif majeur de promouvoir le développement
économique et I’intégration régionale. Cette division s’attache a développer les
activités du secteur privé, a conduire des études sur divers aspects économiques,
a suivre de pres les sociétés transnationales et encourage a la diversification du
commerce des biens et des services. Cette division assume également la
responsabilité de la publication annuelle phare de la Commission : The Survey of
Economic and Social Developments in the ESCWA Region. Elle se subdivise en
trois sections : développement et politiques économiques, finances et commerce et
une unité conjointe avec la CNUCED portant sur les sociétés transnationales. En
termes de poids budgétaire, ce sous-programme constitue le quatriéme par ordre
d’importance pour I’exercice 1998-1999, avec 17,8 % du budget ordinaire, alors
qu’il ne bénéficie d’aucun financement en provenance du budget extraordinaire.

d) COORDINATION DES POLITIQUES ET HARMONISATION DES NORMES ET
REGLEMENTS POUR LE DEVELOPPEMENT SECTORIEL

Ce sous-programme reprend 1’essentiel des activités auparavant menées par
un grand nombre de divisions; il s’agit de I’industrie, des sciences et technologies,
des transports et communications et de I’agriculture. Il est placé sous la
responsabilité de la Division des questions et des politiques sectorielles, qui a pour
objectif d’apporter son concours aux Etats membres et d’identifier les problemes
et les obstacles majeurs a la promotion de 1’agriculture et du développement rural,
mais aussi de définir des stratégies nationales de politiques sectorielles dans les
domaines de I’industrie, des technologies et des transports. Cette division se
répartit en quatre sections : I’agriculture, I’industrie, les technologies et les
transports. Ce sous-programme constitue le premier poste de dépenses du budget
ordinaire pour I’exercice biennal 1998-1999, avec 26,3%, mais bénéficie peu
d’apport du budget extraordinaire.
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e) EXPLOITATION, COORDINATION ET HARMONISATION DES STATISTIQUES
ET DE L’INFORMATION

Ce sous-programme reléve fondamentalement de la division des statistiques
et souligne le maintien du rdle de référence technique de la Commission dans le
domaine des statistiques nationales et régionales. Il est placé sous la responsabilité
de la Division des statistiques qui a pour objectif d’approvisionner les différentes
divisions de la Commission en données chiffrées et en bases de données. Elle
fournit également des consultations spécialisées aupres des Etats membres dans ce
domaine, ou elle exerce une activité soutenue d’harmonisation et de standardisation
des concepts et des méthodes pour le systtme de comptabilité nationale. Elle
collecte, compile, évalue et diffuse les statistiques de la région. Ce sous-
programme bénéficie de la plus petite part du budget ordinaire de 1’exercice biennal
1998-1999, soit 12,7%, mais cette faiblesse est relativement compensée par un
apport non négligeable du budget extraordinaire (39,9%).

4. Les orientations nouvelles

La réorganisation des programmes de travail met délibérément 1’accent, d’un
point de vue structurel et formel, sur le travail interdisciplinaire, ce qui impose une
coordination et une collaboration qui ne sont pas toujours aisées a intégrer dans les
méthodes de travail. La mission de coordination de la Commission est au centre
de cette réforme. La CESAO est en quelque sorte une extension de la région. Or,
dans cette région, il existe fort peu de travail de coordination entre les différents
ministéres, au niveau universitaire ou encore de la recherche. En ce sens, la
CESAO reflete bien la région ou elle opére et, de fait, la réflexion interne sur le
travail pluridisciplinaire est peu avancée. Finalement, la CESAO et la région se
développent en méme temps, et on peut dire aujourd’hui qu’il s’y déploie des
efforts et des activités qui vont dans le sens de I’interdisciplinarité.

Dans un premier temps, la restructuration s’est traduite par une réduction de
40% du nombre total des activités planifiées, et donc par un certain recentrage sur
quelques thémes prioritaires. Il apparait encore un peu prématuré de dresser un
bilan de cette restructuration des programmes. On peut cependant remarquer que
les deux grandes branches d’activités sacrifiées par la restructuration furent sans
conteste I’agriculture et I’industrie. Au début des années 90, le retrait de la FAO
et de PONUDI, comme organismes d’appui a la formation de divisions communes,
avait déja porté préjudice au travail de la CESAO dans ces deux secteurs, mais la
restructuration de 1994-1995 a entrainé une réduction de 75% de ces activités.

La coopération technique aupres des Etats membres, autre domaine d’activité
de la Commission, a bénéficié de la restructuration; elle est devenue une division
chargée de mobiliser les fonds extrabudgétaires des Etats membres, donneurs et
fonds multilatéraux afin de promouvoir une assistance technique adaptée a la
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demande des Etats membres. Des efforts ont été réalisés pour donner plus de
moyens a cet aspect de 1’activité de la Commission; le nombre des consultants
régionaux a été étoffé et le temps de réponse réduit. Il apparait aujourd’hui que le
niveau de satisfaction des demandes des Etats en matiere de coopération technique
progresse, mais cela est également a mettre en lien avec la réduction drastique des
moyens financiers de la région. Les pays du Golfe, qui auparavant préféraient
recourir aux consultants privés internationaux, se tournent aujourd’hui davantage

vers les services de la Commission compétents en ce domaine.

La question de la qualité des documents et publications de la Commission a
également été prise en compte lors de cette opération de restructuration et cela s’est
notamment traduit par une amélioration certaine apportée a la principale publication
annuelle de la CESAO (le Survey) [voir chap. V] et par la naissance depuis 1996
du Preliminary Overview of Economic Developments in the ESCWA Region, qui
permet de diffuser, dés la fin de ’année civile, les statistiques et tendances
majeures de la région sur le plan socio-économique.

Ces nouvelles orientations de travail, entérinées par les experts régionaux lors
d’une réunion organisée 3 Amman en 1996, sont reconduites dans le plan de travail
a moyen terme pour la période 1997-2001. Ce nouveau plan a moyen terme
poursuit sept objectifs majeurs visant a renforcer le role de la Commission :

1.  Faire de la Commission le principal pdle de statistiques et d’information
de la région a travers le développement de bases de données, de
systemes et de réseaux d’information pertinents pour la Commission et
ses utilisateurs;
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