i i A i = - ok S s 3% ot B T s s s T AL S S, e e ey

Szlo )

NATIONS UNIES pigtr. " %

CO N S E I L ;gTﬁ/CAP 6/1‘NF 22—_—"
ECON OM' OUE 29 février 1968
ET SOCIAL

FRANCAILS -
Criginal : ANGLAIS
COMMISSIGN ECGNOMIQUE POUR L'AFRTQUE
Conférence des planlfzcatcurs africaing
Deuxi®me session
Addls—Abeba, 4-15 ascembre 1967

QUE‘LQ,UES ASPECTS DE 14 T‘LANIFICATION DU DﬂVELOPPEM_EﬁT |
WX OUGANDA .

(Présenté por le Gouvernemert de 1'Ouganda)

i, HNouvelle forme de'planificatiag"‘

A1n31 quf 1‘1n01que x Jdat@ titre le décﬁment ce la CEA intifulé
Planlflcatlon du dOVGldebmuﬂt en Afrigque (E/GN 14/CA3/9), l'hlstorlque
de la planlf:cauwon 5U dgv‘loﬂn et on Ounanda remnonte é 1920. Le
falt qu‘apres 50 ansg a eZpErl”ﬁbO nous soyons encore des nov1ces en la

matlére ‘est une pLeuye guirigente de la complevlte de la planification.

WNog premiers offorts dE‘p;anltlcauion du . développement s'écartaient

beaucoup de l'accspiion de e> lerue géndralement admise de nos jours.

Il s'agissait de tentaiivess destindes surtout & conférer certains éléments

de, prévision dens la prépzraticn qu budget public. BSi l'on peut % bon

droit soutenir quo méme de nos jours les plans de développement sont dans

une large mesure des ¢iats des dépenses envisagées par 1l'Etat, il ne faut

cependant pas meconna;tre certainae différences fondamentales entre la
'Aplanlflcatlon acuuol e gt celle qul était prathuee pendant la pérlode _

colonials.
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La conception méme de l'objet de l'opération est différento. Les

principales gquestione qu'on se posait alors étaient les suivantes :

i) Quel sera le total des dépenses publiques possibles pour, par
exemple, les trois prochaines années ? Ce qu'on détorminait

rar le geul examen des revenus probables.

ii) Comment ces dépenses seront—elles réparties entre les différents
minist®res ? la mani®re dont on parvenait & résoudre ce probldme
n'apparait pas toujours clairement mais il semblerait gque les
atouts dont disposaient les divers ministdres pour défendre leur
position et le bon wvouloir du gouverneur en place comptaient pour
beaucoup dans les décisions. On doit admettre, & vrai dire, que
le processus d'allocation des dépenses impliguait dans certains
cas l'identification de projets de développement importants, mais

il ne s'agigsait nullement de 1'élément essentiel du processus,

Nous ne prétendons pas gque ces deux questions ne s'appliquent pas &
la planification actuelle. Cependant, de nos jours, on les pose non pas
pour elles—mdmeg, mais seulement parbé qu'il est nécessaire d'en connaitre
les réﬁonsés (ainsi qu'd de nombreuses autres questions) pour résoudre un
pfbblbme beaucoup plus vaste et plus important. Aujourd'hui, onise demande
Nquels sont le volume et la‘répartitioﬁ'des dépenses publiques qui s'im—
posent‘pour qu'on puisse atteindre ie hi#eaulde développement général sou~
haité dane les domaines économigue et social?". Aprds guoi on pose.des
queationg ‘secondaires sur les finances publiques et autres points, et on
y répond en fonction strictement de 1l'objectif défini. Les recettes pro-

. bables et les atouts des différents ministdres ne sont plus les éléments
déterminants des dépenses publiques envisagées ni de leur répartition.
“Cette nouvelle conception des buts de la planification du développement

Ya‘amené de profonds changements dans la nature et 1l'étendue des plans.

Pour définir les objectifsdu développement en tenant compte de la con—
jonctﬁre; il est nécessaire de posséder une connaimsance ausei approfondie
que possible de la nature, des problimes et des possibilités des structures

éoconomiques et sociales. Par conséguent, la différence frappante entre

el #
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.leg plans d'hier et les plans 4'zwiourd'huil eet lLlampleur et la précision
P | P b

de 1l'analyse préalable sur laguelle ile sont fon 1dé

Les objectifs du développement intéressant l'ensemble de la société,
i1 faut maintenani tenir compte expliicitement dans le plen des activités
des pecteurs autres gue le pacteur public. Daﬁs les plang actuels, on u'ef--
force, avec plus ou moing de suneds d'indiquer au moias le comportenent
souhaitable du scoteur npoa public et on y failt figurer des directives pour
faciliter 1'exécution du programme établi pour que ce comportement soit

atteint.

Ltévolution Ge la structurs économique et socizle est un processus

de 1on e haleine Les mesures prises maintenant ris uent de n'avoir de
q

resultats concrets que dans de nombreuses années. Par conségquent, 1l'effi-

_ ca01té de 1’entrepr;oe de planificaticn ne peut &ire équitablement contrd—

lee que pour des objectifs & Teng terme. Dans ces conditions, 1a nouvelle

conceptlon gelon 1aque]lc un plan de développement correspond é un ensemble
de mesures tendant a permettre d'atteindre les objectifs gpécifiés pour

le developpement économigue et social implique (en raigon de la nature

méme du développement économique el soc*al) gue, gquels que s0¢ent les pro-

grammes 3 court %terne eb & moyea tcrme élaborés; on doit les 6tablir dans

le contexte de perspactives & Loug oetws d3 1féceoacnie ov de la soniété en
1Yy I _

général, Clest co gu'on appelle dans le jargon de la planification, la

planification "perspeciive.
Aingi, en Ouganda (et dzns la plupart des pays gui ont recours -3
1a‘planification), la planification pratiquée & l'heure actuelle présente

guatre différences ivportantes par rapport 4 cello d'avant l'lndependance.

. L'objectif principal de¢ 1z planification est le developpement general et

non l'organisation des dépensas publiquer. Dtautre part, notre plan guin-
gquennal en cours n'est que la premi®re étape d'une perspective st'échelon—

nant sur 15 ans. I1 gpécifie les offorts attendus des secteurs public,

_prlvé et parapublic ot il se fonde sur 1l'analyse 1= plus etendue de

1'économie de 1'Ougande qui aitl jamals ¢1é effectucs.
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On peut méms ajouter gue des conceptions nouvelleg ot plus ambiticuses
de la planification ont entrainé la création d'une organisatidnwcéntrale
agsez importante pour l'éiaboration des plans et le contréie de leur
exécution, Nous sommes passgég de l'kre des commissiong spéciales de déve—
loppement, des comitéu congulidsntify permancnts et des cdnSeillersrécono—
miques & celle d'un ministirs ds la planification aux mdyené importants,
Cet appareil mn'est peut-8ire pas parfait, mais sa seule existence est la

preuve de 1'importance qu'on attache & la planification.

2a Ia planification "pergpective!

Comme pour la plupart des autres pays qui pratiquent la planification
dite "perspective", les objectifs & long terme ont été choisis par les
autorités politiques selon les congeils de llorganisation centrale de
planification. Il ne cenble pas qu'il y =it une autre méthode satisfai-

sante. Log chion*ifs D lone ferme reldvent beaucoup plus d'une décision

politique que les objectifs & moyen terme, étant donné gque 1l'éventail des
posgibilités est beaucoup plus large. D'autre part, il ne semble pas
souhaitable de faire participer un irop grand nombre d'organismes (tels
qu'administrations locales, organisations privées, etc.) & la détermina-—
tion des objectifs & trbs long terme. Bn rdgle générale, ils ne peuvent
avoir une vus d'ensemble guffisante pour que leur concours soit vraiment
efficace. En OQuganda, on 2 décidé que la planification & long terme,
tout au moins au stade initial, se limiterait aux directives et objectifs

. fondamentaux,

Le premier point qu'il faut étudier en détail est la nature des objec~
tifs & déterminer, c'est-a-dirs, en fait, la nature du contenu d'un plan
perspectif. Le "Plen porsnectif" de 1'Ouganda et 1l'un des plus simples
qu'on puisse concevoir, Un seul objectif est considéré comme étant
"forme" quantitativement perlant. Il sfegit de l'objectif primordial qui
congiste & doubler le revenu en espdces par habitant en 15 ams. Deux
autres objectifs sont indiqués quantitativement maies plutdt 3 titre indi-
catif, sans qu'ils impliquent des engagements fermes. Il s'agit, d'une

part, de la répartition du produit national entre la production monétaire
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" et la production de subsistance, et d'autre part de la contribution rela-

tive des différents secteurs de production au produit monétaire total,

Dans lés autres domaines, seuls des exposés généraux sont faite en ce

- qui concerne la répartition des revenus, 1'"ougandenisation" de la fonction
“publique et de 1'économie, 1l'aménagement de mervices sociaux (par exemple,

‘enselgnement primaire universel). Nous n'avons pas cru devoir aller plus

loin.

I1 est intéressant d'envisager jusgu'oll lton peut aller pour déter-—
miner les objectifs et les directives d'un plan & long terme, FEn suppo-

gsant qu'on dispose des statistigues nécessaires on peut quand méme se deman-

“der si la minutie suggérée dans certains des documents présentés 3 cetite

Conférence est souhaitable. Un plon “perapeotif™ n'est pas autre chose qu'un

sngemble de directives générales as'étendant sur une longue période} prépa-

" rer un document trds détaillé o'est prétendre & une exactitude gqu'il n'est

pas possible d'atteindre et peut—8tre s'exposer, gans nécemsité, 2 des
déceptiong. '
Le seul petit raffinement auquel nous ayons sacrifié dans-notre plan

ergpectif a 8146 d'estimer les taux généraux dlaccroigsement auquel on pou=
P q

vait prétendre pour chacun des trois plans & moyen terme qu'il contiant.

‘Nous envigageons pour notre économie un accroigsement croissant pendant

toute la durée du plan 3 long terme, oes espoirs semblent d'autant plus
justifiée que l'accroissement des dernidres années bénéficiera. de 1'effe’d
cumilatif des investissements et autres mesures de développement entrepris

au début de la période. D'autre part, le changement de structure escompté

pendant la période du plan 3 lons terme est tel que les secteurs de 1'éco—

nbmiera expangion rapide ¥ gagneront pr0portionnellem§nt de plus en plus

d?iﬁpprtance.

3a Groupes de travail

1a nécessité de s'assurer la participation des importants intéréts
doonomiques et sociaux (tant publics que privés) pour l'éladoratioh: des
plans est maintenant pleinement reconnue. En Cuganda, nous avdns essay$é

de pourvoir & cette nécessité en recourant essentiellement & un systémc de
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groupes de travaile.  lpres evolr déduit, d'un models de projection statis—
thue ot d'aut¢es études, deg ob c*lfﬂ p*ov1so:res par ‘secteur | pour la
productlon et 1 inves Eiseemfﬁt on a erid 12 groupes de travail charges
d'étudler de DlU 'prep 1uJ aiffércante aspects de l'economle et de faire
des recommaﬁdatloms su: lca otives sezhaiiables nour atteindre les
obJBthfs 1nd1ques cauns Chdquu ‘doraine, Sur lo plan prathue, le fono—

tionnement d'un tel svstemp de grouves de travaﬂl poze un oertaln nnmbre

de problizmes.

Eh premler lleu se pose lq qu69uloa de la comp051t10n et de la

' representatlon, ﬂn Ougqnaa, les éroupnq de uravall comprenalent, en plus

des fOnctlonnalres den'min;stérgo et orﬂaAlsmeu publlcs 1nueressés, ‘des
membres du personnel enselgnaﬂt dea unlver51tes, "des hommes d'affalres,

des syndlcallstes et des membros deg prof9531cns llborales.- On slest

' _efforce d'obtenlr une pa“tlclpatlon COﬁV(ﬂpble, tznt en competence qu'en

nombre, des nrlnclpauy 1“uer ts de uhaﬂue sectcur,bt 1e fait de vouloir

limiter les groupes - aeu dimensicns ralsonnab“eg a quelque neu compllque

la tAche, Il faut meationner ici deux difficuliés partlculléres E““

a) Attelndre une *enrewentau¢on reglowalc rclvonnable. ‘Il n'est

‘pas faclle d'&“SUTLT ux‘lntér ts glonaux une representatlon

sufilsantﬂ uLgs lt: grouves do .115 o d'éguilibrér cette

erreSLﬂuathH equltaolemcnt enuxe lcs dlfferentes regions.

b)_-Assure. ‘une ropré septqtion cppropriéy.aux ‘paysans, qu1 sont
-dans la plupart. dos cooronies 2iriciines d'une importance vltale

pour llagriculture.

“Cependant, en général, dans ume fociétd de structure aussi simple
“que celle de 1'Ouganda, les problémss ds roprdsentation sont rédults en
raison du petit nombro d intérétn iluportints des différents secteurs.

BEn Cuganda, par exemple, 11 y a ssulemert t;o:s .ou gquatre groupes 1ndus—
trlels dont les oplnlons d01vonu Gtre prlooﬂ en oon5¢deratlon 1ors de

l'elaboratlon d'un pldn UOH“ lc szcheur _ndu urlelo

En second, lleu, des ifﬁicultés.a‘ ordre DI aulqhe peuvent surglr lors—

qu'll a'agit de délimiter lex acoiviiée dos ‘rou:en de travail, selon les

-
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secteurs économigues ou les responsabilités des ministdres. En principe,
la division devrait &tre faite par secteur d'activité, cependant, en pra—
tique, parce qu'il est tr®s important d'attribuer 2 chaque ministdre des
programmes d'action bien définis il importe de trouver des solutions de
compromis. D'autre part, des groupes de travail doivent g'occuper de
certaing aspects généraux de 1l'économie; i1 en a été ainsi pour les
groupes de travail chargés d'étudier les parties du Plan concernant les
finances et 1'emploi. Des groupes semblables pourraient &tre créés pour
étudier les aspects régionaux du Plan, la gtructure de la fonction publique
ot des organisations parapubliques, et autres questions d'ordre géméral.
Nous savong tous quelles devraient &tre les activités de ces groupes de
travail maig il est difficile de trouver une formule gui permette de
répondre aux besoins du payes tout en étant compréhensible pour ies.membres
des groupes de travail. Si nous avons indiqué aux groupes de travail des
objectifs de PIB par secteur, cette mesure s'est révélée parfaitément
inutile. Dans presque tous les cas ces objeotifs ont é%é négligés,'en
grande partie parce qu'ils ne signifiaient rien pour les memtres des
groupes de travail., Le sens précis des objectifs d'investissement a éga-
lement prété 2 confusion : s'agissait—il des ressources que le Gouvernement
oonsaérerait a4 ce secteﬁr, des sommes maximales autorisées pbur les inves-
tissements dane ce gsecteur, ou simplement des niveaux d'investissement
souhaitableg ? Il va sans dire que la définition mé&me du terme investis—
sement & été 2 1l'origine de nombreux malentendus. D'autre part, les
groupes de travail avaient—ils pour té@che de recommander des directives
générales ou d'élaborer des projets concrets ? Pour essayer de venir 2
‘bout de ces difficultés nous avons détaché auprds de chague groupe de tra-—
vail des économistes de 1'0ffice central de planification remplissant les
fonctions de secrétaires. Cette mesure a permis d'améliorer quelque peu
la gituation, cependant, pour le prochain plan, nous avons l'intention
d'apporter plus de goin 2 la définition et 2 la rédaction du mandat des

groupes do travail.

Avant de passer & un autre gujet, il convient peut-&tre d'indiquer
une gutre mesure tendant & nous assurer la participation de 1'ensemble

de la communauté pour 1l'élaboration du Planj il s'agit de la oréation
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d'un Conseil national des questions économiques et sociales. Ce conseil,
dont les membres représentent un tres grand nombre d‘actiﬁités,_ée-}éunit
de temps 8 autre pour digcuter et faire des recommandationé gur le Plan.

Le péréonnel de 1'CUrganisation centrale de planification participe.é ces

réunions afin de prendre note des vﬁes exprimées. Une telle mésureLPGut

ge révéler.utile si l'on prend scin d'orienter les discussions sur des

probldmes déterminés qui ne soient pas trop teclmigues.

4 Planification régionale

Cette expression a pour nous deux seng connexes. D'une part la pra-
'tique de ltélabvoration de plans pour des régions particulidres du pays.

De tels plans sont habituellement préparés par les autorités locales ou
régionales. C'est la pratique courante qui permet aux intérdts locaux de
participer & 1l'effort général de planification et aux autorités centrales

' dé'ﬁlanification de connaitre les aspirations des diverses communautés
locales (et le cas échéant d'y répondre). D'autre part, la création par-

' foig d'organismes spéciaux pour planifier le développement de zones ol pré-

valent des probldmes particuliers.

) En Cuganda, nous avons acguis une grande expérience de ce genre de

plahification régionale. Pendant la période initiale d'élaboration du Plan

en cours, nous nous sommes efforoés de redonner de la vigueur aux Comités
de planification des districts. Les fonctions de ces comités ont &6t6

formulées & nouveau, elles sont les suivantes :

a) Sur la base des projections générales et de la répartition des
Tessources nationales regues du Ministere de la planification et
du développement économique, et dans la limite des ressources
financidres locales disponibles, préparer des programmes et des

plans pour le développement de leurs districts;

b)- Influer sur les décisions des comités agraires et élaborer des
politiques agraires permettant de satisfaire aux exigences de la
mise en oeuvre des plans nationaux de développement (dont tous
les plang de développement par district qu'ils préparent sont des

éléments);
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o) Pféparer dogs estimations & moyen terme et & court terme (annuelles)
des ressourtes Tinancidres locales et les soumettre au Hinistdre
" deg administrations régionales et au Ministére de la planification

et du développement économiquej

d) Rédiger des rapports d'activités annuels sur l‘exécﬁtion_de leurs
plans et les réalisations économiques d'ordre général de leurs
distrlcts.

L'organigation centrale de planlflcatlon a fournl 3 ces comltes tous
les congeils techniques dont ils pouvaient avoir b3301n. Les fonctionnaires
' des organismes centraux, outre qu'ils ont distribué des modéles sur lesquels
aligner la preparatlon des plans de districta ont d*autre part effectue
des deplacements frequents dans les différents dlstrlcts pour a351ter aux
réunions des comités do planification de dlstrlct et dlspenser des direc-—
tives sur place. 1 outre, un stage intensif sur la planlfloatlon (oﬁ
ltaccent étalt tout spe¢1alement mis sur la planlfzcatlon reglonale) a

646 organisé pour les fonotionnaires des admlnlstratlons locales.

Bn définitive, presque chaque district a élaboré un plan de développe—
ment. Cependant, pour deg raisons bien connues et gouvent répétées, les
plans n'étaient pas tous satisfaisants. Fréquemment, les comités de pla-—
nification de district n'ont pas compris quel était 1l'ordre d'urgence du
~ développement national, aussi leurs plans étaient—ils rarement préparés

en fonction de cet ordre dturgence. lLa penurle de personnel qualifié et

:de statisthues a egalement eu une 1nf1uence sur la qualité des plans.

On s'est heurté 2 um probléme partlculler, &4 pavoir, que d’une fagon
”génerale les districts étaient peu disposés 3élaborer des proaets 3 moins
'que le Gouvernement leur donne l'assurance que les fonds neoessalres a
'1eur flnancement existent. Naturellemant, le Gouvernement central ne
:pouvalt rlen leur prometire avant dtaveir dvalué toutes les pr0posit10ns.

Il a fallu aeployer beaucoup d'efforts pour sortlr de cette 1mpasse.

~ Cependant, dans 1'ensemble, leg plang des dlstrlcts se sont reveles
_utlles pour la préparation du plan national. M%me gi nous n'avons pas

cherché & incorporer les propositions partlculléres qutils contenalent,
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nous avons pu grfice & ces plans "sentir" ce que la population souhaitait.
4 coup slry il nous ont donné une bonne idée du volume total des investis—
gements 2 prévoir dans le plan pour les administrations territoriales et
par suite des fonds que le gouvernement central pourrait envisager de mettre
a la dlsp091t10n de ces admlnlstratlons. Peutwétre est—ce parce gue nos
_comltés de planification de dlstrlct sont de date récente, mais en matidre
de compétence aucun différend sérieux n'est encore 1ntervenu entre les
organigmes locaur de planification et l'organisatioh éentrale de planifi-
cation., ' ' ' '
1a préﬁafation des plans & l'échelon local n‘est'qu'uh aspeét'aé la

planification rég;onale. Une planification reglonale effloace entre dans
un cadre plus 1arge. Elle impligue une orlentatlon a~1¢b°ree du plan
"natlonal vers la solutlon des problimes du developpement feglonal. Les plans
des admlnlstratlons locales peuvent faclllter l‘ldentlfloatlon ‘de ces
probld¥mes, et dans le cas de régions ayant des problémes partlcullérement
dlfflclles a resoudre, des plans de développement speclaux rlsquent de g'im—
poser. Cependant, la planlflcatlon reégionale devralt faire partie inté-
grante du plan national. Les problémes du développement ‘régional surgissent

généréleménf des écarts qui exigtent entre les régions en matidre de déve-—
| 10ppement et le but essentlel de la- planlfloatlon est de réduire ces

ecarts au minimunm. sans troP compromettre l'expanslon générales

Il eat bien certain que nous avons en uuganda des problbmes de ‘déve—
_1oppement reglonal., Nous connalssons l'habltuelle dlfference de prospe—
rité entre les commﬁnautes rurales et 1es communautes urbalnes. Une
. région du pays dlspose d'un. blen—etre materlel blen plus eleve et sans
Vcommune ‘mesure aveo celul des autres reglons.: Le deve10ppemant 1ndustrlel

B8 11m1te a une étr01te zone du pays.- La denslte de la populatlon est

- particulidrement. elevee dans deux dlstrlcts alors que d'autres réglons

parfaitement habltables sont presque desertes. Uhe mauvalse répartltlon
du bétail oonstltue un autre probliéme. En outre, 11 y a naturellement le
cas partlculler du district de Karamoga dont le développément est telle—

ment 1nferleur é celu1 des autres reéions qu‘ll exlge des megures d'urgenoce.
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Jusqu'd présent la planifization régionale 2 trds peu. tenu compte.
de ces probldmes. .11 est exact gue pendant 1l'élaboration du plan nous avons
fréquemment procédé & l'egtimation de 1l'incidence, & l'échelon régicnal,
des différentes propositions de développement et que deg mesures spéciales
ont 61t6 prises pour le développement du district de Karamoja. Cependant,
Jusqu'ici, il n'y a pas = tssgez d'Studes systématiques des économies
régionales pour qu'on puisse aborder les probldmes régionaux de fagon
ocoordonnée aprés une préparation minutieuge et en toute connalssance de
ocause, C'est pourquoi il p'est paslpértain,_par exemple, que le dévelop—
pement envisagé dang le Plan en cours n'a¢oentuera pas les digparités que

la planification régionale aurait dfi tenter d'éliminer,

- Nous n'ignorons pas ce défaut de notre planification et prenons d'ores
et déjd dec mesures pour y remédier. L'opération, d3jd exposée, consig—
tant & élaborer deg plans de district était un premier pas.dans -la bonne
direction, ne seraii-ce que parcs que pour la premidre foip nous nous’

. sommes rendup sur place. Par le passé, nousg en étions surtout empéchés
par la pénurie de personnel et de ostatistiques. Hous gommes en train -
\4'y pourvoir par la création d'une division de la planification régionale,
au sgein du Ministere de la planificaticn, dont la premi®re tiche gera
d’antreprendre a grande gchalle e v9v~ﬂmb1@mewf des données et autres
renselgnements g8 Ta ppo“tapt powr le moins aux probldmes du développement
reglonal dega m;u au jour. Apr3s guol la division aura;pou::téché_d'iden—
‘E'J.f:l.er 1es problemes du développemert né ional - toujours en étroite ocol-
laboratlon éved les adminisﬁratioﬁs'localesu Cefte division sera le prin—
"oipal lien entrs les autoritéc locales; 1o Ministire dee admlnlstratlons
fééionales et le Minigtdre della plénificaﬁiong Que lgues fonotlonnalres
de la division meront détachée AUDT oS de 1'aam1nlst¢at10n de dlstrlct en

qualité de zecrétaires des comités locaux de développementq

Nous esperons qu'au moment de l'“laborat;OA du prochain plan natlonal
de déveloPPement nous aurens pu aoque“lr des conn aLssances theorlques et
pratiques en nombre sufficant ooar oue nous puissicns mieux tenlr oompte

des problembs du dcxolonpewent regﬂoaaj
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5. Identification et préparation des projets

- Comme la plupart des pays qui planifient ont recours 2 1la pla-

. nification, il s'agit 12 peut—étre de l'aspect le plus problématiqué"de

- tout le processus d'élaboration des plans. Il n'est pas nécessaire de
-mentionner & nouveau ici tous les problémes généraux qu'il implique puisque
cela-a déja été admirablement fait dans les documents de travail présentés

& cette Conférence.

Il est normal que 1'Office central de planification ne 80it Qu'uné
gource limitée de propositions conordtes pour le développement présantées
~sous la forme de projets. En ce qui concerne le secteur publié, la tache
dl'identifier les projets est principalement du ressort des ministires
techniques, des autorités locales et des mervices publics bien que 1'Office
central de planification ait toujours pour tiche de suggérer les domaines
souhaitables. Ces mdmes organismes pourraient identifier des'projets dont
1'exécution serait confiée au secteur privé, en particulier lorsqutil se
trouve que ce seocteur n'a pas encore fait preuve du dynamisme qui le carac-
térise dans certains pays en voie de développement. Cependant on peut
s'attendre que ce secteur, au fur et 3 mesure de son évolution, identifiera

lui~méme, de plus en plus, les projets qu'il exécutera.

L'expérience que nous avons acquise en matidre d'identification et
d'élaboration des projets n'est pas trde satisfaisante. Nous avons di}
' pﬁBlier notre Plan avant d'avoir pu l'appuyer compldtement avec la gérie
‘des projets & réalimer. Dane certains secteurs, lc total des projets
“ddentifiés est trds éloigné des objectifs d'investisscment. M%mé lorsque
des progebs ont €té identifiés et mentionnés dans le Plan, dans la plupart

des cas ils n'ont pag 6té élaborés en détail, et encore moins evalués.

Lorsqu on s'est apergu que l‘etude détaillée dos projets était une.
opération de longue haleine, on a décidé de préparer et de présenter le
"Plan en deux volumes. Le fremier volume portant sur leé aspecté macro~
économi@ues du Plan et les politiéues géhérales du développement dans les
différents secteurs et indiquant également quelques—uns des ﬁrincipaux‘

projets envigagés. Cl'est le Flan qui a été publié. Le mecond volume est
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en préparation. . Ce volumer gera essentiellement un catalogue des projets

- plenifiés dans:'les différents secteurs, On a 1l'intention d'y inclure,

" pour le moing, un nombre suffisant de projets du secteur public pour
répondre & tous les objectifs d'investissements généraux par secteur.
‘Toug ces projets seront étudiés en détail et la plupart d'entre eux
auront 6té préalablement évaiués. Ce volume ocomprendra également les
projets connus du mecteur privé, les détails en 1l'ococurrence $tant for—

-¢ément limités.

" On ne sait pas encore si 1'on publiera le second volume du Plan,
mais qu'il soit ou non publié il gervira de base au programmne d'exéoution.
- On considdre la préparation de ce volume comme la premidre étape indispen-—
sable 3 la création d'un systdme de contrdle des plans. Le volume ne sera
terminé que deux années aprds le lancement du Plan mais il concernera
toute la période quinquennale du Plan. Par conséquent il faudra tout par—
ticulibdrement tenir compte de l'état d'avancemént de chaque projetialu” eours
des deux premidres années, ce qui fait que ce volume aura également 1lés
caractéristiques d'un rappert dfactivité, Dlautre part, parce gue nous
_auronsg une connaigsance plus_approfondie.des projets nous pourrons em
profiter pour changer, .le cas échéant, jusqu'd la structure ma cro~é¢ono—

migue du Plan.

Au début des travaux de rédaction du Plan nous avons esgsayé 4'obtenir
upe p:ésentation_normalisée des projets des ministdres et des: autres
organismes publics et sémi—publics. Un modéle de.présentation nermali-
péeo a é1é mls au p01nt par 1'Cffice central de planlfloatlon et 1l'on a
demandé que tous les progets du’ ‘secteur publlc goient prepares gelon le
moddle proposé, Dfautre part, on a organisé un stage intensif & 1'inten-
tion dé hauts fonctionnaires des ministdfes et autres organismes publics
afin de les familiariser avec le moddle et les probidmes généraux inhérents

& la préparation et & l'évaluation.des projets.

Ies fonctionnaires sont vefius au stage avec beaucoup d'enthousiasme,
mais ont été quelgue peu dégus,. A l'igsue du stage, on a eu le sentiment

général que la question était dans 1l'ensemble trop-complexe pour des.
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administrateurs et des techniciens. IEn fait, pratiquement aucun ministd¥re
ou autre organipme n'a entrepris de présenter ses projets selon le moddle
normaligé. Dans une certaine mesure, ce sont ceux qui avaient été chargés
de concevoir le moddle qui sont responsables de ocet échec. Ce moddle ne
tenait pas suffisamment compte de la trd3s large variéié des projets. Bn
particulier, il était tout A fait inapproprié pour les projets du domaine
social. Cependant, si le moddle n'a pas été mieux accepté c'est surtout
parce qu'il exigeait des fonctionnaires des ministdres un trds gros tra-
vail (en matidre de données). Un moddle moine détaillé aurait certaine—

ment recueilli plus de suffrage.

Néanmoins, ocette opération n'a pas ét€ entidrement inutiles L'Uffioce
central de planification s'est servi du formulaire pour l'analyse des
projets, D'autre part, on peut indiquer qu'aprds le cours sur la prépa—
ration des projets — quelle qu'ait pu 3tre la réaction immédiate des
fonotionnaires = la qualité des projete émanant des ministires était dans

l'engemble nettement supérieurse.

Tout en rassémblant les projets pour le gecond volume de notre Flan,
nous prenons des mesures pour qué les méthodes de préparation et‘d'évalua-
tion des projets soient améliorées de fagon permanente. Le Gouvernement
a approuvé la création d'une "Section nationale de préparation des projets"

 dont les fonctions seront les suivantes :

a) identifier lem possibilités de développement et effectuer les
dtudes de factibilités

b) examiner critiquement les études de factibilité présentées par

dtautres organigations;

c) préparer des projets & présenter A des sources de financement

étrangdres et internationales; et

d) former du personnel ougandais dans tous les dcemaines de la pré-

paration et de l'évaluation des projets,

Une desoription détaillée de 1la seotion proposée, ainsi que d'autres
questions relatives 3 la préparation des projets en Cuganda, sont traitées

plus en détail dans un autre document également présenté & cette Conférence,
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_Ex'cution.des plang

L'exécution plus ou moins efficace d'un plan de développement dépend
dans une large mesure (mais pas exclusivement) de la qualité du plan lui-
méme. Par consdcquent, l'élaboration et l'exécution des plans sont des
processus &troitement liés (certains auteurs, en fait, préférent considérer
que ces deux éléments font partie d'un méme processus ~ opinion gue nous
ne partageons pas entidrement,étant donné qu'il g'agit 1l& de concepts dif-
férents qu'il convient de distinguer). Il n'est gudre besoin d'insister
sur le fait que 1l'exéoution dépend de l'élaboratipn. 51 les objectife du

plan sont trop élevés ils ne seront pas atteints. D'auire part, si lors

de 1'élaboration du plan on n'a pas fait partlclper tous les secteurs de

la communauté, on rlsque de se heurter en ocours d'exeoutlon & e certaine
indifférence et méme & une résistance trds nette. Il est encore plus
grave de n'identifier que queidues projets ou de ne pas les preparer avec
sufflsamment de soin car ainsi les bases mémes de l'exécution du plan sont

901t inexistantes soit defectueuses.

De nombreux facteurs obntribﬁent a1’ écheo de la mise en oeuvre des
plans de développement dans des economles comme celle de l’Ouganda. Tout
d'abord l'économie est soumise & des fluctuations prov0quees par des in-
fluances extérieures qui gont generalement imprévisibles et sur lesquelles
il est impogsible d'agir. L'effet de ces fluctuations e'accentue lorsque
le secteur extérieur constitue, dans 1l'ensemble, la source prlncipale des

recettes et des revenus du gouvernement. D'autre part, des dlfflcultés

surglssent toujours lorg de la planification d'une économ1e mlxte.' Cepen-

dant,ces diffioultés s'aggravent lorsqu'il y a un grand nombre_de fermiers
et de petits hommes d'affaires et que les gquelques grandes enfreprises
sont dirigées de 1ll'extérieur. Naturellement il y a aussi 1'absence fami-

lidre d'un gysttme permettant de disposer de fagon permaneﬁte de rengeigne—

merits dignes de foi sur les opérations économiques. Il y a aussi les pro-

 Bl¥mes déjd longuement débattus de l'utilisation de 1'aide étrangdre pour

les projets de développement. Il est vraisemblable qué-les‘faoteufs qui

influent le plus défavorablement sur 1'exéoution des plans sont ceux qui
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reldvent des traditions, de la structure, des procédures et des compétences

de la fonction publique.

: n Ouganda nOU§ NOus sommes heurtés 3 de nombreux-problémes supplé-
pentaires.Qui‘ont constitué Ge véritables ¢bstacles. Deux de ces ﬁroblémes
spﬁt, premidrement la capacité limitée de 1'industrie de la'éonafruction,
et deuxié@ement ies difficultés (juridiques et autres) qui surgissent pour
l‘éoquisifion de terrains pour ies projets — un probléme qui peut paraitre

insignifiant mais qui nous a tr¥s souvent handiocapés.

Nous voulons aborder -trois questions importantes qui doivent:retenir
‘1'attention de tous ceux que l'organisation de 1'exécution desvplané inté-
‘resse., Ces quesgtions comprennent, entre autres, le raﬁport (a3 ﬁgn—

tionné ) qui existe entre l'élaboration et l'exécution des plane et ies pro-

bldmes d'organisation des institutions.

" Pendant la préparation des projectione par secteur et de leur harmo-
'hisation; il est nécessaire d'examiner et d'évaluer de nombreux projets.
Ils constituent ce gqu'on appelle habituellement le programme d'investis~
gement du plan de développement. Les rapports mutuels qui existent entre
ces projets, particulidrement en matidre de temps, sont d'une importance
vitale pour: la mise en ceuvre. Si l'on n'a pas conscience de la rélation
rqui existe entre les projets et si l'on ne décide pas de l'ordre de leur
-.exéoution et des changements possibles qui pourraient intervenir‘dqﬁs cet

ordre sans comprometire le programme tout entier, la gérie des projéts
. préparde ne pourra pas, en soi, devenir un prog$amme”dfinvestissemént, elle
reprégentera tout au plus une simple liste des programmes et @qsﬁyqueta

- ghoigiss

11 ne fait aucun doute que le programme d'investissement élaboré

" dous 1a forme d'une liste ‘détaillée des projets possibles joue un rdle

" odsentiel pour la mise au point et l'exécution de la stratégie du déve-

loppément. - Cependant, il serait exagéré de dire, ainsi qu'on 1'a déj2
‘dit er certaines occasions; que le préalable indispensable & l'efficacité
d'une stratégie économique est que les services gouvernementaux, les au—

toritds localea et les services publics disposent d'une réserve de.projets




-

B/ CN .14/ CAP. 2/INF.22
Page 17 ,

tout préparés et prdts & 8tre exécutés. D'un point de vue théorique il

g'agit 12 d'un préalable logique correspondant & 1'image qu'on se fait

‘dtun processus de planification. Cependant, ce procédé est de nature

statiqﬁe et ne peut, dans la pratique, donner les résultats escomptés.

“I1 est difficile de croire qu'un gouvernement quel gqu'il soit puisse

"matisfaire & ce préalable; en particulier parde que les plans de déve—

1oppemant des pays en voie de développement, et en fait de toutes les
économies mixtes, doivent constituer des instruments trds adaptables per-
mettant de faire face aux changements de conditions pendant la mise en

oeuvre des stratégies économiques adoptées.

Pour cette raison on ne peut espérer gue chague point de tous les

 proJets qul seront exécutés au cours d'un plan qulnquennal pulsse ou
‘d01vent etre planlfié et evalue a 1! avance pendant la preparatlon du

plan. La plus grande partie de ce travail gagne 2 etre effectuee a |

mesure que le plan progresse, non seulement parce qu'il ex:ge beaucoup
de temps mais aussi parce gue de nombreux détails d01vent étre adaptes
aux circonstances nouvelles. D'autre part, la strategle economlque'

d'une économie mixte ne peut reposer entidrement sur le secteur public.

Elle doit dfiment tenir compte du développement du sectewr privé qui jous

" de nos jours un rdle prédominant dans de nombreux pays en voie de déve—

loppement. Il faut compter avec ce secteur pour 1l'8laboration de la stra-

" tégie Sconomique mais il ne serait pas réaliste d'en attendre, dds le

" commencement du plan, une série compldte de projets soigneusement évalués

et préts & &tre exéoutés.

Fn raison des changements dang le marché mondial, de:1'évolution

d'autres économies, des progrds technigues et d'autres événements perti-

"nents, il est possible que des projets ne soient plus économigues alors

qu'¥ I'origine ils semblaient économiquement viables et réalisables.

En l'osdurrence, ce qui est important ce n'est pas tellement d'avoir um
programme détaillé des projets évalués 2 entreprendre auw cours de l'en-
titre période de planification mais plutbt de savoir que-la tendance et
116rientation du développement envipagée par la gtratégie économique ten—
dront compte des c¢ircomstances prévalant sur le plan intérieur et exté-

rieur.
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_ Un-autre point important, en fait le plus important de tous les plans,

‘est le relevé des moyens, tant intérieurs qu'extérieurs, avec lesquels on

compte financer le programme d'investissement.  Ce relevé est quelquefois

_appelé le schéma financier du plan et doit dtre élaboré pendant la prépa—

ration du plan. Il est encore plus important de prendre toutes les mesures

- d'ordre pratique tendant % stimuler les sources de financement escomptées

pour le plan. Pour ce faire, la coopération étroite des organismes gouver—
nementaux, et en particulier de l'organisation centrale de planification
et du Ministdre des finances, est d'une importance vitale. C'est & juste

titre qu'il est dit que le fardeau du financement des programmes et des

_progets de développement échoit au lilnistére dez finances qui doit prépa-

rer des programmes d'1mp051t10n et de préts (1nterleurs et exterleurs)
compatlbles avec la strategle et réalistes sur les plans admlnlstratlf,

flnancler et politigque. Il est 1nsufflsant de conseiller une étroite

.collabmratlon entre le Mlnlstere des flnances et l'Organlsatlon centrale

Lde planlflcatlon, et 11 ne semble pas qu'un’ gouvernement alf Jamals pu abou-

tir & une telle collaboratlon sans regrOuper ces deux 1mportants ‘organigmes

‘au seln d'un meme mlnlstére.

Ce probléme souldve la question prlmordlale de la creatlon d'un cadre

administrative convenable pour la planifjcation, tendant .en partlculler a

supprimer les rivalités fréquentes entre 1! Urganlsat;on_ceqtrale de plani-

fication et le Ministdre des finances,1191uel'dans toutes les administra-

 tions de type traditionnel jouait le rdle du ministére écononmique central,

Bn fait, les structures adminisirutives des pays eh ‘voie de dévelop—

pement ~ et dans une certaine mesure de tous les autres pays - qui ge lancent
- dang -la .planification du développement ne sont pas. adaptées aux besoins de

.la planification. Dans ce domalne, une 1nnovat10n generale a ete 1'éta—~

bliggement d'un office central chargé des questions de planlflcatlon.

- Nous.ne pensons pas que la coordination des différents aspects de la poli-
. .tique gouvernementale, tendant 2 la.concentration des efforis administra-

. tifs sur certains objectif's nationaux, n'egt ppssible gue 8i cha@ue!minis—

tere abandonne une partie de son autonomie traditionnglle,‘mais plut&t que

. 1'introduction-de la planification entraine pour chaque ministéye de

.. -
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nouvelles responsabilités et dans une certaine mesure une autonomie plus
grande, bien gue cela puisse paraitre paradoxal, L'esprit de la planifi-
cation et l'exercice réussi de la planification exigent que 1l'organisation
centrale de planification ne soit pas un organisme rival mais plutdt un
organisme complémentaire de tous leg autres services. S'il n'en est pas
aingi dans la pratique,c'est la preuve que les services de planification

sont mal organisés.

Une guestion connexe est celle de la répartition des responsabilités
pour la mise en oeuvre des plans — c'est-8-dire l'exécution des projets.
Ce probleme est crucial dans les économies mixtes. Il ne fait aucun doute
que les autorités centrales doivent jouer un rfle décisif, mais il importe
également que le goﬁvernement ne surcharge pas ses services, Quant &
savoir qui doit exécuter les projets, cela ne pose dans la plupart des
oas aucun probléme, cependant pour certains projets, il appartient au gou-
vernement de décider s'il doit en entreprendre 1'exécution et il lui faudra

alors temnir le plus grand compte de la capacité des services publics.





