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Budgétisation et planification - le problime des céﬁﬁﬁfréépfrents{i&

o

Peter S. Heiler

Fonds monétaire international ks €k R

Introduction

-

I1 eaf généralement admis que le financement des colts récﬁfréétg&j
pose un grave probléme aux responsables de 1'51ab6¥ati§n dalla po?fti@ué
économique dans les pays en développement. Il se peut, é; EEbéfiﬁﬁu'&;Jiﬁff;T
~ cours des années & venir; le montant des ressources budgétairésséigpoir
nibles soit rigoureusement limité ef'que, par conséquent, les bdd;éfs ne
soient pas pleinement en mesure d'assurer le financement des coiits .
ré¢urrenfs‘1iés aux projets d'investissement qui sont actuellemsnt 3
1'étude. Si, au stade de 1'évaluation et de la mise en oeﬁvre,des
projets, ils ne tiennent pas explicitement compte des colits récugrents
de ces projets, les gouvernements risquent de ne pas disposer des ras-
sources suffisantes pour financer le fonctionnement et 1'entretisn iles
projets qu'ils viennent tout juste d'achever.

Ce probléme s'explique en partie par le fait que, dans certains
pays, les investissements affectés au développement, ont progressé
rapidement et porté le montant des dépenses récurrentes nécessaires au
fonctionnement et i 1'entretien des projets 3 un niveau qui dépasss
nettement celui des ressources disponibles, étant donné la multitude des
engagements que les autorités sont amenées a prendre. Dans d'autres
pays, les responsables n'ont pas tenu compte, dans le processus de
plapification et de budgétisation, des colits récurrents qui devaient
résulter des investissements et, par conséquent, les crédits budgétaires
affectés au financement des colts récurrents de projets donnés ne sont

pas suffisants, méme si les ressources sont en principe disponibles.

Nighe'
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S L'un des_objectifa du collogue est d'examiner les diverses fagons de
‘Tnééoqdie ce probléme.. Dans notre exposé, nous traiterons des réformes
_quiillgonvient‘d'appo?ter au processus de budgdtisation et de planifica-

:Eibﬁ pour qu'il puisse ténir compte des cotits récurrents gui résultent

de¥1§ réplisation des projets. Nous nous en tiendrons toutefois a des

considérations ayant une portée générale; en d'autres termes, nous

examinerons l2s divers points que tout gouvernement doit prendre en

considération lorsqu'il aborde le probléme des colts récurrents. Nous
n'essaisrons donc pas 4'indiquer précisément les modifications qui

seraient ndcessaires dans tel ou tel pays du Sahel.

Des réformes s'imposent A divers stades du processus de budgétisa
tion et de planification, en particulier au moment du lancement et de
1'évaluation des projets au sein des ministéres responsables des sec-
teurs, 4 celui de leur coordination au Bureau central de la planifica-
tion, de la formulation et de la planification financisére a moyen terme

.au ministdre des Finances, enfin 3 celui de la planification des besoins
en rain-d'oeuvre dans les services chargés de la dotation en personnel
ot de la formation des employés. Ces réformes comportent deux éléments.

Le premier 31l3ment a trait 4 1'information. I1 faut veiller, en
effet, 4 5tablir des donndes sur les colits récurrents des projets, puis
3 les mettre 3 la disposition des responsables de 1'élaboration des
politiques; il faut assurer, en outre, gue ces responsables se préoc-
cupent des effets que 1'insuffisance du financement a sur la rentabilité
des projets. L'augmentation du nombre de renseignements disponibles
serait certes pour beaucoup de pays une réforme importante, mais son
effet ultime serait faible si les gouvernemeuts n'accordent pas a ces

renseignements 1'importance qu'ils revétent.
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Ceci revient & dire, notamment, qu'eﬁ-dhéihiéséntflas pﬁéﬁefﬁlﬁﬁwﬁi‘hf

executer, les responsables doivent bien veiller a ee que la totalite*dea
angagements qu'ils se proposent de prendre n entraine paa, u}.t:car:'t.ﬁn.u';ao-"_¥ A 1':'
ment, des engagements de depanses trop eleves pour les ressources hudge-,;- 2

v

taires. En outre, les responsables aux prisea avec une situatiun ﬁudge-j‘
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taire tendue doivent se demander s'il est vraiment avantageux q' utiliser
des ressources pour les dépenses d'équipement et de reduire a1331 ls ‘_“éfivr
montant d'ores et déja insuffisant des crédits budgétairesjgééurraﬁtsil
qu'il convient d'affecter aux nouveaux programmes ou aux ptogr&ﬁmes
existants. Il n'y a pas de réponse simple & cette question-et il
n'existe pas non plus de formule que les responsables pourfaiént facile- f';
ment appliquer, notamment parce que les décisions en matidre de dépensé§ '
sont fonction de multiples considérations d'ordre politique, social et
économique. On ne peut pas rejeter tout bonnement des projets @&duca-
tionnels 3 cofits récurrents élevés au profit de projets &lectriques
entrainant peu de dépenses récurrentes, car il est possible que iea
premiers présentent beaucoup plus d'avantages que les seconds. -Tgutel‘
fois, il importe d'amener les responsables de 1'élaboration des poli-
tiques 4 se rendre compte de la compensation qui s'opére entre coiits et
avantages,‘et a saisir qu'ils leur faut se plier aux contraintes budgé-
taires tant actuelles que futures.

La mise en oceuvre de ces réformes sera une entreprise difficile et
de longue haleine. D'ailleurs, en ce qui concerne ces recommandatibné,;

il faut bien distinguer entre application pure et simple et application.

judicieuse. Les int@réts des divers ministéres responsables des sec-
teurs ne correspondent pas souvent & ceux des ministéres chargés des

questions financiéres centrales. Les ministéres responsables des




1. Phase de lancement du projet
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'secteurs peuvent &tre tentés d'appliquer la réforme d'une maniére super-
" ficielle ou de s'en servir pour éluder certaines des contraintes ligées
' au processus normal d'examen du budget. Nous signalerons, le cas

* 8chéant, certains des dcueils auxquels risque de se heurter toute

&

_ tentative de réforme qui serait lide aux probldmes des colits récurrents.

Dans laa‘études consacrées 3 la planification du d@veloppement, il
eét’généralement admis que les projets d'investissement publics doivent
atre &valuds en fonction de lesur rentabilitd sociale nette. Les tech-
niques de 1'analyse colits-utilité sont décrites en détail; c'est donc
une .question qu'il n'est pas nécessaire d'aborder icil. A vrai dire, si
tous les projets 8taient &valuds en fonction d'un critdre de rentabilité
nette, il aefait plus facile en principe de veiller & ce que le probléme
des-coﬁts récurrents se pose moins fréquemment. Pour effectuer une
analyse cofit-utilitd, le spdcialiste doit &valuer 1'ensemble des coits
et avantages pendant la durée de vie utile du projet en prenant bien
soin d'établir un prix virtuel pour le colit des devises et de la
main-d'oeuvre. Une telle opération permet d'obtenir ais@ment des
données approximatives sur les dépenses - et peut-étre aussi sur les
recettes - relatives aux projets; grice & ces données, les responsables
de la planification sectorielle ou centrale pourraisnt gévaluer 1l'en=-
semble des dépenses récurrentes qu'entrainerait la mise en oeuvre du
groupe de projets que les autorités envisagent de réaliser pendant une

période donnde. En principe, s'il apparait que la demande de ressources

1Voir ONUDI, Guidelines for Project Evaluation (New York, Nations
unies, 1972).
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budgétaires récurrentes pendant une période ultérieure quelconque dé-

passe le montant qui sera alors disponible, l'anélyse'peut estimer ié

prix virtuel d'un dollar de ressources budgétaires et réfairg‘ges‘édla

culs colit-utilité en tenant compte de 1'incidence de ces contraiﬂies ol

budgétaires2,

Malheureusement, 1'évaluation des projets est plus_l'excep%ion_que
la régle dans la plupart des pays en développement. Cette iac&ge tient
en partie & la pénurie d'économistes au sein des ministéres Qharg§SVAe
1'exécution des programmes et dans les organismes donateﬁrs QQi lancent
les projets, mais elle s'explique aussi par le fait qu'il est difficile
d'évaluer et de quantifier les avantages liés & maints projets, suftout
dans de nombreux secteurs fournissant des services sociéux. Ce serait
prendre ses désirs pour des réalités et manquer totalement de réalisme
que de recommander aux responsables de ne pas lancer de projets, sans

-

procéder & la rigoureuse analyse colt-utilité & laquelle on a fait

allusion; il convient toutefois de noter que, en ce qui concerne 1'&va- .

luation des projets, deux principes importants doivent &tre observés.

En premier lieu, il importe d'effectuer une certaine &valuation des
P D

colits et avantages présumés d'un projet, méme si cette opération ne

satisfait pas a4 toutes les exigences idéales de l'analyse colt-utilité
traditionnelle. Il serait absurde d'hypothéquer de maigres ressources
budgétaires futures par la mise en oeuvre d'une série de projets qui..
n'auraient jamais &t@ réalis@s s'ils avaient 8t &valués en fonction de

critéres &conomiques convenables. En ce qui concerne la question des

2L'une des méthodes permettant de tenir compte du prix virtuel des
ressources budgétaires est exposée dans "The Dynamics of Projet Expendi-
tures and the Planning Process : With Reference to KenyaﬁT_P. Heller
(These de doctorat non publiee, Universits d Harvard, 1971), p. 243-301.
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coits ‘récurrents, la réforme la plus importante est peut-tre celle qui

permettra de veiller A ce que les projets soient rigoureusement évalués

~ an moment o ils sont lancés. En rejettant les projets médiocrement

.congus, quel qu'en soit le bien-fondd, les responsables peuvent immaddia-

y

tement &conomiser des ressources et éviter de se voir contraints dans

;liavenifaé prendre des décisions souvent pénibles du point de vue poli-

+ tique, c'est-d-dire décider de réduire, voir d'éliminer, des crédits

récurrents affect®s a des projets improductifs. Il importe de souligner
que, méme aprds sa réalisation, un projet doit 8tre jugé en fonction de
ses gualit@s intrinséques, que le jugement soit ou non favorable. FEn
effet, s'ils s'apergoivent aprés coup que certains projets, peu judi-
cieux, n'auraient paé di 8tre mis en ceuvre, les responsables ne
devraient pas nécessairement se sentir contraints d'y affecter une part
des ressources budgétaires récurrentes.

En second lieu, méme s'il est difficile d'évaluer et de quantifier

" les avantages qu'offre un projet, il doit 8tre possible d'estimer les

dépenses - d'équipement ou récurrentes - que ce projet occasionnera
probablement pendant une période raigsonnable. Ces estimations ser-
viraient de base pour 1'évaluation du projet sous 1'angle a la fois de
son utilité économique générale et de son incidence gventuelle sur les
divers obstacles qui entraveront probablement la réalisation d'un pro-
gramme de développement (apports de devises, de ressources budgétaires,
de main-d'oeuvre qualifide, etc.).

Pour appliquer ces principes, chagque ministére langant un grand
programme qui doit &tre inscrit au budget et financé soit sur ses res-
sources propres, soit avec 1'aide financiére éventuelle du donateur,

devrait fournir au Bureau central de la planification et au ministére




des Finances une description &lémentaire de aon'prqjet dané*}e;cagigfiff};f’;ﬂ

d'un formulaire normalisé (tableau 1). Cette description éontieﬂéﬁait

assez de données pour permettre aux responsaﬁleﬁ~ﬁﬂé§ghlit-une-5vaiﬁa—'n‘ 

tion du projet. Les grands projets seraient¢ceux‘pahfﬁieaqhbla_}éa G n g ';:-

S

dépenses d'équipeﬁent dépasseraient un certain montant. En @finélye. il

serait souhaitable, certes, que les responsables puissent avdiﬁ?iea

renseignements ci-deaéous pour tous les projets, mais exiger de telléﬁ'J-f

données pour des projets autres que les plus importants, serait impﬁﬁ%r]
au départ un fardeau trop lourd pour les administrations des*@gdﬁeursa
Les principaux renseignements nécessaires sqnt les suivénts &

-a) Les objectifs du projet et, le cas &chdant, une &valuation des

avantages qu'il procurera pendant sa durée de vie utile; dans la mesure
du possible, il serait souhaitable d'&tablir une liste deé avantages que

le projet devrait offrir pendant chacune des cing premiéres années; le

role du projet dans le contexte du Plan de développement devrait égale-

ment &tre indiqué.

b) Une évaluation de la mesure dans laquelle un nouveau projet est

compatible avec les programmes existants d'un ministdre donnd; en effet, .

un ministére responsable d'un secteur doit démontrer que les services
attendus d'un ﬁrojet (c'est-a-dire des dépenses d'investissement et des
dépenses récurrentes qu'il entrainerait) ne pourraient &tre fournis par

les programmes existants. Dans bien des cas, les projets et les pro-

grammes existants chevauchent de fagon excessive ou font double emploi; .

parfois, ils sont méme dot@s de 1'équipement et du personnel nécessaires
pour exécuter certains travaux qu'on envisage de confier au nouveau

projet.

za
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% a - . P Tablenu 1. Formulaire relatif su projet
A R,
Partie A.
 Ministre responsable du lancement  Frojet o® Frierité en cours Engagé ___ Haulemenl rouhaitable Souhaitsble
Titre du projet 2SR :
Iputem" ‘ : ' : Don/prét
.i;iurg et objectifs du y:o.hti F
Relstion entre le projet et les programses '
~ existants
- é &
!
o I Fouvel
T _ exercice
] X ‘ budgftaire
Fartie B. . (NEB)

KEB + 1 NEB + 2 NEB + 3 NER + &

NER + 5 FEB + 6
Avanisges ldé-ﬂn%l et quantififs, dans ls mesure
-+ 8u possible}

Colts . g

D'S;-‘mnn -a*équipement
Intérieures
Dons

¥ Recettes en capital
‘Extérieures

Pépenses récurrentes : exploitation
Dépenses en personnel

_ Autres achats de biens et de services
Transports " . =
Divers

Dfpenses récurrentes : entretien

Dépenses récurrentes : redevances versées par
les uUBAgErs

Nombre 4'effectifs supplémentaires reguis :
.. Fersonnel administretif

. Techniciens

- Fersonnel de bureau

Partie C..

Autres caractéristigues
‘Besoins en matidre de formation . Eypothises Lechnologigues fendnznniales
Dépenses rfcurrentes & la cherge de ¢

Guel est le rile des divers irpute factoriels én
W ia rroduction du projet aprie sa mise gp ceuvr
Ministire 1 .
Ministi?re 2

"I\omer- une description ccmplite du protet, en incistant evant tout sur Ja relatlicn enire te prejet et les pracds oblestife catisnaux,
régionaux et secloriels,

?indiquer pricicfment les prix utilis€s pour ler eeti-niions. En FPeie gfofrale, il carvicst dlutiliser Ses priy envig:eur su semeat o
les estinatiors sont Etablies, ; ;

3s'efforcer d'estimer toule incidence indirecte sur les

recettes, dus & un Slargissezent de I'ersiette de 1'impdt.
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¢) Dépenses d}équipémgnt et coiits récurrenta;'outre‘leé'&épenégs ;-Qﬂ _’f-,-;
d'équipement, il faudrait estimer les coiits récurrents dﬁ'projet'ﬁoﬁf
chacune des cinqg années suivant sa réalisatiqn, eﬁ.tenéqﬁ-dbméte-dq;fait 3”‘a
que ces coiits, faibles au départ, risquent d'augmenter Qa; Ig;éuif;. uﬁ__*”{_
Les estimations des cofits récurrents doivént gtre ventilées'efféxﬁ?imééé

en fonction des composantes suivantes : z
g

A SRR X

1) Coiits d'exploitation par rapport aux colits d'entretien; ces

2 S

deux éléments des coilits récurrents ont fréquemment des_prbfilé chronolo-

giques trds différents : certains coilits d'entretien soﬁt'deé coﬁfg}_

réguliers, tandis que d'autres s'imposent occasionnéllemént, souveqt'-
plusieurs années aprés la mise en oeuvre du projet; les cofits d'exploi-

tation, quant & eux, sont susceptibles d'augmenter au cours des pre-

miéres années, mais il peut arriver que par la suite ils se st#bilisent 4
en termes réels.

2) Colits directs en devises du projet; il serait utile de distin- W %

guer, dans la mesure du possible, entre la cbmposante "devises" des

dépenses d'équipement et la composante "devises" des coiits récurrents, - :fﬁ"i-
afin de tenir diment compte de toutes les répercussions qu'un projet Jf,*
peut avoir & la longue sur la balance des paiements.

3) Incidence du projet sur les recettes. Est-il prévu que les

usagers verseront des redevances? Le projet entrainera-t-il & moyen
terme un aceroissement de la production qui pourrait €tre a 1'origine_
d'une augmentation des recettes fiscales? Les réponses a ces questions
‘permettront de,déterminef le montant net des cofits récurrents inhérents
d un projet. Si 1'on envisage de percevoir des redevances, prévoit-éﬁ
d'affecter leur produit au projet, au ministére qui en assume la respon-

sabilité ou au budget général?




- O i

4) Effectifs; quelles sont les catégories d'effectifs (personnel
Effectifs _ P

administratif, technique et de bureau) nécessaires au bon fonctionnement

du projet?

.q) Formation; faudra-t-il créer des programmes pour former la

main-d'oeuvre nécessaire? L'un des problémes auxquels se heurtent

'généralément nombre de projets tient & une hypothése des responsables :

"fis présument, en effet, qu'ils pourront facilement trouver sur le

mafché national la main-d'oeuvre qualifiée dont ils auront besoin au
moment ol le projet sera achevé. Cependant, en raison du nombre total
de projets réalisés, la demande de main-d'oeuvre qualifide dépasse
souvent 1'offre locale; il arrive, par conséquent, que certains projets
ne soient pas dotés de tous les effectifs dont ils ont besoin ou que les
autoritéds soient obligBes d'accorder au persoanel recruté soit sur le
marché national, soit sur celui d'autres pays, une rémunéra¥ion supé-
rieure a celle qui avait &t& prévue.

e) Institutions qui assumeront le financement des coiits

récur?ents; dans maints pays, il se peut que le ministére des Travaux
publics soit tenu de financer les colits afférents d 1l'entretien de tel
immeuble ou de telle route 3 méme son budget, alors que les colits d'ex-
ploitatioﬁ du brojet sont & la charge des autres ministéres. Dans la
planification budgétaire, le ministére des finances doit veiller non
seulement & ce que le montant global des crédits soit suffisant pour
financer les cofits récurrents, mais aussi & ce que les crédits soient
achemingés aux ministéres-dont les charges se sont accrues.

f) Exposéd de 1'utilisation prévue des éléments technologiques; en

ce qui concerne 1'aspect "technologique” des projets, le Bureau central

de la planification ou le ministére des Finances devront examiner si les
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moyens de production indiqués sont vraiment nécessaires pour atteindre
les objectifs fixés. Lorsqu'un projet est lancé, il se peut que le

ministdre responsable du secteur en question ait tendance d sous-estimer

les coiits récurrents de ce projet afin de le rendre plus affrayaqi'pour'_f"

les responsables de la budgétisation ou de la planification. C'est le

contraire qui se produit & partir du moment ol le projet est réalisé.

"’

Dans certains pays, les ministéres responsables des secdteurs sont tenus

d'indiquer, au moment ol le projet est achevéd, le montant des ok
récurrents 1iés d ce projet, si ces colts récurrents ne sontrpﬁs'éou—
verts par la demande que les ministéres présentent ﬁormaleﬁent pour
obtenir une augmentation de leur budget récurrent. Dans ce cas, on
observe que les ministéres surestiment généralement les cofits récurrents
nécessaires. Il se rendent compte, en effet, qu'il est peut-&tre plus
facile d'oﬁfenir des ressources récurrentes supplémentaires ern liant la
demande directement au financement des projeﬁs spécifiques que de ée les
procurer par les voies budgétaires normales.

A vrai dire, la sous-estimation ou la surestimation des dépenses
récurrentes est une fagon d'échapper au processus de planification et de
budgétisation. Certes, nul ne souhaite privér les projets des res-
sources récurréntes dont ils ont besoin, mais est-il souhaitable pour
autant d'utiliser ces projets simplement pour obtenir des ressources
récurrentes supplémentaires qui ne s'y rapportent pas? Cette fagon.de
procéder crée des difficult8s spéciales pour 1'analyste des projets ou
du budget, puisqu'elle exige effectivement de lui qu'il soit en mesure
de déceler les hypoth@ses technologiques fondamentales sur lesquelles

repose le projet.

— Py




seulement pour les grands projets financés & 1l'aide du budget de

- 4Dl

Les renseignements précités ne sont pas sans importance; en outre,

“ils sont nécessaires pour valuer, fiit-ce de la fagon la plus élémen-

tairel dans quelle mesure un projet est souhaitable et compatible avec

- les ressourcéa disponibles &tant donnd les ponctions que le budget ou le
' bldn de-développement proposés vont effectuer sur les ressources finan-

'ciéréé et la main-d'oeuvre. Ces données devralent &tre fournies non :

1'Etat, mais AﬁSsi pour les projets importants qui sont financés au
moyen de ressources extérieures et ne sont pas nécessairement inscrits
au budget d'équipement de 1'Etat (comme c'est généralement le cas dans
plusieurs pays du Sahel). Les grands projets pour lesquels il es?t
impoésible de fournir de telles données devraient &tre retournés aux
ministdres en question pour qu'ils en complétent la préparation et les
inscrivent, le cas éch@ant, au budget d'un exercice ultérieur.

Pour 8tre réaliste, on doit toutefois admettre qu'il est impossible
de-raasembler et d'analyser de telles données pour tous les projets
inserits au budget d'équipement. Dans certains pays, il se peut qu'un
grand nombre de projets inscrits au budget soient des projets mineurs si
on en juge par les dépenses d'investissement qu'ils entrainent; pour ces
projets, il serait &videmment peu commode de rassembler les données
détailles dvoquées ci-dessus. Il ne faut pas en conclure qu'il faille
négligér les cofits récurrents afférents & ces projets, car il se peut
que les colits récurrents de petits projets soient tré8 élevés par
rapport aux dépenses d'investissement qui ont &t8 affectées & leur
réalisation. Il est préférable que les responsables de la planification
budgétaire évaluent approximativement les colits récurrents qui seront
probablement 1iés & ces projets; dans 1a mesure du possible, ils peuvent

regrouper les différentes catégories de projets mineurs (par exemple, la
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construction de petites routes secondaires, d'écoles primaires, ete.) et

calculer les colits récurreﬁfs-qui résulteront non pgs‘d'un projet en
particulier mais d'un groupe de projets. 5

Pour appliquer cette procédure, il serait souhaifable que léé
principaux ministéres gqui sont responsables de secteurs et:qﬁi féqgeﬁt
des projets de développement disposent & plein temps d'un pl&nificateur
ayant les connaissances économiques nécessaires pour coordonner 1'éta-
blissement des formulaires précités. S'il s'agit d'un projet‘bénéfi:
ciant d'une aide extérieure, on peut espérer que l'organiémé dqnateur
prétera son concours au ministére responsable pour établif'lés données
se rapportant & ce projet.

L'un des objectifs des formulaires est de permettre au Bureau
central de la planification et au ministére des Finances de calculer,
sous forme de projections, le montant de ressources récurrentes qu'il
faudra probablement affecter aux projets pendant les années qui suivront
leur réalisation. Pour &tre en mesure d'effectuer cette opération, ils
doivent absolument savoir quand un projet deviendra opérationnel et
nécessitera 1'affectation de ressources récurrentes. Ce moment est
naturellement fonction de 1'état d'avancement des travaux. Dans presque
tous les pays, les projets sont généralement achevés aprés bien des
retards qui sont souvent liés & la révision des prévisions initiales
concernant les dépenses d'équipement et les coilits récurrents relatifs a
ces projets.

Ces observations laissent & entendre que les responsables

devraient, dans le cadre du processus budgétaire annuel, préparer des

formulaires pour les projets en cours ou pour les projets approuvés

)

H
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1'année précédente mais dont la mise en oeuvre n'a pas &té amorcée
(tableau 2). Ces formulaires ne contiendraient pas des renseignements

aussi détaillés, certes, que ceux dont nous avons parlé ci-dessus, mais

Tea ministéres responsables des secteurs devraient indiquer les estima-

tlons 1nitlales et toute modlflcatlon apportée ultérieurement solt aux

pad

prévisigns en ‘matidre de colits et d'effectifs, soit au calendrier prévu
pour la réalisation et la durée de vie utile du projet.

A cet egard, maints pays se sont apergus qu'il &tait utile d'éta-
blif"pour le projet un systéme de dossiers au sein non seulement des
ministdres responsables des secteurs, mais aussi du Bureau central de
planification et des ministéres financiers qui coordonnent le budget et
le programme de développement.

L'un des problémes importants que pose 1'établissement de projec-
tions en matidre de recettes et de dépenses est le choix des hypothéses

a retenir pour le taux d'inflation, le taux de croissance des salaires

nominaux, le colit escompté des devises, etc. Lorsqu'il est contraint

- 4'estimer les coflits récurrents d'un projet dont la réalisation ne sera
pas terminée avant deux ou trois ans, le ministdre responsable devrait
recevoir du Bureau central de la planification ou du ministére des

Finances des directives sur les nypothdses qu'il convient de poser pour

ces variables 3 un moment quelconque. Les responsables devraient avoir

pour méthode d'effectuer les prévisions de recettes et de dépenses en

posant comme hypothése que les prix demeureront au niveau ou ils se

trouvent lorsque a lieu 1'élaboration du budget. Si les estimations de

cofits sont ventilées de fagon suffisamment détaillée, le Bureau central
de la planification ou le ministdre des Finances pourront effectuer un

ajustement applicable & tous les projets & 1'étude, pour tenir compte de
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la eroissance de 1'inflation des salaires. Ce qui importe en fin de
compte, c'est d'utiliser les mémes hypothdses pour les prévisions de

recettes et de dépenses.

2. ‘L'&laboration du budget

Au cours de 1'élaboration du budget, il importe d'examiner deux

queétiope importantes liées au probléme des cofits récurrents. Premiére-
ment, caﬁment tenir compte des colits récurrents des projets dans le
léhoix des poufeaux projets qui doivent 8tre inscris au budget d'équipe-
ment de 1'exercice courant. Deuxidmement, comment peut-on assurer que
les projets en cours de réalisation recevront les ressources récurrentes
dont-ils auront besoin lorsqu'ils commenceront & fonctionner?

a. L'incidence des cofits récurrents sur le choix des projets

Une fois que le ministére responsable d'un secteur ou l'organisme
donateur a décrit et &valud un projet, le Bureau central de la planifi-
cation et le ministdre des Finances doivent décider 8'il y a lieu d'en
recommander 1'inscription au budget d'équipement de 1'exercice budgé-
taire éourant. Les projets doivent dtre choisis dans le cadre d'une
planification financidre a moyen terme3, qui tienne compte & la fois de
deux facteurs : les causes profondes de la progression des recettes et
des dépenées sur une periode de trois 3 cing ans et les objectifs de
stabilisation budgétaire de 1'Etat. Cette opération permet aux respon-
sables de la planification financidre de se faire une certaine idée du
cadre financier dans lequel doivent s'inscrire les divers scénarios du
budget de développement. On peut procéder de deux fagons pour détermi-

ner si la situation budgétaire globale risque d'étre tendue a moyen

terme.

*Voir P. Heller et M. Moriarty : "Financial Planning and Expendi-
ture Forecasting”, Fonds monétaire international, Departement des fi-
nances publiques, Seminar on Budgeting and Expenditure Control (juin
1980), p. 40-51.
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1) Méthode 1

Il est possible d'esquisser briévement les éléments dg;l'une
des méthodes applicables & la planification finaﬁciére.r‘Il s'aéit de la
méthode couramment utilisée dans les grands pays induétpialiséé‘commé
les Etats-Unis, le Royaume-Uni et la République fédéraleAdeliémagne4.
Celui qui effectue les prévisions budgétaires doit évaluér i; quaﬁtité
de ressources dont pourra éventuellement disposer le sectegf‘publiq;
pour ce faire, il effectue des projections relativeg aux:divéres‘;ompo-
santes des recettes fiscales. Pour cette opération, il utiliséra les
projections du Bureau central de la planification en ce qui concerne la
tendance prévue pour la croissance économique globale, 1'évolution
économique extérieure, le taux anticipé d'inflation et les possibilités
d'alourdir dans son ensemble la charge fiscale.

Plusieurs facteurs auront une incidence sur le taux de croissance

des dépenses. Certains programmes de dépenses ont une dynamique intrin-
séque sur laquelle le gouvernement a peu d'emprise. Dans les pays

développés, par exemple, les clauses d'indexation et les principaux

facteurs démographiques & 1l'origine de la croissance des divers groupes

d'dge déterminent en fait le taux de croissance des dépenses publiques
au titre de la sécurité sociale, indépendamment du montant de recettes
dont dispose 1'Etat. La tendance prévue des taux d'intérét aura une

incidence sur le colt pour 1'Etat de toute reconduction de la dette

4Voir République fédérale d'Allemagne, Plan financier, 1979-83
(Ministdre des Finances, Bonn, 1980); Royaume-Uni, Financial Statement
and Budget, 1981/82 (Londres, Her Majesty's Stationery Office, 1981);
Etats-Unis, Budget of the United States (Washington, Government printing
Office, 1981).
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publique. Du fait de 1'inflation, le maintien de la valeur réelle

actuelle des services publics se traduit par une augmentation des coiits

nomindux. Les projets d'équipement déjA en cours de réalisation accroi-

" tront le volume de ressources récurrentes nécessaires et ces nouvelles
ressources devront normalement étre fournies sous réserve des conditions

examinéaslﬁi—deSsous. Conformément aux objectifs de son plan de déve-

loppement, ;'Etat tiendra & ce qu'une certaine fraction du budget soit
affectée aux programmes de dépenses d'&quipement, bien que la grandeur
de cette fraction soit une variable qui dépend de la politique. g+il
applique une politique de stabilisation, il a peut-étre fixé certains
objectifs en ce qui concerne les dimensions souhaitables de 1'excédent
ou du d8ficit budgétaire par rapport au produit intérieur brut.

En effectuant cette opération et en soustrayant les dépenses
prévues des recettes prévues, les responsables de la prévision budgé-
tqire auront une certaine idée de 1'ampleur des “ressources budgétaires
ﬁon engagées". En principe, le montant de ces ressources correspond &
celui de ressources disponibles soit pour financer les dépenses récur-
rentes qu'entrainent de nouveaux projets d'équipement non encore mis en
oeuvre, soit péﬁr étoffer les programmes existants au cours de chacun
des prochains exercices. En pratique, les responsables de la planifica-
tion doivent calculer, et inclure dans le budget d'équipement, pour
chacun des trois exercices suivants, la somme des dépenses récurrentes
inhérentes aux projets que les autorités envisagent d'inscrire au budget

d'équipement. Cette opération est illustrée au tableau 3.
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Que peut-on conclure d'une comparaison entre la somme des dépenses

qu'entraineraient ces projets et le montant des "ressources budgétairgé

non engagées"? Si, lorsqu'il a tenu compte de ces propositions de

dépenses, il dispose apparemment de ressources additionnelles pou:June

année budgétaire donnée (t + n), le fonctionnaire chargé de la planifi=

»

cation budgétaire peut recommander aux autorités responsaﬁles .

1) d'augmenter les dé@penses récurrentes associfes aux projets

qui seront mis en oeuvre pendant 1'exercice (t + n) soit en accroisaént
le volume actuel ou futur de ces investissements, soit en choisissant
les types de projets dont les dépenses récurrentes ont les répercussions
les plus importantes,

2) d'augmenter les dépenses prévues pour les programmes
existants, en gonflant les effectifs ou en accroissant les autres
intrants.

3) d'accroitre le volume des dépenses d'équipement prévues
pour 1'exercice (t + n),

4) d'augmenter 1'excédent budgétaire recherché pour 1'exer-
cice (t + n),

5) enfin, de laisser les ressources non engagées en leur état
actuel.

Dans une situation plus défavorable, ol les ressources non engagées
de 1'exercice (t + n) sont faiblea, voire négatives, ces options defi-
nissent les catégories‘de compressions de dépenses qui risquent d'étre
nécessaires. Ce qu'il importe de souligner, c¢'est que les décisions
prises dans le présent en matiére de dépenses d'investissement doivent
tenir compte du volume des fonds disponibles, non seulement dans le

présent, mais également pour les exercices ultérieurs.
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Cette approche ne semble poser aucun probléme, mais, dans la pra-

tique, la planification financidre & moyen terme est une opération

extramement difficile et complexe. Toute projection des recettes et des

dépenseg, fut-elle pour un avenir trés proche - deux ans par exemple -,
est‘d'préa-et;déja trds incertaine, car elle est fond&e sur des eléments
difficilement prévisibles : taux de croissance de 1'économie, inflation,
nature de 1fév01ution gconomique extérieure, etc. Si 1'on peut, en
théorie, parler du niveau des "ressources budgétaires non engagées" pour
un exercice donn®, il est trés difficile de quantifier ce concept.

Comme la mise en oeuvre d'un projet ne va jamais sans retards, bon

- nombre de projets envisagés pour 1l'exercice en cours ne deviendront sans

doute opérationnels que dans deux ou trois ans, et c'est encore plus
tard qu'intar%iendront les principales dépenses d'entretien.

Comment peut-on savoir si ces projets poseront, ou ne poseront pas,
de graves problémes pour les budgets récurrents ultérieurs? La question
est d'autant plus complexe que ces éventuels problémes ne résulteraient
pas d'un seul projet mais plutdt des dépenses récurrentes qu'exigera
1'ensemble des projets. En tout @tat de cause, la prévision a& moyen
terme ne peut qu'indiquer plus ou moins précisément si certains facteurs
risquent, a moyen terme, de limiter gérieusement les ressources et, dans
1'affirmative, s8'il convient de tenir compte de cette &ventualité lors
de la formulation du budget d'investissement.

2) Wathode 2
I1 est possible d'utiliser une autre approche pour évaluer le
degré d'austérit® budgétaire auquel il faut s'attendre & 1l'avenir, et

pour établir s'il y a vraiment lieu de tenir compte du probléme des

cofits récurrents lors de la formulation du budget d'équipement. 841
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utilise un mod3le mis au point par 1'auteur (et qui est résumé dans

1'annexe)?, 1'analyste qui effectue une planification macroeconomique

peut &valuer 1'ampleur du probléme des cofits récurrents en calcuLﬁnt un

ensemble de paramétres de base, dont 1afp1upart peuvent étre obqénus
facilement ou reflétent les types d'objectifs de politique Ecéhﬁmique
que 1l'on trouve couramment dans un Plan de développement.

Le paramétre spécifique de ce modéle est appeléd coefficient<"rf:“il
est égal au rapport entre, d'une part, les besoins annuels nets de
dépenses récurrentes que suppose le programme d'investissement envisagé
par les autorités pour 1'année en cours, et, d'autre part, le montant
total des dépenses d'investissement envisagées par les autorités. Si

1'on utilise ce coefficient "r", soit pour le projet, soit pour des

" __"n

secteurs de ce projet, on peut calculer un coefficient "r" global pon-

déré pour 1'ensemble du programme d'investissement public®., On obtient

OP. Heller "Public Investment in LDCs with Recurrent Cost Cons-
traint: The Kenyan Case", Quarterly Journal of Economics, LXXXVIII,
(mai 1974), p. 251-77.

Si "r," est &gal au rapport entre les engagements nets de dépenses
récurrentes et les dépenses d'investissement initiales, I, dans le meme
gecteur, le coefficient global "r" est égal &

n
I I Ip
r = m=1

I

équation dans laquelle I est &gal au montant global de 1'investissement.
Pour un exposé plus détaillé sur ce coefficient, voir Heller, op. cit.
(1974), p. 252-54; CILSS, Groupe de travail sur les colts récurrents,

"Coilits récurrents des programmes de développement dans les pays du Sahel :

analyse et recommandations” (aolt 1980).
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Tableau 3. Comparaison entre, d'une part, les colits récurrents
qu'impl;quent les projets en cours et les nouveaux projets et,
-d'dutre part, les ressources budgétaireas disponibles non engagées

Nouvel

exercice

budgétaire NEB NEB NEB NEB NEB
(NEB) +1 +2 +3 +4 +5

Cotits récirrents qu'impliquent :
les grands projets

Projet 1
Projet 2

Projet N
les autres projets

Groupe de projets A
Groupe de projets B, eftc.

Total des coiits récurrents
qu'impliquent les projets

Ressources budgétaires non
engagées (RBNA)

1 =R - % =P w
RBNA = R G2 G3 P-1I

od R = recettes, subventions et emprunts, plus variations nettes des
avoirs extérieurs officiels et des dépdts de 1'Etat auprés des institu-

tions finapciéres locales;

G, = recettes et transferts courants 3 des fins socio-&conomiques,
3 1'exclusion des dépenses de fonctionnement et d'entretien afférentes
aux projets de développement inachevés ou nouveaux;

G = dépenses et transferts courants a4 des fins autres que
socio-economiques (administration centrale, défense nationale, affaires

Btrangdres, etc.);

P = paiements (int@rét et amortissement) au titre de la dette
publique intérieure et extérieure;

I = dépenses d'équipement.

Pour 1'essentiel, ces définitions sont tirées de Cotits récurrents des

programmes de developpement dans les pays du Sahel, publie a Paris en
aout 1980 par le CILSS - Club du Sahel, p. 226-2T+«
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ainsi un ordre de grandeur de 1'incidence giobale d'un programme'de;.
développement sur les dépenses récurrentes. S'il est-utila,dansfﬁn

modéle de ce type, le coefficient "r" ne présente pas le méme iqférét

lorsqu'il s'agit d'&tablir des projections detaillées poriant sur une

période de deux ou trois années, car les variations pendant cette pé-

riode des flux de dépenses récurrentes, les effets de 1l'inflation, 1la
maniére dont il est tenu compte des flux de recettes dégagées par le
projet, etc. rendent trop imprécis ce concept “raccourci. Pour utili-
ser ce modéle, les autorités doivent aussi formuler des hypotﬁéses de

travail quant aux facteurs exogénes (inflation, autres programmes de

développement non 1iés & des investissements, etc.) qui peuvent amener &

accroitre le budget des dépenses récurrentes au titre du développement.

Etant donné les paramétres que nous venons de mentionner, on peut
utiliser les formules du modéle pour etablir f) le taux de éroissance_
économique minimal qui permette d'engendrer un montant de recettes
correspondant & la croissance des dépenses globales et 2) le taux d'in-
vestissement maximum relativement au PIB qui soit réalisable, compte
tenu de la composition de l'investissement en terme des d@penses récur-
rentes qu'il implique.

S'il apparait que le taux de croissance de 1'économie qui est
nécessaire est supérieur au taux de croissance que les autorités se
proposent d'atteindre, ou que la fraction du PIB que représente le
programme d'investissement inscrit au budget est supérieure a celle qui
est acceptable, il semble tout indiqué de modifier 1'ampleur du pro-
gramme d'investissement ou sa composition. Pour modifier sa composi-
tion, il conviendra de remplacer certains projets ou techniques par

d'autres qui permettent de réduire 1'ampleur des dépenses récurrentes
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globales inhérentes au programme. Pour modifier son ampleur, il y aura

lieu de réduire le montant absolu des dépenses d'investissement.

-Toutefois,'ﬁn tel moddle n'indique pas au responsable de la plani-
fication quels sont les projets qu'il doit inclure dans le programme ou
en exclure. Il peut seulement lui domnner certains 8léments de réponse &
deux questions : d'une part, le montant total des prélévements qu'il
faudrait effectuer sur les ressources budgétaires risque-t-il de dépas-
sef'celui des ressources dont on prévoit de pouvoir disposer et, d'autre
part, dans quelle mesure les contraintes budgétaires semblent-elles
inéluptablea? Le moddle ne peut guére donner d'indications plus pré-
cises, étant donnd les incertitudes qui subsistent.

Supposons que les services responsables du Bureau central de la
planification et du ministére des Finances ont gtabli que les ressources
hudéétaires futures risquent d'8tre trds limit@es : on peut alors se
demander quelles seront les conséquences de cette projection sur les
décisions relatives aux projets eux-mémes? Manifestement, les colits
récurrents d'un projet ne doivent pas &tre le seul, ni le principal,
critdre qu'il convient de retenir pour accepter ou rejeter un projet.
Comme nous 1'avens d&jad noté, bon nombre de projets & colits récurrents
8levés peuvent aussi 8tre extrémement profitables, et s'avérer beaucoup
plus rentables sur le plan gsocial que certains projets a faibles colts
récurrents. Il est souhaitéble que les décisions relatives aﬁx projets
soient fondées sur uné codparaison des avantages et des colits et sur la
nature du programme de développement sectoriel concerné. Si 1'on pou-
vait disposer de données sur les avantages en question, il serait facile
de tenir compte de 1'incidence des contraintes budgétaires futures en

gimulant les effets sur la rentabilitd sociale nette d'un projet de
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divers prix virtuels affectés a la valeﬁr des dépenses budgétairés de
périodes ultérieures. On pourrait alors &tablir ce que déVient lé'
rentabilité sociale de projets donnés lorsque le coﬁtvsocial.réel7des
depenses récurrentes est mesuré de fagon plus précise et gu'il egtﬂplus
8leve7. Il serait ainsi possible de décider que certains broié;s'mé-
ritent d'étre retenus malgré leurs cofits récurrents élevés'et?dfautrgs
pas.

En réalité, il se peut que 1'approche souhaitable sur le plan de
1'analyse des colts et des avantages ne soit pas applicable A bon nombre
de projets. Et méme lorsqu'elle 1'est, d'autres critdres, politiques
aussi bien qu'économiques, peuvent &tre invoqués par les responsables

lorsqu'ils &lsborent le budget de 1'Etat. Dans de telles circonstanceé,

comment doivent procéder les planificateurs? Comment doivent-ils expo-

ser les divers sc@narios possibles aux autorités qui décident en dernier -

ressort? D'abord et avant tout, ils doivent faire en sorte que les
effets que 1'ensemble de projets choisis aura sur le budget soient
raisonnablement compatibles avec les ressources dont disposera le budget
pendant les périodes ultérieures, compte tenu des autres affectations
connues de ces ressources. Si l'application de 1'une des deux méthodes
@tudies plus haut révdle une sérieuse incompatibilité entre 1'offre et
la demande futures de ressources budgétaires, les autorités doivent
prendre des mesures pour accroitre 1'une ou pour diminuer 1'autre. Pour

cela, elles peuvent, par exemple, diminuer la demande life aux nouveaux

TL'existence méme d'une telle contrainte budgétaire présuppose que
les autorités ne sont pas disposées & se procurer de nouvelles res-
sources imposables, ni & contracter des emprunts.
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projets d'investissement, mais elles risquent aussi de devoir, en outre,

.recongidérer 1'ampleur et la croissance des programmes existants ou des

projets en cours d'exdcution. Il s'agit tout simplement de faire en
sorte &ue 1'ensemble des projets soié'raisonnablement coﬁpatible avec
les congraintes budgétaires futures aussi bien qu'actuelles. L'un des
avaﬁtages'dea doﬁnéea présentées au tableau 1 est qu'elles permettent
‘aux responsables d'étre mieux en mesure d'estimer la demande probable de
resSourcés budgétaires qu'entraineront ultérieurement les projets &
1'&tude.

Cette premidre question résolue, il faut ensuite répondre a la
deuxidme, tout aussi importante : comment obtenir 1'ensemble de projets

optimal. En 1'absence de mesures precises et quantifiables des avan-

_tages que procurent les projets, il faut bien admettre que 1'on ne peut

chercher la meilleure solution que par tétonnement, et avec des données

limitées. Dans cette quéte d'une solution efficace sur le plan pra-

. tique, il faut résoudre de nombreuses questions qui recouvrent toute la

gamme des probleémes qu'aborde normalement toute analyse des couts et des
avantages. Et pour ne prendre que la question des “colits récurrents”,
le Bureau central de la planification et le ministére des Finances
doivent traiter plusieurs aspects du probléme lorsqu’'ils @tablissent un
progranme d'investissement.

Ils doivent, tout d'abbrd, dvaluer dans quelle mesure la production
du projet envisagé-va;ie en fonction des ressources récurrentes dispo-
nibles. Ils doivent analyser, au jugé, 1'incidence d'une réduction de
10, 20 et 30 % des colts récurrents prévus pour le projet. Les réac-
tions ainsi provogquées seront sans doute plus fortes pour certains

projets que pour d'autres. Certes, une extréme sensibilité de la
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production aux entrées de ressources rééﬁfrentessqﬁfGQQQes n'es;_ééélﬁp#u"ﬂ';i
plus, en soi, une raison de rejeter:lgiprojet, dﬁisrcFest un facte&#-Jr-.n:
important dont il faut tenir comptatg. E :
Deuxiémement, il ne faut pag-oﬁilier Qué le redresseﬁ?#t de;ﬂg%'
séquilibres budgétaires futurs peut &tre opéré par une rﬁﬁﬁcfiggﬁ%aﬁk
programmes existants ou des projets en cours (voir seotioﬁ 2;¢£-a§r§;){
Le fait qu'un programme ou un projet est réalisé ne sign1f1e pas neces%g"ﬁ
sairement qu'il est souhaitable sur le plan social, ou qu il dolt npce—_
voir un traitement "privilégig&" sur le plan des ressources budgptairss,,'
dans le présént ou dans 1'avenir. i)
Troisiémement, les responsables des décisions de politique &cono-
mique ont tendance 3 se préoccuper de la répartition équilibféé §§s
dépenses entre les divers secteurs, en particulier.en ce qui_cqnéerpe
les dépenses récurrentes. La mise en oeuvre d'un programme de dﬁveioﬁ-
pement peut avoir pour effet d'accroitre la part relative de ces dé&- |
penses affectée & certains ministdres, par rapport 3 d'autres. Mém'e_.si
1'on constatait qu'ﬁn programme de développement entraine une demande de
dépenses récurrentes correspondant au montant global des ressources
disponibles, la répartition sectorielle de ces ressources qui en résulte
serait-elle compatible avec "1'&quilibre souhaitable” - tel qu'on le
pergoit - de la répartition des ressources entre les divers secteurs?
C'est 13 une question dont il convient &galement de tenir compte.
Quatriémement, sur le plan des institutions, le pays dispose-t-i;
de 1'appareil qu'exigera 1'entretien des projets que prévoit un pro-
gramme donné et que doivent financer les dépenses courantes? Si le
budget de développement prévoit la construction d'un réseau routier ou

d'un ensemble de bdtiments, le ministdre des Travaux publics ou le
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ministeére désigné disposent-ils du matériel et du personnel nécessaire &

1'Qntrgtien de éettg nouvelle infrastructure?

“Cinquiémement quelle sera 1'incidence de 1'ensemble des programmes
suf les coutralntes qui limitent 1’ offre de main-d' oeuvre qualifiée?
&
Dans 1e3 pays ou elles procédent & une certaine planiflcatlon a4 moyen
termg=de la main-d'oeuvre, les autorités devraient pouvoir juger si,
compte tenu des s#laires prévus, eiles pourront répondre 4 la demande de
p;%sonﬁe% qualifié et de personnel de relais qu'exige le bon fonctionne-
ment des projets achevés en recourant au marché national du travail.

Dans les pays ou ne sont pas effectudes d'études de la main-d'ceuvre,

les responsables de la planification devront étudier de fagon appro-

~ fondie 1'incidence des projets achevés sur la demande de cette catégorie

de main-d'oeuvre.
Enfin, tous ces &léments doivent 8tre pris em considération
lorsqu'il s'agit de déterminer 1'ensemble de projets qu'il convient
‘d'inclure dans le budget d'8quipement actuel. Si la théorie &conomique
.peut, en principe, proposer une méthode d'approche pour la résolution de
ce pr;bléme dans un monde ou les donnfes utilis@es seraient certaines et
parfaites, il est bien &vident que, sur le plan de développement, le
planificatbur agit le plus souvent dans un univers ol les problémes sont
beaucoup plus difficiles & résoudre.

C'est & dessein que nous avons &té imprécis lorsque nous avons
réparti entre le ministdre des Finances et le Bureau central de la
planification la responsabilité du choix des projets, car cette respon-
sabilité est partagée entre eux de fagon treés diverse selon les pays.
I1 n'y a pas de disposition optimale ou préférable 4 d'autres; ce qui

importe, c'est que le choix se fasse dans le cadre d'un exercice de
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Planification financiére & moyen terme. C eat traditlonnelleﬂen_w

Bureau central de la planification qu"il incombe de choiair les praje;a
a exécuter, alors que la planificatlon financidre reléve du ministare
des Finances. Etant donne que ¢ est 1le ministére des Finances qut est

L =
en dernier lieu, tenu de ratifier les depensas recurrentes conseeutives

aux projets du budget annuel, il est essentiel qu'il y:ait unq-certgine‘;-
interaction entre les deux entités pour que le ministére déé'?inancesial
puisse effectivement convenir d'autoriser ultérieurement léa'ﬂéxenseg:f-

récurrentes qu'entrainent les projets achevés. A T

e

" b. Financement des dépenses récurrentes consécutives 3’

1'achdvement des projets d'investissement

Le dernier stade du processus concerne le probléme que pose le

financement des dépenses récurrentes consdcutives & la misé en oeuvre
des projets.

En principe, 1'ex@cution du budget en ce qui concerne 1es-coﬁ#a A%
récurrents ne doit pas soulever de difficultds, ni sur le plan théofiqug
ni sur le plan pratique. Les ministéres compétents signalent, dans 1e_-
cadre de 1;examen annuel de leur budget, qu'ils s'attendent qu'un-projet
donné sera achevé au cours de l'exercice auquel se rapporte le budget.

Si les autorit®s disposent d'un systéme qui permet de suivre 1'exécution
du projet et les tient informées de 1'&tat d'avancement des travaux, le
ministére des Finances sait déjd ol en est le projet; dans la negatlve,.
le ministdre chargé de 1 exploitat1on doit fournir des données - proba-

blement confirmées par le ministdre qui supervise les travaux8 - permet-

tant de vérifier 1'&tat d'avancement du projet.

811 y aura lieu de procéder, de temps a autre, & des contrdles
ponctuels, qui permettront de vérifier 1'exactitude des rapports fournis
par le ministére sectoriel.
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;f:ﬁ’kﬁﬁgpraﬁ virificafion, les fonds sont allouds au ministére sectoriel
f_qﬁxﬁﬁiﬂéncera les colits récurrents consécutifs & la mise en exploitation
du ﬁrai;t. Les foﬁdéyne sont effectivement versés que lorsque le
piojetlégt termind. Comme il est normal que 1l'on ne conpaisse pas la
date effective d;gchévement des travﬁux, 11 semble justifidé de tenir,
- pourriés ﬁqﬁvallaa dépenses récurrentes, une comptabilitd distincte du
.bu&§g¥ récurrent principal; ces fonds peuvent, par exemple, étre ins-
cff%a aﬁ ﬁudget d'équipement du ministére sectoriel concernd : tel est
le cas su Swaziland. Si le projet n'est pas achevdé, les fonds ne sont
pas libérés; ils ne sont, toutefolis, pas inscrits au budget récurrent du
ministdre concernd, de sorte qu'il n'est pas facile de les détourner au
" profit d'autres programmes. Dans 1'exercice qui suit 1'achévement et la
hiae_eﬁ exploitation du projet, la totalité des cofits récurrents qu'il
entralne pendant 1'année peut 8tre ajoutée au budget récurrent du minis-
.j£§rersectoriél concernd. Il convient d'accroitre simultanément les
'éffhcfifa de ce ministdre pour faire en sorte que les fonds disponibles
correspondent aux effectifs nécessaires & 1'exploitation du projet.

La procédure que nous venons de décrire pose un probléme : elle est
trop mécanique et ne tient pas compte de la réalité des décisions
passées concernant les projets, ni des changements qui se seront sans
doute produits entre la conception du projet et son achévement. Tout
d'abord, on ne doit pas nécessairement postuler que tous les projets
dont 1'exploitation commence ont 848, en pratique, 8tudiés sous 1'angle
des cofits récurrents qu'ils impliguent, ni méme que la demande de dé-
penses récurrentes qu'ils suscitent a &t prévue.

Bon nombre de projets n'ont pas 8t évalués en fonction des cri-

téres que nous venons de mentionner; dans certains cas, il arrive méme



- B

que le bien-fondé du projet soit remis en question, mais que?sa pré§k§§é}f{”

tion an sein du ministére concerng soit si avancée u'on ne peut envisa--
P priee

ger de 1'abandonner. Il y a, par ailleurs, des projéts pour lesquels un

examen des dépenses récurrentes a bel et bien &té effectud, mais dont

§

i @
les dépenses récurrentes ont évolué-depuis 1'époque de la mise en

oeuvre. L'inflation est évidemment 1'un des facteurs qﬁ'il fguf pré-
voir, mais elle ne posera de probléme que dans la mesureroﬁ, en terﬁe?
réels, les dépenses récurrentes nécessaires péseront plus lourd@ﬁént;;ﬁr
les contraintes budgétaires réelles qu'on ne l'avait initialemenf prévu.
Il est également possible que les cofit récurrents soient sous-estimés
lors. de la conception du projet pour des raisons telles que 1l'incerti-
tude quant & la nature des marchés du travail pour divers types de
main-d'oeuvre qualifide, quant 3 la nature exacte des &léments tech-
niques nécessaires a 1'exécution du projet, etc. Troisismement, ies

contraintes budgétaires prévues peuvent s'avérer plus lourdes qu'on ne -

-

le prévoyait. Les recettes peuvent &tre inférieures aux prévisions, ou
les dépenses non liées aux projets plus importantes que prévu. Le
financement global des colits récurrents des projets peut brusquement
entrainer un cofit d'option plus &levé qu'on ne s'y attendait et imposer
au pays des coipressions des programmes existants, de nouveaux investis-
sements ou le recours & l'emprunt extérieur ou intérieur.

Le probléme le plus significatif et le plus courant est le fait que
les dépenses récurrentes et le "scénario” budgétaire prévus & 1'époque
oi le projet a &té congu et inscrit au budget d'équipement demeurent
rarement ce qu'ils &taient & 1'origine. En fait, les responsables des
divers ministéres concernés ont manifestement intérét & chercher a

accroitre les cofits récurrents virtuels associés a un projet, afin de se
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-i fcqa§tytuer des: fonds recurrents supplémentaires pour d'autres programmes

- -

squg?ieis. Hals nous avons déja evoque ce probléme.

Le dilemme auquel se heurte le responsable de la planification

Vbudgetaire peut 8tre résumé de la fagon suivante : il.cherche, en prin-

F'4

cipe, a obtenlr un financement récurrent global et "raisonnable" pour le

"-] pro;et.a ljepoque a-laquelle il est pret 3 entrer en exploitation.
g Toutefois, si les ressources budgétaires sont encore moins abondantes

‘qu'on neﬁi‘avait prévu initialement, ou si le prix relatif des facteurs

‘de production a varig, provoquant une augmentation des colits récurrents

du projet, le responsable du budget ne peut allouer de fonds au nouveau

projet qu'aux dépens d'autres objectifs (investissement, déficit prévu

au budget, autres programmes de dépenses récurrentes, etc.). Il faut
‘alors &valuer de fagon détaillée les colits récurrents d'un projet, en

tenant compte du financement récurrent prévu pour d'autres programmes

- "

sectorlels.‘ On imagine aisément que 1'on soit tenté "de régler rapide-

' ment" la question du financement récurrent d'un nouveau projet lorsqu'il

_semble se faire au détriment de projets d' investissement, en particulier
ai 1'affectation des ressources intérieures & ce dernier type de projet
est une condition nécessaire & 1'obtention de ressources extérieures
supplémentaires.

C'est 3 ce stade que, pour choisir, le responsable de la planifica-
tion budgétaire doit évaluer et comparer la compensation qui s'opére
entre le cofit d'option inhérent, d'une part, au sous-financement d'un
projet et, d'autre part, aux avantages qu'offrira un nouveau projet
d'investissement ou que procurent déja d'autres programmes de dépenses
récurrentes existants. De toute &vidence, une telle évaluation n'est

pas chose facile. Lorsqu'ils sont placés devant cette alternative, les
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sectoriel un nouveau budget récurrent plus importanf, mais encbréfi&ﬁgf;‘

fisant, et mettent le responsable de la planification budgétﬁire'ééfpe
ministdre dans 1'obligation de déterminer lui-méme les 81lZments sur “

lesquels doivent porter les "“coupures" nécessaires. On pourraiﬁzégale-

ment procéder & une &valuation périodique des programmes existants' (par ;Lli'

exemple, tous les 3 ou 5 ans), qui permettrait de fournir aux respon-« _‘i,}'

sables du ministére des Finances les informations générales ef?les

données analytiques sur lesquelles ils fonderaient leur choix. bnfpéut :

également envisager un systéme régulier permettant de suivre les résul-

tats effectifs obtenus sur le plan des colits récurrents et de les compa-

rer aux objectifs que prévoyait initialement le projet.

Toutefois, ce que fait ressortir ce dilemme, c'est 1'importance
qu'il faut accorder, lors de la mise au point d'un projet, au processus’
de planification aux stades de la conception du projet et de ia blanifi—
cation budgétaire. Il donne & penser qu'il est nécessaire, dans la
planification, de prévoir d'amples marges budgétaires, c'est-ad-dire de
ne pas engager la totalité des ressources budgétaires a moyen terme.

Conclusions

Pour les responsables du budget, il n'est pas de régle simple gui
permette aisément de tenir compte des coilits récurrents des projets au
cours de la préparation du budget et de la planification. L'auteur du
présent document s'est efforcé d'attirer 1l'attention des responsables du
budget sur certains problémes que posent couramment les coiits récur-
rents, et de les amener d centrer leurs réflexions sur certains prin-
cipes fondamentaux qu'il importe de respecter. Il est capital,
lorsqu'on envisage un projet, de tenir compte des futures contraintes

budgétaires.
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ANNEXE

Modéle simple d'@valuation du total des colits récurrents

; _Jqptimpliqua un programme de developpement

’3§?"mod519'mentionné 3 la section relative & la Méthode 2 repose sur
le calcﬁl des variables fondamentales suivantes?d :
1) 4 = part des recettes intérieures dans le PIB;

2) a“?;part.dés dépenses générales au titre des services publics

dans le PIB (dépenses consacrées & la sbeurité intérieure, & la défense

extérié@re, aux affaires étrangdres et & 1'administration de la justice,

législature, etc.);

3)- x = 'part du total des investissements financés a 1'aide de

ressources intérieures;

4) d ="'pa.r‘lz de 1'investissement public en pourcentage du PNB

(pourcentage retenu comme objectif);

5) r = rapport entre les dépenses récurrentes annuelles nettes

;qu'eqtrqine le programme d'investissement envisagé par les autorités

_‘pour 1'exercice en cours et le total des dépenses d'investissement de

wl'Etat;
6) e = &lasticité des recettes intérieures par rapport d& la crois-
sance du PIBI1O;
7) 1, = taux de croissance projeté de 1'investissement public;

8) 1, = taux de croissance projeté des dépenses générales au

titre des services publics;

9voir Heller, Quarterly Journal of Economics, ouvrage cité.

101,' auteur a élaboré ce moddle en partant de 1'hypothése que les
recettes sont essentiellement déterminées par la croissance du PIB. A
1'avidence, dans les économies orient@es essentiellement vers 1'exporta-
tion, il serait nécessaire de formuler le moddle différemment.
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9) ¢ = vﬁgiation en pourcentage des dépensés}}écﬁﬁfgﬁfggﬁggis

teur publie, améiiurations de qualité s&éﬁaitéés); "Ef
~10) 1 = taux de croissance du PIB, retenu commerobjact1f.-;
La croissance economique minimale, 1%, nécessaire si 1' dh veut eﬁtenir -
un montant de recettea qui correaponde a la croissanca das depn;aes
globales nous est donnée par 1 equation suivante :;Ti' s |
iy = o) Alx(ly ~ &) ¥ e e

1) 1% = . : P - o

Le taux d' investiasement realisable maximal, 4% ’ exprime en pourcentage_
du PIB, compte tenu de la composition de 1°' investisaement en terme des

dépenses recurrentes impliquées :

es = aly} = (v a)e
2) d* = | ar
(r + (x11) = xc)

On peut comparer le pourcentage d'investisgemgntkgarimum-réaiéégﬁg%;df; ‘£.:
d la part projetée, d, des investissements afin de vérifier dans énelle“ :ﬂ:“
mesure le programme de développement peut &tre ex8cutd en terme de

dépenses récurrentes imﬁliquéea. On peut aussi comparer le taux de
croissance &conomique nécessaire minimal, 1*, au taux de croiss&ndqi"'

retenu comme objectif, 1, pendant la durée d'exdcution du plan.




