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GIAPITRE I, La prograrcation du dévoloppercnt est-slle so

1. En avril 1953, en présentant le projct de budget, le Ministre des
finances d'un pays africain a déclaré : "Il est absolument nécessaire de
dresser des plans "embryons" quatre ans a 1l'avance. Il est absolument
nécessaire de fairc ce gue nous avons fait ¢t de pousser ccs plans
jusqu'taux détails, jusqu'au nombre de tonnes d'acier, jusqu'aux commandes
fermes & placer. Il cst absolument nécessairc aussi de garantir ces
ergegements en obtenant la pronésse formelle que, pour toute la partie du
programme qui, de l'aveu général, dépasse nos moyens, on nous fournira

du dehors des fonds suffisants. Il faut ¢n csla composcr un ensemble
cohérent.., car il n'est pas un seul probldme qui puissc &tre envisagé
isolément, Chacun d'entre eux réagit sur tous lcs autres.” Y/

2. 'Voild en raccourci les éléments fondamentaux du processus de progran-
mation du dévcloppement : il faut dresscr des plans "embryons" (ou des
plans scctoriels) pour plusieurs années & 1'avance; confronter desseins

ot disponibilités metériclles; composer un "ensemblc cohdrent!", c'est-a-dire
envisager chaque projct comme partie du tout; définir les besoins en
précisant les ressources qui manquont, cn indiguant qu'il fant, par exerple,
tent de tommes d'acier ete. : c'est 12 1'essecrce méme de la progrémmation
du développement. g/

1/ Cité dars C.H. Thompson ct H.W. Woodruff, Economic Deveclopment in Rhodesi
and Nyasaland; Dennis Dobson Limited, Londres; p. 83.

2/ On trouvera dans la section II du présent document une définition plus
compléte dtun prograrme de dévcloppement ot dc ses éléments essentiels.
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3. Dans le passage de son discours qui vient d'étre cité, le ministre
qualifiait ce processus "d'absolument nécessaire". De fait, presque tous

les pays ct territoires d'Afrique, ont, ces derniéres anndes, eu recours

a tous ces éléments de la programmation du développement ou & la plupart
d'entre eux. En soi, cela ne prouve pes que la prcogrammation soit
"absolument nécessaire™. D'un point de vue historique, il serait ccrtainement <
exagéré de dire que le progrés éennomiquc dépend de la programmation du
développement. On travestirait encore plus la vérité en prétendant que la
programmation, méme judicieuse, garontit o progrés économique. Mais si

nous devons nous garder de telles exagérations, les faits n'en montrent pas
noins clairement - et la suite du présent mémoire le prouvera aussi - que

la programmation du développement est plus qu'une mode qui se répand. Quand
les circonstances sont favorables, le progrés se fait sans programmation

du développement; dans le cas contraire, il n'y a pas de progres méme s'il

Y a eu programmation; il n'en reste pas moins que dans des circonstances
données, une programmation efficace du développement asugmente les chances

de progres. Chose plus importante encore, peut-&ire, une bonne programmation
du développement peut créer une situation telle que les circonstances se
préteront mieux au progrés économique,

A. De 1'établissement du budget a la programmation du développement

4, Historiquement, les programmcs de développement des pays et territoires
africains tirent leur origine pour une part des budgets annuels qu'ils

établissent ct pour le reste de 1l'aide extérieure dont ils bénéficient.
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Ainsi, dans les territoires dépendant du Royaume-Uni on en est venu a dresser
des programmes décennaux, comprcnant surtoub des plans d'investissements
publics, parce qu'il fallait intégrer au budget les subventions dites

."Colonial Welfare and Development Grants" en les répartissant sur plusieurs

exercices. Que 1l'établissement de budgets annuels ait abouti a 1'élaboration
de programmes de développement tient, semble-t-il, & twmets raisons principsale
2) Bon nombre des grands projets financés dans le cadre des budgets
annuels demeandent plus d'un an pour &tre menés a bien. Il faut plusieurs
anndes pour exécuter de grands travaux dc construction e¢t, & plus forte raiso
pour anduire & leur terme de vastes programmcs d'aménagement. Quand il
stagit d'enseignement, par cxemplc, bicn des années, peut-8tre méme une
génération tout entiérc, séparent le moment ol 1'on commence & s'occuper
de la formation des maftres du moment ol se présente sur le marché du
travail le premicr contingent de personnes ayant regu une meilleure instructi
P
Aussi s'impose-t-il dés 1'abord de considérer lec budget annuel non comme
un projet isold, mais comme le maillon d'une chafnc qui couvre plusieurs
exercices,
L'Ethiopie par exemple, avant de dresscer son preomier plan quinguennal,
avait élaboré un programme décennal de développement industriel, un
» . . N . .
programme quadricnnal dec constructions routiercs mis au point par
1'0ffice impérial des routes, un programme triennszl de reconstruction
et dtextension du réseau des télécommunications, un programme de
douze ans pour 1'amélioration des routes, un programmc quinquennal
pour llagriculture, un programme déccennal pour le dévcloppement de
1'cnseignement, ctc. Ces progremmes a long terme, intéressant des

secteurs déterminés, sont devenus lcs éléments dtun plan quinquennal
d'ensemble.
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b) Avant méme que les économistcs n'aient élaboré les notions de
"finances fonctionnclles" ct de Mcomptabilité du rcvenu national", des
agents dc 1'Etat, devant les rdalités asscz faciles & saisir que préscentait
la situation de la plupart dosqpays d'Afrique, avaient compris que lcs
actes d'un gouvernement détcrminaiont tout le déroulement de la vie ¢t du
progrés économiques de ces pays. On nc pouvait done enviscger simplement
le budget sous lc mémc angle quc les comptes d'un M. Micawber, k74

e¢) Les agents de 1'Etat, 1cs.ministrcs des fincnees notamment, devaient
rapidement découvrir 1'intcrdépendencc qui lic lcs budgets d'cxercices
différents; en particulicr, unec expéricncc parfois amére lcur a cnscigné que
les dépenscs de chpital dtaujourd'hui cnirefxepd demain des dépenses
ordinaires pour l'entretien et 1la gestion des installations nouvelles. Il
est donc devcnu indispensable de rechercher dans quelle mesure les investisse-
ments dlaujourd'hvi viendront grossir les rcvenus de demain et quelle fraction
de ces revenus sera rcversée au budget ou devra y 8tre réabsorbée pour
pouvoir servir a l'entreticn ct & la gestion des installations nouvelles.
En outre, ce genrc de considdérations a vite fait comprendre que ce seraient
les actes ct les réactions des parliculiers qui détermincraicent dans une
large ﬁosure ce quc les "travaux publies" cjouteraient dans 1'avenir 2 la

roduction et aux revcnus. I1 fallait pour le 1moins essayer de prévoir le
P P

3/ MRevenu 20 shillings, dépenses 19 shillinecs et 6 pence - résultat : bonheur
Revenu 20 shillings, ddpenses 20 shillings et 6 pence - résultat : détressel
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comportcnent des particuliers, mois les pouvoirs publics pouvaicnt également
1'influencer, de la fagon la plus dévidentc par leur politique fiscale,
monéta re et commerciale et par la voic législative en général. C'est ainsi
gue 1'établisscment des budgets o conduit presque indvitablenent & la
programmation du développement.

d) Dans lo plupart des pays d'Afrique, lcs recettcs ordinaires peuvent
subir d'importontes fluctuations d'une annéc 2 1'autre, cn fonction dos
prix & 1l'extortation. Il existe donc unc raison supplémentaire d'adopter
unc perspective plus longuc que la perspeetive annuclle,d savoir la ndeessitd
d'assurcr un rythme de dévcloppement plus régulicr que cclul que permettrait

le budget annucl dans ccs circonstences.

B, Trois objecctions a la programation du dévcl oppement

5. On cntend dire -crfois que dans les pays d'Afrique la prograrmation du
dévcloppement est inutile. Les tenants de coile thése avancent, séperément

ou cnsemble, trois arguments : premiérement, la programmation du développement
ne peut suppléer le bon jugement des responsables en économie aussi bien qu'en
politigue. Deuxiémement, la progremmation du développement cst inutile parce
que les problémes de la plupart des pays ct territoircs d'Afrique sont trop
simplcs ct trop évicents pour exiger unc programmation trés poussdée du
développemont. Troisiémement, la progremmetion du développecment cst impossibi

. A .
parce qu'on nmonque de données. Examinons tour - tour ces trois arguments.



EDF/2
Page 6

1) MRien nc vaubt le jugement!

6. Il cst vrai que la progremmztion du dévclopperment ne saurait remplacer
ltexcrcice du jugement. Un ministrc ou un conseil du plan conscicnts de
leurs rcsponsabilités ont parfaitement le droit de rejcter 1'enscmblc des
dépenscs ot des mesurcs quton lcur proposc a la suite de travaux plus

ou moins poussls dec programmation. Ils pcuvent rcjeter ccs propositions

en objectant qu’cllcs scraicnt inacceptables pour des raisons politiques.

Par cxcmple, il pcut arriver qu'ellcs risquert d'accentuer los indgalités
dana la répartition dcs revenus alors aue lc gouvernement poursuit la
politiquc contraire; ou encore, cllcs pourraient, pour un'tomps, favoriser
unc région du pays par vapport a unc autre, etc. En pareil cas, on est cn
droit de rcjcter commc inaccipteblc le programmc de ddveloppement proposd,
mais ce n'cst pas la progrommation du développement en clle-méme qui est

d incrimincr. I1 aurcit simplcement fallu, au préaleble, faire bien comprendre
QUX perscnncs chargées de dresser lc programme de développement quels
objectifs politiques on aveit en vue : unc répartition plus équitable des
revenus, unc ccrtaine distribution géographique des aventages, etc. Les
planificateurs auraicnt alors eu pour tfche de préparer le meilleur progremme
de ddveoloppemont possible en tenant comptc des objectifs politiques fixés,

Ve

ls auraicnt été aussi parfeitement cn droit de souligner, lc cas

He

meis

)

(234

chéant, lcs charges économiqucs impliquées par ccs objectifs. On ne
prouve donc rien contre la programnation du dévcloppement cn nontrant qu'un

programnms de dévcloppement peut, pour des raisons politiques, ne pas
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convenir aux cutorités responsables; mais lorsqu'un programmc de dévcloppement
cst rejeté pour des raisons de cet ordre, on pert dire que les planificateurs
et les politiquecs ne sc sont pas suffisamment consultds.

7. Un ministre, un conseil du plan ou un parlcment sont aussi perfaitcment

en droit de rejeotcr ou de-modificr un programme de développement s'ils
préférent se fier & leur propre jugoment économique ou & leur propre pressen-
timent plutdt qu'd ceux dcs autecurs du progremmc. Ils peuvent avoir des
doutes au sujct des donndes qui sont & la base du prograrme de dévcloppement
ou au sujet de la maniére dont on s'en cst servi, cc qui cst aussi parfaitemen
légitime. Des ministres, des députds ou dlautrcs personnes au jugement

exercé gui conneissent bien la situation ct les besoins de leur pays sont
pariaitement queliriés pour contcster 1la valeur des propositions qui sont

le produit d'un cffort de prograriation du dévcleoppement, ou pour les é.srter.
Les aut~u7g d'un programme de développenent ont d'ailleurs le devoir d'admettr
que tclles ou telles de leurs données sont sujettcs & caution, et d'expliciter
leur raisonnements. Meme si un programme de ddveloppement est écarté ou
modifié parce quc les avtorités responsables préférent s'en tenir a leur
propre jugement plutSt qu'aux roisonnements et aux calculs qui ont motivé ce
programme, il ne s'ensuit pas que la programmation du développement soit
inutile. Les gens de bon scns reviscnt leur jugement quand ils constateont
qu'il est cn conflit avec les conclusions d'hormes sincéres et compdtents

qui ont raisonné de leur miecux sur les données dont ils disposalent., Il

peut arriver naturellemont qu'aprds nouvel examen un premicr jugement soit
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maintenu. TI1 arrive sussi qu'on 1l'abandonnc pour sc rapprocher du programme
proposé, ou encore quc, de la confrontation cntre le jugement de cecux qui
tranchent en dcrnier licu ev 1l'avis des auteurs du programme, il se dégage
une combinaison des deux. Ni 1'un ni 1'autre cas n'autorise & tenir pour
inutile la progrommetion du développement., “8me si le programme de
développement ne fzit que confirmer les conclusions qu'on curait pu tirer

de ce que chacun sovait et penscit, il est fort possible que 1'identité

des résultats permette au gouvernement de prendre, avee un surcroit dlassu-
rance, des engagements plus formes qu'il n'en nurait pris autrement,

8, Il pecut se faire aussi que les cutorités rcsponsables rejettent ou
modifient un programme de dévcloppemont parce qu'cllcs doutent des compétences
de ses auteurs, ne les croyant pas cupables de dresser un programme cfficace,
En pocreil cas, il aureit naturellcment miecux volu renoncer dés ltebord &
tout progremme, I1 faut avoir, au dlpart, unc certiinc confiarce dans lcs
cepacités du groupe qu'on cherge d'établir un programme de développenment.

Si personnc n'inspire assez de confiance, il faut de toute évidence former
dans lc pays ou faire venir de 1'extéricur des spdcialistes dont lc crédit
suffira & donner du poids cu projct de programme. I est possible aussi
que lecs responsables politiques veuillent, pour des raisons qui leur sont
propres, donner 1'illusion qu'ils dlaborent un programme de développement,
simplement parce que ccle plalt cu grand public ou que la mode le veut,

sans avoir lo moindre intention de prendre cu séricux les résultats des

études de progrommntion. Cecla prouve non pas que la programmztion du

dévcloppement soit inutile, mais qu'on peut en froire mouvais usages
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9. Un prograrmc de développement peut cncore &tre rcjeté parce que les
responsables, & tort ou & raison, nc le ticnnent pas pour un véritable

plan, mais y voient simplement le résuliat d'unc sortc de compromis entre
les différents services et autres milicux intdressés. Il apparalt alors

quc certainces dispositions administrotives sont indispensables si lton

veut aboutir i un prograzmme dc développement digne de cc nom.

10, De tout ce qui précdde il ressort que les rapports entrc les auteurs
dtun programme de développoment et ceux qui doivent sc prononcer sur son
sort décident du succs de 1'entreprise. Clcst 13 mohifestement un probléme
qu'il convicnt d'examincr séricuscment a la prdésente réunion.

2) Unc situstion "trop simple"?

11. Selon la deuxilme objectien, la programation du développement scrait
inutile parce que les problémes des pays a2fricrins scraient "trop simples".

Ce n'cst pes 124 un bon argument, car il rcpose pour l'essentiel sur une
confusion. Il cst vrei qu'a bien des égards, la structurc dconomique actuelle
des pays africesins paraft rclativement simple : un grand nombre d'agricultcurs
y vivent en dconomie do subsistance, dans des exploitations faiiliales ou

dans des villeges. ou communautés tribalcs qui né conncisscnt pos encore
1técononic mondtaire; 14 ou cllec cxistc, 1!'dconomic monétaire repose sur
ltexportation d'un trcs petit nombre do produits primcires; il y o peu
d'irdustrie, peut-&tre quelqucs industrics alimentaires ou textiles, de
1tartisanat, quelqucs braggorics, unc cimenterie g& ot 12&; dans chaque

branche, on nc comptc sans doute que quelgucs cntreprises; le réscau des
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trasnports est rudimentaire, avec une ou deux lignes ferroviaircs et
seulement quelques routcs carrossables cn toute saison, qui probablement
partent toutes de la capitale, etc. Mais le fait que la structure actuelle
des pays d!'Afrique est simple en surface ct facile & déerire ntz rien a
voir avee la simplicité ou 1z complexitd dc leurs problémes économiques.
D'un ccrteoin point de vue, on pourrait méme soutcnir que c'cst non pas
dens les pays d'Afrique, meis dans lcs peys trés avancds que les problémes
sont trop simples pour exiger unc programmation du développement. &/ Pour
ces dernicrs, il s'agit de continuer & progresscr dans un cadre d peu
prés satisfaisant, et 1'on peut zdmettre a priori que le méecanisme des prix
et des marchés reliant les activités d'un grand nombre d'agents économiques
bien préparés & lours fonctions y suffit a résoudre cssez bien, par son
propre jeu, les problémes qui se posent. En comporoison, les problémes des
pays d'Afrique sont extrémement complexes : il nc s'agit pas d'y assurer
le progrés dans un cadre dtabli, mais une transformntion du cadrc méme. Pour
la plupart des pays et tcrritoires d'Afrigue, lc grand probléme est notarment
de créer unc économic mondtaire unifide ct de passer d'un agrégot de marchés
familiaux oun villageois a un véritable marchd notionzl. I n'y & pas de
prix dc marché qui puissent servir d'éléments d'eppréciction et 1l'on n'a
gueére encore pu constatcr per 1'cxpdrionce comnent les dépenses que 1'Etat
4L/ "La roconstructicn des économics europdenncs était plus facile 2 analyser
que les formes d'cxponsion dans les pays sous-développés d'Asie ct
d'Amériquc latine". H.B. Chenery, Development Policies and Programmes,

Commission économique des MNations Unies pour l'Amérique latine,
Bulletin’ moers 1959, P 595
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Y

consacre & l'enseignement ou aux routes, par exenple, peuvent influer sur

1la prodﬁction totale. On sait et 1lton prévoit mcins bien que dans les

pays plus avancés comment les gens, les entrepreneurs privés et les
agricultcurs en particulicr, réagissent et réagiront devant des encouragement:
d'ordre monétaire ou autre. Dans lcs pays africazins, lcs cepitaux sont

si rares qu'il y cst bien plus indispensable d'appliquer tous les procddés
qui permcttent d'utiliser au maxinun lcs possibilités d'investisscment et
d'en accroltre le rendement. Dans los pays cvancds, le "gaspillage" de
capital - expression dont le sens c¢st du reste douteux, s’agissant ae
sociétds prospéres - a des ocnséquences bien moins funestes. Notre conclusior
que nous soumettons & la présente rdunion, est donc que, d'une fagon générale,
il n'y a pas lieu de tcnir la prograrmation du développement pour moins
nécessaire cn Afriquc sous prétexte que les’choses y seraient si "simples'.
12. Ce qui est vrai, c'est qu'en Afrique on a trop rarement dlabord ou

congu assez de projets vdritablcs pour é&tre contrzint & un choix difficile ou
péqib}o. Mnis cela n'est qu'un indice du retord de lo programmation du
:iéveloppoment dans cc continent et non de son manque de valecur., La progran-
mation du développencnt cst unc méthode qui permet de choisir entre plusievrs
possibilitds d'action ou plusieurs cnscmblcs de possibilités. Quand on

ne peut pas définir et déteiller de fogon assez coneréte, pour les faire
exariner, un nombre suffisant dc projcts, un programme de développement

perd évidemment de son utilitd., Quand la raison n'en est pos le manque

" . . . N £ 3
absolu de techniciens, cela peut tenir a des défouts dans les rouages de
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l'Admini;tration; il arrive qu'un ministére de 1l'agriculture pourtent doté
dleffectifs suffisants ne prenne jomais la peine d'aller au-deld de ses
tiches courantes pour dresser des plans d'irrigntion, de drainage, de
soutien des prix agricoles, de vulgarisction agricole, de commercialisation,
d'amé¢lioration des semences, ctc. En pareil cas, la décision d'établir un

A ".{’{ c t 3 1 a 1 q - » N .
programme Ce développecment peut inciter a 1l'action des scrvices gouvernementaux
-
_ . . |
trop routinicrs en leur fzisant préparcr des plans dtexpansion pour leur

domaine propre.

3) Manque Jc données 2

13. la troisiéme objection avait trait au monque de renseignements, de
données statistiques notamment. Cette lacunc ne rend-elle pas le programmation
du dévcloppement inutilc ou dangercuse? Unc bonne documentotion cst, & n'en
pas douter, le fonCement méme d'unc bonnc programmation du développenent et
une grande partic des renseignements voulus, mais non lz totzlité, doivent
gtre chiffrés. Queclle est la structure actucllc de 1'déconomie - quel cst

le niveau e la consommation, dcs investissements, de 1'épargne, etc., dans
ltagriculture, dans 1l'industrie, ctc? Quelles sont les plus récentes tendances
de 1l'économic? De quelle fagon se dépcnscra, s'épargnera ou s'investira le
supplément de revcrus? Qucls sont lc colt et les avantages de tel ou tel
projet de développemcnt? Quelles seront les répercussions du progromme

sur la balance des paicments? Combien faudrz-t-il, au total, de briques,
dtacicr, de nain-dtocuvre qualifiée, de moyens de transport, d'eau - ou de

spéeiclistes de la programmation du développencnt? Quand on s'occupe de
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programmation du développement, il est essentiel de pouvoir répondre a

ce genre dec qucstions. Dl'ailleurs, celui-14 méme qui use du "simple bon
sens" pour prévoir les dépenses ot ies invcstisscments futurs, ou ddéecide
dlune séric de mesurcs économiques pour son pays, donne consciemment ou

non des réponscs 2 ce genrc de qucsticns. Quelle que soit la ligne de
conduite que 1l'on choisisse, on g;t toujours amené & supposcr connue la
réponse & ccrteines de ces qucstions; Flutdt que d'enfouir les réponses
présumées exactes dans les replis obscurs d'un ccrveau, il vaﬁt mieux
conjecturer d'apris les bribes de remscignements qu'on posséde, livrer les
résultats & le critique et en foire une sorte de A4fi pour susciter une
amélioration des statistiques.

14. Il est encorc plus grave de laisser lcs questions sans rdponse et de

se résoudre a un cnserble de mesures ct de dépenscs qui ne sera justifié que
si, chancc infinitdsimale, on cst tombé par zccident ou par intuition sur

la bonnc combinaison. En rdalitd, il n'y a pas méme une chance infinitésimalc
de tomber sur la bonnc combincison parcc que les bonnes réponses aux
différentcs qucstions scront d'ordincire incompetibles, Il vaut mieux
essurément "se fonder 4 le fois sur decs données chiffrdécs et sur des
conjccturcs plutdt que sur dos conjccturcs sculenent, méme si les donndes

n5/

chiffrées clles-mémes reposent cn portic sur des conjcctures.

5/ W.i. Lewis, The Theory of Economic Crowth, Londres 1955, p. 389-390.
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15.

Le plan quinquennal de 1!Ethiopie, par cxemple (ou bicn des données
quantitatives dec base ne sont pas du tout certeincs), comprend une

série de tablemux ddtailiés qui déerivent la structure présente, les
wendances actuclles ¢t 1l'évolution structurellc probable de 1'économic;

ccs tableaux sont accompagnés de notes ainsi congues : "Cette-estimatd on

est fonide sur diverscs données qui ne sont ni asscz complétes ni assez
slires; il faut Yonc la considérer comme unc cpproximation.! "Cc tableau
repose en partic sur des estimations Stablies 4 partir des donndes et

des renseigrcments disponibles. Il nc pout servir qu'a illustrer

grosso modo le structure du revenu national." "Pour les anndcs 1950

et 1954 on stcst fona’ sur des cestimations chnque fois qu'on ne disposeait
pas dc statistiques préeises." "Les donndes pour les cnndes 1950 et :
1954 sont principalemcnt fonddes sur des estimctions sauf cn ce qui

concerne la consormaetion publique et 1o balmnce des trensactions extéricures,
pour lesquelles on dispose de statistiques complétes." _73

11 y & avantage & présenter sous forme chiffrde méme des réponses qui

reposent sur un prcssenbiment ot sur le simple jugement plutdt que sur des

données indiscutables; en voicl les raisons

a) En mettant cn évidence les "cases vides" qu'il cst essenticl de

. . . . A
remplir, on poussc au progrés de la statistique et 1'cx montre la voie 2

suivre,

b) En présentant ccs données s.us forme chiffréc, on permet de voir

si elles sont compatibles, c:

¢) On focilite cinsi la critique et la discussion du programme,

1

d) En mettant mu point decs données quantitatives, on peut tirer le

maximum des renseignements partiels ou fragmentaires dont on dispose, cc qui,

bicn entenduydevra se faire avee la plus grande prudence.

6 Toutcs ccs citeotions sont traduites dlapres lc texte anglais du plan
R p g

quinquennal dthiopicn, publid sous forme de numéro spécial du Ethiopie

Observer (mai 1959?. Lo premiérc citation se rapporte & la structure

probable de l'empleoi en 1954, la deuxidme & la structurc probablc du

revenu nationnl cn 1954, la troisiéme 2 1'accroisscment et & la composition
b

du revenu nationel et la quabritme % la structurc rrotable de la
consommation,
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16. Ces remarques sur les rcnseignements chiffrés vaolent d'ailleurs
méme pour lcs transactions qui sont inconnues presque par définition, parce
qutelles se font sans 1'intcrmédiaire d'aucun marché, comme la production
de subsistance dans les exploitations cgricolcs ou lcs invistisscments
ruraux en nature,
Le plan quinguennal éthiopicn comprend des estimations.de la production
de subsistance dans les cxploitations agricolcs et des investissements
ruraux non monédtairecs ainsi que dcs cstimations de 1'évolution de ces
deux secteurs dans le passé ct pour la période 1957-1961,
17. Quand on est obligdé de fairc des conjcctures ou de formulcr des
hypothéses chiffrdes, cn est amend & entreprendre lec genre de sondages ou
d'enquétes sociales qui seuls permcttent de connaltre la naturc de 1'économie
et les mobiles des agents économiques,
18, En aucun cas, la programmation n'ajoute quoi que ce soit aux difficultés
que l'absence dc données entrafne pour qui veut arrdter une politique efficac
6n a dit avec raison qué lc manque dec donnédes suffisarment sfifes "limite
toute analyse, sous quclque forme gque ce scit, mais n'entrave pas plus
la programmation méthodique que la programmation sans méthode. Y
19, Les auteurs des programmes de développement couront cepencant le
risque de s'enfcrmer dans leurs propres conjectures : une fols inscerit le
chiffre le plus vraisemblable, ils risquent d'admettre gqu'il corfOSpond &

un fait établi, alors qu'il peut s'agir d'une simple supposition. Il est

trés important de remplacer les premiéres hypothéscs par dlautres qui soient

7/ H.B. Chenery,op.cit., p. 6L.
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meilleuros; puis enfin paf dcs donnédcs de fait, au fur et & mesure qufon

est mieux renseigné., Il faut aussi se rappeler que l'exactitude des

données de base n'est pas le critérc de la valeur d'un programme de développe-
ment, non plus méme que 1'cxactitude des prévisions qu'il conticnt quant a
1'évolution des quantités chiffrées et au déroulement du progrés économique.
Le signe distinctif d'un bon programmc de dévcloppement est bien plutdt

qu'il aboutit a des mesurcs qui rendent lc progres plus rapide et 1'investis-
sement global plus productif, Un programme de développement peut fort bien
reposer sur des domnées ct des projections douteuses et conduire néénmoins

& cette combinaison d'invcstissements qui sera plus efficacc que la somme
d'investissements qu'on aurait obtenue en laissant jouer les initiatives
isolées ou en considérant chaque sectovr 2 part. Un progremme dc développement
se justifie encore s'il fait au moins toucher du doigt les mesurps‘les plus
nécesszires 2 l'accroissement de la production. Persorne n'oscrait qualifier
un prograrme de dévcloppement d'"inefface" pour la raison que les mesurcs
qu'on y proposait ont donné des résultots ddpassant toutcs les espdrances.

C., Fluctuations extcrnes

20. Il peut arriver aussi qu'on ne crole pas le programmation du Aévcloppcment
possible ou souhaitable perce que toutes lcs économics africaines sont
manifestement des "économies dépendantes ouvertes", ce qui signific quc les
reccttes d'exportation de ccs pays - qui d'ordinaire proviennent principalcment
d'un ou deux produits - représcntent un fort pourcentage de leurs revenus

I d . - - . T -
monétaircs interncs ou méme de leurs revenus internes de toutes ospéccs.
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De plus, la production agricole cn géndral, qui subit des variations
imprévisibles 4 cause dos conditions atmosphériques et pour d'autres raisons
encore, constituec cn Afriquc une frection importente du revcnu national,

I1 s'ensuit quc lc tetal des ressources disponibles pcutlsubir, d'une année
& 1'autre, des fluctuaticns violentes et difficiles & prévoir,

2l. Cet état dc chosc entralne des difficultéds certoines pour la program-
mation du dévecloppement ct rend cussi néccssaires certeines adaptations

de la technique de prograrriction qu'on curcit intérét 2 cxeminer a la
préscnte rdunion. Peut-&tre faudra-t-il, per excmple, prévoir 2 la fois un
programmc de basec, fondé sur 1'hypothdsque les cours mondicux suivront une
évolution plutdt défavorable, ct un programmc suppldémentaire qu'on appliquera
sl les prix sont plus avantageoux; si le cotal des ressources disponibles

est tros variable, il faudra peut-&tre se ménnger plus de latiturie, rajuster
le programme plus souvent, voire le faire porter sur unc période plus courte.
De pembreux pays d'Afrique ont su stabiliscr, dans une ccrteinc mesure, leur.
dépenses nationales malgré les fluctuations des cours mondiaux, cn créant des
offices de vente, en instituant des barimes d'imposition mobiles, en rendant
obligatoires lc stockage ou l'accumulation de réscrves-tempons, ctc. Nous
nous éearterions de notre sujet - l.s tcchniques dc programmation du dévelop-
pement - si nous excminions ici la naturc économique dc ces mesures de
stabilisation. lais ces mesurcs influent forcément sur lcs techniques de
programmation du développocment, on méme temps qu'eclles facilitent la tiche

en limitant les fluctvetions ccs ressourcos disponibles.
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D. "Programmation" ct Prograrmes

On aura remerqudé que jusqu'ici nous ovons, dans le préscnt
B ’ « . ’ 1 [N e A ) ’ .
mémoire, cxominé 1'utilité non pas d'un programme de développement, mais

d'une progrommation du ddveloppement. Il ne s'agit pas tout 2 fait d'une

seule et mémec chose. On peut consicérer la programmation du développcment
en tant que preocédd commc unc des conditions néeessaircs de toute politique
qui se veut efficacc, Que l'on groupc ou non dans un programme ol un plan
unique les mecurcs gui déeoulent de cette politigue cst unc autre question.
Mais, lc plus scuvent on préparc ot 1l'on publie un progremmec ou un plan.

I1 y a divers avaeniages & réunir cn un document uniquc les résultats dtune
progremmation du ddéveloppenr nt,

2) Il cst précicux pour los institutions qui arportent ou
envisagent d'cpporter leur assistance & un pays d'avoir devant les ycux un
tableau d'ensemble de la politique ;ue 1!'Btat cn question entend suivre ct
des résultats qu'il cspdre ou compte wttcindre. Cette remnrque vaut aussi
bien pour les investisscurs étrangers privés que pour les institutions
publiques naticnales ou intcrnationales, Nous awons ¢ja dit que dans bon
nombrc de pays ot territoircs africains les premicrs plans de longue holcine
ont été drcsséds cn fonction deus subventions regues dans le cadrc du systéme

britannique decs "Colonizl Welfarc and Dovelopment Grents™. Il en a été de

méne dans les torritoires qui dépendent ou ont dépendu de la Frencc, ol
1tassistance cxtérieurce du FIDES (Fonds d'investissement pour le développement

écononique ot 'socinl) et 2c la CCEO. (Caissc centrale de la France d'outre-mer )
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a conduit & 1'élaboration dc plans de dé#oloppomcnt quadriennaux. L'aide

apportée au titre du Plan Marshall 2 1'Europe occidentale, par 1'interméciaire

“

de l'OECE, a conduit sussi & 1'élaboration de prograrmes de développement
pour les territoircs dtoutre-mor situds on Afrique. De méme, selon lés
principes énoneés par la FAO pour 1'écoulcment des cxcédents agricoles, il
eét recormandé que les recetbtes eﬁ mornaic locale tirées de ccs opérations
soilent affectéeﬁ A des programmes de développement, surtcut dans les régions

peu développéecss Dans plusicurs cas, en outre, les missions de la Bangue

\

internationalc ont suggérd ou aidd @ définir lcs grandes lignes d'un programmc
de développement. Sans aucun doute, un pays attirera plus feeilement des
capitaux de 1'extérieur s'il o un programmec rationnel ct réalistc prouvant
gque son gouverncricnt sait cc qu'il veut faire et pourguoi il agira de telle
5u telle fagon.

En préscntant lc douxicme plan de développement du Ghena, le Prenier
Ministre, M. Kwame Nkrumah, a ddclaré : "Nous espérons que les
institutions internztionales et les gouvernements qui peuvent s'intéresse
2 notre pays étudicront ce plan cvee soin afin de déterminer les projets
qu'ils pourraicent éventuellement aidér a rdaliser". Le plan, a-t-il

déel 1é, "devrait ne laisser subsister aucun doute dans 1l'esprit de

nos anis dtoutre-mer sur les objectifs que nous souhaitons atteindre"...
"Nous espfrons que les institutions financidércs ct les capitalistes
étrangers étudieront notre plan afin d'exanincr _7ns quelle mesurc ils
pourront nous aidcr 2 atteindre nos objectifs",

b) De méme - ct ctest 13 peut-&trc un point plus important encore - les
investisscurs du & cs entreprcne ive articuli t nd
1 pays méme, les entreprcneurs privés cn particulier, ont gra

’,

. A N . « \ >
intérét a savoir ¢t & comprendre ce que lc gouvernement cst disposé a faire

8/ Deuxieéme plen de développemcnt du Ghens, p. III ct IV.
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pour les aider & suivre certaines lignes de conduitc ou pour les en détourner.
Dans 1lcs pays sous-dévcloppés, les plocements des particulicrs sont souvent
beaucoup moins rcntables que la pénuric de capitcux nc lc laissaed® supposcr,
parce qu'on manque de moyens Ge transport, d'énergic, d’zteliers de réparation
et d'entreticn, de mzin-d'oeuvre quclifide, de techniciens, o ronseignements
sur les débouchls, ete. Pour peu qu'un investisscur en puissance sache

ce qui, selor toute vroiscmblance, se produire dans tous ccs domaines au

cours cdes prochcines anndes, dans quelle mesurc vont sans doute augmentoer

les revenus e ses clients dventuecls ct guelles nouvclies entrepriscs
pourront s'ouvrir durant cctte péricde, il scra plus porté a courir le

risque, ¢t 1l'investissement qu'il aura risqué aura plus de chances d'étre

un bon investisscmcnt. Tout cela supposc, nolurellement, que les milieux
dtaffaires comptent sur 1n réalisaticn du progromme de c¢éveloppement., Si

un gouvernenment o déja mend 2 bien un ou deux programmés de déve}oypement,

on se convainecra bcaucoﬁp'plus fzeilement que ses intentions soﬁt sCrieuses
ct qu'il sait ec qu'il feit,

c) De plus, il sicd, semble-t-il, qu'un geuvcrnement démocratigque
publie lcs résultats‘de la programmotion du développement sous forme d'un
progromne de dévolgppemcnt. Le pouple a lc dreit de saveir quelles iddes
se fait le pouvernemcnt, quels buts il cspore attcindre et per quclles
méthodes il compte y parvenir. En ouure, dans unc démocrcotic, le geuvernement
ne sc prend pes pour 1'unique dépositairc de la éagessc ct il ést juste

4

. v . . - P ) by
qu'il soumette scs intentions ¢t scs objectifs 2 un débat public et a la

Y & N
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critigque., En fait, un &bat en connqissance de cause sur un programme de
développement est plus fructueux et plus salutaire que dcs controverses sur
des personnalités ou sur des événements dphéméres. Il ne parait pas plus
logique de faire de la programmation duddéveloppemcnt sans dresser un program
de développement que de prévoir les recettes et les ddépenses de 1'Etat sans
publier de budget annuel,

23. La publication d'un programme de développement présente tous ces

avantages si elle est faite au bon moment. Il n'est pas indiqué de publicr

des programmcs de dévcloppement qui n'ont pas encore été approuvés ou qui
sont cncorc sujets & de profonds remaniements. Une publication prématurde
pourrait facilement dérouter l'opinion ou suseiter, pour ou contre certains
"objcctifs™ ou certaines mesures, dcs prises dec position qui risqueraient

de déformer le programmc définitif,
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CBHAPITRE II. Elaboration d'un progromme de développement

24, Pour lo discussion prdélimincire présentdée dans la section I, il
suffisait d'utiliser 1o définition sommeire qu'a donnde d'un progromme
de développement lc ministre des fincncecs dont 1'exposé est citd au début
de notre mémoire. Il est nécessaire meintennnt de donner une définition
plus précise du programme de développement et d'en indiquer les éléments
essentiels. Un programme de développoment est une avdlyse qui sort de base
pour définir ct appliquer une politique de ddveloppement fondde sur Ces
critéres objcctifs et pour cn dvaluer les incicences par rapport & celles
d'zutres politiques. v
25, Les ¢léments essentiels d'un programme (e développement sont les suivants
a) Un exposé des buts géndroux du gouvernement ;
b) Un exposé des objcctifs plus préeis, ovec lndications quentitatives;
c) Un exposé de la structure dc 1'dconomic, des tendances récentes
et des grandes lignes du développement;
d) Bilons ot critércs du possible;
e) Un progromme ccs ddpenscs publiques;
f) Un cxposé ddteilld des principaux projots;
g) Unc explication des métholces ct des mesures por lesquclles le

gouvernement sc propose d'atteindre scs buts,

1/ On a conbiné dans ccttc définition des dldments tirds dcs ouvrnges de
H.B. Chenery, Development Policigs pnd Progremmes, Economic Bulletin for
Lotin America, mors 1958, Commission dconomique ces Netions Unles pour
1'tnérique latine, ct de J. Tinbergen, On the Theory of Economic Policy,
1952.

23
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A. Bubts généraux
26. Le but général de tout programme de développemont cst de stimuler le
"dévelgppement". Meis cela ntest pas suffisamment précis, Le terme
"développement" peut se comprendre de bien des fagons différentes. Dans un
programme de développement, il cst indispénsable de préciser quelles sont les
formes de développcment envisagées. Parmi les buts - tous importarts en
Afrique - qu'un programme de développement peut viser, on peut citer les
suivants : réduire la miscre et la malnutrition des masses - passer d'une
daonorie dé subsistance 3 unc dconomie mondtaire - réaliser une plus grande
diversification des exportations - isoler devantage 1'économie des fluctuatio
des marchés mondiaux - encourager los exportations - accroltre la production
aussi rapidemert gue possible - jeter les fondements du développement futur -
attirer des capitéux étrangers - encourager les investisscments netionaux -
aceroftre rapidenent la consommation - freincr la consommation afin dtaccroft
les investissements - favoriser l'incustrialisation - cncourager 1'zagricultur
etc. On remarquera immédiatement que cos buts ne sont pas tous com~
patibles et qu'il peut &tre difficile de répartir entre eux dcs ressources
limitées., Il importe que le gouverncment indique exactement quelles sont
ses intentions. Autrement, on ne comprendra bien ni les politiques qu'il
adoptc, ni les projcts qu'il envisage.

Les objectifs fondamentaux du deuxiéme plon de dévcloppement du Ghana

sont les suivents : établir une forte infrastructure - communications,

" énergic ¢t eau - M"de manidre 4 pouvoir jeter les fondations réelles et
solidcs de 1'industrizlisation dec notre pays", et poursuivre ltexpansion

ct la diversification de 1l'agriculturc "dont, en dernidre anglyse, tous
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nos plans dépendent".a/ Le plan prévoit également M™an erseignement
primaire et intermédiaire gratuit et obligatoire dans tout le pays®
* (page 35); "1'élimination des instituteurs non qualifids" (page 36);
"des efforts en vue de 1'électrification totale du pays, l'objectif
immédiat étant d'utiliser 1'énergie hydro-é€lectriquc pour élecctrifier

une partie aussi grande que possible du Ghana et pour fournir en abondance

une énergie électrique peu collteusc permettant le développement de

1tindustrie" (page 60). Toutes les citations qui viennent d'étre faites,

et 1'on pourrait en ajouter d'autres, sont des excmples de définitions
des objectifs de hase.

On peut citer comme exemples d'objectifs définis dens le Plan biennal
(1950 59) d'équipcment du Maroc :

a) accpoftre lq production de base en poursuivant 1‘utilisaﬁion des
investisscménts considérgbles entrepris par 1'Etat en matiére
@'irrigation.

b) Accélérer 1la formation de professcurs et développer les moyens
de formation professionnelle et technique.

27. Les buts généraux du gouvernement seront souvent énoncés pour une

période plus longue que la période couverte par lc programme de développement.

Par exewple, le Plan quinquennal de l‘mthlople prévoit que los buts
généraux valent pour "les 15 ou 20 années 4 venir®,

28. Il scmble utile de préciser quels sont les buts généraux dont la
réalisation demandera trés longtemps ct quels sont ceux qui ‘ont motivé les
programmes actuels, mais qui se modifieront vraisemblablement unc fois le
programme exscuté.

29, Ce sont les buts généraux qui détermincront en grande partie 1l'ordre

de priorité, Dans un bon prograrme de déveléppemont, lcs buts généraux

2/ P. II, Avant-propos du Premier lMinistre.

¢
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2insi que les priorités qu'ils comportent devraient découlcr d'une analysc
de la structure actuclie de 1'économie et dos principeles faiblesscs
aﬁxquelles il fout remédier. Cl'est surtout pour cettc raison gue 1l'cn
soutient ici qu'il faut fairc figurer dans lc progremme de développement

unc analysc de la structure de 1'économic plutdt destinée & faire apparaftre

les principales faoiblesscs qu'sa fournir une description détaillée. En
particulier, lorsquec lcs programacs sont destinds 2 un pays qui n'en est
qu'au premicr stade de son ddveloppement, il peut Stre trés inportant
dtaccroftre scs possibilitds de développement en éliminant les causes de
faitlesse. |

A cc sujet, on peut citer en exemple le plan guinguennal de 1'Ethiopie,
Dani lz description de la structure de l'économie, les auteurs du plan
insistent sur le fait que Yde vustos régions du pays ou les conditions
atmosphériques sont favorables & la production agricole ne sont que
pnrtlcllcment cxploitdes"; en consdquence, l'un des buts généraux
énoncés dans lc plan quingquenncl cst 1l'acceroissement des superficies
consacrées & 1o productlon agricole. Ils insistent aussi sur le fait
que les ressources minérales "n'ont pes cncore été suffisamment et
systempthucment prospecteus"- en conséquence, 1'énoncé des buts
géndraux donne lo priorité aux études et cux prospections. Dlautre
port, ils mettent l'accent sur certains points faibles, tels que "les
formes d'activité désuetes comme 1'élevage nomadique ot 1'agriculture
de subsistance"; en conséquence, il cst dit au sujet de 1l'ordre général
de priorité que "la politique économique du gouvernement doit avoir pour
objet unc cxpansion de 1'dconomie de marché et une intégration plus
poussée de l'ensemble ce 1'économic”. Dans 1'exposé sur l'état de
l'économic, on peut lire que "1'économicest tributaire de lo demande de
ceux ou trois produits, ce qui préscnte un donger constant pour la
stabilité économique du pays"; aussi trouve-t-on parmi les objectif s
prioritaircs généraux "le renforcement de la position de 1'Ethigpie
dans le commercc internaticnal"., A propos de la structure de 1 économie,
un zutre point faible est signzlé : le foit “que 1'épergne individuclle
n'cst pas suffisamment utilisde & des fins productives et que jusqu'iei
elle s'ecst surtout investie dnrns la comstruction dthabitations...
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1tétroitesse et le manque de souplesse Qu marchd appellent plus dt'initiative
et dtesprit d'entreprisc que n'en possédent la plupart des épargnents”,

En conséquence, l'un des buts généraux dnoncés dans le rlan est "d!'élever
le taux de 1!'épargne intdrieure et dcs investisscments nctioncux",

Enfin, il est signalé dans la pertie deseriptive que "1fun des principaux
besoins est de développer dans la population rurale 1'cnseignement

générol ot technique, condition néecesseire du ddévcloppement futur de
ltagriculture®; en conséqucnce, nous trouvons cn bonne place au nombre

cdes objectifs prioritaires les plus importants "l'enseignecment et la
formation systématiques de personncl ot de main-d'ocuvre qualifiés",

On trouvera un autre exemple dans le ceuxicme plan de ddéveloppenent du
Ghanz qui signale que, dans 1l'agriculturc, les andliorations ont intéressé
surtout les régions plantées en cacaoyers ct en cocotpers et la minorité
des planteurs gui pratiqueont zes cultures, qui ne se rencontrent que cans
unc fraction du territoiru rationsl. "Dans tout lo reste du ravs,
l‘agrlculturo n'a gil?: changé depuls cent ans, & l'exception de quelques
flots ol les stations agricoles ont cxercc uno certaine 1nfluence. Ainsi,
la. politigue agricole, tout en cherchant & améliorer la civ .ture du cecao,
aura pour pr1n01pal obgectlf d'intreduire de nouvelles cvltures et %7
nouvellcs nmithodes au béréfice des trois quarts des cultivateurs".

30, Ces exemvles nontrent bicn ce que peuvent &tre les licns entre 1l'analyse

de 1'économic et 1'exposd des buts principaux d'un programme de dévcloppenent.
'31. Les buts généroux n'auront pas toujoars ua carcctére guantitatif. Par
cxemple, au nombro dcs buts du plan quinquennal <e 1'Ethiopie figure le suivant
amener lca &leveurs & changer dfattitude 3 1'égerd dc leur cheptel qutils
devraient considérer comme un investissecucnt productif plutft que comme unc
accumulation de richesse; clest 1a un but qu'il sera’'t difficile d'exprimer

en termes quentitatifs, bien que les consdiquences du changement dlattitude
souhaité (sous formc d'un accroissement de producticn) soient de nature
quantitzetive. En revanche, le but "mettrc cn culture des superficics plus
Stendues de terrcs arcbles® peut étre exprind directement en termcs quantitatifs,

Lorsqu'un but gdéréral est exprimé quantitativement, il Cevient un objectif &

57 Op. cit. p.4
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long terme. Certains buts sont en partie de caractére qualitatif et en
partie de caractére quantitatif, par oxemplc le "passage @'une dcononie de
subsistance & une Sconomic mondtaireM. Clest 13 quelque chose de qualitatif
en soi, mais on peut 1l'exprimer au moyeﬁ de divers indicateurs quantitatifs,
32, Ltexposé Ces buts généraux peut trés bien traduire lo doctrine dconomique
du gouverncment; par excmple, on pcut vouloir assurer unc répartition plus
dgale du revenu ou, au contraire, favoriser les disparités pour créer des
stimularts; joter les bases d'un accrcissement & long terme de la production ot
améliorer dans 1'irmédiat lcs conditions de vie; acecroftre ou réduire la
part directe de 1'Etat dans la production, ctc... Il cst Eon gu'un programmc
de ddveloppement contienne un cxposé des conceptions dconomiques générales du
gouvernement de fagon que ses propositions puissent étre jugdes dans leur
juste contexte.
B. Objectifs

1) Objectifs géndraux
33, Ces objectifs peuvent &tre énoncds pour 1tensemble de 1!'dconomie ou pour
des secteurs particuliers. Au nombre des objectifs géndroux qui figurent
souvent dans les programmes de dlveloppement, soit séparémeqt, soit groupés,
nous trouvons les objectifs reletifs au-revenu nationel, & lo consommation ou
au niveau de vie, a2ux invcstissements, & 1'emploi total ou aux changements de
structure de 1l'emplol, ainsi gque les objectifs relatifs aux egportations et
aux importations. Dans de nombreux prograrmmecs de dévcloppenent, l'un de ces

objectifs apparaft comme 1l'objecctif premier dl'ol -les autres peuvent découler,
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Le choix de 1'objectif premier dépendra Ce l'ordre de priorité générel dtebli

par le gouverncment, Par exemple, lorsqu'il s'agit en prioritl d'améliorer

la position cde 1z balence des paiemcnts, les objectifs relatifs aux exportation:

ou aux importations secront les objectifs primcircs; si 1'on se préoceupe

surtout de l‘empléi, les objectifs relatifs 3 1'emploi viendront au-premier

\

plan; on donnera la priorité aux objectifs rclatifs 2 la consommation lorsqutil

importera avent tout d'élever le niveau de vic ot aux objectifs relatifs &
1'investissenent, lorséu‘il importera avent tout d'accroftre la formaticn de
capital; lorsque la principazle préoeeupation est 1l'industrizlisation, on peut
se fixer comne objectif primaire de modifier la structure de l'cmploi en
orientant la main-dtocuvre de l'agriculture vers lt'industrie., Dans un
programme-de développement, il cst utile d'indiquer l'objectif primaire

dont découlent les autres objectifsa, .

34. Un objectif géndral de cc genre pcut représenter une tdche. & entreprendre
o une tendance & soutcnir, Lorsqu'il ressort d'une anclyse dcs progrées
récents qui rdsultent de 1'opplicotion de prograrmes antdricurs ou d'unc dtude
périodique des tendances rdécentes &/ que des progrdés: satisfrisants ont §td
accomplis, l'objectif peut &trc simplement de maintenir le rythme sotisfaisant
de la progressicn. On peut méne concevelr qu'un programme Ce développement
prévoie un rythme de prcgression plus lent que le rythme le plus ricerment
attcint; ce sera lc cas lorsque les derniers progrés accomplis seront dus a
des circonstanccs spéeinles qui ne pcuvent pas se reproduire, telles que la

A N - > v v 9N .
reconstruction d'aprés guerre ou la situation prrticulicrenment favorable de

—/
certains marches, -

L/ v. ci aprds p. 39 ////,’////

5/ The Bconomic Develepment of Nigeria., Rapport de la Mission de la Banque
internationale, p. 30 ct 31,

{
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Normalement, toutefois, un prograrme de développement prévoira une

) . . . s . ’ 4
tdche a accomplir, une ccriainc dcedlération des tendances récemment observies.,

36.

Dans le plan quinquennal de 1'Ethiopiec par exemple, on présente des
estimations selon lesquelles le revenu national global curait augmenté

de 9 pour 100 ay cours de la pdriodc 1950-1954, mais on préveit une
augmentation de 16 pour 100 pour la période 1957-1961. En revanche,

le programme de dévcloppement suggéré par la Mission de la Banque
internationale pour la Nigeria semble snvisager un ralentissement tempo-
raire plutdt qu'une accélération du rythme d'aceroissement du revenu, le
taux passant d'un peu roins de 2 pour 100 sur le rovenu réel par habitant
& 3 pour 100 sur lc revenu réel total. Cela provient vraisemblablement de
ce que la Mission nc pouveit cnvisager que les prix a l'exportation
continuent d'Svoluer A'une fagon dussi satisfaisante qu'au cours de la
périoce précdédente; d'autre port, la Mission a suggérd un programme dont
1'cbjet pringipcl serait de joter les fondements d'un développenent futur
plus rapiced) En Egypte, on censtate que, ces derniercs anndes, la
production incustrieclle s'cst aceruc plus vite que le revenu national.

Le plan quinquennal dl!industrialisation (1957-1961) de 1!'Egypte prévoit
dtaccdlérer cette tendance et de porter la part du revenu national
provenant de 1tincdustric de 100 millions L.E., en 1956, 4 184 illions L.E
en 1961, La contribution du secteur incustriel an reve_? nftional
passerait zinsi de 11% cn 1956 2 22% & la fin de 1961.

Certains doutent de 1'utilité des objectifs globsux relatifs au revenu,

Certes, il cst vrai que, d'une faogon générele, tout pays essaiera par son

programme de ddveloppement d'dlever lc plus possible le taux d'accroissement

du revenu national, L'objectif prend donc le caractdre dfun but généfal.

Cependant, la plupart des programmes de développement comportont de tels

objectifs ¢t 1'on cstime en géndral qu'il cst utile de fixer ainsi une téche

ct d'encourager tous les intdéressés & stefforcer de l'accomplir; en outre,

cela permettra de juger cCans quelle mesure le programme de déveleoppement

eura ¢té bien ou mal mendé. D'ailleurs, il cst beaucoup moins dangercux de

6/ U.AXR. The Year Book 1959, p.173.
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fixer un objectif trop ambiticux cn cec qui concerns 1'accélération future

du développoment générecl que de mal choisir soit les objectifs concernant

les repports entrc diffdrents secteurs scit les divers projets a cxéeuter.

"Un programme cde développement peut done répondre a son objet principal - servir
de guide dans la rdépartition des ressources - méme s'il apparaft en fin cde
compte que les prévisions qu'il comportoit en cc qui concerne lc rythme de
dévelorpement n'étaient pas absolument correotes. L/

37. Il ne fuudrait pes oublicr, & ce propos, qu'il est particulicrement
malaisé de fixer des cbjectifs globaux pour le revenu national des pays africains
Le dévcloppenent écenemique impliquant une modifization de structure, a
savoir le passage d'une dcorcmie de subsistance & unc économic de marché,
1'estimation de 1'accrolssement du produit intérieur risque de sc trouver
grossic du fait qu'elle ne tiendra pes compte de toutes les transactions non
monétaires, Ces estinations ddpendent fgelement des métholes d'éval&ation
adoptées, notamment on cc qui concernc les cultures de subsistance,

. 38, Ia remarque qui précéde s'applique dgalement aux comparaiscns cntre pays.
En effct, les méthodes suivice pour dtudicr lcs sccteurs de subsistonce, de
méne que la structure relative des prix, varient d'un pays africain & 1'autre.
On risgue done de froire nettement fausse routc cn mesurant la rapidité du
développement ce tel cu tel peye africzin d'aprés lc rytime d'accroisscment
de son revenu national ou en se foncant sur les réalisctlons d'autres pays

pour fixor les chjeetifs globaux relatifs ou revenu.

7/ Voir H.B. Chenery,op. cit., p. 76.
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39. L'un des grands avantages de la comptabilité du revenu national est

de montrer que tous lcs diffdérents objectifs généraux mentionnés jusqu'ici
sont interdépendants et qu'il convient en conséquence dc les rendre compatib
Une fois qu'on s'est fixé comme but un certain pourcentoge d'accroissement
du revenu national, ct que 1l'on a déterminé spécifiquement les accroissement
de production qui doivent cn résulter, on en déduit plus ou moins directemen
1l'ocbjectif cn matiére d'investissement., Une fraction de 1'accroissement du
revenu notional peut &tre obtcnue sons investissement, par excmple, en
ménageant une mcilleure utilisation des moyens de production existants, en
amenant les agricultcurs & pratiquer une meillcurc rotation des cultures,

en faisant des réformes dens lc sceteur agreaire, en offrant aux agents
économiques des stimulants plus puissants, cn perfectionnant la main-d!oeuvr
en réduisant les pertes, en améliorant les services ce réparations et
d'entrot?on, ete. Clest en géndral 1'unc des faiblesses des systémes de
programiation du développement, plus spéeislement de ccux qui comportent des
objectifs globaux d'investissement, qu'ils aménent souvent 2 accorder trop
d'attention aux invesiisscments matdricls, comme s'ils dtaient lc scul moyen
d'aceroftre le revenu.

40, Ce cdanger n'est pas ndcessairementimhérent i ce node ce programmation e
il faut résolument 1'éviter. Cependant, malgré tout ce que 1'on pourra

dire et faire, l'accrcisscment cu revenu naticnal oxigera certains investis-

sements nouveaux, en partie publics et cn pertie privés,
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41. Une fois calculé le volume de 1l'investissement requis, compte

tenu de l'augmentation souhaitée du revenu ou de la production, on obtient
un "rapport capital/production’. Si ce rapport est faible, par exemple
inférieur a 2:1, cela peut vouloir dire que les investissements nouveaux
sont tres productifs ou qu'une grande partie des investissements ont été
concentrés dans des secteurs ol le gain de production est immédiat, ou
qu'on a réussi & augmenter la production par des méthodes qui demandent

peu d'investissements ou aucun investissement. Un rapport capital/production
peu élevé pour une période relativement courte, par exemple pour la période
de quatre & cing ans couverte par la plupart des programmes de développement,
n'est pas en lui-méme une preuve que le programme de développement est bon.
Le fait que les investissements ont été concentrés dans des secteurs ou le
gain de production est en grande partie immédiat peut devenir par la suite
une source de difficultés. Quand le rapport capital/production est bas,
cela peut aussi tenir & des circonstances particuliérement favorables,
telles que l'existence d'une capacité de production inemployée, résultant
peut-étre de programmes d'investissements antérieurs. Néammoins, sur une
longue période, par exemple sur dix ans et certainement sur vingt ans, un
faible rapport capital/production est 1'indice soit de conditions favorables
au progrés de 1'économie, soit d'une bonne gestion, soit peut-&tre
simplement un indice de chance (par exemple, des prix élevés pour les

produits d'exportation).
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42. Néanmoins, un rapport capital/production plausible fournit un
premier critére pour juger de la valéur pratique des objectifs d'investissement.
Lorsque le rapport capital/production est bas, 1:1 ouméme 1 1/2:1, on a des
raisons d'examiner avec grand soin et scepticisme les estimations relatives
aux besoins d'investissement. Lorsque le rapport capital/production atteint
5:1 ou 6:1, i1 y a lieu de rechercher des méthodes de développement moins
onéreuses et permettant une utilisation plus productive du capital.

Dans le plan quinquennal de 1l'Ethiopie, le rapport entre l'augmentation

de revenu envisagée et l'investissement envisagé n'est pas explicitement
.l indiqué, mais, d'aprés les chiffres donnés, on peut admettre gqu'il est

A de 2:7” Clest 14 un rapport normal qui, s'il était réalisé, indiquerait
> une bonne utilisation du capital.

43. . Dans bien des cas, cependant, les besoins de capital & satisfaire
pour obtenir une augmentation donnée de la production ne sont pas véritablement
calculés, mais découlent d'un rapport capital/production préétabli. En
d'autres termes, on emploie le procédé inverse : au lieu de calculer le rapport
capital-production & partir des besoins d'investissement, on calcule
les besoins d'investissement i partir d'un certain rapport capital/production.

Par exemple, le plan quinquennal de développement industriel de

1'Egypte estime les besoins d!'investissement en se fondant sur un

rapport capital/production préétabli. "Il ressort de 1'examen

actuel des programmes industriels que le rapport entre le revenu

provenant de l'activité industrielle et le capital investi est en

moyerne de 3:1. L'accroissement de revenu attendu de 1l'industrie

(84 millions de L.E.) exige de nouwveaux investissements d'environ
255 millions de L.E." 8/

- 8/ Op. cit. p. 173
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44. - . Pour fixer ce rapport capital/production, on peut utiliser

soit l'expérience acquise par des pays ol existent des conditions.
analogues, soit une méthode empirique (on admet souvent un rapport

" 3:1 ou h:lvg); c'est aussi parfois une question de jugement général.

Un tel procédé n'est jemais sans danger. Les rapports capital/production
sont toujours & long terme assez stables dans les pays développés, mais

cela 'ne permet pas dladmettre qu'ils seront les mémes en courte période

dans des pays peu développés. In particulier, ces rapports ne £iennent

pas compte des variations de la répartition des investissementé entre

les sectewrs -7 le facteur capital joue un role plus ou moins grand, ni

de la mesure variable dans laguelle il est possible. d'augmenter la
production sans investissement. De plus, les rapports capitel/production

en pays africain cubissent l'effet des variations considérables intervenant
dans les prix relatifs du "capital! et de -la "production' suivant les. pays.
les biens de capital étant presque tous importés et la production consistant
surtout en maticéres premiéres, denrées alimentaires et biens de consommation
manufacturés, les rapports capital/production sont profondément ;ffectés
par les drbitS‘de douane et la politique générale d'importation et par la
part respective que peuvent représenter dans la production les marchandises
chéres et les marchandises & bas prix. Enfin,'cdmme on 1'a dit plus haut,
1l'estimation de 1l'accroissement du produit intérieur peut varier suivant

la méthode appliquée au secteur de subsistance.

9/ Arthur lewis estime Mau jugé" ce rapport a 4:1. Taeory of Economic Growth,
p. 397.
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Un rapport global cépital/productioﬁ postulé d'aprés l;expérience
d'autres pays ne saurait donc remplacér de véritables estimatiéns des
besoins d'investissement. Mais, lorsque ces estimations né sont pas
possibles, on peut utiliser, dans certains cas, une estimation fondée
sur des rapports éapital/production par secteur provenant de_pay§;oﬁ
les conditions sont comparables. -

45. " Lorsqu'on a obtenu une estimation des besoins d'investissement,
on‘peut en déduire une estimation des ressources disponibles pour la
consommation., La consommation est égale 4 la différence entre la production
et l'infestissement, augmentée le cas échéant de 1'excédgnt d‘imﬁortations.
Ce dernier facﬁeur attire immédiatement 1'attention sur les objectifs
}elatifs 4 la balance des paiements. Les besoins totauxAd‘importgtions
dééouient de l'accroissement de consommation envisagé et des Egéoins
d'invéstisseﬁent envisagés, compte tenu dettoutes mesures dé remplacement
des iﬁportations, d'imposition, de contréle, etc. qui peuveﬁt étre prévues
dans le programme de développement. | |

46. Les exfor-bat:'ions totales dépendent de la situation prévue sur

les marchés mondiaux pour les produits inﬁéressés et de l'action probable
des pays concurrents, éoﬁpte tenu des mesﬁres visant sPégialement a
encoﬁrager ou & décourager les exportations qui pguvent étre.envisagées
‘dans le progranme . L'accroissement du revenu ef des bésoins d'investissemen
peut €galement avoir pour effet de détourher des resé§ur§¢§ dg la

production destinde 4 l'exportation vers d'autres emplois sur le marché
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intérieur; c'est 1d un facteur 3 retenir si 1l'on veut fixer des
objectifs réalistes, mais qui'souvent, Iest' négligé.

47. Il va sans dire que lorsqu'on fait figurer un excédent
‘ d'importations dans les objectifs généraux, il faut avoir une idée de
la maniére dont cet excédent d!importations pourra &tre financé. S5i
" 1'excédent d'impérfatioﬁs ne peut étre financé, il faut modifier 1le
programme ou prendre des mesures pour éviter cet excédent. Sinon, le
programme ne représentera plus qu' ™un simple e5p01r"~—/ Certains pays
envisagent avec optimisme un excédent d'importations sans mfme pouvoir
immédiatement compter sur des moyens de le financer, dans l'espoir que
le reste du monde ne laissera pas le programme de développemnt aller a
1'échec faute des ressources nécessaires en dsvises étrangéres. Clect
14 toutefois une hypothése bien hasardeuse. Tout pregramme de développement
fondé sur une telle hypothédse ne peut étre qu'assez aléatoire.

48. Lorsqu'un programme c: développement fixe des objectifs généraux
pour le revenu national, la consommation, l'investissemenﬁ (pﬁblic et
privé) les exportations et les importations, le mieux est de présenter ces
obaectlfs sous la forme d'un systvrxe de con‘otablllte naticnale zu moins
élémentaire., De cette maniére, on peat vérifier que les dlfferonts
objectifs (par exemple le rapport souhz2ité entre l'accroissement du revenu
et 1'accroissement des importations, lo tau: d'investissement prévu, la

mesure dans laquelle les revenus supplémsntnires seront vraisemblablement

10/ A. Lewis, Theory of Economic Growth, p. 389,

AN
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u/

réinvestis, etc.) sont compatibles entre eux.

49, Dans un programme de développement portant par exemple sur
cing ans, les objectifs généraux peuvent &tre fixés soit pour l'ensemble
de la période de cing ans soit par tranche annuelle. Dans les économies
ou les ressources varient fortement & cause des fluctuations des prix des
produits d'exportation, il ne faut pas attacher une trop grande importance
aux objectifs annuels, particuliérement en ce gui concerne les exportations
et les importations, mais aussi en ce qui concerne l'investissement et le
revenu national.

50. Il vaut peut-8tre mieux considérer les objectifs annuels fixés
pour de tels agrégats nationaux comme de simples spéculations, et l'intérét
de leur publication est assez douteux. On dit parfois que ces objectifs
annuels sont des repéres nécessaires pour déterminer si 1'exécution du
plan avance de fagon satisfaisante, Or, c'est 14 quelque chose que 1l'on
peut faire aussi bien sans doute en fixant un objectif général : réaliser,
par exemple, au cours des deux premiéres années du plan un tiers de

.l'accroissement du revenu national, au cours des trois premidéres années
du plan la moitié de 1l'accroissement, etc. Les doutes exprimés au sujet

de 1'intérét de publier des objectifs annuels d'ensemble ne se justifient

11/ De cette maniére, on peut &galement vérifier s'il y a compatibilité
entre l'ensemble du programme de développement et la somme des
ressources disponibles. Cette question est traitée en détail & la
section d) sous la rubrique "Bilans et critéres du possible!.,
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pas cependant dans le‘cas des investissements publics. En ce gqui concerne
ces investissements, qui, par lewr nature, seront cornus de fagon beaucoup
plus détaillée des persomnes chargées d'établir le programme et qui seront
souris chague année 4 la procédure budgétaire, il semble essentiel que le
programme de développement prévoie 1'établissement et la publication d'une
projection ammuelle ou d'un cbjectif annuel.

51. Presque tous les programmes de développement qui fixent des
objectifs généraux pour llaccroissement du revenu national et de
1l'investissement total prévoient pour le réinvestissement des revenus
sypplémentaires ("taux d'investissement marginal"), un taux plus élevé
que le taux d'investissement précédent. Cela correspond & l'un des
principes de la politique de développement, d savoir que si le niveau des
revenus est faible, il est difficile d'épargner ou d'augmenter 1l!'épargne;
mais & mesure que les revenus augmentent, par exemple grice & une
productivité acerue, il devrait &tre possible de réinvestir une plus grande
partie des revenus dans le capital productif du pays. Il faut bien admettre
que "prévoir" un taux d'investissement marginal plus élevé psut paraitre
satisfaisant sur le papier, mais n'a aucune signification si 1'on ne prend
pas en méme temps des mesures appropriées qui permettront d'élever effective-
ment ce taux, Lc désir d'atteindre un taux d'investissement marginal plus
§levé peut également influer sur le répartition des investissements entre
les différentes formes et les différents.sgqpeurs, pﬁisque les revenus provenan
de différentes formes d'investissement ne peuvent pas se réinvestir dans une

égale mesure,
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Ainsi, dans le plan de développement €thioplen, bien qu'on ne fixe

sucun "objectif" précis en ce qui concerne le taux d'investissement

marginal, on admet implicitement ceci : alors que le taux d'investis-

sement moyen &tait de 6,7 pour 100 en 1957, le taux d'investissement

marginal atteindra jusqu'a 24-25 pour 100, c'est~a-dire qu'un quart

du revenu servira & accroltre les investissements. Ces chiffres ss

rapportent 4 liinvestissement net, y compris l'accroissement des stocks.

52, Lorsqu'on fixe des objectifs d'investissement, il importe de
préeiser s'ils valent pour l'investissement net, i savoir pour l'augmentation
du capital total, ou pour l'investissement brut, qui comprend également
1llentretien et le remplacement du cavital existant. Il convient également
d'indiquer si les chiffres comprennent 1l'accroissement indispensable des
stocks. IL arrive que les programes de développement ne tiemment pas
compte du fait que 1l'augmentation des revenus et le développement de
1'économie monétaire obligent & constituer de plus gros stocks, ce qui
peut absorber d'importantes ressources. Ces deux notions, investissement
net et invcstisscement brut, sont utiles, mais il importe de les distinguer.

53. Enfin, au nombre des objectifs généraux, nous trouvons les
objectifs d'emploi. On obtient parfois les estimations du revenu national
en considérant c'abord 1l'accroissement envisagé de 1a population en dge de
travailler, ensuite le taux de réscrption probable du chomage ou du sous-emploi
et, enfin, une estimation de 1'accroissement de la preductivité par habitant

ou par travailleur fondée sur les tendances antéricures ou sur une projection

de 1'effet des mesurss et politiques proposées. 1/

12/ Au Japon, par exemple, la programmation du développement se fait par
une méthode de ce genre,
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Bh. TLlexamen des terdances de llemploi permet également de fixer
des objectifs sectoriels. Les objectifs d'emploi indiquent éouvcnt les
modifications envisagées dans la répartition de l'emploi entre 1'agriculture
et les autres secfeurs, ca particulier 1l'industrie. A mesure que 1s
développenant progiesse, il est normal que Ja proportion de la population
employée dans l'agriculture passe d'un pourcentoge qui peut attcindre
jusqu'a 90 pour 100 & un pourcentage qui finalement ne dipasse pas 10
pour 100. Sous certaines réscrves, la rapidité du développement &conomique
peut étre mesurde d'aprés 1z rythme auquel diminue la part de l'agriculture
dans 1l'emploi total. Comme la population re cesse d'augmenter, lgé

effectifs employés dans 1llagriculture contimiersat normalement d'augmenter,

13/ .
du moirs dans les pays sous-d3veloppés.= Ur programre dz développoment

qui orévoirait le mointien abscolu des offeciifs cmployés dans llagriculturc,
la totalité de l'accroisscmert de la population éitant aflectéed des emplois
non agricoles, serait un programme de dévelsprement extrémement armbitieux;

il ne pourrait &tre réalisé que si le taux d'investissement étoit cxtrémement
élevé et le rythme d'aceroissement de la proauctivité agricole extrémement

W/
rapide . -

13/ Lans les poye dE2loppls, olt la populatioa s'accroit plus lentement oi
ot la productivité agricole augmerte rapiilcment, les effectifs employés
dans 1'agriculture ont tendance & décroltrc mlme er nombre absolu.

14/ Sur les moyens d'obtenir los objectifs de productivitd et les objectifs
d'investissemont A partir des objectifs d'emploi, voir H.W. 3inger,
The Mechanic of Economic Development, Indian Fconomic Review 1552.
Voir égnlement The Iconomicsof Underdeve. ppment, Oxford University
Press 1958, p. 3381..399.
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2. Objectifs sectoriels

55. Outre les objectifs d'ensemble, les programmes de développement
prévoient géndralement des objectifs précis pour les principaux secteurs
de 1'activité économique.

Par exemple, le plan quinquennal de 1'Ethiopiec subdivise les

objectifs diinvestissement ‘otal con objectifs distincts

pour le’ secteurs suivants: agriculture, sylviculture, industries
extractives, électricité, industries menufacturiéres, construction,
tranSports et communications, commerce, tourisme, logemmnt, santé,
éducation, administration, développement communautalru et 1nvest1s-
sements en nature des agriculteurs. L'accroissement et 1la composition
du revenu national scnt indiqués sépardment pour l'agriculturc et

la sylviculture, les industries extractives, les industries manufac-
turidres, 1'électricité, 1l'artisanat, la construction, les transports
et communications, le commerce, les scrvices et 1l'cnsemble des

autres branches d'activité. Les objectifs d'exportation sont indiqués
sépardment, pour les principaux produits, & savoir café, céréales et
produits dérivés, graincs oléagincuses ct produits dérivés, légumineuses,
cuirs, peaux, bétail sur pied, khat, tous autres produits. Dans les
autres programmes, hcrmis des différences de détail, les secteurs
considérés sont sensiblement les mémes.

Le Plan quinguennal d'industrialisation de 1'Egypte distingue quatre
grands secteurs: industries manvfacturiéres, industries extractives,
industrie pétroliérc, enseignement de la productivité et formation
profess* anelle.  Les objectifs d'investissement sont indigués
separemunt pour chaque sc@if ainsi que pour chacun des travaux
prévus dans ces secteurs. & ' '
56, Dans les pays ou des plans de ddvcloppement ont déja 3td
exécutés, les nouveaux plrns peuvent mettre en lumiére les changements

intervenus dans les priorités par des comparaisons avec les dépenses

par secteurs orévues dans les plans antéricurs.

15/ Op. Cit. p. 173 ct sq.
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Le deuxiéme plan de développement du Ghana donne une comparaison

par secteur des dépenses prévues par le premier plan et le plan

de consolidation, ainsi que par le deuxiéme plan de développement.
Cette présentation permet de se rendre clairement compte des
changements d'orientation et de priorité. Par rapport au premier
plan ct au plan de consolidation, le deuxiéme plan consacre unc

part plus importante des dépenses totales & l'agriculture et aux
ressources naturelles, 4 1'industrie et au commerce, & l'administra-
tion locale ot régionale ainsi qu'ad la santé, 3 1l'hygiéne et 2
l'approvisiomement en cau, Il réduit la part relative des trans-
ports, de l'enseignement ¢t des programmes divers. Le fait que l'on
met l'accent sur les investissements directs dans llagriculture et
llindustrie plutdt que sur les transports, illustre le passage de

la "construction de l'infrastructure" i l'accroisscement direct de

la production, trait caractéristique du deuxiéme plan de développe-
ment du Ghana.

57. Les rapports existant entre les objectifs d'ensemble et les
objectifs sectoricls peuvent Ztre de deux sortes: ou bien l'on fait
découler les objectifs sectoricls des objectifs d'ensemble (c'est ce
gue l'on pourrait appeler la *méthode globalc''); ou bien l'on détermine
les objectifs d'ensemble & partir des objectifs sectoriels (clest la
"méthode sectoriclle'). Lec vassage de la méthode soctorieile & la méthode
globale apparait nettement dans la déclaration suivante, relative aux
territoires africains dérendant du Royaume-Uni:

"I1 faut bien dire que la plupart des premicrs projets de Plans de

développement n'dtaient guére qutune série d'estimations établies

par les départements et gonflées dans llespoir d'une aide extra-
territoriale, Tels qu'ils furent finalement approuvés, les plans
gtaient le résultat d'un effort tenté en ccmn - probablement

le premier - pour évaluer les perspectives et les possibilités de

chaque territoire ct pour détermincr la meilleure wépartition 6
possible des re~sources disponibles aux fins du développemenv''==,

16/ Lord Hailey, An African Survcy, Revised 1956, Oxford,
p. 1336-1337.
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58. La "méthode globale" est théoriquement supérieure, mais elle
suppose une masse considérable de renseignements ou d'hypothéses. Une
fois qu'on a déterminé que le revenu global par habitant peut étre
augmenté de T pour 100 au cours de la période sur laquelle porte le
programme de développemcnt, que cette augmentation représentera un
accroissement de X pour 100 de la consommation et de Y pour 100 des
investissements et qu'elle sera accompagnéc d'une augmentation de
Z pour 100 des importations, la répartition du volume accru des biens
entre les secteurs de l'agriculturc, de 1l'industrie, des transports, de
lténergie, etc., ne peut alors étre déterminée qu'en mesurant ou en
estimant:

a) L'élasticité de la demande en fonction du revenu, c'est-a-dire
la maniére dont l'augmentation prévue du revenu global se
traduira par une demande de biens terminaux de différentes
catégories. Les variations de la demande de différentes
catégories de biens terminaux peuvent évidemment &tre
influencées par des mesures, telles que 1l'imposition, prévues
dans le programme de développement. Il faudra également savoir
quelgue chose de la répartition des revenus supplémentaires,
puisque les différents groupes de la population, selon leur
revenu et leur condition sociale, auront des caractéristiques

de consommation différentes,
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b) Les rapports entrées-sorties, cl'est-i-dire les rapports exprimant
les quantités de matiéres premiéres et de produits intermédiaires
qui sont nécessaires pour produire le volume global de produits
qui permettra de satisfaire la demande, compte tenu de 1'augmen-
tation envisagée du revenu,

c) Le colit de production tant des matiéres premiéres que des biens
terminaux, pulsque la demende pour lcs unes comme pour les autres
dépendra non seulement des revenus, mais aussi des prix. L'intérét
qu'il y a a importer ou & produire sur place certains articles
dépend également des: colits relatifs.

59. On se sera d&ja rendu compte que pour définir les objectifs
sectoriels par déduction, il faut avoir une connaissance assez compléte
de la '"carte économique", et connaitre notamment 1'élasticité de la
demande en fonction du revenu et en fonction des prix, les aspects
technologiques de la production et la structure des cofits dans les
différentes branches d'activité. Sans doute disposera-t-on de renseigne-
ments partiels qui pourront servir de guide tcls que les résultats des
&tudes budgétaires, des recensements industriels, des essais effectués
dans les stations expérimentales d'agriculture, ctc., mais il n'est guére
probable que l'on puisse, aux premiers stades de 1'Gtablissement des
programmes de développement, appliquer pleinement la "méthode globale”

de programmation au sens véritablement scientifique.
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60. En pratique, c'est donc plutdt la méthode inverse que l'on
adoptera, €Ce nc sont pas les objectifs d'ensemble qui serviront de base
pour déterminer les objectifs secctoriels, mais les objectifs sectoriels
qui serviront i définir les objectifs d'chsemble. Ces derniers auront
donc principalement pour objet de permettre de déterminer les possibilités
de réalisation de tout le programme et de fixer lcs grandes lignes de la
politique du gouvernement cn matiére fiscale, monétnire, commerciale et
dans d'autres domaines,

61. Ainsi, en pratique, la programmation du développement commence
souvent au niveau du secteur: que pcut-on faire dans lc domaine de
ltagriculture, de l'industrie, des transports, etc.? Cette fagon de
procéder permet d'ailleurs de profiter le cas échéant de la planification
préliminaire effectuée danes chaque département ministériel., Cependant,
l'un des éiéments éssenticls du processus de programmition du développement
est que le.programme d'ensemblc ne doit pas étre simplement la somme des
programmes et des objectifs sectoricls de chacun des départements. Il
serait mauvais qu'il en soit zinsi pour différentes railsons:

a) Les différents départcments établiraient leurs programmes
sectoriels avec plus ou moins de vigueur et il en résulterait
un "mangue d'équilibre.

b) Les différents départements feraient reposer leurs programmes
sectoriels sur des hypothéses différentes. Par exemple, un

département supposera qu'il n'y aura pas de goulot d'étranglcment
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c)

d)

2n ce qui concerne les ressources en devises &trangdres ¢t que

le pays pourra librement importer alors qu'un autre département
partira de l'hypothése que les devises seront rares. Il est
clair qu'en ajoutant 1l'un a l'autre deux éléments aussi hétérogénes,
on ne pourra pas obtenir un bon pregromme,

Scul le hasard pourrait faire gque 1ln somme des différents
programmes corresponde aux resscurces disponibles. Le programme
ainsi obtenu laissera peut-&trc des ressources inutilisées; plus
vraisemblablement il dépasscra les moyens du pays et cntrainera
soit des pertes, soit 1l'inflation, ou plus vraisemblablement
encorc il provonuera des pénurics intoldrables en ce qui concernc
certaines ressources rarcs, tout en laissant d'autres ressources
inutilisces.

S'ils sont simplement ajoutés 1l'un 3 1'autre, les programmcs
sectoriels ne seront pas véritablement 1iés entre eux, Par
exemple, le programme de constructions routiéres ne fournira

ps ‘les routes nécessaires pour transporter au marché les
produits supplémentaires fournis par le programme agricole;

ou1 bien les routes seront construites 1a ou il n'y c¢n a pas

besoin, ou clles ne seront pas-du type qui convient,

&
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62. Il ressort de ce qui précéde que si la "méthode globale" pure
. présuppose une connaissance de la "carte économique" plus approfondie que
celle que les pays peu développés - ou méme la plupirt des autres pays -
peuvent posséder, la "méthode sectorielle" pure entraine évidemment un
gaspillage et a besoin d'étre modifiée. En pratigue, il y aura donc
.nécessairement interdépendance des objectifs sectoricls et des objectifs
d'enscmble. La programmation du développement est essentiellement un
procédé d'ajustement mutuel, dans un sens et dans l'autre, entre lcs
objectifs sectoriels et les objectifs d'ensemble. Cctte démarche
"empirique’” est caractéristique de la programmation du développement;
elle se traduit sur le plan administratif par de fréquents échanges entre
les responsables de sccteurs particuliers dans les différents départements
ministériels et les personnes chargées du "tableau d'cnsemble®. Lorsqu'il
n'y a pas de contacts constants entre le service central ct les départements,
il ne peut y avoir de bon programme de développement: de méme, le programme
ne saurait étre un bon programme si l'on n'cst pas prét 4 se faire constamment

17/

de part et d'autre des concessions mutuelles .

17/ Ce mode d'ajustement empirique, "par tdtonnements", des objcctifs
sectoriels sur les objectifs d'ensemble et vicec-versa cst trés
semblable en principe & la méthode "simplex" dans la programmation
linéaire et rappelle beaucoup la thorie des jeux, ce qui a suscité
chez ceux qui s'occupent de programmation du développement un assez
vif intérét pour ces mdthodes mathématiques plus compliquées. I1
ne semble pas cependant que ces méthodes puissent trouver immédiatement
application dans les pays d'Afrique et l'on n'envisage pas qulelles
puissent €tre étudiées au cours de la réunion. Il n'en est donc pas
question dans le présent mémoire.
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63. Il importe de nc jamais perdre de vuc la différence qui exdi.te
entre les objectifs du secteur public et les objectifs du secteur privé.
Les premiers relévent directement du gouvernement et doivent avoir en con-
ségquence le caractére d'engagements fermes sous réserve seulement des
révisions normales du programme dc développementlg( Les objectifs du
secteur privé représentent sculcment ce que 1les gouvernements attendent,
souhaitent ou essayent de réaliser comme suite aux politiques économiques
qu'ils appliquent. Ils constituent les hypothéses sur lesquelles le
gouvernement se fonde pour élaborer le programme de dépenses publijues
et pour arréter les autres mesures et politiques prévues daﬁs le programme
de développement. Mais ils ne peuvent 8tre fixés aussi fermement que les
objectifs du secteur public, car le gouvernement n'est jamais certain de
1'effet que produiront les mesurcs qu'il prend soit pour encourager, soit
pour décourager tel ou tel comportement ¢t la réalisation des objectifs
du secteur privé dépendra de la réaction des individus et des entreprises.,
En outre, dans la mesure ol les individus ou les entreprises intdéressés
sont des investisseurs étrangers, il n'est pas facile pour le gouvernement
d'influer sur leurs réactions, Pour ces différentes raisons, les objectifs
du secteur privé ne peuvent pas 8tre énoncés avec la méme fermeté que'les
objectifs du secteur public.

Ainsi, le dewdéme plen de développement du Ghana, tout en fixant

un objectif global de 600 usines nouvelles pour la période de cing

ans, nc prévoit pas un calendricr détaillé pour chacune de ces
usines et ne contient pus de carte indiquant 1l'emplacement de

18/ Voir plus loin, section E.
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chacune d'elles. En expliquant pourquei ils ne sont pas entrés

dans ces détails quantitatifs, les auteurs du plan déclarent

que '"1'industrialisation n'est pas un exercice militaire, mais

une activité commerciale pour laguelle les responsables doivent

pouvoir disposer d'une latitude suffisante pour négocier et pour

résoudre les problémes nouveaux 4 mesure qu'ils se posent'(pags 22).

Cela montre les limitations d'objectifs détaillés formulés en

termes quantitatifs.

6L, Parmi les secteurs publics, ceux dont le caractére social est le
plus marqué, par exemple les secteurs de la santé et de 1l'éduocation, appar-
tiennent & une catégorie distincte. Un certain nombre d'enquétes effectuées
récemment dans des pays plus développés ont permis de conclure que, dans la
presque totalité des cas, 1l'accroissement de la productivité par heure de
travail n'est imputable que pour une faible part & 1l'augmentation de capital
et de ressources naturelles par travailleur; il est di pour l'essentiel a
une augmentation de la production par rapport au capital et aux ressources
naturelles utilisés ainsi que par rapport &4 la main d'oeuvre employée. GCela
fait nettement ressortir 1'importance des "investissements humains' comme
facteurs de l'accroissement de la production, Mais le rapport entre les
dépenses afférentes d la santé et a 1'éducation d'une part et le rendement
qu'on en obtient d'autre part est différent du rapport existant par exemple
entre briques et bitiments. E. premier lieu, une meilleure santé et une
meilleure éducation sont en eux-mémes des objectifs de développement
souhaitables méme si la production n'y gagne rien; il n'en va pas de méme

avec les briques. Deuxiémement, le rapport entrc la santé et 1'éducation

d'une part, la production d'autre part, est généralement plus lointain et
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imprévisible que le rapport entre briques et bidtiments. Troisiémement,
ce rapport n'a rien de technologique;‘il reléve de 1l'analyse économique
et sociale au sens le plus général; il n'existe pas de tableau entrées-
sorties qui permette de définir ce rapport et llexpérience acquise ailleirs
n'est pas d'un grand secours, Quatridmement, il n'y a généralement pas
sur le marché une demande pouvant servir de guide pour mesurer le volume
hal

des services d'&ducation et de santé nécessaires, comme c'est le cas pour
les batiments, Pour toutes ces raisoné, les ;bjectifs relatifs aux
dépenses afférentes & la santé et & 1'éducation sont normalement traités
comme des "objectifs autonomes', c'est-a-dire des objectifs gqui sont
fixés sans guére tenir compte des objectifs d'ensemble ou des objectifs
sectoriels mais plutdt d'aprés ceque le pays "peut faire®, ou ce dont
il "a besoin"”., Ce sont surtout les pourcentages soit du revenu national
totél, soit des dépenses publiques totales, consacrés aux différents types
de programmes relatifs a la santé et & 1l'éducation qui peuvent servir de -

19/
guide .

! 3. Objectifs particuliers

65. Les besoins plus proprement "socisux" liés A certains projets
déterminés - logement des travailleurs et des cadres, écoles, hépitaux, etc. -
sont beaucoup plus faciles & calculer que le total dec laAdépense sooiaie
et s'intégrent dans lec colts réels des projets. L'expérience a prouvé
qu}un projet pecut échouer aussi bien faute de mesures et de stimulants

sociaux appropriés que pour des raisons techniques ou économiques.

19/ Voir page suivante
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Cela est particuliérement vrai des precjets importants gui visent & mettre
en valeur une région jusqu'alors inhabitée ou peu peuplée. En pareil cas,
la distinction entre 1l'infrastructure ”séciale” et les installations
"économiques"” requises peut devenir assez mince, mais ces deux catégories
de besoins peuvent, lfune et l'autre, en tant qu'éléments & mettre en
oeuvre pour obtenir certaines augmentations de la production, s'exprimer
A peu prés au méme titre en termes quantitatifs.

N

/ 66. Au-dessous des objectifs scctoricls, il peut y avoir .des objectifs
de production pour les mroduits les plus importants tels que les orincipales
espéces de céréales, les principaux articles d'exportation, les principales
marchandises industrielles telles que le coton, les textiles, les chaussures,
le ciment, etc. Les opinions sont partagées sur la question de savoir si
des objectifs de production particuliers sont utiles notamment pour le
secteur privé. Dans le cas du 3ierra-Leone par exemple, on a fait observer
que, dans le plan de défeloppement de ce territoire publié en 1949, des
objectifs de production étaient fixés pour les noix palmistes, l'huile de
palme, les noix de cola, le piassava, lz gingembre, le cacao, le café,
les graines de sésame et les arachides; en ce qui concernc le café,
l'objectif a été largement dépassé, tandis gu'en ce qui concernc les

autres produits les objectifs n'ont pas été atteints ou n'ont pas été

19/ L'étude 1a plus connue cst celle d'Arthur Lewis et Alison Martin:
Patterns of Public Revenue and Expenditure, Menchester School, scptembtre
1956. Arthur Lewis a également recommandé comme régle empirique de
consacrer 0,75 4 1 pour 100 du revenu national & 1o recherche et d la
vulgarisation agricole (Theory of Economic Growth, p. 188);ct 1 4 2 pour
100 au développement communautaire (Ibid., p. 395).
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maintenus. On a cité ce cas pour montrer "gu'il cst dangereux de fixer
des objectifs de production et d'exportation dans une €conomie mouvante.
En outre, la fixation d'objectifs tend & introduire dans la planification
une certaine rigidité -gqui peut entraver les forces vives du développement
20

naturel de l'économic.  En revanche, d'autres cstiment que la fixatien
d'objectifs de production détzillée est néecessaire pour scervir de guide
aux investisseura privés , pour expliquer la naturc des investissements
et autres actes du gouvernement et pour donner une signification concréte
aux objectifs plus généraux. Les participants A4 la réunion jugeront
peut-&tre utile d'examiner s'il est opportun ou non de fixer des objectifs
de production particuliers,

67. Ces objectifs peuvent &tre énoncés sous différentes formes.
La plus simple est l'expression cn unités physiques de peeduits: tonnes
de céréales ou de ciment, métres carrés de toile de coton, nombre de
paires de chaussures, nombve de kilométres devnouvelles routes, nombre
de techniciens & former, etc. Ils peuvent également &tre énoncés en
unités physiques de facteurs: surface A& consacrer 3 certaines cultures,
quahtité d'eau 4 fournir aux exploitations agricoles, nombre de personnes
a employer dans certaines professions, etc, Lorsque les objcctifs sont
exprimés en wnités de facteurs, le résultat final dépendra évidemment
de la productivité: rendement des terres a l'hectare, utilisation de

l'eau fournie, productivité des personnes cmployées, etc. Lorsque

20/ Prof. D.T. Jack, Economic Survey of Sierra ILeone, p. 73
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la production finale dépend de corditions atmosphériques imprévisibles,
comme c'est le cas par exemple pour la culture séche, il peﬁ£ Stre
préférable dlexprimer les objectifs en unités de facteurs plutdt qu'en
urnités de produits, puisque la production dépend de conditions qui
échappent & tout contrdle. Pour ce qui est de 1l'agriculture, les
objectifs de production sont souvent fixés en partant de 1'hypothése

que les conditiors atmosphériques seront normales; ils comportent donc
une certaine marge d'erreur. IEnfin, les objectifs peuvent &tre énoncés
en unitds de valcur : valeur de la production (X millions de livres de
chaussures ou de textiles) ou valeur des fact_urs de production (X millions
de livres d'investissements & consacrer a la production de chaussures ou
de textiles). Lo}sque les objectifs sont exprimés en unités de valeur,
ils reposent sur certaines hypothéses concernant les prix; ces objectifs
peuvent &tre faussés ou n'étre atteints qu'en apparcnce par suite de
1'évolution ultérieure des prix. Il importe donc d'exprimer ces objectifs
ainsi que les réalisations correspondantcs cn "prix constants”, De méme,
les objectifs initiaux d'investissement ou de dépensc pcuvent se trouver
modifiés en wolume réel par suite de 1'évolution ultérieure des prix.’
lorsque la valeur nominale des recettes importe plus que le volume

des marchandises vendues, comme ce peut étre notamment le cas pour les
recettes d'exportation, il cst bon d'exprimer les objectifs en unités de
valeur. MEme dans ce cas cependant, la signification réelle d'un volume
de recetbes d'exportation donné peut changer si ie prix des importations

ou "les termcs de 1l'échange varient ultérieurcment.
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Le deuxdiéme plan de développement du Ghana formule certains

objectifs en termes quantitatifs: la production de cacao doit
augmenter de 25 pour 100 au moins grice aux pulvérisations a
effectuer sur lcs cacaoyers (page 5), puis de 20 pour 100 encore
grice i l'emploi d'engrais (page 5); les exportations de bananes
passeront de 70.000 4 4 millions de régimes par an (page 6);

les rendements des culturcs de céréales devront atteindre de

15 & 20 hundredweights par acre (page 8); le nombre des assistants
agricoles sera porté de moins de 300 & 1.500 au moins (page 11);

le nombre des éléves du Centre de formation agricole de Kwadaso
passera de 50 & 300 par an (page 11); dans lc domaine de la
sylviculture, des coupes seront cffectudes sur 825 milles carrés

afin de favoriser la survivance et la croiss-nce des arbres utiles
qui n'ont pas encore atteint leur maturité, 12,5 milles carrés

seront régénérés grice 4 la plantation d'essences utiles entiérement
nouvelles et 27,5 milles carrés seront enrichis grice i la plantation
d'essences utiles dans les foréts exploitées (page 13); les écoles
secondaires pourront accueillir 10 pour 100 environ du nombre des
éléves de chaque région qui rempliraient les conditions d'admission
(page 37); le nombrec des 81l3ves de premidre annde des écoles
secondaires passera ainsi de 2,000 en 1978 & 5.660 en 1965 et le
plan indique en détail par quels moyens (agrandissements, réinstallation
et construction de nouvelles écoles) ce surcroit d'éléves pourra &tre
absorbé (page 38); le nombre des infirmiéres formées chaque annde
passera de 268 4 370 en 1964 et celui des sages-femmes de 90 i 250
(page 48). Tous ces chiffres sont des cxemples d'objectifs formuléds
en termes guantitatifs dans divers sccteurs,

68. Si l'on se mettait dlaccord dans une ~ertaine mesure sur lo meillcur

moyen de- présenter les objectifs, il pourrait en résulter une amélioration de

la comparabilité internationale des différents programmes de développement.

C'est 1la une gquestion que les participants a4 12 réunion jugeront peut-&tre

utile d'étudier.

L. Objectifs régionaux

69. I1 peut étre nécessaire, dans bien des cas, de fixer des objectifs

particulicrs pour certains districts ou certaines zones géographiques du

pays

ou du territoire. In effet, bon nombre de projets portant, par exemple,
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sur des installations hydro-électriques, l'exploitation de mines ou le
développement de certaines cultures ne peuvent étre mis en oeuvre qu'en

des lieux déterminés, Cettc nécessité peut imposer a son tour 1'emplacement
ol doivent &tre réalisés deos investissements complémentaires. Enfin, des
reisons de caractére économique font souvent que 1la productivité de certains
investissements varie d'une zone A l'autre. Cette remarque est valable

non seulement dans lc cas d'investissements particuliers dans un endroit
donné, mais aussi pour des catdgories cntiéres d'investissements ou méme
pour l'ensemble des investissements dans une zonc assez étendue. Clest ainsi
que les investissements industricls tendront A &tre plus productifs s'ils
sont effectués dans une zohe bénéficiant déjd d'un certain développement
plutdét que dans un territoire vierge oﬁ ltinfrastructure cst trés réduite

ou méme inexistante; de méme, les investissements sont dfun meilleur rapport
dans une zone ol la population dispose d'un certair pouvoir d'achat que dans
une région éloignée des marchés. Il est donc 1dgitime qu'un programme de
développement contienne des indications qui orientent les investissements
vers les lieux ol ils seront le plus productifs.

70. D'autre part, les programmes relatifs aux transports, élément
important de tout plan de dével-ppement, ne peuvent se fonder que sur unc
connaissance exsrte ¢t précise de la répartition géographique de l'activité
économique, actuelle ¢t future. C'est lﬁ une raison de plus pour décomposer

par régions le programme d'ensemble.
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71. Enfin, un gouvernement peut avoir des raiscons de caractére politique
et 'social pour développer une zone arriérée. Il tient, en pareil cas, a faire
un effort particulier en faveur d'une région en dirigecont vers celle-ci des
investissements qui sc seraient normalement oricntés vers des rendements
plus prometteurs. Du point de vue économigue, le gouvernement doit alors
faire son choix & ou rcchercher des rendements plus élevés & court terme,
ou établir le progrés économique de 1'ensemble du pays sur une base plus
large en vue d'une amélioration des perspectives 4 long terme.

' 3 » 3 3 21 I'd « . . >

C'est ainsi gue 1a Tunisie=™, par exemplc, établit une distinction

entre régions dans son programmez de développement. D'une maniére

générale, le pays est divisé en deux parties: le Nord, qui comprend

moins du tiers de lo superficie totale, groupe 70 % de la population

et est plus avancé que le reste du pays; lc (kentre et le Sud, ou

vit 30 & de 1~ population. La plus grainde partie des investissements

tend automatiquement 3 s'oricnter vers le Nord, ou le rendement est

plus élevé et plus immédiat. Le programme prévoit des mesures

spécinles pour favoriser les progrés dans 12 région du centre et du

sud afin de réaliscr, pour 1l'ensemble du pays, une croissance mieux

&quilibrée.

72. Outre les arguments exposés ci-dessus, unc autre raison pour
décomposer par régions le programme de développement est 1'utilité d'associer
les collectivités locales A sa mise c¢n ocuvre. D'une maniére générale, il y
a tout intérét & se ménager le concours de groupes de populotion aussi larges
que possible pour l!établissement et l'exécution d'un programme; il sera
beaucoup plus facile d'y arriver si l'on peut transférer A 1'échelon local

22/
les téches d'élaboration et d'exécution . Quol qu'il en soit, l'=nalyse

21/ Voir le projet de développement méditerranden de 1n FAO, Rome, 1959,
ST RO R VS SN ’
22/ Sur les avantages d'une décentralisation, voir Par. 146 et sq.
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préalable 3 1'établissement d'un plen de développement ne doit pas porter
seulement sur l'ensemble d'une économie, mais aussi prendre en considération
ses diverses zcnes géographiques.

C. Structure de 1'dconomie et orientation généralcz du développement

73. Nous avons déji mentionn? qu'il est utile de dresser, dans un
programme de développement ou 4 l'occasion de sz présentation, un tableau
de la structure générale de 1'économie et de ses tendances du moment.
Cela est particulidrement indiqué pour les pays qui en sont 34 leur premier
programme de développement et, d'une maniére générale, pour les Etats de
constitution récente., Mais les autres pays ont eux aussi intérét a
présenter un tableau de leur &conomic ou apparaissent les tendances
générales des derniéres anndes et celles qu'on prévoit dans le cadre du
programme de développement; un tel tableau présente les avantages suivants:
a) Une description de la structure de 1l'économie, de préférence sous la
forme d'une comptabilité nationale, mettra en évidence les ressources
actuellement disponibles et leurs emplois; elle indiguera le revenu national
secteur par secteur, le taux de 1l'épargne privée sous ses diverses formes,
les recettes fiscales et les autres ressources budgétaires ainsi que leur
affectation, le taux de lo formotion de capital public et privé sous scs
diverses formes, les rentrées de devises et leur utilisation. Ccs renseigne-
ments sont indispensables si 1l'on veut se fairec une ide de Ll'empleur et du

sens véritables de l'effort de développement.
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b) Une projection des tendances récentes, modifiée en fonction des
changements que l'on peut prévoir, montre ce qui, probéblement, se produirait
sans nouveaux efforts de développcment et sans intervention spéciale de
1'Etat. Sur cette basec on pourra juger si les objectifs visés sont
judicicusement choisis et si les principes d'action ¢t les mesures proposézs
semblent permettre de les réalisecr,

¢) La pdriode choisic pour 1l'exécution d'un programme de développement
n'est pas isolée dans le temps; clle s'insére dons un processus continu
d'expansion économique ou tout au moins dans 1'histoirc Sconomique du pays.
Cela est vrai méme d'un point de vue purement technique: au début de la
période sur laquelle porte le progromme de développement, on se trouvera
devant certaines tiches inachevées de la pfriode précédente - travaux &
terminer, installatisriiimplantées mais qui attendent encore un investissement
complémentaire ou ne sont pas encore entrées cn service, problémes économiques
qui n'ont pas été résolus. i son tour, tout programme de développement, méme
s'il a été réalisé, laissecra pour la période suivante des tiches & terminer,
4 nouveau sous la forme de travaux i finir et de nouveaux problémes nés de la
solution des anciens. Force e¢st donc de concevoir un programme de développement
comme 1l'aboutisscment des réalisations d'hier et le fondement des projets de
demain.

d) Un tableau qui indique dans leurs grandes lignes les changements

que l'on compte apporter & 1l!'économic par l'effet du programme de développement
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aide a4 comprendre les buts et llordre de priorité du programme. Dans les
pays d'afrigque, il frudra surtout mettre en évidence les rapports entre
llagriculture et le reste de 1l'économie et, au sein méme du secteur
agricole, les rapports entre 1la production de subsistancc et la production
d'économie monétaire.

Le plan quinguennal de 1'Ethiopie donne une image assez détaillée
des changements projectés dans ces deux domzines., On prévoit que
de 1957 4 1961, la part de l'agriculture et de la sylviculture
dans le rcvenu national total tombera de 75 pour 10C a 72 pour 100.
On est arrivé A cette prévision en comptant que le revenu national
tiré de 1l'agriculture et de la sylviculture n'augmentera que de
11 pour 100, contre 16 pour 100 d'accroissement pour le revenu
national totcl et 84 pour 100 pour le revenu national tiré de
1'industric manufacturiére et des autres branches de 1l'industrie.
En revanche, le niveau de vie de 1n population rurale s!'élévera
plus vite q.uv celui du reste de la population 23/, cn partie parce
gque le rapport numérique entre les effcctifs employés dans
llagriculture et l'emploi dans les aufres secteurs va se modifier,
mais surtout prarce que, sclon les prévisions, la consommation absorbera
90 pour 100 de l'accroissement total des revenus agricoles et seulement
35 pour 100 de 1l'augmentation globale des revenus non agricoles. De
plus, si 1'on prévoit que le total des revenus agricoles augmentera
plus lentement que l'ensemble du revenu national, on pense gu'il n'en
sera pas de méme pour la part des revenus agrlcolcs gue procurent les
ventes au sccteur monétaire de 1'économie. Ainsi, l'objectif
d'accroissement du revenu national serait de 16 pour 100 mais les
échanges de produits devraient augmenter de 34 pour 100 environ.
La part nommerr'lrllsec de la productlon agricole globale augmentera,
sclon les prévisions, de plus d'un cinquiéme, passant de 18 4 22
pour 100. Aiinsi, la transformation du caractére méme de l'agriculture,
qui sera axde de moins en moins sur la subsistance et de plus en plus
orientée vers la vente, devrait contribuer au moins zutant 4 1'augmen-
tation de la productlon agricole destinée A la vente que l'accroisse-
- ment de la production agricole dans son ensemble. Cette section du plen
quinguennal de 1'Ethiopie donne aussi unc idée de la répartition des
_revenus agricoles entre les achats de biens, la rémunération des ser-
vieecgyle paiement des impdts directs, les investissements ainsi que
1'épargne et la thésaurisation. Quont on sait que les promoteurs du
plan quinquennal s'appliquent a feire passer 1l'agriculture de la

23/ L'élevation moyenne du niveau de vie sern, toutefois, encore plus
forte pour les personnes qui prsseront d’un emploi nagricole & un emploi
industriel,
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production de subsistrnce & la production pour le marché, on congoit
mieux pourquoi ils insistent tant sur l'investisscment dans les
transports. Et nous voyons plus clairement par quels moyens on compte
le financer quand nous savons que 65 pour 100 du surcroit de revenus
non agricolcs devront &tre soustraits A 1la consommntion. (uand nous
apprenons qu'en Ethiopie le revenu par habitant dans les secteurs non
agricoles est quatre fois pLus élevé que dans l'agriculture, nous
comprenons non seulement qu'il faut relever la productivité agricole,
mais aussi quels avantages il y 2 4 redistribuer ll'emploi en orientant
vers l'industrislisation une bonne partis de la main-d'oeuvre agricole.
Nous n'avons choisi que quelques exemples dans le plan quinquennal de
1!'Ethiopie mais ils montrent bien 1'intérét que présente un tableau de
la structure générale de 1'économie.
7h. Nous avons déja dit que 1l'on peut soit insérer ce tableau de
1'économie dans le programme de développement, soit le donner A part, &
l'occasion de la présentation de ce programme. . cet égard, 1'usage varie
selon les pays et dipend dans une large mesure de leurs institutions et de
leurs méthodes administratives. Certains pays complétent leur programme de
développement en publinnt tous les ans ou & d'autres intervalles réguliers
une étude sur leur économie. ailleurs, le discours dans lequel le premier
ministre ou le président du Conseil du plan expose le programme de développe-—
ment peut fournir l'occasion de présenter ce tableau., Dans d'autres pnys
encore, on pourra dresser ce tableau chague année au moment ol le ministre
des finances présente le projet de budget. La facgon de procéder parait
secondaire pourvu qu'on ne monque pas de présenter ce tableau et de le relier
convenablement au progromme de développement. Peut-8tre voudra-t-on voir,

A la présente réunion, si tne plus grande uniformité est souhaitable i cet

égard,
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D. Bilans et critéres du possible

75. Le programme de développement doit répondre i toute une série
de critéres et le contrdle qui s'impose & cet égard est un des &léments
essentiels de la programmation du développement. Selon la nature et
l'exactitude des renseignements dont on dispose, ces vérifications pourront
étre plus ou moins détaillées et précises, Il reste 3 savoir s'il faudra
mentiomner ces vérifications dans le programme de développement tel qu'il sera
publié. Dans certains cas, lorsque les renseignements sont sujets & caution,
il sera peut-étre bon que les calculs et les discussions nécessaires soient
portés 4 la connaissance des seuls groupes de travail intéressés, Mais
quiconque est chargé de préparer ou d'exécuter un programme de développement
devra pouvoir se convaincre que le programme répond bien & tous les critéres
dulpossible.

1) Possibilité pénérale de réalisation

76. Le premier de ces critéres est que le programme devra étre
réalisable dans son ensemble. Il ne faut pas qu'ajouté aux autres exigences
de 1'économie 1l'effort de développement requiére plus de ressources gu'on
n'en aura 4 sz disposition pendant la durée du programme, Pour s'en assurer
on ne pourra éuére se passer de certaines données au moins élémentaires sur
le revenu national. Dans le cadre général de 1'économie, les investissements
de développement, publics et privés, disputeront les ressources du pays &
la consommation privée, 4 la consommation de 1l'Etat (destinée & assurer le

fonctionnement normal des services gouvernementaux, etc.), & toutes les
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formes d'investissement qui ne servent pas au développement (érection de
monuments publics, construction de somptueuses demeures privées, accaparement
de marchandises ou thésaurisation d'or), aux exportations nécessaires pour
payer des importaticns, & la reconstitution des réserves de devises, au
remboursement des dettes, etc. Pour toutes ces opérations il faudra soit
puiser dans la production courante, dans les importations ou dans les stocks
intérieurs, soit se résoudre i un excédent d'importations qu'on devra & son
tour couvrir par des investissements étrangers, une aide extérieure ou des
prélévements sur les réserves de devises. On voit que méme pour une vérifica-
tion élémentaire il faudra faire entrer en lifme de compte toute une série
de facteurs économiques. Ces frcteurs sont au surplus interdépendants et
chaque changement de 1l'un entraine un changement de tous les autres. La
nature méme de la programmation du développement oblige en fait & considérer
ces facteurs comme les différentes parties d'un tout.-

77. Pour nous exprimer en termes plus concrets, nous pouvons dire que,
si & 1la premiére vérification le programme de développement parait trop
ambitieux par rapport au total des ressources disponibles, il faudra prendre une
‘des mesures ci-aprés: restreindre la consommation privée, en favorisant 1'éparg
ou par des mesures fiscales; limiter la consommation ordinnire de l'Etat, peut-
8tre en réduisant les dépenses militaires ou le nombre des fonctionnaires;
comprimer les investissements publics ou privés qui ne servent pas au dévelop-
pement; puiser dans les réserves de devises bu‘attirer des investissements

étrangers, ou encore, solliciter une aide extérieure. Toutes ces possibilités
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devront &tre envisagées avant que 1l'on puisse dire si le programme de
développement est réelisable dans son ensemble.

78. Lorsque, pour faire place au programme de développement, on
doit rabattre ainsi certaines 2utres exigences, il convient de procéder avec
discernement. Si l'on comprime les revenus privés par 1'impdt, 1l'épargne
privée et les investissements de développement privés risquent d'en souffrir,
ou encore l'alourdissemer.t des charges fiscales peut détourner les investis-
sements étrangers. Il tombe sous le sens qu'on irait & 1l'encontre du but
si sous prétexte de "favoriser le développement' on réduisait la consommation
de 1'Etat au point de mettre 1l'ordre public en péril ou d'affaiblir l'adminis-
tration en général. De toute évidence, ceux qui auront & vérifier si le
programme est réalisable devront étre versés dans l'analyse économique et
bien connaltre la situation du pays.

79. Bien entendu, on ne devra pas tenir un programme de développement
pour trop ambitieux simplement parce qu'il excéde les ressources disponibles
avant sa mise en oeuvre. Si le programme de développement prévoit des
mesures efficaces pour accroitre les ressources disponibles ou pour tirer
parti de ressources précédemment inexploitées (par exemple, de la main-
d'oeuvre en sous-emploi), ces ressources sont également'disponibles™ pour
ceux qui sont appelés & décider de l'ampleur i donner au prograrme dé 4

développement.
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80. Les experts différent d'ailleurs quant & 1l'opportunité de
"forcer les ressources”g%/ Tous conviennent qu'un programme de développement
beaucoup trop ambitieux risgue de conduire i unc dangereuse inflation et
a une crise de devises et, au lieu de favoriser le progrés, le ralentirait
plutdot. Mais un programme de développement qui va un peu au-deld des
ressources disponibles dans 1'irmédiat peut fort bien, en renforgant la
pression de la demande, inciter 3 augmenter ces ressourzes soit par
accroissement de la production, soit par ftransfert de ressources d'abord
destinées & la consommation, etc. Tous les experts admettent que cette
possibilité d'augmenter la preduction en accroissant la pression de la
demande est plus rare dans les pays sous-développés que dans les pays
avancés cl, en période de dépression surtout, il ne manque qu'une demande
assez soutenue pour provegaer une offre en rapport. Tous conseillent la
prudence devant un programme de développement qui dépasse les ressources
immédiatement disponibles. Ce probléme prend une singuliére importance
dans les pays dont les recettes d'exportation sont si instables que les
ressources disponibles peuvent diminuer 4 1l'improviste d'une année a

l'autre, ce qui est le cas de nombreux pays africeins,

24/ On trouvera un examen plus approfondi de cette question dans
H.W. Singer, Deficit Financing of Public Capital Formation,
Social and Economic Studies, University College of the West Indies,
Jamaique, septembre 1958. Communication présentée 4 1a Conférence
pour 1'étude du ddveloppement économique des pays sous-développés,
tenue a la Jamaique en 1957.
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Le montant vtotal des dépenses prévues par le deuxiéme plan de

développement du Ghana s'2léve i 350 millions de livres ghanéennes,

le plan précise clairement que cela "exigera des capitaux plus

importants que ceux dont nous disposons actuellement®25/. Pour

tenir compte decs ressources disponibles, on a préparé avec soin

un programme de développement plus restreint qui rgpréscnte une

dépense de 126 millions de livres ghanéennes et qui constitue

'notre objeetif immédiat et minimum“26/. Le gouvernement précise

qu'il "a 1l'intention dec fairc davantage et qu'il fcra davantage"

que ce programc minimum de 126 millions de livres ghanéennes,

81l. Qu'advient-il si, d'aprés ce critdére, un programme de développement
se révéle irrdalisable dans son cnsemble, parce qu'il va au-deld des ressources
disponibles? Il y a alors trois possibilités:

a) augmenter les ressources par de nouvellcs mesures, en créant des
conditions plus favorables & la production nationale, aux investisscments
étrangers et & 1'aide extérieurs; meis il faut supposer qu'en régle généralc
on aura déjd fait auparavant le maximum pour accroitre lcs ressources.,

b) Ramener le programme de développement 4 des dimensions plus modestes.
C'est chose délicate, car on sera tenté de réduire uniformément le programme
sur toute la ligney cn retranchant par excmple 10 pour 100 des crédits de
chaque département. Il peut orriver cussi que les compressions soient
simplement le résultat d'une épreuve de force entre les différents départements
ou reflétent lc degré d'influence politique de chacun des ministres intéressés.
ainsi réduit, le programmc de développement risque d'étre moins équilibré et
moins efficace qu'a l'origine. La seule chosc & faire alors cst de tout

reprendre depuls le début et d'élaborer un programme de développement qui

exige moins de ressources. Il faudra donc rechercher un nouveau "dosage" :

25/ Second Develomment Plan, Ghana, 1959-1964, ivant-propos du
Premier Ministre, p. iii
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c'est ce que l'on appelle “procéder par tAtonnements". En pratique, toutefois,
‘quand il y a peu de spécialistes capables d'élaborer un programme de développe-
ment, on est tenté de chercher un raccourci et de réduire uniformément le pro-

gramme primitif. Mais ce n'est pas ainsi qu'on peut arriver 2 un bon programme
de développement,

‘c) Si 1l'on ne peut pas dtablir un programme de développement entiérement
nouveau ct plus modeste qui exige moins de ressources, le mieux est peut-Ctre
de prolonger la durde d'exécution. Si un programme de développement congu
d'abord pour quatre ans dépasse par exemple de 20 pour 100 les ressources dont

on disposera durant ces guatre années, on pourra sans doute le réaliser

en cing ans avec les ressources que l'on escompte. Si 1l'on adapte ainsi de
fagon réaliste sa durée d'exécution aux ressources disponibles, on pourra
sans doute conserver le programme primitif. On y tiendra peut-&tre pour
la simple raison qu'on le considére comme le meilleur possible, ou parce
qu'il représente un dosage délicat et impossible & modifier d'exdgences
concurrentes, ou parcc gu'on n'a pas assez de personnel ou de temps pour
élaborer un nouveau programme €n recammengant a zéro.‘

82. On nec peut éﬁaluer les possibilités de réalisation en fonction des
ressources globales ou des ressources en devises si 1'on tient compte uniquement
du programme de dépenses publiques. De toute évidence, les besoins en capitaux
ou en devises étrangéres afférents a 1'exdcution de projets publics ne

constituent qu'un élément. Plus d'un plan de développement a échoué faute

d'une évaluation correcte de l'importancc des ressources ou des devises
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exigées par le secteur privé, .Il ne s'egit d'ailleurs pas non plus de s¢
borner & prévoir les besoins du secteur privé; il s'agit bien plutot de
concevoir des mesurcs et des méthodes qui permetient & la demande du secteur
privé d'atteindre le niveau souhaité, et, sur cette demande totale, de donner
la priorité aux investissements privés les plus productifs et les plus utiles
dans le cadre des objectifs du développement. C'est 14 un des aspects a la
fois les plus importants et les plus délicats d'un programme de développement.
Comment obtenir d'avance suffisamment de renseignements concernant les plans
privés? En un sens, plus l¢ programme de dépenses publigues a réussi a créer
llinfrastructure ou les conditions préalables 4 une meilleure rentabilité

des investissements privés, ct plus il est 4 croindre que 1l'équilibre prévu
des ressources totales ou des ressources en devises ne soit compromis par
1'importance inattendue des demandes &manant du secteur privé. Cela, bien
entendu, ne saurait étre considéré comme un "échec' du plan de développement,
puisque l'un de ses buts principaux est précisément de créer les conditions
nécessaires au développement des investissements, mais cela exige unc revision
du programme, ¢tant donné ouc la pression qui s'cxvrce sur les rossources
totales ou sur les ressources en devises doit étre allégéc d'une maniére ou

" d'une autre.

83. Il serait intdressant d'exemincr & la présente réunion quels
critérss les pays d'afrique appliquent en fait pour s'assurer qu'un programme
est réalisable dans son cnscmble, et de procéder a4 un échange de vues sur
les méthodes éprouvies qui ont le mieux permis ¢ adapter les proérammes aux

ressources disponidles,
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2) Critére des ressources en devises

84. iprés s'étre assuré qu'un programme est réalisable d'unc fagon
générale, il faut lec confronter A la balance des paiements du pays. Ce
second critére - celul des ressourccs en devises - est intimement 1ié au
premier. 4 strictement porler, un programme de développement ne peut jameis
étre excessif dans son ensemble si l'on disposc de ressources en devises
illimitées (certains goulots d'étranglement pourraicnt cependant, en pratique,
en restreindre 1'ampleur). Si, d'autre pert, le programme global de dévelop-
pement est trop ambitieux, c'est 1la balance des paiements qui s'en ressentira
le plus, Le programme de développement renforcera la demande de produits
importés et absorbera certaines ressources qui auraient pu alimenter les
exportations; les prix vont augmenter, rendant les produits d'exportation
plus onéreux et les importations rclativement moins coliteuses. Tant que
la balance des palements résistera d cette pression, l'exécution du programme
de développement pourra se poursuivre, car il sera encore possible d'endiguer
la poussée inflationniste qu'il provoquera. Mais pour la plupart des pays et
territoires d'ifrique, il ne saurait étre question de ressources en devises
illimitées. Il est vrai que certains pays ont accumulé des réserves de devises
considérables qui peuvent en partie servir A financer le progremme de développe-
ment, mais d'autres n'ont guére que les devises qu'ils tirent de lewrs
exportations et doivent satisfaire A de lowr’s crgagements extérieurs. En
pratigue, 1'état de la balance dcs paiements limite donc bien la portdée

des mrogrammes de développement qu'on veut réaliser.
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Les auteurs du deuxiéme plan de développement du Ghana tiemnent le
plus grand comptc de la balance des paiements et des limitations
qu'elle lcur impose. Clest ainsi gu'ils déclarent que 1'un des
objectifs du plan est de diminuer lec prix de revient des céréales
locales, parce gqre les importations de bld Maugmentent & un rythme
alarmant, du point de vue de la balance des paicments” (page 8); la
priorité accordée & 1'élevege s'cxplique parce que "la consommation
de viande et de lait s'accroit rapidement, au détriment de notre
balance des palements" (page 7); "il faut augmenter considérablement
les exportations de produits agricgles pour pouvoir régler les
. lourdes importations d'outillage industricl et d'autres biens :
d'équipement prévues pour les dix ou vingt années & venir" (page 4);
Mes importations de biens de consommation se sont accrues fortement
depuis quelques années au détriment de notre balance des paiements
et elles continucront & augmenter si la production nationale nc se
développe pas suffisamment"” (page 16). Ces citations mentrent bien
quc l'ordrec de priorité adopté par le plan de développement du Ghana
est étroitement 1ié aux pressions qui s'exercent sur la balance des
paicments.

85. Le budget de devises - la "balance des paiements'" - est un critére
essentiel pour lc lancement d'un programmc de développement. Pour établir ce
budget de devises, il faut foire entrer en ligne de compte 1les facteurs
sulvants:

a) L!'état actuel de 1n balance des palements et des réserves de devises.
Si les réscrves de devises du moment ne suffisent pas 4 assurer une certaine
aisance ou s'il y a liecu de craindre, pour les prochaines années, une mévente
des principaux articles d'exportation, il faudr~ sc montrer particulidrement
prudent. u contrairc, s'il y a d'amples réscrves de deviscs au départ et
de bonnes perspectives d'exportation pour les prochaincs anndes, le programme

27/

pourra &ire d'autant plus cudacieux.

27/ Voir Sir Donald Mac Dougall, Bold or Cautiogs? , Social and Economic Studie
University College of thc West Indies, JamaIque, septembre 1958. Dans ce mé-
moire, présenté d la Conférence pour 1'étude du développement économique des
pays sous-développés, tenue A la Jamaique en 1957, l'auteur examine le problé
plus & fond et démontre qu'il peut y avoir intérét & faire de 1'accumulation
de réserves de deviscs un objcctif des programmes de développement.
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b) L'auguentation de la demnnde de produits importés que provoqueront,
par un effet direct, les investisserents publics et privés prévus dans le
prograrme de dévcloppement. Dans la prograrmation du développerient, on
risque de négliger la demende d'inportations que susciteront les investissenents
privés., C'est une des raisons pour lesquelles il est dangereux de liniter
un prograrme de développerent & un plen d'investissenents publics, sans essayer
de se faire en nfne temps une idée des investissenents privés suppldémentaires
que les investissements publics doivent stiruler ou étayer, Les investissenents
supplémenfaires donnent diréctement neissance & une denande de produits
inportés parce qu'il feut faire venir du dehors une trés grande partie - dans
bien des peys africains presque la totalité - des biens d'éguipenent nécessaires
nachines, noyens de transport, ratériel, etc.

o) L'augnentation de la dermnde de produits irportés qu'entrafnera,

par un effet indirect, 1'accroissenent du revemu, conséquence mére du développe-
rent, A nesure qu'augnenteront les revenus, la demande globale s'accrofters,
nais les consormateurs réclameront plus particulidrerent des articles manufactuﬁ
qu'il faudra peut-&tre inporter et, d'une naniére générale, des produits dequali
supérieure (des denrédes alinentsires de neilleure qualité notarment) : il

pourra donc arriver que les produits nationaux de qualité inférieure solent
roins denandés, Pour avoir négligé la demande de produits importds qu'entraine

indirectement 1'é1évztion des revenus, on a souvent entravé dans le passé

1texécution d'un prograrme de développement,
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d) La demande supplementeire de produits importés qui apparait quand
1'économic de subsistance se transforme en économie monétaire, quand 1'ins-
truction et la connaissance du monde en général se répandent et quand
s'intensifient les rapports économiques. Il s'agit 14, surtout en .ifrigue,
d'un phénoméne essentiel dans le processus de développement qui peut aussi
avoif, pour ainsi dire, un "effet publicitaire', un ce sens que l'usage de
produits importés qui nagudre étalent peut-Gtre inconnus, pourra se répandre
trés rapidement.

¢) La demande supplémentairc de produits impertés née du scul fait gu'une
activité économiquc plus intensc nécessite en général des stocks de marchandiscs
plus abondants winsi qu'un surcroit d'importations de matidres premicéres et de
produits semi-finis, Quand oh construit une nouvelle usine textilce, il faut
non seulament des devises pour importer des méticrs ct des broches; non
seulement les cuvriers de 1l'usinc rdelament eux aussi des produits importés;
mais pour pouvoir faire tourner 1'usine, 11 faudra également importer du
coton et peut-8tre du combustible, et constitucr des stocks de coton et de
piéces de rcchange., Souvent 1l'exécution des programmes de développement se
heurte & des difficultdés pi.rce qulon ~ omis de prévoir ces importations
supplémentaires,

£) - La poussée inflationniste générale gue provoquec un programme de
développement peut clle aussi renforcer 1o demande de produits impertés.

Cc'me les prix intérieurs montent, les importations deviennent relativement
moins coliteuses; si 1'on ne réagit pas, certains articles imrert.s scront

alors plus demandés que les produits du pays.
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86. Alors que divers facteurs viennent ainsi grossir la demande de
certeins produits importés, il existe en revanche d'autres articles pour
lesquels la demznde & 1'irmportation baissera - ce dont ;1 faudra aussi
tenir coripte dans le prograrme de développenent - parce qu'on aura lancé
toute une série de projets de développenent qui permettront de les produire
sur place, On peut en &tre d'autant plus certain qu'il y aurz déjd un narché
pour ces articles puisqu'ils étaient auparavant importés : de ce fait, il y
aura d les fabriquer sur place, beaucoup noins de risque gu'a produnire des
biens auxquels il faudrait encore trouver un débouché. (Nous supposons ici
que la population, les trouvant de qualité égale, acceptera de renplacer les
articles importés par les produits fabriqués sur place). Dans la version
prélininaire du prograrme, on aura fixé pour la production sur place d'article:
précédemment inportés, soit un objectif fmaturel", soit déja, en songeant a
la balence des poiements, un objectif plus élevé., 5i l'on szit que la belance
des paiements pose des problénes, on aura, dés la version prélininesire du
prograrme, tenu compte des répercussions des divers projets sur cette balance |
et accordé une priorité aux sectcurs de la production qui permettent d'écono-
niser des devises, En tout état de cause, le programme ‘de développericent
conprendra des projcts qui permcttront d!'épargner des devises, et cette
dconorie viendrz en déduction du surcroft prévu d'inmportations. Etant donné
1'état de développenent des pays africains, on cherchera & remplacer en
particulizr des importations de denrdes alinentaires (brutes ou préparées),

de textiles, de chaussures et dc produits cnalogues des industries légeres
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qui sont générnlement les promidéres A Gtre crédes, Mais cette substitution
suffira rarement 4 compenser 1'accroissement des importations que le pro-
gramme de dévcloppement rendra nécessaire,

Le plan quinguennal de 1'Ethiopie pcut servir & illustrer les
répecrcussions d'un programme de développement sur les importations.

On peut constater 1ll'effet dircct de llinvestissement aceru sur les
importations en notant que de 1957 & 1961 la valeur des importations
de machinecs et de matéricl scre, selon les prévisions, multipliée

par 2,5 par rapport & 1~ pdriode 1951/1955, passant de 41 millions

a 101 millions de dollars éthiopiens. De méme, lcs importations de
matériaux de construction devraicnt plus que doubler (46 millions

de dollars &thiopiens contre 20 millions); 1la plus forte augmentation
-~ du simple & plus du triple ~ est prévue pour les importations de
matéricl de transport (162 millions de dollars éthiopiens contre

L9 millions). Pour ce gui est de l'accroissement des importations

par effet indirect, en raison de 1!'élévntion des revenus, on note gue,
selon les prévisions, les importations de biens de consommation durables
doivent doubler, passant de 33 millions de dollars éthiopiens a

66 millions, Quant aux matidres premiéres a importer en supplément
pour les nouvelles entreprises et les activités ncuvelles, on constate
que les importations de produits bruts ou semi-finis doivent passer

de 132 millions d¢ dollars éthiopiens & 219 millicons., On notera aussi
1'cffet compensateur du remplacement de certaines importations en
relevant que les achats au dchors de biens de consommation non
durables (textiles ct denrdées alimentaires notamment) doivent tomber de
311 millions de dollars Sthiopiens 4 278 millions. De méme, les
impoertations de voiturcs de tourisme ct de certains autres biens
n'augmenteront que peu, mais ce sera lleffet d'unc politique inspirée
au gouvernement par le soucli de 1a balancc des paiements. Si on
laissait jouer librement 1'élasticité naturclle de la demande en
fonction du revenu, lecs importations de voitures de tourisme augmen-
teraient sans doute bicn davantage. La baisse des impertations de
biens de consommation non durnbles ne suffira pas 4 empécher une forte
augmentation - de prés de 50 pour 100 - du total des importations,
dont 1la valeur passcra de 663 millions de dollars éthiopicns 4 960 mil-
lions.

87. Sur les cxpertations,un programme de développement agit comme une
arme & double tranchant. Il permettra d'entreprendre de nouvelles productions

dont une partic ou la totalité sera coxportéc; le développement de l'industric



EDP/1
Page 74

extractive, par exemple, aura cette conséquencc. En outre, un programme dc
développement aura pour cffet dlaccroitre le production de certains articles
d'exportation traditionnelle -ou permettra, soit d'améliorer leur qualité,
soit de les ouvrer davantage, ce qui devrait rchausser leur valeur A 1'expor-
tation. In revanche, l'accroissement de 1a production ct 1'élé€vation des
revenus prévus dans un programme de développement risquent de soustraire

des ressources au sccteur d'exportation. Les poussées inflationnistes
générales qu'cntraine un programme de développement pcuvent aussi défavoriser
l'exportation cn relevant les colits de production intérieurs. I1 faudra
tenir compte de ces tendances contradictoires. D'autre part, puisqu'unc
augmentation des importations accompagne presque indvitablement 1'exécution
d'un programme de développement, mlme la premidre version du programme comprend
sans doute déjd des mesures propres a encourager 1'exportation. .

88, Il est indispensable de détailler 1l'objectif d'exportation pgénéral
en faisant des prévisions distinctes au rrio:'ms pour les articles principaux,
I1 faudra pour cela faire une analyse générale des perspectives sur les
marchés mondiaux des principaux produits A'exportation. On gognera aussi
a connaitre® les plans d'exportation des autres pays qui vendent les mémes
produits ou des produits trés voisins. Les différents pays d'ifrique
auraient manifestement intérét i essayer de se faire cnsemble une idée des
perspectives sur les marchés mondinux de leurs prinbipaux produits d'exporta-
tion et & disposer d'un moyen ﬁour se communiguer lcurs plans de production

et d'exportation de leurs produits primaires concurrents. On voudra peut-étre
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examiner cette question. a la' préscnte réunion.

89. Lorsqu'ils fixent les objectifs d'exportation pour les différents
produits, les auteurs d'un programme de développement devraient voir aussi
dans quelle mesure l'abaissement de leur colit de production ou l'amélioration
de leur qualité permettraient d'en augmenter les ventes 4 1'étranger. Dans
ces études sur les colits, il faudr: toujours suivre de prés 1l'évolution des
prix de revient correspondconts chez les principaux concurrents. Un programme
de développement peut fort bien traduire le désir naturel d'échapper aux
conséquences de la prépondérance d'un ou deux produits d'exportation et de
développer des exportations secondaires afin de répartir et de réduire les
risques qu'entrainent les fluctuations sur les marchés mondiaux. Mais ce
désir naturel peut étre en conflit avec les conclusions de 1'étude des
marchés et des colits, si cette dtude montre qu'il y ~ au contraire avantage
a s'attqcher plus encore au produit d'exportation principal, |

Le plan quinguennal de 1'Ethiopie illustre bien cette idée, ainsi que
quelques autres gue nous avons exprimées ici au sujet des exportations.
Les ventes de cafd i 1l'étranger, qui en 1955 représentaient en valeur

56 pour ‘100 du total des exportations, devront, selon les prévisions,
s'aceroitre plus encore que l'ensemble des exportations, en passant

de 85 millions de dollars dthiopiens en 1955 & 143 millions (ou 63

pour 100 du total des exportations) en 1961. Cette prévision est fondée
sur des considérations concernant 4 la fois la demande et les colts,
puisqu'on se propose "d'améliorer le déparchage, le tri et 1l'emballage,
d'utiliser de meilleurs plants ct d'accroitre la superficie des plan-
tations, Selon le plan quinquennal, le total des exportations devra
passer de 712 millions de dollars éthiopiens en-1951/1955 & 1,018 millions
en '1957/1961. Pour 8tre considérable, cet accroissement sera néanmoins
inférieur 4 celui qu'on prévoit pour:les “importations, de sorte que pour
la pdiiode 1957/1961 1l'excédent des exportations sur les.importations

ne serait plus que de 55 millions de dollars éthiopiens contre 163 millions
en 1951/1955.
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90. Pour vérifier si un programme de développement est réalisable
d'aprés ce critére, il faudra aussi tenir compte des postes de la balance
des paiements qui ne recprésentent pas directement des transactions sur marchan-
dises. uavec l'accroissement des exportations et des importations, les frais
de transport et d'assurance vont augmenter aussi. En outre, plus uwn poys
aura regu d'investissements et de préts de l'étranger, plus il devra consacrer
de devises au paiement des dividendes, au versement des intéréts et au rembour-
sement du principal. Lorsqu'on étudie des programmes de développement sous
l'angle de la balance des paiements, on a trop souvent tendance & négliger
ces "paiements dc services'; mais cettc omission est dangereuse car il peut
s'agir de trés grosses sommes,

Le plan guinquennal de 1'Ethiopie prévoit que les paiements de services
vont passer de 111 millions de dollars &thiopiens en 1951/1955 a

171 millions en 1957/1961. Comme on ne s'attend & aucun accroissement
des recettes en devises au titre des services, 1l'augmentation de ces
paiements transformera l'excédent de 52 millions de dollars éthiopiens
accumulé en devises, de 1951 4 1955, au titre des "services', en un
déficit de 116 millions de dollars éthiopiens en devises pour la période
1957/1961. L'évolution de la balance des services qui, pendant la durée
du plan quingquennal, s'alourdira de 168 millions de dollars par rapport
4 la précédente période de cing ans, sera méme plus défavorable que
celle de la balance des marchandises, puisque d'une période & 1l'autre
l'excédent des exportations ne devrait, selon les prévisions, diminuer
que de 108 millions de dollars &thiopiens. Cela montre combicn il cst
dangereux de négliger les paiements de services.

Le deuxiéme plan de développement du Ghana insiste sur le développement
du tourisme. C'est dans cect esprit qu'il prévoit 1'aménagement de
1taéroport d'iccra, la construction d'un bAtiment des conférences et
l'amélioration des installations hdteliéres; le Premier Ministre,

M. Kwame Nkrumah, a déclaré en présentant le plan: "Ces mesurcs se
rattachent a la politique que suit mon gouvernement pour encourager

¢t favoriser le tourisme dans le pays."28/

28/ Dewd.éme plan de développement du Ghana, p. VI.
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91. PEn regard des besoins de cevises escomptés, on psut mettre les
entrées nettes de capitaux & préveir, Méme si 1l'on disposc &' cet égard de
certains éléments d!appréciation (dans le cas, par exemple, d'accords sur
les réparations de guerre ou de négociations déja bien avancées sur les
préts publics ou les investissements privés, ctc.), les prévisions concernant
les entrées de capitaux repeseront cependant pour une bonne part sur des
conjectures, Mais pour hypothétiques qu'elles soient, ces prévisions ne
doivent pas étre prétexte i pécher par optimisme ou & se contenter d'espoirs.
I1 faudra aussi se garder de négliger les sorties de capitaux au titré des
investissements antérieurs et des préts regus.,

Les auteurs du vlan quinquennal de 1'Ethiopic ont émis 1'hypothése
que le montant des préts accordés par 1l'étranger passerait de

19 millions de dollars &thiopiens pendant la période 1951/1955 &

133 millions pour la périede 1957/1961. Ils ont admis que l'aide
extérieure augmenterait également , passart de 4 millions de

dollars éthiopiens en 1951/1955 & 13 millions en 1957/1961. Il est
aussi tenu campte dans le plan d'unc somme de 41 millions de

dollars éthiopiens que le pays devrait recevoir pendant

la période 1957/1961 au titre des réparations de gucrre. En
revanche, les sorties au titre des rembourscments contractuels
devraient également augmenter, selon les prévisions, et passer de

9 millions de dollars &thiopiens en 1951/1955 4 18 millions en
1957/1961. Les auteurs du plan quinquennal de 1'Ethiopie présument
que gréce aux préts étrangers, en premier lieu, et aux réparations
de guerre, en second lieu, l'excédent de la balance des paiements
pour la période 1957/1961 sera i peu prés le méme que de 1951 & 1955
(107 millions de dollars éthiopiens au licu de 101 millions). Dans
ce sens, le plan quinquenncl de l'Ethiopie est un exemple de plan

de développement ‘'"prudent'29/ puisqu!il suppose non pas un amoin-
drissement mais un grossissemcnt des réscrves de devises, Il fautb
noter toutefols que les comptes en deviscs de 1'Ethiopie ne pourront
s'équilibrer, selon son plan quinquennal, que si les cxportations et
les préts étrangers augmentent et les importations de biens de consom~
mation non durables diminuent dans les proportions prévues. ’

29/ Voir Sir Donald Mac Dougall, Bold ar Cautious?, ap. cit.
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Pour subvenir & ses besoins de devises, le Gouvernement de la

R.n.U. a obtenu des crédits, tant & long terme qu'éd court terme,

des gouvernements de 1'U.R.S.S. (62 millions de livres égyptiennes),
de la République fédérale d'illemagne (46 millions), de l'illemagne
orientale (7 millions et demi) et du Japon (10 millions et demi).30/
En ce qui concerne le paicment des intéréts et l'amortissement de
ces préts, on estime que "la valeur des biens produits annuellement
par les nouvelles industries pour remnlacer les importations doit

en 1962 dépesser de 46 millions de livres égyptiennes le montant

des versements annuels 4 effectuer au titre de ces préts.ct s'élever
& 80 millions de livres lorsque les industries auront atteint leur

pleine capacité de production™ 31/.

92. Qutarrive-t-il lorsqu'un programme de développement ne répond pas
3 ce critére des devises, c'est-i-dire si le manque de devises rend le
programme primitif irréalisable? Il y a plusieurs possibilités:

a) On peut réduire 1'ampleur du programme aux proportions des ressources
en devises., Mais on risque iinsi de sacrifier l'expansion interne
au besoin de devises. )

b) Le gouvernement peut prendre des mesurcs pour restreindre les
importations en les taxant, cn percevant des droits sur les
articles importés, en fixant des contingents d'irperbation, en
rationnant la consommation des produits importés, en exigeant

des licences d'importation, etc. Le choix de la méthode devra,

a4 son tour, faire 1'objet d'un examen approfondi.

30/ Op. cit., p. 207

31/ L'évolution économique au Moyen-Orient 1957-58, Nations Unies,
No. de vente 59. II. C.2. p.20. Ces renscignements se fondent
sur le discours prononcé le 27 novembre 1958 par le Président
de 1a _Ral‘L._Us

_—
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c) On peut reviser le programme de développement de facon &
favoriser davantage la pro&uction sur place‘d'articles
jusqu'ici importés. . cet effet, on pourra soit accorder
une priorité générale aux travaux qui permettent au pays
de se passer de certaines importations, soit faire intervenir
des ‘'cours comptables" 22/pour' les devises étrangdres., Ce
dernier procédé consiste & cbmptabiliscr chaque unité monétaire
étrangére - une livre sterling ou un dollar des Etats-Unis,
par excmple - qu'on économise grice au remplacement de certaines
importations par des produits nationaux, non pas au cours
officiel du change, mais & un cours plus élevé par rapport a
la monnaie nationale {par exemple, un dollar des Etats-Unis
n'équivaudra plus & 2,5 dollars éthiopiens, mais peut-Gtre
43,5 dollars éthiopiens). iinsi, quand ¢n mesurera le colt
et les avantages des différents mojets, les'projéts;aai
dpargnent des importations au pays paraitront automatiquement
plus profitables et llon sera normalement éonduit 4 en inscrire
davantage dans lec programme de développement

d) On peut, dans le prograrme de développement revisé, faire unc

plus grande place au dé&eloppcment'des exportations. L& encore,

32/ J. Tinbergen, The Designef Development, Banque internationale pour
la reconstruction et le développement, Baltimore, 1958..

33/ Voir plus loin section F.



EDP/1
Page

80

on peut soit accorder une priorité générale A ce secteur, soit faire
intervenir un "cours comptable” qui reléve 1~ valeur de chague unité

de devises gagnée grice aux e¢xportetions. On peut, d'une fagon générale,
favoriser les exportations en accordant des subventions, en abaissant
les droits de sortie, en fournissant & meilleur compte certains produits
aux industries exportatrices (semences, engrais ou insecticides délivrés

gratuitement ou A prix réduits aux agriculteurs qui exportent leurs

_produits), en accordant par préférence certaines facilités de crédit

e)

aux exportateurs, ctc,

Enfin, on peut dévaluer la monnaie du pays. Renchérissant toutes les
importations et -faisant baisser, cn revanche, lc prix des produits
vendus & 1'étranger, cette mesure équivaudrait & frepper de droits
toutes les marchandises importées et 4 accorder une subvention générale
aux exportations. Il nfest nullement certain, toutefois, que la
slteation de le balance des paiements s'en trouverait vraiment
améliorée; il ne. faudra donc recourir & la dévaluation qu'aprés avoir
étudié & fond 1'élasticité des exportations et des importations par
rapport aux prix. Jau surplus, la dévaluation est une mesure lourde
de conséquences qu'on ne prend pas 4 la légére et dont les statuts du

Fonds monétaire international restreignent dl!aillcurs ll'application.

De toute fagon, un certain nombre de territoir:s dépendants qui n'ont

. pas de monnaie ni de banque centrale .4 eux ne pourraient pas normalemunt

y recourir. Comme auxiliaire de la programmation du développement, nous

pouvons donc pratiquement laisser de ¢6té la dévaluation monétaire.



- EDP/1
Page 81

93. . I1 faudra donc surtout chercher, d'une part, & développer encore
les expertations et, d'autre part, & intensifier 1l'effort de remplacement
des importations, Mais ici nous nous heurtons dés l'abord & un gros
obstacle qui montre bien dans gquels cercles vicieux tourne la programmation
du développement dans les pays sous-développés. Certaines entreprises
‘nouvelles pourrsnt bien & Ja longue épargner des importations au peys, mais

dans 1'immédiat elles augmenteront les besoins de devises, car pour les

faire morcher il faudra importer équipement et matidres premiéres. De
méme, une entreprise destinée a accroitre les exportations pourra bien

rapporter des devises 4 longue échéance, mais au début clle ne fera au

contraire qu'en absorber, parce qu!'il faudra acheter au dehors des biens

de capital et des matériaux. Une pénurie de devises obligera donc, en
pratique, non pas 4 concevoir des projets supplémentaires, mais a remplacer
certaines entreprises par d'autres qui rapportent ou permettent d'économiser
des devises, FEn pareil cas, il faudra donc reconsidérer tout le programme
de développement.

94. Si nous nous sommes passablement étendus ici sur le critére
"devises" des possibilités de réalisation d'un programme, c'est non
seulement parce qu'il illustre le genre de problémes que pesent également
d'autres vérifications des possibilités, mais encore mrce gu'il présente
en pratigue une importance capitale pour les "“économies dépendantes
_ ouvertes" des pays africains. Ce gu'a dit le professeur Chenery dans

* -~

1'étude qu'il a rédigée A 1'intention de la Commission économique pour
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1'Amérique latine vaut dgalement pouwr 1'Afrique: i mon avis, la
programmation du développement ne souléve pas de probléme plus important

et en médme temps plus difficilec & résoudre que celui du. remplacement des
importations,.. Parmi les choix & faire lorsqu'on dresse un programme
d'investissement, c'est 1l'option entre exportations et production intérieurc
qui est la plus malaisée sur le plan de l'analyse ct aussi la plgz/lourdc

de conséquences, car le cours futur du développement en dépend".’

3) Critére tiré de la pénurie de capitaux

*95. Limités dans leurs ressources globales et leurs disponibilités
en devises, tous les pays africains se¢ heurtent encore & un troisiéme
écueil: la pénurie de capitaux par rapport 4 la masse de main-d'ceuvre
non qualifiée et, aussi, en bien des endroits, par rapport aux terres.
.Cette pénurie de capitaux exig: elle aussi une adaptation des techniques
de- programmation du développement, Coine pour les devises, il peut y
avoir intérét A ne pas se fonder sur les prix réels du marché pour mesurcr
le colit et les avantages de projets de développement determinés. Le taux
d'intérét exigé dans les pays d'Afrique n'est pas nécessairement .proportictinel
4 la pénurie de capitaux et le nivcau des salaires peyés ne refléte pas
toujours l'abgndance de main d'oecuvre non qualifiée, qui y est actuecllement
en chdmage ou employéc avee unz productivité marginalc cxtrémement basse

35/

sinon égale a zéro. Ici encore, il peut étre indiqué de faire intervenir

34/ Development Policies and Programmes, op: cit. La premiére phrase citdée
se trouve i la page €7,, 1la seconde & la pagc 72.

35/ W.A. Lewis, Ecc .¢ = _Development with Unlimited Supplies of Labour,
Manchester School oi Economiés and Social Studies, mai 1954,
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des "prix comptables’ pour: traduire le véritable colt de substitution et
du capital et de la main-d'osuvre nen qualifiée. Il est facile de voir

qu'en appliquant un "taux d'intérét comptable" élevé - proche peut-étre

d'un rapport capital/production de 3:1 ou de 33 pour 100 - et un faible

"taux de salaire comptable" - voisin de zéro peut-étre - on aboutira aux
résultats suivants:

a) Plus de capitaux seront affectés aux secteurs qui en absorbent
relativement peu et utilisent au contraire beaucoup de main-d'oeuvre
non qualifiée,

b) Dans chaque secteur, on donmnera plus d'importance aux entreprises
qui emploient relativement peu de capitaux et becaucoup de manoeuvres.

¢) Pour chague projet qui laisse le choix de plusieurs moyens d'exécution
cn donnera la préférence aux méthodes ol le facteur travail 1'emporte
sur le facteur capital.

96, Quant d savoir jusqu'id quel point il est bon d'aménager ainsi un
programme de développement pour tenir compte de la rareté des c;pitaux, les
opininns sont assez partagées. De l'avis de certains économistes, par
exemple, il ne faudrait pas marquer une trop grande préférence pour les
procédés ol le facteur travail 1'emporte sur le facteur capital, car les
pays sous-développés riiqueraient alors de s'empétrer dans des industries

démodées & prix de revient élevés, de s'interdire 1'assimilation indispensable
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36/

des méthodes modernes et de s'exclurec du progrés technique. Quand on
adapte un programme de développement & la rareté des capitaux par rapport

a la masse de la main-d'ceuvre non qualifiée, il faut se rappeler que
1'exécution d'un projet peut premdre longtemps, et se régler plutdt sur

les ressources prévisibles jue sur celles du moment . (On voit maintenant
pourquoi il est important de présenter, conjcintement au programme de
déveldppement,»un tableau & grands traits du développement futur). En
revanche, quand on a tanf soit peu le choix, la rareté des capitaux

devrait étre une bonne raison de réserver, dans les programmes de développe-
ment, moins de place aux entreprises de trés longue haleine, et une place
plus grande & des projets dlexécution plus rapide qui contribueront a bref
délai & la production. On y viendra automatiquement si l'on fait intervenir
des taux d'intérét comptables" plus élevés qui réduiront la valeur comptable
de la prcduction future.

97. Si, eﬁ théoric, on peut fixer 4 zéro le "taux de salaire comptable"
t:nt qu'il y a des chémeurs a mettre au travail, en pratique cela ne peut se
faire parce que, s'agissant de l'agficulteur précédemment en chdémage qui
participera & l'exécution d'un projet de développement, on l'aura éloigné
de sa source directe de ravitaillement - sans que l'on soit aucunement

certain d'augmenter 1'approvisionnement des marchés en vivres par 1les

36/ Dans les p.ans de développement de 1'Inde, ce probléme est des plus aigus,
4.0, Hirschmann, cn particulier, a souligné 1l'importance de 'assimilation

des technigues modernes" dans son ouvrage The Strategy of Economic
Development, Yale University Press, 1958,
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campagnes - et parce que l'intéressé voudra ajouter & sa consommation
antéricsure 1l'appoint dont il aura désormais besoin. .ussi pourra-t-on
difficilement, en protigue, égaler & zéro le colit de substitution de 1la
main-d'oeuvre, serait-elle non gqualifide. Mais ce colt pourra étre inférieur
au taux de salaire en vigucur qui, par trzdition, dépassera sans doute de
beaucoup le revenu d’un agriculteur. Il s'agit 13 de problémes compliqués
exigeant une analyse économique apurofondie dont on voudra peut-&tre, 4 la
présente réunion, exeminer plus en détail les formes possibles.

98. I1 ne faut pas oublier non plus que dans bien des pays d'Afrique,
la main-d'oeuvre qualifide - ou méme 1o main-d'oeuvre youw qu:1ii”’r, T ns
certains secteurs ou dans certaines zores de développement - est peut-étre
aussi rarc ou plus rare méme quc les capitaux. I est vrai que le goulot
d'étranglement de la main-d'oeuvre qualifiée se confond en partic avec celul
des devises, car un pays riche en devises pourra dans la plupart des cas
faire appel 4 des compdtences extérieures. Mais il est extrémement onéroux
d'engager des spécialistes &trangers ou d'importer des machines trés
compliquées pour pallier le mangue de travailleurs spécialisés. Si
1'¢tablissement d'un budget de devises conduira bien ipso facto a medifier
la structure de l'investisscment, de sorte gu'on emploiera moins de capitaux,
qui viengent surtout de l'ex'éricur, ct plus de main d'oecuvre, qu'on trouve
sur place, on ne pourra cependant s'en contenter.. Il faudra rajuster
encore le programme pour faire entrer directement en ligne de compte la
pénurie de capitaux par rapnortd la main-d'ceuvre non gualifiée et, le

cas échéant, par rspport aux terres.
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L) Critdre des ressources alimentaires

99. Pour déterminer si un programme est réalisable, il est également
essentiel de vérifier si les ressources alimenteires ou, de fagon plus
- générale, ld'niveau de 1a production et de la productivité agricoles, sont
suffisants. Comme un programme de développement crée de nouveaux emplois
dans l'industrie et dans d'autres secteurs non agricoles, il faudra plus de
denrées alimentaires alors qu'il y aura relativement moins de bras pour en
produire; en outre, on sera tenu de développer la production de matiéres
premiéres d'origine agricole et les exportations de produits agricoles,
pour pouvoir régler les achats de biens d'équipement importés et 1l'appoint
d!importations gque le programme de développement aura rendus nécessaires
par effet indirect., A cela sfajoutera le souci de relever le niveau de vie
de la population agricole elle-méme qui forme et formera longtemps encore
la majorité de la population d'Afrique. On voit que pour tout un ensemble
‘de raisons, un programme de développement pourra exiger une élévation trés
considérable de la productivité agricole; et il faudra voir si, pour y
parvenir, il suffira des mesures proposées dans ce programme: services de
vulgarisation agricole, fournivure de semences, insecticides, engrais ef
meilleurs outils, irrigation, réformes du régime foncier, crédit agricole,
ctc, Les rythmes d'expansion fiids ~omme objectifs girireiizy, le rythme
d'industrialisation, lgs objedtifs d'exportation et le relévement nécessaire

de la productivité agricole sont des facteurs intimement liés qui constituent
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un ensemble cohérent. Si la productivité agricole ntatteint pas-‘le niveau
voulu, tout 1'édifice va s'effondrer. Bien des programmes du développement
ont échoué sur cet écueil.

5) Critére des ressources budgétaires

100. Les ressources budgétaires fournissent un autre critére important.
Lorsqu'on détermine la répartition des dépenses dé développement, il faut
bien voir que les dépenses -courantcs tendront 4 augmentcr paralldlement au
développement et qu'il faut donc réserver pour y faire face une part.’
croissante des rccettes & venir., De plus, une augmentation sensible des
dépenses courantes peut &tre la conséquence de la réalisation de cértaines
entrepriscs de développement , notamment cn matidre sociale et dans dl'autres
domeines qui ne sont pas directement ou immédiatement productifs: en pareil
cas, la mise en ocuvre et le maintien du progrés acquis créent un surcroit
de charges budgétaires ordinaires sans, pour autant, donner lieu a un
supplément de recettes. L'application du critére des ressources budgétaires
consiste précisément 4 s'assurer que, dans 1l'avenir, les recettes courantes
permettront de faire facec & 1la nécessité d'accroitre les dépenses courantes,
sans oublier gu'il .faudra normalcment prévoir des Sconomics budgétaires.

- Clest ainsi que, dans beaucoup des premiers plans de développement colonial,
-le souci dos possibilités budgéteires de 1l'avenir a conduit 3 comprimer

les dépenscs de développement consacrées aux services sociaux et autres,
qui n'étaient pas directement productrices de recettes, au profit des

pregrammcs qui en produisaient.

37/ Pour un exposé plus complet ¢t une illustration numérique de ces rapports,
voir H.W. Singer, The Mechanics of Econemic ideveloyment, op. cit.
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6) uutrcs critéres

101. Nous pourrons traiter plus succinctement des autres critércs,
non pas parce qu'ils sont moins importants mais parce qu'on les applique
suivant les mémes principes. Pour Stre réaliste, tout programme de déve-
loppement devra tenir compte du: rapport entrc la demandc globale et
l'offre de la plupart ou de la totelité des facteurs suivants dent la
raretd est générale: main-d'ocuvre qualifiie de différentes catégories
- techniciens en particulicer; combustibles ct éncrgic - notemment pétrole,
charbon et énergic électrique; capacité de construction en général et, en
particulier, capacité des chemins dec fer et des camions et tonnage des
navires; machines ct matériels rarcs tels que ateliers de réparation,
installations portuaires, cntrepots, machincs-outils, bulldozers et
tracteurs.

102. Chague économie aura ses lacunes particulidres, mais la liste
qui précéde peut servir A un pointage géndral. A strictement parler, on
devrait pouvoir compter sur lc scul mécanisme des prix pour acheminer ces
ressources vers lcs travaax de dévecloppement qui en ont lc besoin le plus
urgent et pour exclure tout cmploi moins essenticl. En pratique, cependant,
on risquerait ainsi de faire monter le prix de ccs ressources indispensables,
ce qui provoquerait non sculement, d'une maniére générale, une fécheuse
poussée inflationniste mnis grossirait par trop le coflit des projets de

dévecloppement fondamentaux. in conséquence, les pouvoirs publics
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tiendront le plus souvent A inscrire dans leurs programmes de ddveloppement
des mesures qui défavoriscnt ou excluecnt tout usage moins fondamental de
ces ressources rares et indispensables, afin de pouvoir les réserver aux
‘'secteurs essentisls. Juand il s'agira d'arréter ces mesures ou méme
simplement de décider s'il faut en prendrec, il sera indispensable de
dresser un bilan de la demonde globale ét de 1'offre prévisible de tous

les biens rares.

103. 11 faudra, en outre, combincr ce derni:zr bilan avec une analysa
de 1'évolution économique prévue, seul moyen de déceler les goulots
d'étranglement et les pénuries assez t0t pour pouvoir prendre les mesures
qui s'imposent avant que le mrl ne soit irréparable. Clest 14 une des
fonctions les plus importantes des programmes de développement.

104. On pourrait également considérer eomme un bien rare le personnel
exercé i établir des projets et programmes de développement =t & en diriger
l'exécution. Nuand on veut savoir si un'programme de développement est
réalisable, 11 est certainement bon de s'assurer qu'il ne dépasse pas les
capacitds de ceux qui seront chargds de llexécuter ot de gérer les diverses
entreprises prévues. Un meoyen de ménager ce bien rare est de laisser, pour
la programmation du développement, le plus d'initintive possible au secteur
privé ou aux autorités locales. Si un pays peut compter sur une activité
vigoureuse dens le secteur privé ou aux échellons locaux (s'il y existe par
exemple un puissant mouvement de développement communautaire), les responsables

du programme de développement pourront s'attacher surtout 4 un assez petit
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nombre de vastes entreprises sans déformer 1l'allure générale du développement.
Mais cette attitude peut étre dangereuse s'il n'y a pas d'initiatives privées
et locales.
En présentant le deuxiéme plan de développement, le Premier Ministre
du Ghana a déclaré: "Nous devors encourager le travail bénévole et
exhorter chaque homme et chaque femme & donner volontairement une
partie de son temps 14 ol ce sera le plus utile au cours des années
4 venir. Afin de favoriser cette campagne pour 1l'effort bénévole,
le Qouvernement a l'intention de créer des conseils de villesct de
villages pour planifier, coordonner et encourager les travaux de
développement bénévoles™,
105. D'ordinaire, cependant, on ne traite pas les problémes que
pose la pénurie de personnel administratif et de cadres de direction &
propos des "bilans de biens rarss®. Il est plus courant de les séparer
de 1'établissement méme des programmes de développement et de les considérer
comme des problémes d'exécution et de gestion. Dans le présent mémoire, on

s'est conformé a4 cet usage.

E.; Programmes de dépenses publigues

106, La programmation du développement est née de la nécessité d'établir
des programmes d'investissements publics pour plusieurs années. Elle est
devenue aujourd'hui un processus qui comprend beaucoup d'autres-choses encore,
mais 1'élaboration de programmes d'investissements publics demeure néanmoins
un de ses aspects principaux.

107. Dés l'abord, il se pose une question de définition. Un programme

de développement doit évidemment indiquer les dépenses de développement que

39/ Voir plus loin, chapitre III.
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le gouvernement se propose de faire, ainsi que les autres mesures qu‘il campte
prendre et la vue gqu'il a de 1l'économie dans son ensemble. Mais que faut-il
entendre par "dépenses de développement"? La définition la plus simple - qui
est traditionnelle - consiste & agsimiler “dépenses de développement" et
dépenses de capital. Or cette définition est non sgulement inexacte, elle est
aussi trompeuse. Elle est inexacte parce que les dépenses de capital ne sont
pas toujours des dépenses de développement, et réciproquement.. Des dépenses
consacrées 4 la construction de magnifiques édifices publics sont .des dépenses
de capital mais pas nécessairement des dépenses de développement, méme si elles
sont inserites dans un programme de développement.. Les traitements des agents
de vulgarisation agricole sont des dépe%seste développement mais elles
rentrent dans la catégorie des dépenses ordinaires et non pas des dépenses

de capital. L'assimilation des dépenses de développement-aux dépenses de
capital est trompeuse parce qu'elle conduit & appliquer aux dépenses de
développement le rapprochement que 1'on fait(et qui est lui-méme trompeur)
ﬁntre dépenses ordinaires et recettes ordinaires, d'autre part, entre dépenses
de c;pital et emprunts, a‘autre part.

‘_lQB._ Lorsqu'on établit un programme de dépenses publiques, comme partie
intégrante d'un programme de développement économique, il importe de commencer
ﬁar réélgr la question de la définition et de la classification des dépenses.
'L'Organisation des Nations Unies a consacré des ‘“cycles d'études" régionaux
aux problémes des classifications économique et fonctionnelle des opérations

gouvernementales. Ces classifications s'appliquent aux dépenses de tout le
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secteur public, envisagées dans l'ensemble de 1'économie. Elles aident

4 mettre en lumiére les relations mutuelles entre le secteur public et

le secteur privé et dégagent ainsi des éléments d'information qui sont
indispensables 4 la programmation du développement. En outre, les classifi-
cations économique et fonctionnelle fournissent une base commode pour la
distinction entre les dépenses du développement et ies alitres dépenses
publiques..Aucun travail de ce genre n'a encore été fait spécialement pour
1'Afrique et le Groupe d'experts voudra peut-&tre cxaminer quelles sont
les études qu'il serait utile dientreprendré.é ce sujet en Afridué et qui
pourraient servir de base aux programmes de dépenses publiques dans leb
cadre des plans de développement.

109. La programmation du développement économique permet de situer le
programme de dépenses publiques dans 1'activité de 1'économie ‘tout entiére.
Tout d'abord, le mode de financement & addpter pour le programms de dépénses
publiques est fonction du mode de financement des investissements privés qui,
dans les pays d'Afrique, constituent toujours une partie importante, souvent
la plus grande partie, du total des investissements de développement. si
1'épargne. privée et 1l'apport de capitaux privés étréngers sont ihsuffisants
pour financer les investissements de dévelbppement privés, et si l'Bn\veut
éviter une inflation excessive, il peut &tre nécessaire d= finanoar‘le
programme de dépenses publiques (y compris 14 fraction de ces dépenses qui

sont des dépenses de capital normalement couvertes par des recettes
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extraordinaires) au moyen des recettes ordinaires de 1'Etat, et le gouvernemen
peut étre amené A mettre une partie des recettes publiques & la disposition
des investisseurs privés. En revanche, si 1l'épargne privée et l'apport de
capitaux étrangers suffisent amplement & financer les investissements .de
développement privés - ce qui arrivera rarement - le programme de dépenses
publiques, et méme une partie des dépenses ordinaires, peut étre financé

sans risques au moyen de diverses formes d'empruntrs méme par la criation

de monnaie. La prbgr@mnation du développement conduit nécessairement a
envisager le financement des prograzmes de dépenscs publiques non plus

d'un point de vue purement budgétaire mais d'un point de vue plus fonctionnel,
ce qui ne signifie nullement éue_les régles traditiornelles de gestion des
finances publiqueé soient désormais périmses,

110. In deuxiéme lieu, la'progremmation mcntre que les avantages des
investissemesnts publics ne se mesuren’ pas ¢ la production qui en résq}te
directement dans le sectcur public, et encorz moins aux recettes publigues
qu'ils produisent, mais plgt6t d}aprés 1'aceroissement total de 1a.produotion
dont ils sont la source, que cet accroissement se manifesie dans le secteur
privé ou dans le secteur public. Mais 13 ci‘core, cela ne signifie nullement
qu'on ne doive tenir aucun compte de la rentabilité financiére des différents
projets de dépenses publiques. Bifn eu contraire, il est trés important pour
1la programmatioﬁ du dévelonpement, corms on 1'a vu plus haut, dl'étudier dans

quelle mesure les.gains résultant de l'arcrciscement de la production peuvent
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40/

sérvirbé de nouveaux investissements.

111.. Enfin, le financement des inveétisseﬁents publics et privés doit
étre considéré comme un tout, L'épargne privée doit tre mise au service de
1l'investissement public si, dans>l'ensemble du programme de développement,
les investissements publics sont plué urgents que les investissements privés
ver$ lesquels cette épargne s'orienterait normalement. Que l'épargne privée
soit drainée vérs le secteur public au moyen de l'impot, de l;emprunt, d'un
resserrement du crédit au secteur privé ou de toute autre maniére, c'est 1a
une question de méthode et non de principe. Mais 1é réciproque est vraie
aussi. Lorsqu'on estime que les investissements de développement privés ont
priorité sur les investissements publics, il faut utiliser 1'épargne publique
( 1l'excédent des recettes sur les dépenses ainsi que les fonds éxtérieups
auxquels 1'Etat peut avoir accés) pour financer des investissements de
développeﬁent privés. On peut y parvénir en subventionnant l'investissement
privé, en créant des organismes pﬁblics de crédit pour les investissements
privés ou en réduisant les impdts; 14 encore, c'est une question de méthode.

Le plan quinquennal éthiopien donne ainsi un tableau complet du

- financement des investissements projetés. Sur le montant global

des capitaux nationaux consacrés aux investissements monétaires,

pendant la période de 1957 & 1961, il est prévu que 144 millions

de dollars éthiopiens proviendront des recettes budgétaires; a cette

somme pourraient s'ajouter 10 millions de dollars provenant des

excédents des entreprises publigues, ce gui porterait & 154 millions
de dollars éthiopiens la part des capitaux publics. Il est prévu

40/ Voir plus haut, par. 51
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que l'apport des capitaux privés (préts consentis par les banques

et placements directs des particuliers) atteindra au total 104 millions
de dollars éthiopiens. Pour les seuls investissements monétaires, la
" part des capitaux publics serait de 60 pour 100 dans 1l'apport total

des capitaux nationaux, et celle des capitaux privés de LO pour 100;
cela s'explique par la place importante guloccupent les investissements
d'infrastructure dans le programme de développement - en particulier
les moyens de transport. Mais la proportion change si l'on tient
compte également des investissements non monétaires dans 1'agriculture
(qui sont tous des investissements privés); dans ce cas, la part des
capitaux publics n'est que de 4O pour 100 du total et celle des
capitaux privés de 60 pour 100. Si 1l'on considére les capitaux en
provenance de l'étranger, la part des cépitaux publics redecvient la
plus importante; cn effet, les capitaux publics étrengers, les préts,
les crédits d'assistance et les réparations de guerre atteindront vrai-
semblablement 184 millions de dollars étniopiens, tandis que les
investissements directs de capitaux privés étiangers seraient de

55 millions de dollars étniopiens. Les plans d'investissement laissent
subsister un déficit budgétaire de 38 millicns de dollars éthiopiens
pour la période de cing ans; ce déficit, qui sera probablement couvert
au moyen de recettes publiques ou par l'emprunt, doit par conséquent
étre compris dans la part des capitaux publics. Ces prévisions quant
aux sources de fimancement ont é:4 &tablies d'aprés des études faites
sur les tendances de l'épargne publique et de ll'épargne privée pendant
ces derniféres années. L'existence de ropports mutuels entre les
investissements publics et les investissements privés est nettement
admise dans le passage que voici: "Le volume de 1!'épargne publique

et les méthodes suivies par 1'Etat dans c2 domaine ont été déterminés
de maniére A éviter, autent que possible, de paralyser l'initiative,
l'épargne et les investissements des particuliers". Les prévisions
concernant le financement du programme cde dépenses publigres de
- développement reposent sur les hypothéses suivantes: a) accroissement
considérable des recettes globales qui pesscraient de 114 millions

de dollars éthiopiens en 1956 & 167 millions de dollars en 1961;

b) maintien & 22 pour 100 du pourcentage Qes rzceites budgitaires consacré
aux investissements; c) rentrie,. au titre ces préss et des réparations
de guerre, de fonds étrangers qui scront orientds vers l'investissement
par l'intermédiaire du budget; d) existence d'un déficit ce 38 millions
de dollars éthiopicns au compte ces investissemsntis. Tous ces &léments
ont pour effet d'augnenter considérablement les investissements financés
sur des fonds publics. Le chiffre prévu pour le volume de l'épargne
privée a été calculéd d'aprés une analyse des revenus probahles des
particuliers et des sociétés. Le plan quinquenmal irdique les mesures
& prendre pour accroitre l'épargne privée, l'orienter vers des emplois
plus productifs et réglementer les transferts & 1'étranger et 1'accumulatio
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des revenus des sociétés et des.pafﬁicuiiers. Le plan envisage aussi

 la possibilité de compléter l'ensemhle des investissements par un

aprel & la main-d'oeuvre bénévole pour l'exécution de projets locaux

et la construction de routes. Cela permettrait de pousser 1l'investis-

sement au-deld des ressources financiéres normalement disponibles.

112, Il est & noter que dans la programmation du développement, on
ne,Spécifie pas quels sont les domaines respectifs de l'investissement public
et de 1l'investissement privé. C'est 14 une question a régler selon d'autres
critéeres. _La technique de programmation du développement s'applique aussi
bien 1orsque le champ des in%estissements publics est élargi, pour des motifs
de doctrine ou de rendement, que lorsqu'on le restreint., On croit souvent
que la programmation du développement comporte un traitement de faveur pour
les investissements publics; il n'en est pas ainsi, si toutefois les auteurs
des programmes de développemént se gardent d'une erreur élémentaire. Il
est de fait que les programmes d'investissements.publics peuvent étre établis
avec plus de certiﬁude et de précision que les programmes d'investissements
privés qui sont tout au plus des conjectures sur ce que feront un grand
nombre de parficuliers sous l'effet des encouragements de 1l'Etat. De toute
maniére, les responsables des programmes sont des fonctionmaires qui ont des
contacts plus étroits avec les services officiels qu'avec les capitalistes
privés. ‘Mais c¢'est une erreur de tirer argument du fait qu'il est plus facile

- pour les personnes qui établissent. les programmes de développemgnt de prévoir
ce que s;ront les investisseﬁents publics et de ies‘régler, pour conclure

que les investissements publics sont plus importants pour le développement

économique que les investissements privés. Vue sous cet angle, l'erreur de



EDP/1
Page 97

raisonnement est évidente et la programmation du développement apparait
bien comme une technique neutre. |
113. En raison du danger signalé au paragraphe précédent, & savoir que

les auteurs de programmes de développement, étant des fonctionnaires, connaisse
trés bien les investissements publics, ce qui les améne & leur donner plus
d'imgogtanqg, pandis qu'ils connaissent mal les investissements privés et
risqﬁént, par conséquent, de les négliger, il serait indiqué d'associer
aussi étroitement que possible des personnes ou des groupements représentant
1e>capital privé & toutes les phases de la préparation d'un programme de
développement. Pour cette raison aussi, il y a lieu d'affecter aux équipes
de programmation des fonctionnaires qui ont déji une certaine expériencé
des investissements privés, tout en connaissant bien les activités des
services de 1'Etat. Enfin, il convient de faire aux programmes de»dévélop-
perent la plus large publicité possible et de les soumettre & la critique
du grand public, de préférence avant de leur donner leur forme définitive.
Gréice ‘é._toutes ces précautions, il est possible de conserver i la program-—
mation du développement la neutralité qu'elle doit avoir en tant que
fechnique.

~114k. L'expérience a montré que, s'il est plus facile de prévoir les
programmes‘de dépenses publiques que les programmes d'investissement priﬁé,
on peut néanmoins.faire de graves erreurs dans les prévisions. L€ rythme

d'exécution d'un programme de dépenses publiques est souvent surestimé.
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Ainsi, il peut arriver que, pendant les premiéres phases du programme ou
des principaux projets, les dépenses soient inférieures aux estimations
initiales parce qu'on n'a pas tenu suffisamment compte du travail préparatoire
nécessaire. On aurait tort d'en conclure que les programmes de dépenses
primitifs étaient trop modestes, auguel cas on risquerait d'€tre amené a
compléter ces programmes par d'autres projets qufon n'a pus wralrers les
moyens de financer. Dans les phases suivantes, la situation est souvent
inversée: le montant des dépenses dépasse les prévisions., Cl'est que,
bien souvent, on a fait reposer les prévisions initiales sur des hypothéses
trop optimistes concernant l'efficacité des services d'exécution; on n'a
pas laissé une marge suffisante pour tenir compte des dépenses imprévues;
les prix peuvent avoir augmenté entre-temps; certains éléments du projet
peuvent avoir €té développés par rapport aux plans initiaux, etc. Il
existe alors un double danger: le déficit budgétaire imprévu peut provoquer
des poussées inflationnistes et mettre en difficulté la balance des paiements;
vou bien, voulant éviter un déficit en réduisant 3 la hdte 1l'envergure deés
projets, on risque de compromettre 1l'équilibre de 1l'ensemble du programme.
Dans la programmation du développement, il est trés important d'établir les
prévisions de dépenses publiques avec exactitude et objectivité. La réunion
pqurrait domner lieu 4 un échange de vues et d'observations sur cette gquestion.
115, On a mentionné plus haut les travaux entrepris pour comparer la

structure des dépenses publiques, exprimées en pourcentage du revenu national,
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dans différents pays, afin de rechercher si la répartition de ces dépenses

obéit & certaines régles générales ou correspond a4 certains modéles suivant
L1/

le niveau de développement et la situation économique. Cette question

pourrait aussi €tre examinée 3 la présente réunion.

. F. Projets particuliers

116. Il est évident qu'un programme de développement doit comprendre
des projets concrets. Un programme de développement sans projets particuliers
serait une pure abstraction. Cela dit, il convient de souligner que la
programmation du développement est beaucoup plus que 1'élaboration d'un
ensemble de projets.

117. Pour le choix des projets, la technique de la programmation du
développement conduit A retenir de préférence les projets des types suivants:
a) Les projets capables d'imprimer & 1'économie une forte impulsion
en mettant en valeur des ressources jusque-ld indgnployées. C'est le

cas des projets qui permettront d'utiliser des produits nationaux
pour lesquels il n'y aurait pas d'autres débouchés; des projets
qui- créent le plus de possibilités d'emploi possible dans les pays
ol il existe une main-d'oceuvre appropriée encore inemployée ou
sous-employé€e; enfin, des projets qui absorbent le potentiel
inutilisé d'entreprises de transport, de centrales d'énergie ou

d'établissements industriels déji existants. Des projets de ce

L1/ W.A. Lewis et Alison Martin, The Pattern of Public Revenue and Expenditure,
op. cit.
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genre auront priorité sur les autres parceque le ‘prix comptable®
(cofit de substitution) des ressources autrement inemployées qu'ils
utilisent sera trés bas ou méme nul; sinon, l'accroissement de
1l'emploi ou du degré d'utilisation du potentiel productif sera
considéré comme un avantage indirect de plus. Dans un cas comme
dans 1l'autre, ces projets paraitront plus intéressants par suite de
ltapplication des techniques de programmation du développement.

Le développerment communautaire constitue, dans ce domaine, un
exemple caractéristique. Il s'agit, en général, d'un ensemble de
projets interdépendants qu'une collectivité rurale met en oeuvre &
l'aide des ressources inutilisées et souvent abondantes dont elle
dispose, Le développement communautaire encourage 1l'effort
personnel; il se fonde sur la théorie selon lagquelle la communauté
peut, par dés apports en nature, en utilisant ses ressources dispo-
nibles et inexploitées en main-d'oceuvre et en matériaux locaux,
apporter aux installations collectives ou a4 l'infrastructure économique
d'un village de nombreuses améliorations que le mécanisme des prix
ne permet pas, vu les revenus insuffisants du groupe, ou que 1l'Etat
ne peut effectuer faute de moyens financiers. La proportion des
investissements totaux faite sous forme d'investissements ruraux
non monétaire est trés importante dans tous les pays d'Afrique.

L'expérience 2 moniré qu'elle peut étre fortement accrue gréce aux
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méthodes du développement communautaire qui permettent d'employer
pendant ses loisirs une main-d'oeuvre non rétribuée et de réduire
au minimum la ponction sur des matériaux et des deviseé rares,
Les ﬁéthodes du développement communautaire, éui font appel
essentiellement au travail des individus, et le fait que le choix
des projets est dli & ceux qui en seront les bénéficiaires directs
sont d'autres avantages encore, In outre, en travaillant dans
leurs propres villages & des améliorations qu'ils ont eux-mémes
décidées, les cultivateurs ne s'éloignent pas de leurs sources
d'approvisionnement, ce qui réduit aujminimum les prélévements
sur les stocks alimentaires.ég/L'organisation du développement
communautaire peut aussi constituer un moyen d'amener les
cultivateurs & accepter plus facilement la vulgarisation agricole
et 1'amélioration des méthodes de culture, en augmentant ainsi
l'efficacité. Ces avantages sont si‘grands que le développement
communautaire a encore énormément & offrir en tant que technique
de planification du développement économique. “C'est 1d la meilleure
forme de planification® .

Au Maroc, par exemple, 1'"opération-labour', sans entrer exactement

dans le cadre du développement communautaire, forme 1'armature du plan

agricole de deux ans. Les "Centres de travaux" viennent exécuter dans

les petites exploitations les labours profonds et autres fagons cultu-
rales qui ne peuvent se faire sans tracteurs; ils distribuent en outre

L2/ Voir ci-dessus, par. 99

43/ Arthur Lewis : Theory of Zconomic Growth, p. 219.
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aux

paysans des engrais chimiques, des semences sélectionnées et des

outils. Ils servent aussi de stations de vulgarisation agricole,
et encouragent les paysans a s'acquitter par leurs propres moyens des
tdches supplémentaires qu'exige 1l'amélioration des techniques agricoles.

b)

Les projets qui remédient & une insuffisance particuliére ou a

une cause de faiblesse de 1l'économie. Ces projets pourraient étre
envisagés comme un cas particulier dans la catégorie examinée au
paragraphe a), mais dens la pratique ils se présentent généralement b
comme une catégorie spéciale. Une fois que les buts et objectifs
généraux ont &té fixés et que l'analyse de la situation économique

a permis de distinguer les problémes particuliers ou les facteurs

de faiblesse les plus importants, les projets congus spécialement

pour parer 4 ces situations auront la priorité. Si, par exemple,

il s'agit principalement de transformer une économie de subsistance

en économie monétaire, les projets relatifs aux transports pourront
prendre une importance particulidre. Si l'on veut avant tout améliorer
la situation de la balance de paiements, les projets propres a {
accroitre les rentrées de devises et & en réduire les sorties passeront
au premier plan. Infin, lorsque l'essentiel est de former dans le ‘
pays une classe de chefs d'entreprises, on favorisera de mréférence

les petites et moyennes entreprises permettant d'acquédrir 1'expérience
voulue ou des projets permettant d'associer l‘expérieﬁce des hommes

d'affaires étrangers & l'esprit d'initiative des hommes d'affaires
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L/

du pays.

c) Les projets 'complémentaires” c¢'est-d-dire les projets qui s'appuient
les uns sur les autres et augmentent mutuellement leur productivité.
C'est 4 ces projets que l'on songe lorsqu'on dit que la program-
mation du développement cherche & établir des ensembles de projets
tels que les avantages de l'ensemble soient supérieurs a la somme
des avantages que 1l'on retirerait des divers projets qui le
constituent, pris individuellement. L'exemple-type est celui
de la construction d'une route dans une région qui jusque-ld n'a
pas été suffisamment mise en valeur, de l'aménégement d'un
systéme d'irrigation permettant aux agriculteurs de cette région
de produire des récoltes qui seront écoulées par cette route
et de la création, dans le méme secteur, d'une usine capable de
traiter les produits transportés par la nouvelle route. Ces trois
projets forment un ensemble. Isolément, chacun dleux serait
peut-étre contre-indiqué mais leur groupement constitue un trés
bon investissement. Certains économistes soutiennent que dans
un programme d'investissements, chaque ensemble de projet doit
8tre"équilibré', mais la valeur de ce précepte est mise en doute

par d'autres Spécialistes.

LL/ Dans le programme de développement quinquennal des Philippines, ces
principes s'expriment en une formule que les autorités utilisent pour
décider s'il y a lieu d'encourager ou non tel ou tel projet. L'applica-
tion d'une formule de ce genre est cependant exceptiomnelle.
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d)

Les projets qui diversifient 1'économie, c'est-a-dire qui font
naitre ou renforcent une production ou une activité économique
auparavant inexistante ou peu développée. Les arguments avancés

en faveur d'un traitement particulier pour cette catégorie de
projets, toutes choses étant égales d'ailieurs, sont du méme ordre
que ceux par lesquels, de fagon plus restreinte, on a coutume de
justifier 1'établissement de barriéres douaniéres pour la protection
des industries naissantes. Suivant ce raisonnement, on peut compter
qu'une industrie nouvelle deviendra de plus en plus productive, au
fur et 4 mesure que son expérience s'enrichira. Par conséquent, si
un projet visant a lancer une industrie ou une technique nouvelle
présente dés maintenant un intérét suffisant d'aprés la comparaison
des colits et des avantages, cn peut admettre qu'il est encore plus
intéressant qu'il ne parait si 1l'on tient compte de l.'accroissement
futur des rendements. La diversification est parfois considérée
comme une fin en soi, indépendamment des rendements. Toute
préoccupation de prestige national mise .3 part, la raison en est
qu'une économie diversifiée court moins de risques et offre plus

de '"points de départ” au progrés technique. Cependant il est

assez dangereux de donner la priorité -a un projet uniguement

parce qu'il constitue une nouveauté. Par définition ou presjue,

1l est plus risqué d'introduire une activité entiérement nouvelle

Que de développer et de perfectionner une activité déja existante.
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Certes, la question de savoir par exemple s'il est souhaitable
de diversifier largement les exportations est complexe et doit
tre tranchée dans chaque cas particulier; en revanche, il n'est
pas douteux qu'il est presque toujours nécessaire dans 1'intérét
d'une meilleure nutrition de diversifier la production agricole
destinée 3 la consommation locale.

On retrouve dans le plan quinquennal d'industrialisation de l'Egypte
ces arguments, et d'autres encore qui inspirent le choix des projets.
"En établissant les priorités", le Plan "a mis en téte de liste les
projets pour lesquels la main-d'oeuvre constitue le pourcentage le

plus élevé du colit total", tout en tenant compte des facteurs sulvants:
1) contribution de l'entreprise au revenu national; 2) ressources
financiéres locales nécessaires & Ll'exécution; 3) devises étrangéres
nécessaires; L) estimations du bénéfice moyen net du projet; 5) capacité
.de ‘production moyenne éventuelle des entreprises productrices de biens
d'équipement; 6) possibilités de production et de consommation de
l'entreprise projetée; 7) économies éventuelles de devises; 8) temps
nécessaire 4 la réalisation; 9) dans quelle mesure l'entreprise
utilisera-t-elle les ressources locales, la main-d'oeuvre non
qualifiée notamment, ainsi que les matiéres premiéres existant en
abondance et les produits secondaires locaux; 10) considérations
d'ordre stratégique" L5/

118, Tous les facteurs qui doivent entrer en ligne dé compte pour le

choix des projets ne sont pas énumérés dans 1l'exposé ci-dessus. Dans son

Report _on Industrialization and the Gold Coast, Accra, 1953, le Préfesseur
Lewis définit rapidement quelques-uns des critéres les meilleurs qui permetten
de décider si 1l'on a intérét & développer localement telle ou telle industrie.
Toutefois, il est évidemment nécessaire que ceux qui sont chargés‘de la

¢

programmation du développement fassent preuve de qualités de jugement et

d'analyse.

45/ Op. cit. p. 174
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119. lors de la préparation et du choix des projets & inscrire dans un
programme de développement, il se pose un certain nombre de questions pretiques
qu'il pourrait €tre intéressant d'examiner a la présente réunion: étant donné
le manque de personnel qualifié pour préparer les projets de développement,
dans ‘quelle mesure est-il judicieux ou possible de préparer et d'étudier
beaucoup plus de projets qu'on ne peut effectivement en retenir pour le
programme? Vaut-il mieux risquer de gaspiller du personnel pour la préparation
des projets ou courir le risque que les responsables des programmes de
développement aient & accepter des formules prépardes par d'autres sans
savoir si ug nombre suffisant d'autres formules ont été examinées? Comment
éviter de donner & tort la priorité & de grands projets prétentieux et
spects wlaires au lieu de la donner & des projets isoiés et modestes mais
qui ont peut-&tre- beaucoup d'importance? Les responsables d'un programme de
développement doivent-ils participer directement & la préparation des projets,
faut-il qu'ils s'en remettent pour cela aui fonctionnaires des services de
1'Etat ou doit-il y avoir collaboration entre les deux grOUpesé De quglle
maniére les économistes et les technicieps peuvent-ils coopérer le plus
efficacement i 1'établissement des>§rojets de dévéloppement et & la
détermination des colits et des avantages? Comment faire eﬂ sorte que les
fonctionnaires d'un service, qui préparent des projets de développement,
‘alent conmaissance des projets connexes étudiés par d'autres services, de
manieére & grouper convenablement les projets? On pourrait soulever bien

d'autres questions encore.
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120. Il existe une autre difficulté: comment éviter de donner d'un
projet wne définition trop étroite? L'exécution d'un projet n'a pas
nécessairement pour résultat un produit-final tangible.. On a, dans le
présent mémoire, employé le mot 'projet"” pour se conformer & l'usage
courant mais il vaut peut-&tre mieux parler d'"activité". Certains
économistes soutiennent que, dans les projets de développement, on
accorde souvent trop d'importance a la formation de biens de capital
matériels, négligeant des activités telles que la formation professionnelle,
la vulgarisation agricole, les consultations de productivité industrielle,
les enquétes, les travaux d'hygiéne publique, etc. - activités qui ont toutes
pour objet d'acecroitre les connaissances et les rendements et non directement
de produire des biens de capital matériels, Si cette tendance existe, elle
n'est pas inhérente 4 la technique de programmation du développement. - I1
est exact que les avantages que 1l'on peut attendre d'investissements
humanitaires sont souvent moins tangibles et difficiles & évaluer. Mais la
programmation du développement méne, en mettant l'accent sur les avantages
indirects, sur les colits de substitution et sur la coordination des diffé-
rentes activités, devrait conduire plutdt & ne pas défavoriser les investis-
sements humanitaires' par rapport aux autres. Lorsque les fonds disponibles
sont simplement répartis entre les divers projets suivant l'intérét que
chacun présente isolément sans effort de programmation, il est & craindre
que les investissements humanitaires n'aient encore moins de chances de

recevoir leur part que dans le cadre d'un véritable programme de développement.,
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121. Il arrive parfois qu'un projet soit manifestement si important
et son urgence si indiscutable que la programmation du développement s'en
trouve considérablgment simplifiée. ZEn pareil cas, ce gue les conomistes
travaillant & la programmation du développement peuvent peut-&tre faire de
mieuxyc'est de mettre au point le projet en étudiant ses divers aspects,
son colit et ses avantages. Cependant, un projet qui s'impose avec tant
d'urgence sera probablement un vaste projet & fins multiples, comme la
mise en valeur d'une vallée fluviale ou la création d'une industrie de
1'aluminium, comprenant 1'extraction de la bauxite, 1l'équipement

b ro-électrique et 1l'aménagement d'un port ainsi que des fonderies et
autres installations. Les grands projets a fins multiples de ce genre
peuvent étre trés complexes., Pour établir les relations existant entre
leurs différents aspects, il peut &tre nécessaire d'avoir recours aux
techniques de la programmation du développement et de faire une analyse
de toute 1l'économie nationale. En général, c'est au personnel des services
et organes d'exécution intéressés que revient le soin de mettre au point
chacun des projets, tandis que les responsables des programmes de dévelop-
pement s'attachent plutdt 3 coordonner les divers projets et & déterminer
leur ordre de priorité. Mais il n'existe aucune régle absolue en la matiére.

122. On ne voit pas. trés bien comment un bon programme de développement
pourrait étre établi si ceux qui en sont chargés ne sont pas également au
courant des problémes que posent la préparation et l'étude critique de
projets isolés avec toutes les difficultés et les embliches qui peuvent se

présenter.
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G. Méthodes & suivre et mesures 3 prendre pour 1'exécution
d'un progranme

123, Lorsqu'on élabore un programme de développement, llobjet n'est
pas de présenter un document impressionnant, ni méme satisfaisant du point
de vue intellectuel, mais d'agir et de transformer. Les moyens sont donc
aussi importants que la fin elle-méme. Si l'on ne prévoit pas les moyens
de le réaliser, le programme restera une simple conception de l'esprit,

(11 est vrai aussi qu'il est impossible de prévoir les moyens d'exécution
et la ligne de conduite & suivre si l'on n'a pas clairement défini le but &
atteindre). Certains préférent établir une distinction nette entre
1'élaboration d'un programme de développement d'une part et son exécution
d'autre part, mais il est peut-étre préférable de considérer 1'étude des
mesures 4 prendre et 1'énoncé des principes & suivre pour 1l'exécution du
programme comme partie intégrante de 1'élaboration méme du programme.

Le deux;eme plan de développement du Ghana est axé tout entier sur la

pollthue a suivre et les mesures & prendre plutdt que sur les objectifs

a atteindre., Ce plan "représente non seulement un programme de travaux,

mais la politique que mon Gouvernement entend appliquer pendant les

cing années A& venir dans tous les secteurs du développement®.6/. Clest

ainsi qu'il prévoit l'extension de la superficie consacrée aux petites

plantations de caoutchouc gréice & l'octroi d '"une subventlon de 30 livres
ghanéennes par acre, pour les 50 premiéres acres, & toute personne
plantant selon les normes fixées; le plan prévoit aussi 1l'octrol par

1l'Agricultural Credit Board de ~~"'~ aux planteurs, que ceux-ci recoilvent
ou non des subventions.

46/ Avant-propos du Premier Ministre, p. VII.
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124, S'il convient de montrcr qu'il est possible d'atteindre les
objectifs d'un programme de développement, il ne s'ensuit pas qu'il faille
exposer les méthodes & suivre et les mesures & prendre lors de la publication
du programme lui-méme et dans le méme document. A cet égard, l'usage varie
sulvant les pays, et selon les nécessités constitutionnelles et juridiques.
Ainsi, on peut annoncer des mesures fiscales en présentant le budget tandis -
' qu'on publiera le programme de développement & un autre moment de 1'année, -
On peut juger préférable de ne pas rendre publiques avant que le ‘'udget soit
connu les modifications que 1l'on se propose d'apporter & la fiscalité, mais
il reste néanmoins souhaitable d'indiquer, dans le programme de développement,
toutes les fois qu'on le peut, les grandes lignes, sinon le déteil, des
mesures envisagées pour son exécution. 3i la publication d'un programme de
développement a pour objet d'orienter le comportement économique des individus
et d'obtenir leur appui éclairé, on ne voit pas bien comment il serait possible
d'atteindre 1l'un ou 1l'autre de ces objectifs sans donner guelque indicatior.
sur les mesures envisagées. Faire un exposé général de ces mesures et
montrer leurs rapports avec les objectifs du programme de développement
peut aussi avoir l'avantage de permettre au corps législatif comme aux
particuliers de se rendre compte que les mesures proposées font partie d'un
plan d'ensemble et n'ont rien d'improvisé ni d'arbitraire.

125. Les gouvernements ont naturellement a leur disposition une -gamme
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trés étendue de moyens d'action. Ta question ne se préte guére aux
généralités. Le choix des moyens sera fonction des préférences, des

traditions et des institutions de chague pays. La seule idée générale

qu'on puisse énoncer est que, lors de 1'établissement d'un programme de
développement, on ne doit exclure de 1l'examen aucune des mesures possibles,
‘Ainsi, outre les mesures de politique économique les plus courantes -~ politigque
financiére, monétaire, commerciale, en matiére de crédit etc. - des mesures
concernant le droit commercial, la législation bancaire, le régime foncier,

1les droits de propriété reconnus aux étrangers, etc. peuvent avoir une

grande importance et‘doivent toutes &tre prises en considération.

126. On pourrait peut-&tre avancer un autre principe général,mais il
nlest pas certain qu'il soit admis par tous. Lorsque le gouvernement a le
choix entre des mesures reposant sur le jeu normal des forces du marché
(impdts, taux d'intérét, taux de change, subventions, salaires) et des
mesures qui supposent une réglementation quantitative (rationnement,
autorisatior8 spéciales, interdictions, contingentement, etc.) il est
peut-&tre préférable, toutes choses étant 3 peu prds égales d'ailleurs,
d'avoir recours a4 la premiére catégorie de mesures. L'exécution d'un
programﬁe de développement énergique imposera de toute maniére un gros
effort aux services officiels et une réglementation quantitative
éxigerait un personnel plus nombrewx que l'intervention par le jeu

du marché. Cependant, on ne sait dans quelle mesure ce principe vaub

pour les pays d'Afrique. Le mécanisme du marché y est souvent trop

47/ Dans l'applicat+orl des techniques de proaranpatlon llnealre, le nonbre de
noyens d'action envisagés doit en fait &tre au noins égal au nonbre des
objectifs.,




EDP/1
Page 112

élémentaire et il est des domaines oll 1l'intervention directe du gouvernement
est, pour beaucoup, préférable & une action qui s'exercerait par le jeu du
marché, 3i l'on veut, par exemple, voir se multiplier les enquétes sur les
ressources du pays ou se développer la recherche technologique, il vaut
souvent mieux que le gouvernement entreprenne lui-méme des enquétes ou crée
des instituts de technologie plutdt que d'essayer de parvenir au pésultat
souhaité en accordant des dégrévements d'impdts ou des subventions, méme si
ce systéme est appliqué avec succéds dans des pays plus développés. Cette
question mérite  peut-&tre d'étre examinée i la présente réunion,

127. Outre les effets que peuvent avoir tellesou telle8 mesures
(réforme fiscale ou nouvelle législation commerciale) sur 1'ensemble de
1l'économie, les responsables des programmes doivent aussi étudier tout
spécialement la coordination des diverses mesures prises par le gouvernement
et faire des recommandations & ce sujet. Ils doivent notamment examiner
si la politique des entreprises publiques en matiére de prix s'accorde
avec les mesures fiscales ou autres destinées a encourager 1'épargne; si
l'institution de dreits a4 1'importation est conciliable avec une politique
de scutien des industries nationales consistant par exemple & créer une
"zone® industrielle ou commerciale; si la politique qui veut qu'un office
de vente retienne une partie des recettes des exportateurs aux époques ou
les cours sont élevés est compatible avec le désir d'élever la productivité
agricole.” Tel est le genre de questions relatives aux rapports entre les
diverses mesures prises par le gouvernement, qu'il convient d'examiner lors

de 1'élaboration d'un programme de développement.
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CHAPITRE III. - Exécution des programmes de développement

128. Les termes 'programmation du développement" et "programme de développeme:
sont parfois employés exclusivement pour désigner le travail d'élaboration don
il est question dans la section précédente. l/Tel n'est pas le cas ici. Etant
donné que les méthodes & suivre et les mesures a4 prendre pour 1l'exécution d'un
programme de développement font partie du programme lui-méme, g/il semble logi
de comprendre dans la technique de programmation du développement tout ce qui
nécessaire pour exécuter le programme. Cela parait plus conforme 3 1'optique 4
présent mémoire, selon laguelle le but de la programumation est d'améliorer la
situation et non simplement de formuler un programme cohérent ou satisfaisant i
quelque titre mais qui ne sera peut-8tre pas mis en exécution ou méme qui n'es
pas susceptible de 1'étre.
129. Les problémes que pose l'exécution des programmes varient encore plus se
les ﬁays que les problémes posés par leur élaboration. Cependant, cela ne sign
pas qu'un échange général d'expérience en serait moins utile, pourvu que l'on
tienne compte de la diversité des situations, des institutions et des traditio:
dans les différents pays.
130, Parmi les probl2mes que pose 1'exécution des programmes de développement
peut-€tre pourrait-on retenir les suivants comme sujets de discussion utiles :

a) Continuité de la programmation.

b) Revision et mise & jour des programmes.

c) Place de l'organe chargé de la programmation dans 1'appareil administ:
dg la coordination au stade de 1'exécution.

e) R6le des programmes d'investissement public dans le cadre d'un progra
de développement.

;/~C’est ainsi que les emploie Chenery par exemple (CEPAL, Bulletin, op. cit.,
p:72). Chenery désigne par ''programme" les travaux d'analyse et appelle "ple
développement" tout ce qui a trait 3 1'exécution.

g/ Voir plus haut, chapitre II G, paragraphe 123.
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Nous allons les étudier successivement.

A. Continuitdé de la prograrmetion

131, Dans les pays démocratiques, leos mojoritds parlementaires changent,

les gouvernements chongent, les situations changent, ct, méme dans des
circonstances dunndes, les opinions ct les objectifs des individus changent
aussi, Un programme de développement ne devrait donc jameis y 8tre immunble;
cela vaut plus cncore pour lcs mesures a court terme (portant gldndralcment ’1
sur un an) qui doivent assurcr lc succés du programme. Por contre, un

pregramme qui scrait sons ccssc soumis aux vieissitudes du pouvolr ou aux
rcvircments de l'opinion publique n'ourait pzs de scns, Ce qu'il faut, clost
done assurcr unc continuité roisonnable. Clest ce que l'on appelle souvent
"soustrairc le programme & 1'influcnce des portis!.

132, Il existe divers moyens d'y parvenir; tous cnt denné de bens résultats
dons divers pays et dans dc¢s circeonstonces diffdérentes. On peut mettre un
progrorme Ce déveleppement & 1'ebri des influcences politiques cn froisant
participer le cu les partis de 1ltopposition & son &laboration, cc qui suppose,
noturcllement, une concerdance de wvues généralc sur 1l'essenticl de 1'action o
Sconomique ¢t unc commune velontd de parteger les responsabilités Cans la
recherche d'unc solution aux grands problémes Sconomiques. On peut également
laisser le¢ scin d'élaborer un programme de développement ot d'en diriger
ltexécution aux calres administratifs pcrmoncnts, qui sont politiquement
neutres, de sorte qu'aw moins lc méeanisme de 1a programmation restera en

ploce méme au cas ol le gouvernement chengerait; cependant, cettc méthode

a scs limitcs puisque, commc nous l'avens vu, 2/c'est 1'importance accordée

3/ Voir plus haut, chapitrc II, A.
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aux principaux objectifs politiques et sociaux qui détermine la nature
méme du programme. La responsabilité d'exécuter un'programme de dé-
veloppement peut &tre enlevée aux services publics ordinaires, qui
n'échappent pas & l'influence politique, et confiée & des établissements
publics autonomes, dont le personnel ne sera pas soumis aux reglements
ordinaires de la fonction publique, recevra des contrats de longue

durée et sera plus ou moins indépendant vis-&wvis du pouvoir public;

cette méthode peut présenter d'autres avantages accessoires 4/

mais il y a aussi des inconvénients a créer, pour ainsi dire, un

appareil particulier en dehors des rouages ordinaires de 1'Admini-
stration. Apparemment, il n'y a pas de solution type, ni de penacée.

133. La continuité sera peut-étre le plus slrement sauvegardée si le
groupe de fonctionmnmaires chargé d!'exécuter le programme se fait une
réputation de grande cormpétence et d'impartialité, s'il entretient de
bons rapports de coopération avec les divers s:rvices centraux qui mettent
au point des projets et appliquent les mesures arrétées, si les pouvoirs
publics se rendent compte ciu'il leur facilite la besogne au lieu de leur
créer des difficultés, et si le programme de développement commande
1l'appui enthousiaste de la population en général et des entrepreneu;s privés
en particulier. I1 est également important de faire recomnaitre partout
que la programmation du développement, en tant qﬁe technique, est politique-

ment neutre, de sorte qu'on ne la confonde pas avec la recherche de fins

4/ Voir plus loin, section E: R8le des investissements publics.
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temporaires comme, par exemple, le noticnalisation ou la dénationclisation,
1'aggravetion ou la libérclisation des contrdles sur les importaticns, cte.
134, Les porticipents 2 la réunicn voudrent sans doute procdder officieuscment
& un Schange de vues sur les meillcurs rioyens d'assurcr lo continuitd des

programmes Cc¢ dévcloppement.

B. Revision des progrommes do développement &
135, I1 fout faire ici une distinction entrc le programme Ce développemcnt )
lui-méme ¢t les mesurcs 2 court terme qui sont néeessaires pour 1'cxéeuter.
La plupert des programmes de développenent sont arrétds pour un ccrtain
nombre d'années sans qu'il soit préwvu de modification, sauf si les circonstance
ltexigent ou si le gouverncment vient 2 changer de meins. on a déji fait
rernerquer gque l'on pouvalt introduire une certaine souplessc dqns lcs
progremmes do développement, sans les modifier directement, on changeant la
date limite 4 laquelle des cbjectifs donnds doivent &trc atteints; per exenmple,
si les recettes en deviscs é%rnngércs fléchissent du foit que les prix des p
produits primnires ne sent pas aventageux, un programme guinguennzl pourra &tr?®

prolongé d'un an., é/ On pourrs gussi diviser le programme en deux partics

5/ Le Groupe de travail des Nations Unies pour le dpvclochment et les plans
dconomiques en Asic et cn Extréme-Orient stecst demandé & sa premiére scssior
en 1955, "si l'organisme du Plan ne devrait pas aveir des formules de rcchar
toutes prétes afin de pouveir faire face aux medifications probablcs des cor
ditions et de la pollthue". Cependant, aprés avoir remarqué qu'en pra tique
lecs pays de la région n'élaborent gqu'un seul programme, tout cn laissant a
1'exCcution une certeoine souplesse, le Gro upe de travail o estimé qu'détant
donné la modicité des ressources et "l'intérét qu'il y o & asseoir le Plan ¢
une politique stable, cctte préfdérence pcur un plan bien Stadbli, mails qui ai
lc dyncmisme ot la souplessc ndecssaires, semblait pleincment justifiée.
(United Nations Economic Bulletin for Asia and the For East,novembre 1955,
b, 13). Cette conclusion pourrait étre également valable Cans les pays &'Afri

ol le perscnnel et les dcnnées nécessaires pour le lancement de programmes
déveloprement sont au moins aussi rores qu'en Asic et cn Extréne-Orient,
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un "noyau" ¢t un prograrmc complémentaire qui ne sera mis en train

quc dans certaines ecnditicns. C'est cette formule qui a été adoptée pour

lc Deuxiéme Plan de développement du Ghena. Il y o peut-8tre lieu de mentiom
ici un type spéeial de "revision automatique", qui fonctiomne de la manicre
suivante : le programme de déveloprement peut &tre élaberd pour une certaine
période, disons cing ansj; chaque anndée, on retranche 1'année écoulde et 1'on
en ajoute unc autre, de sorte qu'il y ait toujours un programme de prévu

pour les cing anndecs suiventes. Ce prccddd, qui est appliqué notamment 3
Pertc Rico, présente 1l'avantage de faire ressortir le caractére permanent de
la plenification; melheurcusement, il oblige & Slaborer chaque annde un
nouveau prograime, cc qui n'ecst possiblc que si le personnel est assez
nombreux ct 1l'administraticn corpdtente ct si les objectifs politiques et
écenomiques nc changent pas, Toutes cos cenditions sont rdunices a Portc Rico,
Sauf dans lec cas de “revision cutomotique", on n'enviscge généralement pas de
modifier un precgramme de développement, Ltdélaboration d'un progromme est

un trop gros trovail pour qu'en le reprennc trop fréquemment, En outre, ce
qui est peut-8tre plus grove cncorc, on risque, en formulant & intervalles
rapprochdés des principes directeurs profondément dissemblables, de créer une
certaine confusion tont-dons los services centraux que dans les milicux privés
136, Cepcndant, 1o situztion est tout & foit différente si l'on considere
non pas 1¢ programme (e développement lui-méme mais les mesurcs & court torme
imposdes aux services centraux por 1texdéeution du programme. Dans ce cas,

il ost dvident quc souplessc et revision continue sont de rigucur. Dens
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tout bon programve de développement, il faut prévoir un contrdle permencent

des progrds réalisés, de 1z menidre dent les divers scrvices publics ct

groupcments privés s'acquittent de 1z tAche qui leur incombe dans le cadre

du prugrumme ct des risultcts obtcaus par les divers noyens dlaction mis en

ocuvre pour atteindre les objcetifs fixds, Dans de nombreux pays, les

principaux moyens d'zction nouvecux que le gouverncment va employer ct les ~
\

ncuveaux principes qui régiront 1'ectivité des divers ministéres sont tradi-

tionnellement exposdés dans le docunent budgétoire annuel et dans les discours

et débats relatifs au budget. I1 semblerait donc neturel guc 1!'oxemen

s . , 6/

eritiquec des programmes Je diveloppement sc fasse dgalerment tous les ans,

137. 3'il est néecessaire de faire ecnstommont 1'cxamcn critique des pelitiques

2 court terme, de les reviser le cos Schéont et de contrdler ltefficacité des

divers moycns d'action mis cn ocuvre, c'est parce que (comme on 1l'a souligné

plus haut, an chapitre 11), lcs différents projets que comprend un programme

de développement et scs différentes partics forment un ensemble orgnnisé. “
En conséquence, si 1'un des é1éments du programme vient & s'dcarter de la -

ligne gu'lon a tracle pour lui, ou si, por exenple, unc mesurc dcnnéc preduit
3 s b

un résultet différont de cclui qu'on avait cscompté, les cutrcs Cléments du

pregramme cn subiront indvitablement le contre~coup ct il faudra procéder cux

ajustemecnts nécesseires si 1'con ne veut pas s'exposer au gespillage, Ou

bicn, si 1l'on vout Sviter les ajustements, il est de la plus haute importance

;7 Clest le cas, par uxomple, en Inde cl 1'on public des rapporis wnnucls sur
les progres réalisés. Dans presque tous les pays dtAfrique, ¢n precede
unnuellcncnt, sous une forme cu sous unc autrc, o un CxXrren cllthue, du
noins en ce qui concerne 1'¢tat des ddpenscs ct le stnde d'exéeution des
projets.
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de dédeouvrir cussitdt que possible los aires de ddrive qui pourraient se
présenter dons un sectecur importaht, 2e fngon & pouveir modifier 1fordre

de priorité et prendre des contre-mesurcs pour maintenir 1'équilibre du
programme ¢t lui conserver son cfficacité.

138. Contrdler lcs progrés, Adcouvrir les aires de dérive, prendre des
contre-mesurcs cu procdder A des ajustements cntre lcs divers $1éments du
programme, cela suprosc une gronce compétence adninistrative ¢t une bonne
coordinction cntre tous les intéressds, En fait, il semblc presgue certain
que lo revisicn des mesures & court torme ndcesscires pour 1'exécution des
progrommes de développement cst lc véritoble critére qui pormctté de juger si
la programmation du développement ne 2dpasse pas 1lcs capacités administratives
du pays. En comparaison, les problémes administratifs que pose 1'élcboration
d'un programme de déveleppement sont dtimportance mincure.

139, L'onénogement des mesures priscs pour 1'exdcution d'un programme de
développenent dépend cssenticllement d'un ‘change de remseignements franc ct
complet cntfc les responsables ce 1'ersenble du progromne d'une part, les
fonctionnairas des divers services dlexéeution et les chefs dl'entrepriscs et
d'orgonismes privés d'éutrc part. Ctecst pourquei aucun progremme cde ddvelop-
perment ne peut &tre cfficace sl les rcsponscblcs ne "prennent pas constarment
le pouls" de 1'dconomie. Cela est plus facile & dire qu'd faire. 'Les
participants & la réunicn voulront peut-8tre dchanger des idées sur les

meillecurs moyens d'y parvenir.,
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C. Ploce de l'orgonc chargé de la programmotion dons X'appareil cdministretif

\

140, La responsabilitdé de la programmation doit &tre confide & un groupe
compétent, qui cura sz place dans 1'apparcil administratif. Il est & peine
néecesseire de dirc qutil n'ecst pas quostion icei des ovantages et des
inconvénients de la "planification centrali;éo". Si la progrommetion doit
Btre centralisdce, 1ltexdcution du programme peut 8tre cussi déeentrelisde qu'on
le ddésirc; clle pecut &tre laisde o 1'initiative privée ct individuelle autant
gqulon le souhnite; il cst méme indiquéd de faire oppel aux groupements et
ocrgenismes les plus divers pour 1'éloberation du programme. La programmation
doit étrc centralisdc uniquement en ce sens qutclle deit &tre distincte
dtautres fonctions tellcs que 1'administrotion en gdéndéral, la gesticn de 1o
banque centrale, la dirccticon ces finances publiques ou 1’élabaraticn des
projects particulicrs cu des pregrommos & 1tdchelon du département ministdriel.

3

141. Lorsque lo progremmation n'est pas confide & un orgonc spéeicl, le

\
~

programmc ne pcut &tre Slaberé qu'a la faveur de négociotions cntre les divers

’,

P . i . . » . . 12 1 .
ministéres ot les organismes intéressds, cu bicen por déeision des instonces
L,

politigues supdriecurcs, por exemple per ddécision spécialq du Cabinet. Cependant,
aucunc de ces leux solutions n'est de bonne administratizn et il est peu
probable qu'un ben progremme cn résulte,

142. Lc groupe chargé de la progremmation peub 8tre désigné par différents
noms, par oxcmple : Commission, Conseil, Dircction, Secrltariat, Département,

Ministére, ete., du plon (ou 2u ddéveleppement). I1 pcut comprendre, en gros,

deux échelons : un secerétarint composé Ce fonctionnaires, d'une part, ct un’
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échelon politique de direction, dtautre part. A 1t'échelon de‘direction,

on peut trcuver soit un scul ministre - Ministre du développement, Ministre
du plen, Ministre des finances, cte. - soit plusieurs ministres groupés en
comité interministdriel - en général, tous les minisfros s'occupant
porticuliérement des questions dconomigues, placés sous la rrésidence du
Premicr Ministre, du Ministre des finances cu d'un Ministre spdcial du plen
(cu du développement), soit lec Prcmier Ministre 1ui-m§me; soit un conseil

ou une direction spéeciale. Dans certains paoys, des membres du Parlement, des
représentants de groupements privés ou d'éminentes personnalités ont leur
place & 1'échelon de direction., Enfin, le groupe chargé de la progrommation
peut &tre 4 Ces degrés divers essocié 2 1'dlaboraticn des mesurcs & court
terme qui permcttent d'exécuter le programme de déveloprement, telles que la
préparaticn du budget cu des ddeisions relitives & d'autres mesures dconomique
Ce bref exposd suffit & denner une idée du grand nombre de combiﬁaisons
auxquelles on pcut avoir recours. ‘Peut-8tre serait-il intéressant de déerire
celles qui ont &té adeptdes dans leos pays ofricoins et d!'échanger les
enseignenents tirds dc 1'expérience de différents types d!'organisation
administrative,

143. Dans certcins pays d'Amdrique lotine et d'Asice, lo Banque centrale joue
traditionellement un réle trés important dons 1'&laboration des progrommes.
En fait, son service des rcchorches est, dans ces cas;lﬁ, l'orgaﬁe chargé

de la precgrammation. En Afrique, cela nc semblc pas &8tre la régle, peut-Etre

parce que beaucoup de pays africains n'ont pas de banque centrale,
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144, L!'élaboration d'un programme de développement présente dgalement des
aspects techniques et suppose des activités exigeant une objectivité tcoute
scientifique, par exemple lorsqu'il s'apgit de recueillir des données, de

définir les critéres de priorité, d'étudier les aspccts techniques ¢t économiqucs
des projets les plus importants, etc, G'ecst pourquoi certains pays ont jugé

bon de faire participer des instituts universitaires et d'aiitres organismes :
inddpendants a 1'élaboration des progremmes, au moins au premier stade, et

de foire égalemert appel au concours de personnclités éminentes qui n'apportien-
nent pas 2 la fonction publique ou méme qui viennent de 1'étraonger. /
145. Ltesprit de la programmeticn du ddveloppement impliquerzit, semble-t-il,
que les travaux crdincires rcldvent dircetement de la compdtence d'un ministre
et que le groupe chargd de la prograrmetion soit directement rattaché au

cabinet du Premicr Ministre. Cettc formule ferait resscortir la position de
coordination neutre que le groupe de progrormaticn occupe entre les divers
ministéres ot organismes intéressés. Le membre du Catinet directement y
respenseble du groupe 8'assurereit que le groupe est tenu au courant de tous

les nouveaux cobjectifs politiques, sociaux ct Sconcmiques qui pourraient

aveir un rarport avee le programne de ddéveloppement, Cependent, cette
suggesticn appelle peut-8tre de nombreuses réserves, étont donné gue les
conditions changent ovee les pays. Les participants & la réunion jugeront

A . . :
peut-Gtre utile-d'en discuter.

7/ En Indc, par cxemple, les travaux préliminaircs dont le but est de Qéfinir le;
grandcs lignes du preogramme de développement sont gntrepris scus lcs agspices
du conseiller pour les questions statistiques aupres du gouverncment, éminent
homme ¢e scicnce ct statisticicn Stranger qui dispose, & cotte fin, d'un ins-
titet spdeial placé sous sa dircetion, situé & Calcutta et non 2 Delhi, la
capitale.
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D. Coordination au stadec dc ltexécution

146. Une bonne coordinatiocn cst 1'essencce méme d'une bonne administration.

C'est dgolement 1'essence d'unc bonne programmation du dévoleppement. Elle
. \ ” N .«

est nécessaire 2 bien .cs stades ct & des niveaux différents. Corme on 1'a

8/

1.t8laboration des programmes de ddvelcppement supposc que,

s

déja sculignd,
dans lc cadre de l'apparcil administratif, les servieces crganiques coordonnent
leur action avec les traveaux du groupe chargd de la programmation. Une

benne ccordination permet de suivre de prés 1'évclutiin du programme ct de
découvrir les cires de dérive et les goulots d'étranplement dés qu'il s'en
présente. Grfce i elle, le groupe chargd de la progrommation est tenu au
courant de tcut fait nouveau cu de t-ute modification des donndes qu'il peut
€tre utile de connaftre ot qui peut conduire & une revision du programme.

La ccordination est particulidrement importente pour - assurer que les divers
moyens d'acticn mis cn ceuvre - politique financiére, politique monétaire,
pclitique des échonges, 1dgislation commercicle, politique des prix des
entreprises publiques, pclitique des offices de vente, ctc., sont en harmonie.
Elle est indispensable lcorsque Clvers services dcoivent entreprencre une

acticn concertde, la mise en valeur d'unc vallée fluviale, par exemplc. Dans
le cadre de 1'apparcil cdministratif, la coordination deit 8tre également
assurée avec les socidtés ot cntrepriscs a!'Etat qui ne sont pas intégrées dans

1tadministration proprement dite et avee lcs cclleetivitds loecales et rdgionale

8/ Voir plus haut, chapitre II, B.
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Comme on lta déja sculignd, des cclleetivités locales cofficaces ot dynamigues
dont l'action est coordennde avee cclle des organcs supérieurs Qe 1l'administra~
tion peuvent simplifier cconsidérablement la tdche de ceux qui élaborent les
programmes et, le cas échéant, ccrriger leur penchent naturel pour la
centrelisation ¢t les projets trep gigantesques.

147, La coordination avec le sccteur privé est peut-étre d'une importance *1
plus grande enccre, En régle générale, lcs bicns terminaux sont presque

tous produits par des entreprises privics. Méme si les investisscments sont
en grende partie publics, comme c'est le cas dans la plupart Jes pays cfricains
leur objet ultime est de scrvir de base 2 la production future du secteur
privé, Lorsque des copitaux publics sont investis dans le producticn de biens
terminaux, c'est le plus souvent afin de lancer des activitds nouvelles;

ltobjectif est d'encourager 1'entreprise priviée et ce transflrer finalement au

secteur privé les activitdés ainsi loancées. Lo ccordination avee le secteur

o/

privé prend scuvent, trés utilement, 1o forme O'entreprises communes, 4
Dans d'autres cas, 1l'activité des pouviirs publics peut prendre la forme \

Atétule des merchés, de formatien de main-@'oeuvre ou de cadres, Ce mcsures
‘visant & ripondre & d'outres bescins particuliers des investisseurs privés, por
exemple @ $onstruction d'usines dans des zoncs industriclles publiques, crdatio
de scrvices de vulgarisaticﬁ egriccle, ou encore orgonisation de staticns

. ’, . 10 . . e .
agriccles de démonstraticn, cte. -/Méme pour assurer 1'utilite des services

9/ Le projet de la Djezireh, au Soudan est un exemple - parmi d'autres en
Afrique - d'entreprise commune de ce genre qui a donné de bons résultats.

10/ Cette forrs de coordination entre le secteur public et le secteur privé a
été expérimentée ovec succés i Porto-Rico.
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normaux qu'elle fournit, l'administration doit étre & méme de prdvoir la
réaction que provoquerqnt ses iritiastives chez les individus et parmi les
entreprises privées,

148, TI1 gt encore plus difficile, pour les agents de la fonction publique,
d'assurer la coordinntion avec le secteur privé que la coordination générale
dans le cedre de l'appareil ~dmiristratif. Cette difficulté peut &tre
considérablement atténude si 1l'orgnne chargé de la progremmation reste sans
cesse en contoct avec les groupements‘priyés. On y poufvbit eﬁ adjoignent
au peréonnellde l'orgone de progremmation des persornes qul connaissent bien
les activifés du secteur privé, en attochant 2 cet organe des groupes
consultatifs»privés, ou en faisant bien comprendfe au persomnel de l'organe
qu'il est nécessaife de rester constzmment en contcct avec le secteur privé,
Il est également possible que la direction de 1’organé de programmation

s'adjoigne por coobtation des représents ts dés'hilieux d'affeires privés. —l/

o

La coordination peut &tre tacite ou faire 1l'objet d'arrangements formels. Dans
les pays ol la coordination entre départements ministériels est de tradition,
il est souvent inutile d'en fixer officiellement les modalités. Par contre,
dans d‘eutres cas, il peut étre absolument indispensable de prendre des
aispositions expresses pour venir 2 bout des jrlousies entre des services qui

. a » Z N N ” ~
veulent trop souvent stignorer; il peut méme etre ndcessaire, au ddbut, ce les

11/ Dars son rapport déjd cité, le Groupe de travail pour le développement et
les plans économigues en Asie et en Extréme-Oriernt a préconisé "de nommer
membres des comités de planification quelques personnes ayant une expérienc
approfondie de 1l'industrie yrivée" mzis il o estimé qu'il ne fzlleit pas
"qu'un groupe socicl particulier gcit représenté® dans ces comités afin
d'éviter que ceux-ci ne soient "3 la merci d!'intéréts de groupe". United
Nations Economic Commission for Asic and the Far Enost, Bulletin, novembre

1955, p. L4
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faire imposer par l'autorité supérieure, ce qui présuppose naturellement une
bonne coordinction aux échelons de direction. Si les ministres nme sont pos
capobles de coopérer entre eux, il cst peu probable que l'on parvienne &
convaincre leurs subordonnés de le faire. S'il existe chez les fonctionncire
une ferme tradition cormune et un esprit de corps, 1l sera plus faeile
d'assurer lz coordination voulue.

E. Role des programes d‘investissement public dans le codre dlun

progremme de développement

149. 11 n'est peut-8tre pns inutile de répéter ici qu'un programme de

développement n'est pas uniquement un progrcmme d'investissement public. I
Teste cependant qu'un programme d'investissement public est un d1ément essent
de tout programme de ddéveloppement. Le succeés d'un programne de développemen
dépend avant tcut du bon fonctionnement des services publics et dés entrepris
publiques qui ont été spéciclement crédés ou agrundis dans le chre'du progran
de développement,
150. La gestion efficace des entreprises pose un grave R;égiéme dgns les
pays africains, tant dons le secteur privé que dans le seééeur pubiic.
D'ailleurs le manque de persomnel de direction explrimenté est 1'un des
principaux signhes aussi bien qq'gne_de; principales causes du sous-céveloppen
Le pénurie de cadres compétents étent générale, on est cmené d dire :

2) Qu'il n*est pzs facile pour les services publics et les entreprises

publiques de recruter des ccdres compétents dans le secfeur privé d

‘pays. Bien scuvent, ce serait déshsbiller Pierre pour habiller Paul
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b) Que les normes exigées du persomnel de direction des services publies
et des entreprises publiques doivent tenir compte de la pénurie
générale de coadres compétents. Il ne feut pas demoncer 1l'impossible.

151, La pénurie de cadres de direction est due en grande partie an manque
d'expérience. Le meilleur moyen d'apprendre & diriger, c'est de diriger.

Ainsi se trouve-t-on enfermé dans un dilemme. La solution serzit Svidemnent
d'engager du personnel de direction étranger, tant pour les entreprises
publiques que privées. Mais c’est 12 une solution colteuse, qui, de plus,
risque de susciter des objections politiques, surtout dans le secteur public.
En cctre, si les cadres recrutés & 1'étranger, quelle que soit leur compétence,
ne réussissent pas & former du personnel de direction local, on retombera

dans le cercle vicieux : manque d'expérience - manque de cndres compétents.
Souvent, la aclution sera de recruter des cdministrateurs étrangers et de
former en méme temps des cadres locaux.

152, La gestion des entreprises et des services publics suppcse des qualités
et des traditions diff€rentes de celles qu'on trouve normalement dans la
fonction publique. Lorsque 1'entreprise publique 2 une zactivitd assez ordinaire
(service des postes par exemple) la différence peut n'€tre pas assez morquée
pour soulever des problémes spécicux., IHeis dens le cas des entreprises et des
services qui intéressent plus directement le développement, le fonctionnaire
compétent ne sera pas nécessoirement un bon agernt de direction - le
fonctionnaire compétent risque méme d'é&tre rare., Dans de nombreux pays, on

s'efforce de résondre ce dilerme en plagent les entreprises et les services
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publics en question en dehors de l'appareil administratif ordinaire, c'est-a-
dire en aéant des organismes publics ou semi-publics spécicux qui jouissent
d'une autonomie plus ou moins grande. Cet arrangement pourrait convenir &
la plupert des pays africoins - et les perticipents 4 la réunion voudront
p p

peut-&tre en discuter - mais il compcrte un danger. Dans la prograrmmation
du développement, il est trés important d'englober tous les services ou )

s P

1

entreprises autonomes ou’ semi-autonomes., La coordination des politiques siivies
par les entreprﬁses ef les orgenismes bublics cvec celles de 1l'administration
proprement dite est un élément essenticl de la programmétion, quelle gue soit
la forme Jjuridigue des diverses entreprises. Le probléme est dé‘concilier
1ltautonomie, qui ossure 1l'efficac’ 5¢ de la gestion, et la coérdinﬁtion des
politiques, qui donne 1'efficacité voulue & 1la programmation.

153, Les entreprises publiqucs & caractére plus spééiélisé sont presque
toujours indépendantes de 1'appareil zdministratif ordinaire. é'est, par
exemple, le cas des banques de développement et d'autreé institutions financié i
publigues. r
154. En général, les entreprises et les invcstissements publics nc sont pas
soumis au critére normal de 1l'efficacité, 2 savoir au critére des profits et
pertes. Dans la programmation du développement, ce critérérn'est e¢n tout cas
pas nécessairement retenu puisque 1'idée méme qui est a l;origino de la program-
mation est que le nécanisme du merché } lui seul n'est pas toujours suffisant

pour assurer au développement son rythme 1o plus rapide ou méme pour lui

donner la forme la plus sotisfzisante. S8'il est inévitable que l'on ne tienne
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pas tbujours compte du critére pfgfits et pertes pour la programmation du
développement, il n'en demeurc pas moins vrai que ce critérc reste au moins

un peint de départ utile pour l'ecntreprise privée. Souf si certaines raisons
'permettent de supposer le contraire dons un cas précis, on peut dire que

toute entreprisc prospére est un bien et toute cntreprise déficitaire un mal
pour 1l'économie. Cela nc vaut pas pour bcaucoup d'entreprises publiques dont
le but cst de vermettre 4 d'autres sectcurs de faire des bénéfices et non
d'en faire elles-mémes. On o proposé divers moyens théoriques dtutiliscr le
critére des profits ct pertes sous une forme modifide, méme dans les entreprises
et services publics, mais ces moycns sont trop compliqués pour pouvoir trouver
& ltheure actuclle une acpplication utilc dans les pays africains,

155, En pratidue, il faudra trouver d'azutres critéres et d'autres normes
d'efficacitd. Citons, a titre d'cxemple, de fréquentes analyses des colits
conparés, 1'étude attentive des marchés et la vérification des rcndements.
Toutes ccs questions sont dc nature & intércsser les spécialistes de la
programmation du développement puisque lo réalisation des programmes. dépend en
grande paftic du bon fonctionnement des entreprises publicues. Cependant,
lesAmesures qui permettraient d'augmenter encore la productivité de ces
entreprises ne relévent pas directement de leur compétence mais font plutSt

1l'objet d'enquétcs spéeiales.



EDP/1
Page 130

156, On a offirmé 12/ que le manque d'experts on matidre de gestion
d'entreprises ot la pénurie de perscnnel de directlon compétent sc font plus
fortement sentir dans les grindcs entrepriscs que dans les petites. Ctlest

13 unc raison d'examincr de prés si le programme de dévcloppement ne fait

pas trop de place aux projcts de grande: envergure au détriment de projets

plus modestes. C'est dgolement une reison dfexaminer avec soin si tel ou

tel projot cst de coux que 1'on peut conficr 4 1'administration qui, pour
2insi dirc par 3éfinition, ne devrait s'occuper que de grandes cntreprises.
Bicn qu'ils ne soient généralemont pos bien placds pour gérer de petites
entreprises, Jes pouvoirs publics peuvent les aider er fournissant des
services communs, des facilités de crédit, des moyens de recherches techno-
logiques, des conscils tecehniques et d'autres formes d'essistance, Dans

tout programme de dévcloppement, il y a licu d'étudier A fond ces possibilités
Les défaillences de l'administrction peuvent &tre perticuligrement graves
dens le cas dcs grandes entrepriscs. En ce gul concerne los sorvices publics,
il faut égeloment se rappcler que si les services publics, lorsgu'ils sont
efficaces, exercent sur l'cnsemble de 1'économic un effet "multiplicatcur"

ou stimulont, ils peuvent, dang le cas contraire, avoir un effet "multiplicate
inversc, c'ost-d-dire un effet profondément décourageant. Aucun programme

de dévcloppement ne. pout donmer de bons résultats §'il impose des normcs que

les cadres de direction du sceteur public ne peuvent satisfaire.

12/ Voir 1'ouvrege d'Arthur Lewis ¢ Theory of Economic Growth, p. 81-83.
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