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SYNTHESE 

A. Introduction 

1. Une occasion unique s'offre a la Republique du Congo d'atteindre son objectif de reduc­

tion de la pauvrete et d'amelioration de ses indicateurs sociaux en diversifiant son economieet 
en assurant son expansion. La Republique du Congo se trouve it un tournant decisif de son histoire. 

Le pays a atteint Ie point d'achevement de I'initiative PPTE en janvier 2010 ouvrant ainsi une nou­

velle ere dans la gestion des affaires publiques notamment la gestion des finances publiques, Ia ges­
tion des investissements publics, Ia passation des marches, Ia gouvemance petroliere et forestiere, la 

lutte contre la corruption, les rHormes des secteurs sociaux, etc. En outre, l'atteinte du point 

d'achevement permet de reduire substantiellement Ie poids de la dette et creer ainsi un espace budge­

taire supplementaire pour acceIerer la mise en reuvre du DSRP it travers la diversification de 

l'economie, la promotion d'une croissance economique partagee et la creation d'emploi. La situation 
confortable du Congo est appuyee par les elements suivants : Le premier element est l'importance des 

revenus petroliers que Ie pays r~oit et va continuer de recevoir dans les annees qui viennent. Selon 

les projections officielles, Ia production diminuera progressivement apres un pic atteint en 2011. Ce­

pendant Ie budget du pays continuera encore it beneficier des revenus petroliers it hauteur de plus de 

2.000 milliards de FCF A par an (Plus de 4 milliards d'USD au taux de change actuel). Pour se rendre 
compte de I'importance de ces revenus, notons que Ie montant total des depenses votees pour Ie bud­

get 2010 a ete de 1.248 milliards de FCF A, soit environ 60 % seulement du revenu pecrolier. 

2. Le second element de cette chance est Ie cadre global et coherent que Ie Congo a mis en 
place pour tirer parti de ces importants revenus. Avec I'adoption du Document de Strategie de 
Reduction de la Pauvrete (DSRP) en 2008, Ie Congo dispose, pour la premiere fois, d'une strategie de 

developpement solide et credible pour guider l'allocation des ressources et la priorisation des actions 

de rHorme. Parallelement, en adoptant des politiques budgetaires assez prudentes ces trois demieres 
annees, les autorites ont donne une credibilite it leurs politiques et accumule une forte reserve de reve­

nus petroliers. En outre, Ie gouvemement s'est engage a poursuivre les diverses reformes structurelles 

entreprises dans Ie cadre de l'initiative PPTE. De ce fait, les perspectives de stabilite economique et 

de bonne situation budgetaire du Congo sont supposees pouvoir demeurer positives au cours des pro­
chaines annees. 

3. Ces premieres dformes ne sont cependant qu'un point de depart pour resoudre Ie probleme 
crucial de l'utilisation effective des ressources pour atteindre les objeetifs de deveioppement dermis 
par Ie DSRP. Le Gouvernement dispose de ressources importantes, mais les besoins du pays sont im­
menses. La presep.te Revue des D6penses Publiques (RDP) conclut que l'atteinte des objectifs 

d'investissement du Gouvernement dans les quatre (4) secteurs d'infrastructures economiques {transports, 

energie, adduction d'eau, assainissement et Technologies de l'Information et de la Communication (TIC) 

cmltera plus de 900 millions d'USD par an sur dix ans. Pour ameIiorer J'offie et la qualite des infrastruc­

tures et l'acces aux services sociaux, il faudra en fait beaucoup plus de ressourees, ce qui requiert que les 

ressources soient allouees en fonetion des objectifs du DSRP et depensees de f(i\:On plus efficiente et trans­

parente. 

4. Cette RDP analyse les poJitiques et pratiques actuelles en matiere budgetaire, au niveau 
macroeconomique et en termes d'efficience des depenses. Elle evalue comment les ressources pu-
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bliques peuvent etre utilisees efficacement pour soutenir une croissance elevee et inclusive et amelio­

rer les indicateurs sociaux,2 tout en sauvegardant la stabilite economique et financiere. La RDP fournit 

des reponses a cette question it differents niveaux: 

• D'abord elle analyse la far;:on dont Ie Congo a reparti ses credits budgetaires ces cinq dernieres an­

nees et recommande des choix pour que ses depenses correspondent mieux ala volonte d'ameliorer 

les infrastructures et aux autres objectifs nationaux de developpernent definis par Ie DSRP. 

• Puis elle indique ce qui est necessaire en termes de ressources suppIementaires et de re­

formes structurelles - pour amener les infrastructures economiques congolaises au niveau at­

teint par les pays am cains qui font Ie mieux dans ce domaine. Pour eviterde gasp iller des res­

sources supplementaires, eUe fait des suggestions concernant Ies priorites, la sequence et 

l'efficacite de I'execution des rHormes et dans la gestion budgetaire, notamment dans Ie do­

maine de la gestion de 1 'investissement public (GIP). 

• Le demier chapitre presente les plus recentes projections des revenus petroliers et, sur cette 

base, propose une methode de gestion des enveloppes budgetaires de far;:on responsable, en 

tenant compte de la volatilite des revenus petroliers et du risque de leur declin it long terme. 

B. Aligner Ie budget du Congo sur les priorites du DSRP 

Allocation des credits budgetaires et espace budgbaire 

5. La RDP examine les grandes evolutions de la repartition des credits et de l'execution du 

budget entre 2004 et 2009 en ce qui concerne les objectifs du DSRP et fait des suggestions sur la 

fa~on de modifier les allocation budgetaires en faveur des secteurs prioritaires. Cette partie de 

l' analyse a ete realisee conjointement avec une equipe du Gouvernernent comprenant des respon­

sables du Ministere de Plan et d'Amenagement du Territoire (MPAT) et du Ministere de l'Economie 

et des Finances et du Budget (MEFB). 

Credits en hausse pour les secteurs prioritaires du DSRP mais encore faibles 

6. Ces cinq dernieres annees, les depenses publiques du Congo en faveur des secteurs prio­
ritaires du DSRP ont progressivement augmente. Le Tableau 0.1 montre cette evolution. Depuis 
2004, les credits budgetaires ont ete progressivement reorientes des fonctions administratives et secu­

ritaires vers les secteurs importants pour atteindre les principaux objectifs du DSRP : reduction de la 

pauvrete et croissance economique du secteur hors du petro Ie. Cela a ete dil principalement it la 

hausse des revenus petroliers, qui a profite surtout a 1 'investissement dans les infrastructures econo­
miques. La hausse des credits en faveur des secteurs sociaux a ete moins prononcee. 

En diminution sur la periode, la part des depenses administratives et de securite reste cependant 
tres importante par rapport aux depenses productives et sociales. Entre 2004 et 2009, les de­
penses administratives et de securite ont represente en moyenne 46 % du total du budget - pres du 
double des credits budgetaires accordes a I'ensemble des secteurs sociaux (25 %). Les d6penses en 
faveur des activites productives et des infrastructures economiques ont represente en moyenne 23 % 
du total (voir Tableau 0.1). 

2 L' analyse porte sur I' infrastructure economique, en rq,onse au vif interet du Gouvemement pour un renforce­
ment des services d'infrastructure. La plupart des conclusions de la RDP sont egalement valables pour l'objectif 
crucial du Congo qui est d' arneliorer ses indicateurs sociaux. 
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Tableau 0.1 : Evolution des depenses publiques selon la nomenclature fonctionneJle, 2004-2010 
(en pourcentage du budget total) 

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 
effecti{ budget Projet de budget 

services administratifs generaux 40,2 32,3 29,9 34,7 22,4 22,3 20,3 
Fonctions It:gislative et executive 13,6 12,8 9,1 10,5 7,7 -- -
Services financiers et budgetaires 16,6 9,6 7,7 6,4 3,9 -- -
Affaires etrangeres 2,7 3,3 2,7 2,0 2,5 -- --
Autres services generaux 7,4 6,7 10,4 15,8 8,3 - --

Defense 12,4 12,0 11,3 7,6 8,9 9,5 8,6 
Securite publique 5,2 5,4 5,3 7,3 4,8 5,2 4,7 
Protection de \'environnement 0,3 0,3 0,3 0,1 0,4 2,9 2,6 
Services communaux 3,9 2,2 3,9 4,8 4,6 5,2 5,2 
Sante 4,5 7,9 21,5 5,2 9,3 8,8 8,7 
Sports et culture 3,1 4,5 2,1 2,9 3,0 1,8 1,5 
Education 10,4 12,5 10,4 9,8 11,2 12,3 12,1 
Protection sociale 2,2 1,6 1,4 1,3 1,7 2,2 2,1 
Affaires economiques 17,7 21,3 14,0 26,3 33,8 29,7 34,2 

Agriculture 1,6 2,4 7,1 1,4 2,6 3,7 4,0 
Energie 1,6 2,6 1,5 4,0 11,1 2,7 3,2 
Industrie 0,9 0,8 0,6 0,5 1,2 2,6 2,5 
Transports 8,4 11,0 2,1 17,1 16,\ 12,5 19,3 
autres affaires economiques 5,1 4,5 2,6 3,2 2,8 8,2 5,2 i 

• TOTAL 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 1000 .. . . Sources: MIDIstere des Fmances, Mlmstere du Plan. 

Suggestions pour des reallocations strategiques au cours des trois prochaines annees 

7. Avec Ie DSRP et Ie Cadre des depenses it moyen terme (CDMT), Ie Gouvernement a 
maintenant un cadrage pour aUouer les ressources budgetaires conformement it ses priorites du 
developpement.Le CDMT 2010-2012 offre une solide base strategique pour I'allocation du budget 
conformement aux objectifs du DSRP en termes d' objectifs concrets de depense par secteurs. Ces ob­
jectifs appellent des corrections dans la composition du budget au cours des trois prochaines armees 
(voir tableau 0.2)3 , comme suit: . 

• Des hausses de depenses assez importantes seraient necessaires dans Ie secteur social (+ 3,5 
points de pourcentage), surtout dans I'education (+ 3 point de pourcentage). Mais, les objec­
tifs du CDMT pour l'education n'ameneraient ce secteur qu'a un niveau encore assez bas, 
nettement inferieur a celui des pays d' Afrique Subsaharienne (ASS) ayant des caracteristiques 
similail'es. 

• Les credits aux secteurs productifs augmenteraient de trois (3) points de pourcentage; ce qui 
profiterait au deveioppement du secteur agricole qui represente une forte priorite du Gouver­
nement et qui est aujourd'hui tres loin de son potentiel. 

• Les credits actuels aux infrastructures economiques sont relativement proches des objectifs du 
CDMT, mais devraient croitre encore d'environ un point de pourcentage. 

8. Les ressources supplementaires necessaires pour ces corrections viendraient d'une 
baisse des depenses administratives. Vanalyse constate qu'une part substantielle du budget congo­
lais est consacree it des fonctions administratives qui ne sont essentielles ni pour Ie fonctionnement de 

3 Ceci signifie des changements dans la part relative des divers secteurs dans l'ensemble du budget (courant et 
investissement). Puisque l'enveloppe globale doit fortement s'accroitre, les credits aces secteurs s'accroitront 
aussi en valeur absolue. 

x 



I'Etat, ni pour la creation de conditions favorables a la croissance economique' et au progres social, ni 
a la reduction de la pauvrete. Une analyse approfondie du projet de budget 2009 montre que les de­
penses pour ces fonctions ont depasse 10% du total des depenses d'investissement. 

9. L'ana]yse du financement des infrastructures presentee dans Ie cbapitre 2 montre que 
les reallocations au sein des sous-secteurs et entre sous-secteurs pourraient aussi ameliorer 
I'alignement «le depenses budgetaires sur les politiques prioritaires. Le secteur des transports est 
relativement sur-finance, tandis que les autres secteurs examines - TIC, eau et assainissement et sur­
tout electricite - manquent seneusement de fonds par rapport a leurs objectifs. Des reallocations entre 
secteurs d'infrastructures pourraient done permettre nne plus forte rentabilite economique des de­
penses d'infrastructures. Des gains d'efficience seraient par ailleurs permis par certaines reallocations 
au sein de certains secteurs, notamment les transports et l'electricite. 

Accroltre l'espace budgitaire principmement pour deve/opper les investissements publics 

10. Le pays etant tres dependant de revenus petroliers imprevisibles pour Ie financement de 
ses depenses, I'elargissement de I'espace budgHaire ces cinq dernieres annees a He un progres 
essentiel. Vanalyse de la composition economique des d6penses montre comment cela a etc possible. 
D'une part les ressources disponibles (recettes et dons re~us) ont fortement augmente (de 70 % en 
termes reels), grace surtout a I'expansion de la production petroliere. D'autre part, les autorites ont 
reussi a controler les d6penses fixes, constituees essentiellement de traitements et salaires et du ser­
vice de la dette. Ces depenses ne representent plus que 25 % du budget total, contre 38 % en 2004 : 

• La part des paiements d'interets dans Ies depenses budgetaires est pas see de 19,5 a 12,1 % 
pendant cette periode, grace a la conclusion de plusieurs accords d'allegement de la dette. 
Apres I'atteinte du Point d'achevement PPTE en Janvier 2010, Ie service de la dette va encore 
se reduire pendant les prochaines annees. 

• La part des salaires dans les depenses budgetaires est passee de 18,8 a 13,4 %, car les autori­
tes sont restees prudentes en matiere de personnel dans Ie secteur public. 

11. L'espace supplementaire cree pour les depenses a ete occupe surtout par one spectaculaire 
hansse du budget d'investissement. Les depenses d'investissement ont ete la principale categorie Ceo­
nomique du budget dans cette periode, representant en moyenne 29 % entre 2004 et 2009 (Grapruque 0.1). 
Le budget d'investissement a augmente de 188 % en termes reels, passant de 24 a 37 % du total des de­
penses, largement du fait de l'execution de l'ambitieux programme d'infrastructures du Gouvemement. 

12. Cette rapide croissance des depenses d'investissement souleve quelques inquietudes, car 
eUe n'a pas ete accompagnee d'une hausse proportionneUe des depenses de fonctionnement. La 

croissance de 188 % des investissements est a rapprocher d'une hausse de seulement 45 % du total 
des depenses de fonctionnement. Dans la plupart des secteurs, Ie niveau des ressources allouees au 
fonctionnement et a I' entretien (F &E) est tees au-dessous de la moyenne en l' Afrique Sub-Saharienne. 
En outre, l'enveloppe des d6penses de fonctionnement est dominee par les depenses administratives et 
de securite, comme on }'a vu plus haut. Cette constatation amene a souligner l'irnportance cruciale 
d'une budgetisation convenable des frais de F&E et notamment des frais de personnels et des achats 
de foumitures en particulier pour les ecoles et centres de soins. 
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, Allocations par secteur 2008 2009 2010 2011 2012 
Secteurs sociaux 22,8 25,6 26,7 27,7 28,0 

Education 10,7 13,1 14,1 14,6 15,1 

Sante 9,4 9,6 9,8 10,0 10,2 

Developpement social et emploi 0,9 1,0 1, I 1,2 1,2 

Culture, sports 1,8 1,8 1,6 1,9 1,5 

Production et commerce 4,6 7,7 9,1 9,5 9,7 

Secteur rural 2,5 4,1 5,1 5,4 5,7 

Autres ministeres 2,1 3,5 4,0 4,0 4,1 

Infrastructure 27,7 20,9 24,5 25,5 25,5 

Travaux publics 10,7 9,9 11,9 12,8 13,1 

Construction, utbanisme et logement 1,6 0,4 0,5 0,6 0,7 

Energie et eau 11,2 4,8 5,7 5,5 5,5 

Communications 0,7 0,9 0,8 0,8 0,8 

Transports et aviation 3,4 4,5 5,3 5,4 5,1 

Transport maritime 0,2 0,3 0,3 0,4 0,4 

Administration et gouvernance economique 20,4 19,1 15,8 13,5 13,8 

, Defense et securite 10,7 12,3 10,4 9,9 9,6 
I Souverainete 12,0 11,8 11,0 II,2 11,1 

I Secteur judiciaire 1,9 2,7 2,6 2,8 2,3 
TOTAL 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 

Source: autontes congolalses. 

Graphique 0.1 : Allocations des depenses publiques selon la classification ecoDomique, 200~09 
(Ordres de paiement) 

Depensesde 
capital 
29% 

dette 
19% 3% 

Sources: FMI, MEFB, MP AT 

Biens et 
services 

8% 

Charges 
communes 

9% 

Note: Les donnees sont nettes des transferts it. CORAF. 

Necessite de proteger I'espace budgetaire et de I'utiliser productivement 

13. L'importante fraction du budget disponible pour les depenses discretionnaires offre au 
Congo la possibilite de mettre en reuvre un budget qui vise accelerer Ie developpement plutot 
que de distribuer des ressources aux organismes publics. Pour saisir cette occasion, Ie Congo de­
vra utiliser ses de,enses discretionnaires pour financer des interventions a fort eITet sur la croissance 
et sur les indicateurs sociaux. L'espace budgetaire pour ces dq,enses discretionnaires devra etre pro­
tege: 

• en ne pennettant que des hausses moderees de la masse salariale et en centrant les dq,enses 
salariales supplementaires sur l'attraction de personnel qualifie pouvant mettre en reuvre des 
projets it haute valeur et assurer des services de qualite, notamment dans les zones rurales ; 
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• en poursuivant l'actuelle politique d'emprunts exterieurs prudents, se limitant it des prets II 

tennes concessionnels. Yu les importants afflux de revenus petroliers au cours des cinq (5) 
prochaines annees, Ie Congo n'aura pas de deficit de financement. Les emprunts exterieurs 

devraient donc surtout avoir pour but de realiser des projets it forte valeur avec un soutien ex­
t6rieur, apportant savoir-faire et technologie ; 

• en poursuivant des refonnes visant a reduire les d6penses improductives, en diminuant des 

depenses administratives et en rempla~ant progressivement les systernes de subventions gene­

ralisees (teIs que celui beneficiant it tons les produits petroliers vendns dans Ie pays) et en ci­

blant mieux les transferts vers les populations pauvres et marginalisees. 

Renforcement de la base strategique des allocations budgetaires 

14. Pour l'avenir, il faut renforcer la base stratCgique de la repartition des credits budgetaires, en 

affinant Ie DSRP, en eIaborant des strategies sondes pour tous les secteurs productifs et sociaox et en 

elargissant Ie CDMT. L'6Iaboration du DSRP2, qui doit etr'epublie en 2011, pourrait prendre en compte ces 

questions. Ces efforts pourraient etre soutenus par des etudes visant a evaluer comment les actions budge­

taires pourraient rnieux accel6rer la croissance dans les secteurs cles hors petrole, creer des ernplois et reduire 

la pauvrete. 

15. D faut aussi renforcer la capacite de suivi des depenses en faveur des pauvres. II faudrait 

commencer par un elargissement de la definition de ces depenses pour y inclure les articles budge­

taires qui fournissent des ressources aux activites productives interessant les pauvres. 

C. Reformes prioritaires et implications budgetaires de l'amelioration des 
services d'infrastructure 

16. Le renforcement des services d'infrastructure est une source de croissance et est crucial 
pour Ie deve]oppement de I'economie hors petrole du pays, notamment I'agriculture. Le DSRP 

priorise la rehabilitation et Ie renforcement de 1a couverture des infrastructures economiques du Con­

go. L'analyse presentee ici montre que Ie revenu par habitant pourrait croitre jusqu'a 3,7 % de plus 
que maintenant si les services d'infrastructure atteignaient Ie niveau de Maurice - Ie pays africain 
ayant Ie meilleur niveau en ce domaine. Dne partie importante de cet effet considerable viendrait des 

progres dans Ie secteur electrique, qui est pour Ie moment un serieux obstacle a la croissance de 
l'econornie hors petro Ie. Comme cela a ete montre par nne etude spatiale de la Banque mondiale,4 une 

demarche coherente pour developper les infrastructures du pays, Ie long de ses grands axes geogra­

phiques serait particulierement efficace pour integrer economiquement Ie pays et en faire un carrefour 

de transit pour la region. 

Potentiel important d'ameliorauon de l'acces aux services d'in/rastructure et dans leur qualite 

17. Un examen de Ia performance des quatre grands secteurs d'infrastructures econo­

miques montre que Ie Congo est en retard en termes de qu~lite et d'acces aox services 

d'infrastructure par rapport aox pays avec des caracreristiques de developpement similaires. 

De }'examen secteur-par-secteur de ce rapport se degagent des orientations pOur les actions priori­

taires pennettant d'ameliorer les performances. Ces actions se repartissent en deux categories; la 

4 Banque mondiale (2009). Congo - Prioritization infrastructure investments: a spatial approach. Rapport N° 
52430. La Banque mondiale, Washington D.C. 

xiii 



premiere concerne des nouveaux investissements pour ameliorer les infrastructures sur les grands 
axes; et la deuxieme des refonnes structurelles visant it. reduire les pertes de distribution, a ameliorer 
la gestion des societes d'etat et d'autres unites charges pour la foumiture de services d'infrastructure 
de base et it. ameliorer Ie recouvrement des factures et 1'ajustement des tarifs. Voici les questions sec­
torielles qui ressortent : 

• Le secteur electrique est confronte it. deux problemes : couverture restreinte et absence de fiabilite du 
reseau. L'acces a l'electricite est bien infeneur it. la moyenne africaine, notamment dans les zones ru­
rales. Les frequentes coupures ont oblige les entreprises et Ies menages Ii s'equiper de generateurs 
(qui representent au total une capacite de 207 MW, soit pres du double de la capacite de production 
du reseau electrique national). Des investissements rnajeurs dans la production et Ie transport de cou­
rant sont en cours. En particulier, il y a deux gros investissements dans la production hydroelectrique 
(Ie barrage de Imboulou qui devrait accroitre Ia generation du pays de 300 MW) et thermique (une 
centrale a gaz a Pointe-Noire qui ajoutera 120 MW au reseau) et dans la rehabilitation du r6seau de 
transport sont en cours, notamment Ia ligne Ii haute tension Pointe Noire-Brazzaville. Mais ces inves­
tissements doivent etre accompagnes par des refonnes visant it. reduire Ies graves inefficiences dans 
Ie transport et Ia distribution, causees surtout par I'insuffisance de capacite de l' operateur, lao Societe 
Nationale d'Electricite (SNE). Ces rMonnes devraients'attaquer: (a) aux importantes pertes tech­
niques (47 % contre 27 %, en moyenne, pour Ies autres pays africains riches en ressources); (b) aux 
importants sureffectifs de Ia SNE; (c) a I'absence de recouvrement integral des coUts (alors que les 
tarifs sont tres eleves compares a Ia moyenne de r Afrique subsaharienne, ils ne couvrent que les 
frais d'exploitation, pas l'amortissement des investissements) et (d) Ie bas niveau d'encaissement des 
factures. 

• Dans les TIC, Ie renforcement de Ia concurrence sur Ie marche congolais de Ia telephonie mobile 
est une reussite notable. II a pennis un taux de couverture de 70 % de la population par un signal 
GSM, contre 48 %, en moyenne, dans les pays africains riches en ressources. De nouvelles entrees 
d'operateurs prives pourraient permettre de couvrir 15 % supplementaires de la population. Mais 
des subventions seront necessaires pour atteindre les 15 % restants, ce qui correspond a la popula­
tion vivant dans des regions eloignees. Si Ie taux de couverture est deja large, Ie prix des services 
de 1616phonie mobile et des connexions a intemet est assez eleve. Un nouveau renforcement de la 
concurrence et Ie raccordement prevu au cable sous-marin (qui devrait accroitre la capacite de 
transmission de donnees) devraient permettre une baisse des prix. Enfm, la qualite et la couverture 
du reseau des lignes fixes est tres faible (la densite est inferieure de moitie a la densite moyenne 
des pays africains riches en ressources). C'est aussi un obstacle d6cisif a l'expansion des services 
internet Globalement, la mise en place d'un nouveau cadre juridique et reglementaire et la realisa­
tion des investissements prevus pour la connexion avec les arteres intemationales et pour la cou­
verture nationale Ii large bande, devraient ameliorer la capacite et la perfonnance du secteur. 

• Remedier a la faible couverture et au mauvais etat du reseau de transport routier est une prio­
rite essentielle du DSRP, du fait que de meilleures routes permettront au Congo de retrouver 
son r6le de pays de transit et d'axe commercial de la region. La couverture des zones de terre 
arable par un reseau de routes goudronnees est actuellement quatre fois inferieure a celle ren­
contree en moyenne dans les pays en voie de developpement qui sont riches en ressources et 
pour les routes non goudronnees, 1a couverture du Congo est vingt cinq (25) fois inferieure. 
La realisation des investissements en cours et prevus dans les infrastructures routieres est 
donc cruciale, notamment l'extension du reseau des routes rurales de desserte, qui promet de 
forts retours sur investissement. Une demarche globale concernant ces investissements, asso­
ciant l'edification de routes et des investissements dans d'autres modes de transport, accroi-
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trait encore ces rendements, comme Ie montre I'etude spatiale mentionnee plus haut. Le Plan 

national de transport adopte en 2005 fournit de bonnes orientations a cet egard. De meme, Ie 

fonctionnement du Fonds routier devra-t-il etre ameJiore, pour mettre I'entretien a des normes 

permettant d'eviter des couts exorbitants de rehabilitation dans l'avenir. '(Aujourd'hui, seuIe­

ment 38 % des routes goudronnees et 21 % des autres routes sont en bon etat). Pour cela, il 

faut clarifier la mission du Fonds routier et renforcer son autonomie financiere et sa fiabilite. 

• Le transport ferroviaire du Congo est I'un de ceux qui marchent Ie moins bien de toute l' Afrique 

en termes de qualite de service et de surete. Pourtant ses tarifs sont trois fois plus eleves que ceux 

de l' Afrique du Sud. La rehabilitation et l' amelioration de la performance de la liaison ferroviaire 

entre Brazzaville et Pointe Noire est d'irnportance strategique pour l'econornie du pays. Les ef­

forts en cours pour irnpliquer Ie secteur prive dans l' amelioration et la gestion de cette liaison 

semblent prometteurs. La mise en concession d'autres axes ferroviaires dans la region a permis en 

effet d'ameliorer la performance d'exploitation et d'accroitre Ie trafic.5 

• Pour ce qui est du transport maritime et fluvial, Ie port maritime en eau profonde de Pointe 

Noire a des caracteristiques naturelles qui lui donnent un avantage comparatif par rapport aux 

autres ports de la region. Ce port est, de fayon generale, bien gere. Un plan directeur guide 

son expansion, ce qui attire d'importants investissements prives. Les defis sont maintenant de 

construire et ameliorer les installations de transport de raccordement, notamment les con­

nexions routieres et ferroviaires avec Brazzaville; de reduire les charges et accroitre 

l' efficience administrative. En amont de Brazzaville, Ie fleuve Congo et ses affluents doivent 

etre dragues correctement et regulierement pour retrouver leur role de voies de transport eco­

nomiques, notamment pour Ie bois. 

• La performance du Congo en matiere d'infrastructUres d'eau et d'assainissement donne une image' 

contrastee. Le taux global d'acces au reseau d'eau est relativement eleve (26 % de la population 

contre une moyenne de 17 % dans l' ASS), mais ce chiffre couvre un tres faible taux d' acces dans les 

zones rurales (seulement 3 %). Le taux de couverture de I' assainissement est bas (5 % contre 10 % 
pour l'ASS), mais Ie taux de defecation dans la nature (10 %) est bien Meilleur que la moyenne de 

l' ASS (34 %). Le principal d6fi dans ce domaine est de reduire I'immense 6cart entre zones rurales 
et zones urbaines. Panni les refoxmes particulierement prometteuses, notons I'adoption d'une poli­

tique explicite et d'un budget d'adduction d'eau rurale, l'eIaboration d'une carte des points d'eau ru­

raux et l' adoption de politiques de recouvrement des couts pour ameliorer la viabilite financiere du 

service des eaux, la Societe Nationale de Distribution de l'Eau (SNDE). Si Ie taux d'acces urbain a 
l'eau est relativement 6leve, la distribution de l'eau en ville est tres inefficiente et genere 

d'irnportants couts caches. La SNDE ne collecte que 60 % des recettes qui seraient necessaires pour 

une exploitation efficace. Cela semble dO surtout au fait que Ie tarif de l' eau ne perrnet de eouvrir 

que 52 % des coUts, beaucoup moins que les services equivalents dans les autres pays de l' ASS (ou 

les pertes de distribution sont plus fmbles et Ie taux de recouvrement plus eleve). R6s0udre ees pro­

blemes perrnettra de donner It la SNDE des bases financieres plus sames et done de la mettre en 

meilleure posture pour investir dans l' expansion de son reseau. Un projet de grande arnpleur 

d'amelioration des infrastructures urbaines centre sur I'adduction d'eau (et I'electricite) a ete lance 

r6cemment pour resoudre ces problemes. 

5 Mbangala, M., 2008. Taking Stock de Railway Companies in Sub-Saharan Africa. DINPA, Background Paper, 
Banque mondiale, Washington, D.C. 
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II faut environ 1 milliards de dollar US par an pour atteindre les objectifs d'amelioration des in­
frastructures du Gouvernement 

Tableau 0.3: Objectifs ina/califs a 'infrastructure pour Ie Congo et leurs couts estimes, 2005-1015 

Objectif economique Objectif social 
Couts estimes pour I'atteinte des 
objectifs (en millions d'USD/an) 

Investissement F&E Total 

1.689 MW de produc-
Couverture electrique de 

Electricite 
tion supplementaire 

53% de 1a population (84% 438 44 482 
498 MW dans les zones urbaines) 
d'interconnections 

Liaisons fibre optique Signal voix GSM et acces 

TIC 
avec les capitales voi- public it large bande pour 

40 44 84 
sines et avec Ie dible la totalite de la population 
sous-marin rurale 

Liaisons nationales et Reseau routier rural erendu 
regionales en remet- pour relier 48% de la popula-
tant en bon etat 1.052 tion rurale et 80% de la pro-
km de routes natio- duction agricole aux routes 

Transports nales existantes, regionales et nationales 94 69 163 

1.318 km de routes T oute la population urbaine it 
regionales et 305 km moins de 500 metres d'une 
de voies ferrees route toutes-saisons 

Atteinte des OMD : fournir 

Eau et assai-
II 85% de la population 

nissement 
Non applicable l' acces it l' eau potable et Ii 159 57 216 

60% un assainissement 
ameIiore d'ici 2015 

731 215 946 

18.' L'analyse estime que I'atteinte des objectif~ du Gouvemement pour I'amelioration de la 
couverture, la qualite et l'accessibilite des services d'infrastructures dans les secteurs de 
I'electricite, des TIC, du transport, de reau et de I'assainissement couterait 946 millions d'USD 

par an. En pourcentage du PIB, cela represente 16 %, taux analogue Ii Ia moyenne de l' ASS (15 %) et 
lI:gerement plus eleve que celui estime pour les pays de l'ASS qui sont riches en ressources (12 %). 
Voici la repartition de ces couts: 

• Les plus grosses depenses Ii consentir sont celles du secteur electrique, ou Ie Congo aura be­
soin d'environ 482 millions d'USD par an pour faire fa!;e it la demande croissante. 

• Les besoins pour l'eau et l'assainissement sont egalement eleves : 216 millions d'USD par an. 

• Les besoins de fmancement pour les transports sont substantiels en chimes absolus : environ 
163 millions d'USD par an. 

• Les besoins du secteur des TIC sont comparativement modestes, etant donne les couts uni­
taires plus faibles et les investissements deja realises (notamment dans la technologie cellu­

laire). 
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• Les investissements representent 77 % du total des depenses d'infrastructures, l'electricite re­
presentant 438 millions d'USD, soh 60 % des besoins totaui d'investissement (Tableau 0.3). 

• Le fonctionnement et I' entretien representent un tiers du total des frais. Les transports repre­
sentant 69 millions d'USD, soit 40 % des depenses de F&E. 

19. Ces estimations se basent sur des modeles micro-economiques qui calcnlent les couts it 

. consentir pour atteindre des objectifs economiques et sociaux specifiques dans un pays en ma­
tiere de services d'infrastructure.6 Le Tableau 0.3 presente ces objectif. .. et l'estimation des finan­
cements supplementaires pour les atteindre. 

20. Lorsque toutes les sources de financement connues - secteur public, secteur prive, aide 

publique au developpement (ODA), hors OCDE sont additionnees - les depenses en infrastruc­

tures se montent actueUement it 463 millions d'USD par an (moyenne 2004-2007). Le secteur public 
represente 82 % du total des d6penses d'infrastructures. Le reste est fourni par des finimceurs hOTS 

aCDE (10 %), aDA (4 %) et secteur prive (4 %). Le Congo d6pense deja 8 % de son PIB pour les in­

frastructures economiques, WI pourcentage plus eleve que la moyenne des pays riches en ressources et 

des pairs africains, mais moms que les niveaux atteints dans les pays d' Asie comme la Chine, ou Ie taux 

a ete de 12 % du PIB en moyenne, au cours des deux demieres decennies. Les secteurs de l'energie et 
des transports representent ensemble environ 80 % du total des flux annueis it destination des secteurs 

d'infrastructures du Congo. 

21. Les credits existants, en y ajoutant les gains de productivite et I'amelioration du recou­

vrement des couts, pourraient fournir jusqu'it 600 millions d'USD des besoins estimes en infras­
tructures. Le financement pourrait venir des principaies sources suivantes (voir aussi tableau 0.4): 

• Credits budgetaires existants: Des credits budgetaires existants, il estime que 351 millions 

d'USD sont affectes aux besoms identifies (r6pondant aux objectifs economiques et sociaux 

mentionnes en haut). Les estimations montrent qu'il y aurait assez deressources pour r6pondre 
aux besoins d'infrastructures dans Ie secteur des transports, aloTS qu'it y a des deficits surtout 

dans Ie secteur electrique. 

• Reallocations inter et intra-sectorielles : Les reallocations entre secteurs (par ex. des trans­
ports vers l'electricite) et au sein des secteuTS pourraient entrainer une utilisation plus produc­

tive de respectivement 74 millions et 38 millions d'USD. 

• Amelioration des taux d'execution : jusqu'a 52 millions d'USD pourraient etre obtenus par 
des taux d'execution des projets d'infrastructure plus proches des montants budgetes. 

• Reduction des inefficiences de· fonctionnement: L'analyse secteur par secteur a montre 

d'importantes inefficiences des d6penses lires aux pertes dans la distribution et Ie recouvre­

ment des sommes dues et a l'insuffisante capacite de gestion du service pUblic. On estime que 

79 millions d'USD par an (1,3 % du PIB) pourraient etre gagnes en eliminant ces ineffi· 

ciences, dont 73 millions viendraient du seul secteur electrique. 

6 L'analyse utilise la methode elaboree pour l'iIDtiative Africa Infrastructure Country Diagnostic (DINPA) 
(Diagnostiques nationaux des infrastructures des pays d' Afrique). Cette methode est basee sur des modeles de­
veloppes it la mesure du pays et du secteur conceme, d' ou on tire les objectifs et les couts estimes. Le deficit en 
relation aux services d'infrastructure poUr cbaque pays est calcule par des modeles microeconomiques qui pren­
nent en compte aspects de croissance economiques ainsi qu'objectives de politiques sociales par rapport aux 
services d'infrastructure. Les calculs contiennent les couts de F&E et d'investissements nouveaux. 
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• Ameliorer Ie recouvrement des couts: Un supplement de 78 millions d'USD pourrait venir de 
la mise des tarifs des services d'infrastructure it un niveau plus proche du recouvrement des 
couts. Les ajustements de tarif dans les secteurs de l'electricite et de l'eau-assainissement 
pourraient generer respectivement 56 millions et 17 millions d'USD supplementaires. 

22. Sur Ia base de ces hypotheses de maintien du niveau actuel de depense, de gains 
d'efficience et de reallocations, Ie Congo aurait quand meme un besoin important de finance­
ment pour Ie developpement de ses infrastructures. Le deficit de financement est estime a 200 mil­
lions d'USD. 

Tableau 0.4 : Besoins et sources de financement pour /'infrastructure 
(Sur fa base d'une moyenne de depenses entre 2004 et 2007) 

Eau et assai- Entre 
US$ mlllioo Dar an TIC Electricite TransDort nissement secteurs Total 

Besoin de financement (84) (482) (163) (216) (946) 

Depenses existantes 30 109 163 48 351 

Potentiel de reallocations intra-secteur 0 18 20 0 38 

Potentiel de reduction des inefficiences 0 146 40 23 209 

Potentiel de reallocations entre secteurs 74 

(defICit) on excedent (54) (208) 60 (145) 74 (274) 

Source: calculs des services de la BanqueMondiale. 

Importtmce d'ougmenter I' tfficience des dipenses et mobiliser des financements hors budget 

23. Les gains ~'emcience et de reallocations bndgetaires, meme avee nne forte volonte poli­
tique, ne se concretiseront que progressivement. Le gap de f"maneement restera done important 
dans Ie court et moyen terme. Ceci necessite des efforts energiques et continus de refonne et la mo­
bilisation de res sources extrabudgetaires. 11 faut rappeler dans ce contexte que Ie taux de financement 
des infrastructures par Ie secteur prive (4 % du total des investissements) au Congo est tees faible a 
l'aune intemationale. 

24. La mobilisation de ressources du secteur prive etlou des sources regionales pour finan-
cer les investissements en infrastructure aurait aussi d'autres avantages : 

• La mise en place de mecanismes fmanciers transfrontaliers creatifs pour des investissements 
de production et transport d'electricite et de projets conjoints de transport teis qu'une voie fer­
ree et un pont routier Kinshasa-Brazzaville pour developper des axes regionaux 
d'infrastructure. 

• L'attraction d'investissements prives dans les secteurs d'infrastructures du Congo apporterait 
un savoir-faire technique et managerial crucial pour Ie developpement des infrastructures et Ia 
prestation des services. Mais, une plus grande implication du secteur prive dans I'economie 
peut necessiter des refonnes au cadre juridique et reglementaire. 

D. Realisation de dformes structurelles pour accroitre l'efficience des de­
penses 

25. Le realignement de l'allocation des ressources sur les priorites du DSRP est essentiel pour 
ameliorer les services de base d'infrastructnre, mais n ne garantit pas une utiIisation optiJnale des 
credits budgetaires. Dans ce contexte, la RDP prend en compte les rHormes de Gestion des Finances Pu-
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bliques (GFP) et Gestion de l'Investissement Public (GlP) recentes et prevues et suggere des fa~ons de 
mieux prioriser et de mettre en phase ces ref ormes, qui offrent un bon potentiel pour accroitre l'efficience 

des depenses. 

De jortes inefficiences dans les depenses puh/iques demeurent 

26. n y a de claires indications que I'efficience des depenses est encore tres faible an Congo. 
Les inefficiences sont evidentes a differents niveaux: d'abord, la faiblesse des capacites dans les 

entreprises publiques responsables pour les services d'infrastructure se traduit par des pertes tech­

niques et dans Ie recouvrement, des couts d'administration excessifs et des structures tarifaires inade­
quates it la prestation des services, comme on l'a note dans la section precerlente. Ensuite, de graves 

insuffisances de capacite et des mauvaises pratiques dans la GFP ont des repercussions sur la pro­
grammation et I' execution du budget : 

• D'importantc::s sur-executions ou sous-executions du budget ont change Ies resuitats budge­
taires de fa~on significative en relation aux allocations budgetaires initiaies ces demieres an­

nees, generalement en faveur de secteurs non prioritaires. Les budgets des secteurs prioritaires 

du DSRP teIs que la sante, I'education et les transports ont ete sous-executes la plupart des 
annees, tandis que les secteurs de la souverainete te1s que Ia defense et la securite publique 
ont sou vent ete sur-executes (Tableau O.S). Ces distorsions sont particulierement graves dans 

Ie budget d'investissement. II y a aussi d'enormes variations dans les taux d'execution 
d'annee en annee, indication supplementaire que les credits budgetaires ne sont pas respectes 
dans Ie processus d'execution. 

• D'autres insuffisaIlces dans l'execution de l'.investissement public ont ete revelees par une 
evaluation interne de cette fonction dans un certain nombre de ministeres, reaJisee par Ie 
MPAT en 2009. Ont ete not6es: (a) une proportion elevee des montant des marches publics 
(13 % de tous les cas examines pour 2009, 9 % pour 2010) qui contournent Ie cycle normal 
des depenses au moyen de procedures d'urgence puis sont regularises a posteriori; (b) un 
nombre excessif d'avances au-dela du taux maximum de 30 % stipul6 par Ia Loi organique 
des ftnances, payes it des adjudicataires de marches publics (Plus de 90 % des cas examines 
pour 2008 et 2009), sans preuve d'une execution materielle proportionnelle aux avances et (c) 
une utilisation du gre it gre dans une grande majorite des marches publics. 

Tableau 0.5 : Taux d'execution des depenses ~ubligues selon la nomenclature fonctionnelJe 
Taux d'execution du budget total sur 2004-2008 

2004 2005 2006 2007 2008 Mo!enn~e_ 
Services generaux 135 99 101 145 103 117 
Defense 124 113 165 116 96 123 
Securite pub1ique 103 100 142 ISO 88 117 
Protection de l'environnement 2. §l 41 111 100 73 
Equipements colJectifs @ ~ 104 ~ 21 70 
Sante 69 82 143 ~ 95 91 
Sports et culture 134 165 115 108 III 127 
Education 78 84 91 82 87 84 
Protection sociale Q2 ~ 11 120 84 80 
Affaires economiques 73 83 74 101 128 92 

Agriculture 21 M 305 43 ~ 110 
Energie 110 2.2 123 131 480 183 
Industrie 66 21 1Ji. 60 77 21 
Transports 62 76 18 109 101 73 
Autres 102 174 83 106 88 111 

Sources: minisrere du Finance, calculs des services de la Banque mondiale. 
Note: Les taw: d 'execution de 120 % ou plus sont en gras et ceux de 80 % au mains sont sou/ignes. 
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Priorisat;on et phasage des plans d'action de GFP et GIP pour accroitre leur effet 

27. Vu les actuelles inefficiences, les reformes en cours de la GFP et de Ja GIP devront veil­
ler a ce que I'execution du budget non seulement soit conforme aux priorites du DSRP, mais en­
core renforce la couverture et la qualite des services. La bonne execution du Plan d' Action Gou­

vememental de Gestion de Finances Publiques (PAGGFP), adopte en mars 2008 et du Plan d'Action 

Gouvememental de Gestion de l'Investissement Public (PAGGIP), adopte en decembre 2008, sera 

cruciale a eet egard. On trouvera ci-apres des moyens de renforcer l'effet des ces plans d'action stra­

tegiques au moyen d'une amelioration de la priorisation et du phasage. 

28. Concernant la programmation budgetaire, les grandes n?formes prioritaires sont la conso­
lidation de la reforme CDMT etla realisation systematique d'une evaluation transparente des 
projets dans Ie processus de selection. L'adoption d'un systeme de CDMT pour l'elaboration du bud­

get 2010 a ete une etape importante. Elle a implique I'elaboration d'un cadrage macroeconomique com­

pIet, un CDMT global pour l'allocation des enveloppes budgetaires aux differents minisreres conformes 
aux priorites du DSRP et I'elaboration de CDMT sectoriels dans vingt (20) ministeres. II est crucial que 

ces realisations soient consolidees dans la preparation du budget 2011 au moyen des mesures prioritaires 
suivantes: 

• Respect du nouveau calendrier d'etablissement du budget pour 2011, qui prevoit une meil­

leure integration de la planification des budgets de fonctionnement et d'investissement au 

moyen du CDMT et une plus grande implication des ministeres sectoriels dans 
l' etablissement du budget. 

• Renforcement du cadrage macroeconomique, notamment en Ie Hant au nouveau modele de 
prevision des revenus petroliers, qui devrait etre mis en place avant que ne commence 

I'etablissement du budget 2011. 

• Elaboration detaillee des strategies sectorielles (avec estimation fine. des couts et seneux ca­
drage du suivi et de l' evaluation) dans les secteurs cles et actualisation ou realisation de 

CDMT sectoriels bases sur ces strategies. L'encadre 0.1 fait Ie point sur les strategies secto­

rielles dans les secteurs prioritaires. II est suggere d'actualiser et affmer les strategies exis­
tantes dans l'ooucation, la sante et les transports et d'elaborer de nouvelles strategies dans les 

secteurs de l'agriculture et de l'energie. Les strategies des autres secteurs pourraient venir 
s'ajouter progressivement au cours des prochaines annees. 

29. Les autorites ont adopte en 2009 un nouveau systeme d'evaluation et de selection des 
projets, qui devrait etre utilise en 2010. Au ca:ur de ce nouveau systeme se trouve un processus 
d'evaluation conr;:u pour assurer que les nouveaux. projets finances par Ie budget sont conformes aux 

objectifs du DSRP et repondent a ges criteres clairs de viabilite technique et financiere et presentent 
des ratios socio-economiques et un ratio couts/avantages positifs. Un fonds pour l'evaluation des pro­
jets a ete cree pour fournir les financements et Ie soutien technique necessaires a l'evaluation des pro­

jets. La mise en a:uvre de ce systeme necessiterait des manuels detailles definissant des criteres clairs 

d'evaluation et de selection, ainsi que les roles et responsabilites des divers acteurs. Ceci doit 

s' aecompagner de gros efforts de developpement des capacites. Dans l' ideal, Ie sysreme serait en 

place au premier semestre 2010, pret pour l' etablissement du nouvel ensemble de projets pour Ie bud­

get 2011. 

30. La procbaine etape, pour les autorites, serait de transformer Ie Programme 

d'Investissement Public (PIP) en une base de donnees de projets con tenant les informations es-
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sentieJles sur les aspects financiers et techniques des projets en cours et nouveaux. Cela pennet­
trait de renforcer a la fois la programmation des investissements publics et Ie suivi de leur execution. 
Cette base de donnees pourrait etre batie it partir des fiches des projets existants tenus par Ie MPAT. 
Elle pennettrait une programmation pluriannuelle des projets et done de fournir un apport crucial au 
CDMT. 

31. Pour I'execution du budget, les grandes reformes structurelles en cours devraient ame­
ner un processus d'execution du budget plus transparent et efficace et de ce fait assurer que les 
resultats du budget sont mieux alignes avec les credits slloues. La mise en application du nouveau 
Code des marches publics, adopte en mai 2009, et la rationalisation et l'infonnatisation de la chaine 
des depenses, lancees debut 2010, sont cruciaux pour Ie renforcement de la transparence et de la pre­
visibilite du processus. Ces deux rHonnes prevoient une decentralisation graduelle de l'approbation et 
de I' autorite de controle aux ministeres sectoriels. Un effort majeur de renforcement de capacite est 
necessaire pour que ce nouveau processus ne soit pas contourne ou qu'il ne conduise pas a des retards 
dans Ie passage des marches ou leur reglement. La base de donnees des projets mentionnee plus haut 
pourrait fournir un bon outil pour suivre l'execution des investissements publics. 

Eneadre 0.1 : Etat de I'elaboration de la strategie des principaux seeteurs 

Seeteur Etat de la strategie sectorieUe Commentaires 

Education La Note de strategie sur I'education • DoH etre rendue operationnelle par un Plan d'action sectoriel 
de 2007 fIxe les poorites politiques (pour Ie primaire et Ie secondaire) et par un CDMT pour 
pour atteindre les OMD dans 2010-2012. 
I'education d'ici 2015, portant sur les 3. 
sous-secteurs. 

Sante Le Plan National de Developpement • Soutien des donateurs coordonne autour d'un Programme de 
de la Sante (PNDS), adopte en 2007, Dc!veloppement des Services de Sante (PDSS) pour 2009-
defInit les politiques prioritaires du sec- 2013. 
teur de la sante, notamment: renforce- • CDMT base sur les grands piliers strategiques du PDSS en 
ment des services de soins a tous' ni- cours d'elaboration pour 201 0-2012. 
veaux et prestation d'un ensemble de 
soins essentiels 

Transports Le Plan National des Transports (PNI) • Le PNT ne tient pas compte des limites budgetaires. 
de 2004 (adopte comme loi en 2007), • n doit etre acrualise periodiquement. 
pnonse et phase les besoins • n couvre a la fois les nouveaux mvestissements et les refections, d'mvestissement pour Ie transport routier, 
ferroviaire, aerien, fluvial et maritime a un mais en pratique les nouveaux investissements son! souvent favori-

horizon de 15 ans. ses. 
• CDMT pour 2010-2012 en coors d'elaboration, base sur lePNf; 

Agriculture La Strategie de developpement agri· • La strategie est generale, ne precise pas programmes priori-
cole date de 2003. taires et actions. 

• Essentiel du budget utilise par Ie Fonds de soutien a I' agriculture 
et Ie Programme national de sc!cwite alimentaire. 

• Pas de planification integree pour Ie secteur (routes rurales, 
electrification, acces aux marches, etc.). 

• Strategie sectorielle globale a elaborer d'ici 201 0, avec un 
CDMT complet; I'" CDMT intermediaire a adopter pour 2010-
2012. 

Autres Plusieurs autres processus de planifica- • Une etude complete du secteur forestier a ete realisee en 
tion sectoriels acbeves, en cours ou 2008, recommandant une serie de mesures legales et reglemen-
prevus. taires (evaluation d'impact environnemental et social, gestion 

des concessions, resolution des conflits fonciers, reforme fis-
cale). 

• Strategie du secteur financier adoptee en 2008. 

• Politique du secteur de l' energie en cours d' elaboration. 
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Prochaines eta pes de la riforme de La GFP et de La GIP 

32. Une seconde phase pourrait s'attaquer aux autres grands problemes de l'execution du 
budget, dont la plupart ont trait a I'amelioratiou de la comptabilite de I'execution du budget et 
a sa publication. Les reformes les plus urgentes de cette seconde phase semblent les suivantes : 

• Effectuer une reforme globale du Tresor, pour assurer que les paiements sont effectues et en­
registres correctement et totalement integres dans Ie cycle des depenses (I'actuelle rHorme du 

cycle des depenses s'arrete avant l'etape du paiement). 

• Adopter des Lois de reglement qui rapprochent les ordonnancements avec les donnees de 

paiements du Tresor. La derniere Loi de reglement a ete votee en 2006. 

• Instituer des comptes-rendus reguliers sur l'execution du budget, en termes tant de taux 
d'evolution que de composition des depenses, ainsi que de resultats atteints par les pro­
grammes du Gouvemement, dans Ie cadre des rapports annuels d'avancement du DSRP et du 
cycle du CDMT. Ces rapports devraient etre publies pour favoriser 1a comprehension par Ie 
grand public du processus budgetaire et ainsi accroitre sa legitimite. 

E. Vers une politique budgetaire favorable a la croissance qui attenue les 
risques de volatllite et favorise la perennite 

33. A premiere vue, les decideurs de la politiquebudgetaire congolaise semblent dans one 
position confortable du fait de I'existence de ressources -Ies importants revenus petroliers - re­
pondant aux considerables besoins d'amelioration des infrastructures economiques. Cette situa­

tion permet de developper 1es services d'infrastructure et d'ameliorer leur qualite dans Ie but de par­

venir it une croissance economique plus forte et plus diversifiee. Les donnees budgetaires des annees 
recentes montrent que Ie Gouvernement a profite de ces ressources : l'investissement public est passe 
de 13,3 % du PIB hors petro Ie en 2003 a 29,1 % en 2009. 

34. Cependant, une vive expansion de I'investissement public cree des risques pour la stabi­
lite macroeconomique, comme Ie montre la recente histoire economique du pays. Comme dans 
beaucoup d'autres economies dependant du petrole, la politique budgetaire du Congo est confrontee a 
un double defi: la volatilite des revenus petroliers et l'erosion de la competitivite. Ces defis resultent 

de la domination croissante de l'economie par 'Ie secteur petrolier au cours des quatre dernieres de­
cennies: en 1970, Ie petrole ne representait que 15 % du PIB nominal alors qu'en 2008, il representait 
68 % du PIB nominal, 94 % des exportations et 86 % du total des recettes publiques. L'histoireeco­
nomique recente du Congo montre que Ie pays n'a pas reussi a confronter ces defis de fayon effective 
dans les dernieres annres : 

• Volatilite. Les fluctuations des prix et des volumes de production du p6trole ont induit une forte 
volatilite dans I'economie. Le PIB par habitant s'est fortement acem au coors des deux booms 

des prix petroliers dans les annees 70 et 80, mais a fortement baisse a la fm des annees 80, lors­

que les cours internationaux du brut ont chute (voire graphiqueO.2) Les annees 90 se sont carac· 

terisees par une faible croissance, alors que les cours du petrole restaient bas. La politique bud­

getaire a renforce la volatilite des revenus petroliers au lieu de l'attenuer. Le volume des de· 

penses a non seulement suivi les fluctuations des recettes induites par la baisse des coors du pe­

trole et du volume de la production, mais les a encore renforces. L'analyse montre que la poli· 

tique budgetaire a generalement ete pro-cyclique ces 20 dernieres annees, car les augmentations 
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des depenses publiques ont ete plus importantes que celles des recettes des annees de forte 
croissance et inversement. 

• Erosion de Ia competitivite. La perte progressive de la part du secteur hors petrole dans 
l'economie congolaise a conunence dans les annees 70 et s'est poursuivie ces demieres an­
nees. Particulierement notable est la claire reduction de la part des produits hors petrole dans 
rensemble des exportations apres 2003. Les exportations hors petrole sont descendues de 
17 % du total des exportations en 2002-2003 it seulement 7 % en 2009. C'est un signe de 
perte de competitivite du secteur hors petrole. Pourtant, l'analyse ne donne que de faibles in­
dices que cela' est cause par Ie« syndrome hollandais », car les prix des secteurs qui n'operent 
qu'au niveau de l'economie locale n'ont augmente que marginalement plus vite que ceux des 
secteurs qui sont actifs sur les marches exterieurs pendant cette peri ode. Plus vraisemblable­
ment, cette perte de competitivite est due it une tres faible interaction entre Ie secteur petrolier 
du Congo et Ie marche interieur des facteurs et a la distribution inefficiente et opaque des 
rentes petrolieres, aiDsi qu'aux contraintes auxquelles est confronte Ie secteur hors petrole en 
matiere d'infrastructures, de technologie, de ressources humaines et d'environnement poli­
tique. 

• DecIin progressif des reserves petrolieres. Les revenus petroliers du Congo devraient progres­
sivement baisser au cours des 20 annees qui viennent. Cela entralnera une baisse majeure de 
la principale source de recettes d' exportation et de recettes publiques du pays, meme dans un 
scenario d'evolution positive des cours du petrole. 

Graphique 0.2: CorreJation entre les cours du petrole et la croissance du PIB per capita (1960-2008) 
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Source : Autorites congolaises. 

Ame/iorer la qua/ite des projections des revenus petro/iers 

35. Le budget du Congo depend fortement des revenus petroliers. Leur evolution est cruciale 
pour la politique budgetaire. Selon les dermeres projections du Ministere des Hydrocarbures, les 
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grands champs petroliers devraient atteindre leur pic de production en 2011, pour une production to­
tale de pres de 140 millions de barils. Apres 2011, Ie volume de production devrait progressivement 
baisser it seulement 40 millions de bariis par an en 2029. Bien que I'on prevoie une hausse progres­
sive des cours du petro Ie - les projections du Gouvernement suivent les previsions des cours du pe­
trole de Perspectives de I'Economie Mondiale (PEM) du FMI les revenus budgetaires venant du pe­
trole devraient baisser, comme Ie montre Ie Graphique 0.3. 

36. Mais ces projections prudentes ne prennent en compte que les reserves prouvees. II est 
probable que la production reprenne apres quelques annees, suite it de nouvelles decouvertes etlou des 
investissements et avancees techniques permettant d'acceder a d'autres reserves aujourd'hui classees 

comme possibles. De toutes fayons, etant donnee l'importance de cette ressource pour }'economie et 
sa yolatilite et imprevisibilite, l'approche prudente pratique aujourd'hui de ne prendre en compte que 
les reserves prouves est sans doute la meilleure. 

37. Les previsions des cours du petrole sont aussi affedees par un fort degre d'incertitude. 
La volatilite des cours et l'incertitude concernant les facteurs techniques et economiques qui influen­
cent les volumes de production entrainent une forte incertitude pour la politique budgetaire. Au­
jourd'hui, les previsions du volume de production petroliere sont effectuees par Ie Ministere des Hy­

drocarbures sur la base de projections champ-par-champ reyues des compagnies petrolieres, qui sont 
extrapol6es avec prudence et ne prennent en comptent que les reserves prouvees. Les COUTS du petrole 
sont projetes en se basant sur les projections de PEM (moyenne des cours des trois grands bruts de re­
ference), ajustes it la baisse pour tenir compte de la difference de qualite entre Ie Brent et les buts con­
golais, et des couts de- transport. Les donnees sur les couts de production sont egalement prises en 
compte dans les calculs de la part de I 'Etat dans les revenus petroliers (la plupart des contrats 
d'extraction petroliere au Congo sont bases sur Ie principe du partage de la production). 

38. L'introduction d'un nouveau modele, plus sophistique, des revenus petroliers devrait 
ameliorer la qualite des projections des revenus petroliers grac~ aux innovatioBs suivantes : 
d'abord, Ie suivi des donnees mensuelles et non seulement trimestrielles de production au niveau des 
champs; ensuite, l'utilisation du Brent (qui constitue une reference plus adequate pour les bruts con­
golaises) et non des previsions de PEM pour la previsions des COUTS; et entin, l'introduction des me­
thodes plus exactes d'estimations des decotes a appliquer aux bruts congolais par rapport aux projec­
tions des cours intemationaux. 

39. L'adoption de ce modele des que possible apres les modifications organisationnelles ne.. 
cessaires pour Ie gerer et l'utiliser, accompagnee par les renforcements de capacite requis serait 
d'une grande valeur pour la gestion budgetaire. Ce modele permet par ailleurs d'autres ameliora­
tions progressives uiterieurement, telles que l'introduction de differents scenarios de prix et produc­
tion des bruts congolaises et d'elements qui amelioreraient l'estimation des. investissements et des 
couts d'exploitation des compagnies. Cela permettrait aussi d'ameliorer Ie suivi de l'execution des 
contrats. 
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Graphique 0.3 : Previsions de production petroliere et de revenus du Congo, 2009-2029 
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Sources: FMI, autorites congolaises, Calculs des services de la Banque mondiale. 
Note: base sur Ie cadrage budgetaire de base et Ie scenario intermediaire concernant les cours du petrole. 

Renforcer la discipline budghaire pour lisser les cycles economiques lies ii I'evolution des prix de 
petrole 

40. Les recentes ameliorations de la gestion budgetaire permettent au Congo de sortir du 
comportement budgetaire inadequat des dernieres decennies. Dans les annees 70, 80 et 90, Ie vo­
lume des depenses du Congo n'etait pas viable, ce qui entrainait un fort exces d'endettement public 
qui a fini par amener Ie pays it participer it l'Initiative PPTE. Ces sept dernieres annees, Ia discipline 
budgetaire s'est globalement amelionSe. Depuis 2003, cbaque exercice s'est termine par un excedent 
budgetaire global. Alors que Ie Deficit Primaire Hors Petrole (DPHP) a continue a s'accroitre poUT at­
teindre 56 % du PIB hors petrole en 2007, un resserrement de la politi que budgetaire it permis une re­
duction reguliere de ce ratio par la suite en Ie ramenant a 37 % fin 2009. Si I'evolution favorable des 
COUTS du petrole et du volume de la production y a contribue, l'amelioration de la gestion budgetaire 
permise entre autres par un renforcement de la capacite des administrations fiscales et douanieres a 
joue un r61e crucial. 

41. Depuis 2005, Ie Congo a mis de cote une importante epargne budgetaire dans un 
compte de stabilisation situe it la banque centrale regionale; Selon ce dispositif, les pays 
membres transrerent leurs revenus depassant les niveaux prevus dans leur budget a un compte de 
stabilisation detenu par la Banque des Etats d' Afrique Centrale (BEAC). Les excedents budgetaires 
du Congo accumules depuis la creation de son compte de stabilisation ont conduit it une hausse re­
guJiere du solde de ce compte, qui a atteint pres de 2 milliards d'USD fin 2008. En 2008, Ie Gou­
vemement s'est fixe poufobjectif de ramener Ie DPHP a un niveau soutenable, dans Ie cadre du 
programme macroeconomique en coors soutenu par une Facilite de Reduction de Ia Pauvrete et de 
Croissance (FRPC). Le niveau soutenable de DPHP (etabli sur la base d'un modele de revenu per­
manent) poUT Ia fin 2009 a ete fixe entre 4 et 6 % du PIB hors petrole. 

42. La projection de ce cadre dans I'avenir donne des perspectives budgetaires et macroe­
conomiques solides, comme Ie montre Ie Tableau 0.6. Un cadrage budgetaire de base a ete elabo­
re pour la RDP, sur la base de la situation budgetaire actuelle et des engagements du Gouvemement 
dans Ie cadre de la FRPC. Le cadrage repose SUT les projections de revenus petroliers presentes plus 



haut et sur des previsions conservatrices en ce qui conceme les grandes variables economiques 

(croissance moyenne hors petrole de 6,2 % par an, inflation moyenne annuelle de 3 %). Ce cadrage 

projette une balance budgetaire globale qui serait excedentaire sur l'ensemble de Ia periode, mais 
decroissant du fait de Ia baisse des revenus petroliers. Le DPHP passerait de 30 % du PIB hors pe­

trole sur Ia penode 2010-2012, a 15 % en 2016-2020 et atteindrait l'objectifpermanent de 5 % du 

PIB en 2025-2029. 

43. Vanalyse constate que ce cadrage budgetaire de base est assez robuste par rapport 
aux variations des cours du petrole. Meme dans un scenario altematif de cours petroliers bas, Ie 
soIde budgetaire global resterait positif jusqu'en 2020, avant de devenir legerement negatif. Le 
sol de primaire hors petrole baisseraitprogressivement dans tous les scenarios de cours du petrole. 
Mais, Ie deficit exterieur courant monterait a plus de 30 % du PIB hors petrol~ dans Ie scenario de 
cours bas et resterait a ce niveau pendant l'essentiel de la periode. Dans Ie scenario de cours eleves, 
Ies efIets de la baisse prevue de la production seraient plus que compenses par la hausse des cours, 
au niveau tant du soide budgetaire global et so Ide exterieur courant. En outre, l'analyse de la soute­
nabilite budgetaire realisee pour la presente RDP montre que Ie cadrage budgetaire est viable a long 
terrne, dans les trois scenarios de cours du petrole adoptes pour I'analyse. En fait, celle-ci Tt!sulte 
dans un endettement public net du Congo qui serait negatif pendant toute la peri ode, quelque soit Ie 
scenario de cours, ce qui veut dire que ses actifs (essentiellement I' epargne sur les revenus petro­
tiers) seraient plus importants que Ie principal de sa dette. 

Le cadrage budgetaire permettrait-il des depenses d'infrastructure suppiementaires ? 

44. Le cadrage budgetaire de base presente ci-dessus ne laisse pas de place a des depenses 
supplementaires. La hausse des depenses globales prevue dans ce cadrage ne serait pas suffisante 
pour atteindre I'objectif du Gouvemement de 200 millions d'USD de d6penses supplernentaires par 
an pour l'amelioration des infrastructures economiques (voir paragrapbe 22). 

Tableau 0.6 : Grands indicateurs macroeconomiques resultant du cadrage budgetaire dans Ie 
scenario de reference 

2010-2012 2013-2015 I 2016-2020 2021-2024 2025-2029 

Sedeur riel (taU)( d' evolution annuelle) 

PIB 7;1 2,0 4,1 4,7 4,8 

dont ; Secleur pelrolier 9,5 -9,5 -8,1 -9,0 -7,9 

Secteur hors petro Ie 6,4 6,9 6,8 6,3 5,6 

Inflation (IPC taux moyen annuel) 3,3 3,0 3,0 3,0 3,0 

Sedeur exterieur (evolution en tau)( annuel sauf indication contraire) 

Exportations de biens et services 23,0 -2,7 -3,6 -4,1 -2,0 

Importatiollll de biens et services II,S 4,1 3,3 3,9 5,4 

Solde du compte courant (en % du 
PIB hors petrole) 5,4 11,8 4;1 -5;1 -10,9 

Finances publlques (en pourcentage du PIB bors ¢trole sauf indication contraire) 

Total des recettes, y c. dons _ 132,1 124,0 91,9 48,1 52,9 

Total des depenses 61,5 51,7 40,5 34;1 31,1 

DPHP -30,3 -21,6 -15,0 -8,6 -5,0 

Solde budglltaire global 70,6 72,3 51,3 32,1 21,8 

Pour memoiR (en miIliardsde FCFA) 

PIBnominal 5.775,5 6.466,2 7.180,1 8.967,3 11.l43,O 

Dont ; Secleur ¢troller 3.700,1 3.684;1 3.018,6 2.269.9 1.720,0 

Secleur bors perrole 2.075,4 2.782,0 4.161,5 6.697,4 9.422,9 

Sources: FMI, autontes congolal5eS, calculs des servIces de la Banque mondlllie. 
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45. Un scenario d'expansion budgetaire construit pour cette RDP montre que l'inclusion 
de telles depenses suppit!mentaires deteriorerait ]a situation budgetaire, sans toutefois mettre 
en perilla viabiJite budgetaire a long terme. Le scenario « haut » comporte des depenses supple­
mentaires qui pourraient conduire it une plus forte croissance hors petrole (7,6 % en moyenne au 
cours de la periode 2010-2029, contre 6,6 % dans Ie scenario de reference). L'analyse de soutenabi­
lite budgetaire prevoit que meme ce scenario d'expansion resulterait dans un endettement public net 
du Congo qui serait negatif pendant toute la periode, it l'exception de l'hypothese de cours du pe­
trole bas, dans laquelle l'endettement public net deviendrait legerement positif apres 2022. Mais la 
soutenabilite budgetaire pourrait se deteriorer si les cours du petrole chutaient plus fortement que 
prevu ou s'il y avait une baisse imprevue du. volume de production. En outre, Ie deficit financier 
pourrait bien etre plus eleve, si les gains d'efficience des depenses et les reallocations inter- et in­
tra-sectorielles ne se realisaient qu'avec retard, comme mentionne plus baut. 

T bl a eau 07 'd' 'bl , :m luteurs POSSI es pour a mesure d I' fft ,. d e e Icaclte I" es po Itlgnes b d • U 1getalres 

Objettif Effet Indicateurs de resultat 

- Croissance du pm reel hors petrole 
Diversification economique Croissance hors p6trole acceleree - Croissance n!elle dans 112 secteurs prioritaires 

(awiculture, services) 
Efficience accrue de I'allocation (me- - depenses non discretionnaires /pm 
suree par l'alignement du budget sur - Grands programmes de depenses /pm (education, 

Amelioration de la structure 
les priorites du DSRP) sante, transports) 

du budget et de l'efficience - 2-3 mesures de I' efficience des depenses 

des depenses d'infrastructure (pertes de distribution de l' eau et 
Efficience accrue du produit de I' electricire, capacire de transport ferroviaire, 

etc.) 
- Objectifs de taux de scoJarisation 

Accroissement des revenus 
Revenus non petroliers aeerus 

- Croissance des revenus non petroliers 
non petroliers - Revenus non petroliers/PIB 

Stabilite macroeconomique et 
Plus faible inflation 

-IPC 
budg6taire et competitivite ex-

Termes de I'echange ameliores 
- Taux de change effectif reel 

teneure - Volatilite du solde du compte courantlPm 
- Credit au secteur prive !pm 

Viabilite budgetaire Croissance acceleree du secteur prlve - Solde du compte courantlPm hors petrole 
- Balance primaire hors petrole/pm (*) 

Perspective de bonne gestion 
- Indicateurs PPTE PEM 

Capacite de GFP et de GIP renforcee -NotesCPIA 
des depenses supplementaires 

- indicateurs de gouvernance 

46. Alors, meme s'iI existe un espace budgetaire pour accroitre les depenses publiques du 
point de vue de la viabillte budgetaire it long terme, nne telle expansion se heurtera a des obstacles 
importants. Ces obstacles sont lies it la capacite restreinte d'absorption des secteurs prive et public et 
des eventuels effets negatifs sur r economie reelle : 

• Le scenario d'expansion suppose que les depenses supplementaires en investissements pu­
blics se traduisent par une plus forte croissance hors petrole. Mais, comme Ie montre 
l'evaluation de la capacite de GFP et de GIP au chapitre 3, l'efficience des depenses au 
Congo est encore basse, notamment en ce qui conceme la programmationet l'execution des 
projets d'infrastructures economiques. Meme si les reformes en cours vont accroitre cette 
efficience, l'effet des rHormes ne sera pas immediat : il demandera plusieurs annees. 

• L'expansion budgetaire se heurtera aussi it une capacite d'absorption restreinte du secteur 
prive du pays. Vne analyse de revolution du prix du beton it Brazzaville et Pointe Noire en 
donne une indication: a partir de 2006, ce prix a double dans les deux villes. Le fait que 
cette hausse a coincide avec une periode de rapide et large expansion de l'investissement 
public montre que Ie secteur local de la construction a du mal a repondre a une teIle expan­
sion. En outre, Ie secteur public tirerait sur les res sources pendant I'expansion et done pri­
verait Ie secteur prive d'un capital humain et physique deja rare. 
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• Une hausse rapide et importante des depenses publiques pourrait en outre eroder la compe­
titivite du pays en haussant Ie taux de change effectif reel. Cela pourrait etre attenue en in­
vestissant les revenus petroliers dans des domaines qui accroitraient la productivite et ame­
Iioreraient Ia capacite de l'offre et en consacrant une grande part des ressources supplemen­
taires a importer des biens d'investissement. Ne pas depenser les revenus petroliers direc­
tement dans l'economie nationale .reduirait Ie risque d'appreciation du taux de change reel. 

47. Ces contraintes appeUent a engager I'expansion budgetaireavee une demarche pru­
dente et progressive, en surveillant attentivement les grands iudieateurs macroeeonomiques et 
budgetaires. Une augmentation progressive des volumes de depenses d'infrastructure, telle que celIe 
presentee dans Ie cadrage de I'expansion budgetaire, ne devrait etre envisagee qu'avec un suivi attentif 
des principaux indicateurs macroeconomiques et de I'effet des d6penses publiques sur la croissance 
hors petrole et sur Ia reduction de la pauvrete. Concretement, cela signifierait de respecter les objectifs 
budgetaires de la FRPC tout au long du programme en cours. Par la suite, Ie Gouvemement pourrait 
etablir et publier un ensemble d'indicateurs macroeconomiques pour surveiller l'efficacite de sa poli­
tique budgetaire, notamment au niveau du taux de croissance hors p6trole. Le tableau 0.7 fait une 
premiere proposition a cet egard. Mais il faudrait affiner les etudes pour etablir un ensemble pertinent 
d'indicateurs et fixer les niveaux it atteindre pour chacun d'entre eux. Ce systeme de suivi permettrait 
d'accroitre la transparence, la previsibilite et la credibilite de Ia politique budgetaire. 

Reponses institutionnelles pour gerer la volatilite du petrole et son dec/in il terme 

48. Les innovations adoptees ces demieres annees dans Ia politique budgetaire ont renforce 
la «boite a outilS» du Gouvemement pour faire face aux problemes dans ce domaine. C'est Ie 
cas de la pratique initiee en 2005 de fixer des objectifs de recettes budgetaires et de transferer au 
compte de stabilisation les gains inattendus resultant de cours du p6trole ou de volumes de production 
plus eleves que prevu dans Ie budget. Ce mecanisme a amene une certaine previsibilite et stabilite des 
volumes de depenses et a cree un amortissem budgetaire sous la forme d'importants depots sur ce 
compte de stabilisation. En outre, Ie CDMT a apporte une demarche transparente, structuree et plu­
riannuelle a la fixation des niveaux de d6penses et it la repartition des ressources au sein du budget. Ce 
sont lit d'importantes reussites qui ont accru la previsibilire de la politique budgetaire et Ie sens de res­
ponsabilite du Gouvemement en matiere de discipline budgetaire. 

49. ees nouveaux instruments devraient etre institutionnalises et ofticialises au moyen de 

dispositifs legaux qui les rendent plus previsibles et transparents. 11 serait notamment impor­

tant: 

• premi~rement, d'officialiser la pratique de fixer des objectifs de recettes et de deposer les 
excedents dans le compte de stabilisation. Cela renforcerait la credibilite et la pfevisibilite 

de la politique budgetaire. Pour ce faire, Ie Gouvemement pourrait s'engager (au-delit de la 

duree de la FRPC) a se tenir it la methode d'ajustement graduel it un niveau d'equilibre in­

ter-temporel (<< revenu permanent»). 

• deuxiemement, en lien avec Ie point precedent, de clarifier l'objectif du compte de stabilisa­
tion et de formaliser les regles auxqueUes doivent oMir les depots et les retraits de ce 
compte. La convention signee entre Ie Gouvemement du Congo et la BEAC en 2008 con­
ceme essentiellement la gestion du compte au strict plan comptable. La politique de retraits 
a ete determinee dans un precedent programme soutenu par une FRPC, mais n'a jamais de­
puis ete mise it jour ni officialisee. eela a conduit it un ecart entre les regles et la pratique 
dans la fayon dont Ie compte de stabilisation est utilise. II a ete cree comme un mecanisme 
de stabilisation it court et moyen terme alimente par des exc6dents de recettes et duquel on 
puise lorsque les recettes sont inferieures it l'objectif. Mais en pratique, Ie compte a ete uti­
lise beaucoup plus comme un mecanisme d' epargne car ces fonds n' ont ete utilises que 
pour rernbomser la dette extmeure et aucun retrait n'a ete fait pour compenser des cours du 
p6trole inferieurs aux previsions, ce qui a eu lieu au second semestre 2008. 
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• troisiemement, Ie CDMT, qui a ete adopte par decret presidentiel, devrait etre debattu et ap­
prouve par Ie Parlement. 

50. Cette institutionnalisation de la politique budgetaire pourrait passer par one remise 
en ordre de son cadre legal. Cela pOWTait se faire au moyen d'une simple actualisation de la Loi 
organique des finances, ou par Ie cboix plus ambitieux de l'adoption d'une loi relative a la gestion 
budgetaire ou a la responsabilite budgetaire. L'actualisation de ia Loi organique des finances, qui 
date de 200 I, serait essentiellement procedurale et consisterait a inclure dans la Loi existante les re­
centes ref ormes de la programmation budgetaire (CDMT, evaluation des projets, etc.) et de 
l'execution (nouveau Code des marches publics, rationalisation et informatisation du cycle des de­
penses, etc.). L'adoption d'une loi relative a la gestion budgetaire devrait - en plus de clarifier les 
aspects proceduraux de la gestion des finances publiques officialiser les objectifs de la politique 
budgetaire et les aspects de suivi et d'evaluation de cette politique. De nombreux pays, y compris Ie. 
Bresil, la Colombie et l'lnde ont adoptede telles lois et l'.experience a ete generalement positive. 

51. nest suggere une meilleure articulation de la politique budgetaire pour clarifier les 
objectifs de la politique de gestion des revenus petroliers. Ceci pOWTait etre fait par l'adoption 
formelle des regles concernant les depots et les retraites du compte de stabilisation. En general, 1a 
politique budgetaire au Congo devrait assurer un equilibre inter-temporel et en rneme temps reduire 
les effets de volatilite a court et moyen terme. Mais comment peut-on atteindre ce double objectif? 
Vu la difficulte de prevoir les cours du petrole a moyen et long tenne, il n'existe pas de bases tbeo­
riquesevidentes pour concevoir une regIe de stabilisation qui feiait glisser de faQon automatique les 
efIets des fluctuations des cours du petrole et de la production. II est done suggere de formuler ees 
regles dans la forme d'une trajectoire predeterminee d'ajustement de la balance budgetaire (en utili­
sant Ie DPHP comme l'indicateur Ie plus adequat) vers un niveau d'equilibre de revenu permanent 
(de fa90n similaire comment cela est mise en reuvre aujourd'hui dans Ie programme soutenu par la 
FRPC). Le respect de cette trajectoire dans la formulation et la mise en reuvre de la politique budge­
taire servirait en meme temps comme element de stabilisation a I' encontre de choc possibles dues 
aux ~hutes de prix ou de production. 

52. Le renforcement des institutions responsables de la politique budgetaire du Congo, et 
notamment la gestion des revenus excedentaires du petrole devrait se faire au moyen d'une 
demarche pragmatique. Les voies d'une reforme prometteuse seraient: 

• D'abord, clarifier les regles relatives aux depots sur Ie compte de stabilisation et aux retraits 
de ce compte, les faire voter par Ie Parlement et les publier. 

• Ensuite, la gestion des revenus petroliers (repartition entre fonds it utiliser dans Ie budget et 
fonds a epargner dans Ie compte de stabilisation) pourrait etre determineepar un objectif 
d'equilibre inter-temporel, en flXant une. trajectoire de DPDP qui est derivee de I'hypothese 
de revenus permanents. Mais cette trajectoire pourrait aussi faire place a l'expansion des 
investissements d'infrastructure a court et moyen terme, en reglementant Ie rytbrne de 
l' ajustement budgetaire, conformement a ce qui a ete evoque plus haut. 

• Enf!n, en respectant I' engagement des eibles budgetaires derivees de la trajectoire a long 
terme, Ie volume des d6penses pourrait etre decouple du volume des revenus petroliers Le 
prealable a une telle politique anti-volatilite efficace serait de proteger Ie considerable es­
pace budgetaire cree ces demieres annees (par les moyens presentes au paragraphe 13), car 
cela permettrait d'importants ajustements des d6penses dans un scenario de brusques insuf-
fisances des revenus petroliers. . 
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OPTIONS DE REFORME 

53. En atteignant Ie Point d'achevement de I'initiative PPTE, Ie Congo est entre dans une 
nouvelle phase de son histoire de dformes de politiques economiques. Auparavant les refonnes 
etaient encadrees par des programmes de collaboration avec ses partenaires de developpement, 

. comme I'initiative PPTE meme ou la FRPC, maintenant Ie pays se responsabilise davantage dans la 
formulation des programmes de refonnes, leur priorisation et sequence, ainsi que d'allocation des 
res sources pour leur mise en reuvre etta coordination de l'assistance technique et financiere de ses 
partenaires. Ceci va etre encore plus valable, quand Ie programme actuel soutenu par la FRPC va 
etre conelu bientot. Aujourd' hui, Ie FRPC a encore la fonction importante d'encadrer les aspects 
macroeconomiques des refonnes, et pour cela une bonne perfonnance par rapport aux objectifs de­
termines par Ia FRPC reste tres importante. 

54. Dans ce sens, les options de reformes qui ressortent de i'analyse RDP ont pour objectif 
principal d'aider Ie Gouvernement a consolider et renouveler les differentes reformes en 
cours en matiere de politique budgetaire et gestion des depenses publiques. Dans quelques do­
maines, comme ceux concemant les refonnes structurelles de la gestion des finances publiques, les 
options de refonnes ne feront que mettre it jour des programmes de refonnes existants. Dans 
d'autres, notamment la gestion budgetaire au niveau macroeconomique, et plusieurs aspects de re­
formes visant Ie renforcement des services d'infrastructure, les options de refonnes pourraient aider 
a constituer un cadre politique etlou reglementaire plus fonnel et complet. 

55. La matrice d'options de ref ormes presentee par la suite (tableau 0.8) ne represente 
qu'une premiere tentative de lister de fa~on systematique les reformes plus prioritaires en 
matiere de poUtique budgetaire et gestion des depenses pubUques. Son adoption ulterieure par Ie 
Gouvernement et publication pourrait renforcer I' engagement des autorites it continuer les efforts de 
reforme sous une fonne plus coherente et plus efficace. 
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Tabl O.8:M d' de ref, -_.- de I IItI budl!e' . de I des de bli 

ObJecdfs Actions » '; .' .... 

Une menleure coberence entre Ie budget et les prlorltes du .DSRP 
-. 

Objecdf 1 : Renforcer la base strategique des allocations budgetaires L Conduire une analyse qui a pour objectif d'identifier des politiques efficaces de promotion de la crois-
sance non-petroliere et de Ia creation d'emplois. 

2. Redefinir (elargir) les categories de depenses "pro-pauvres" (en incluant les allocations budgetaires desti-
nees a renforcer la capacite de production des pauvres) et adoption d'un systeme de suivi de ces depenses 

3. Elaboration detaillee des strategies sectorielles (avec estimation des couts et cadrage du suivi et de 
I'evaluation) et actualisation ou realisation de CDMT sectoriels bases sur ces strategies dans les sccteurs 
prioritaires avec la sequence suivante : 

• Actualiser etaffiner les strategies existantes dans I'education,la sante et les transports (Plan national de 
transport) 

• Elaborer de nouvelles strategies dans les sccteurs de I'agriculture et de I'energie. 
• 

Objectif 2 : Reallocations strategiques pour ameliorer la coherence entre Ie bud- 4. Revision approfondie de la composition budgetaire sur la base des resultats de la RDP, en particulier : 
get et les priorites DSRP 

• Revision vers Ie haut du part du secteur d' education; 

• Identification et reduction des allocations pour des fonctions administratives qui ne sont essentielles ni 
pour Ie fonctionnement de l'Etat, ni pour la creation de conditions favorables a la croissance econo-
mique ou leprogn:s social; 

• Identification du potentiel de reallocations entre ditferents sccteurs d'infrastructure. 

• Revision de la coherence entre frais de F&E et depenses de capital (notamment concernant les depenses 
pour Ie personnel et achats de fourniture et equipement pour les ecoles et centres de soins) 

S. Reviser et mettre a jour les allocations sectorielles du CDMT pour 2011-2013 sur la base de la revision 
approfondie mentionnee en haut, par rapport au CDMT 2010-2012. 

6. Confinner les reallocations proposees dans Ie CDMT 2010-2012 (et reaffinne es dans Ie CDMT 2011-
2013) dans Ie budget 2011 (augmentations pour les secteurs sociaux, developpement agricole et infras-
tructures) 

L .. 
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Objeetifs Actions ;; .... 

Objectir 3: Consolider et graduellement accroitre !'espace budgemire pour 7. Limiter les hausses de la masse salariale et centt:er les depenses salariales supplementaires sur I'attraction 
augmenter les depenses productives et sociales. de personnel qualifie pouvant mettre en reuvre des projets a haute valeur et assurer des services de quaU-

te, notamment dans les zones rurales 

8. Continuer I'actuelle politique prudente d'emprunts exterieurs, se limitant Ii des prets a termes conces-
sionnels, et en particulier ceux qui apportent savoir-faire et technologie 

9. Conduire une analyse de la politique de subventions pour identifier des programmes de transferts sociaux 
qui ciblent mieux les populations pauvres et marginalisees (en liaison avec les mesures qui visent 
I'augmentation de tarifs et Ie renforcement d'encaissement des services d'infrastructure'- voir objectif 4). 

Objecdf 4 : Ameliorer la gestion financiere des entreprises publiques et autres 10. Renforcer la capacite de la SNE et la SNDE par: 
unites responsable pour la foumiture des services d'infrastructures debases 

• Ie contl"l'lle des pertes techniques en transmission et distribution de l' electricite et de I' eau ; 

- I 'analyse des effectifs existants et adoptiond'un plan de renforcement des ressources humaines; 

• I'ajustement des tarifs pour assurer qu'ils couvrent les frais d'exploitation et I'amortissement des inves-
tissements ; 

- l'augmentation du taux de recouvrement des factures. 

11. Renforcer la capacite financiere et technique du fonds routier pour qu'iI puisse jouer son role de canali-
ser des fonds adequats pour la rehabilitation et I' entretien des routes prioritaires du pays, Ii travers: 

-Ia liberation du fonds routier de la prise en charge de larges travaux de rehabilitation qui devraient etre 
classes comme investissements ; 

• I'assurance que toutes les recettes per~es au titre des taxes prevues pour financer Ie fonds routier y sont 
versees par Ie Tresor pendant I'execution budgetaire. 

-,:.<.. ..•. '. .;·,:·····l; .. > 
Aeeroitre I'efficience et l'effi(1.e~cedeldepenses pubUquespar la eODsoHdatioD. tlesreformet de gestiODdu~aDees et mvestislemeats pUbUea •· 

, ........ \ . \ . ..' .. '.' ....•. " . " ..•. '>, .<', ,.: •.... ,:.. .... 
Objecdf 5 : mettre a jour Ie PAGGFP et Ie PAGGIP et concentrer davantage les 12. Conduire une evaluation externe des progr~ dans la mise en reuvre du PAGGFP et du PAGGIP. 
actions prioritaires dans ces plans d'actions 

13. Adopter un PAGGFP « deuxieme generation» qui: 

• Met a jour les actions sur la base de I' evaluation mentionnee plus haut ; 

- Integre Ie P AGGFP et la P AGGIP ; 

• RMuit de Cavan significative Ie nombre d'actions contenues dans Ie nouveau plan (en concentrant sur 
les priorites rt~elles en introduisant une sequence raisonnable) ; 

- Clarifie les responsabilites et coordonne I'assistance technique. 
---- ---_.-

xxxii 



ObJecdfs Acdons 
.. 

Objectif 6 : mise a jour et consolidation des reformes CDMT/preparation budge-
taire 

14. Consolidation de Ia reforme CDMT par: 

• Respect du nouveau processus de preparation integree et participative du budget; 

• Renforcement du cad rage macroeconomique, notamment en Ie Iiant au nouveau modele de prevision des 
revenus petroliers ; 

• Mise a jour du CDMT pourles annees 2011-2012 ; 

• Formalisation de I'approche CDMT par un amendement de la Loi organique de finances pubJiques (ou 
par I'introduction d'une nouvelle Loi relative ala gestion budgetaire). 

Objectif 7 : completer et elargir les ref ormes en cours de renforcer I'efficacite et 15. Mettre en (Cuvre les grandes ref ormes de gestion des marchees publics et rationalisation et informatisa-
la transparence de I'execution budgetaire. tion de la chaine de depenses publiques (y compris par un effort important de renforcement de capaci-

tes). 

16. Mettre l'accent dans Ie PAGGFP «deuxieme generation» sur des nouvelles ref ormes importantes qui 
visen! I 'amelioration de I'execution budgetaire: 

• Effectuer une reforme globale du Tresor, pour assurer que les paiements sont effectues et enregistres 
correctement et totalement integres dans Ie cycle des depenses ; 

• Actualiser les Lois de reglement. 

• Instituer des comptes-rendus reguliers et publics sur I'execution du budget dans Ie cadre des rapports 
annuels d 'avancement du DSRP et du cycle du CDMT. 

'---

Objectif 8: mise en application du nouveau systeme d'evaluation et de selection 17. Formation des capacites des structures centrales et sectorielles pour I'application des nouvelles pmce-
des projets d'investissement dures d 'evaluation et selection des projets sur la base d'un manuel de mise en ceuvre definissant: 

• Criteres cia irs et simples d'evaluation et de selection des projets ; 

• Roles et responsabilites de divers acteurs des ministeres centraux et techniques dans ce processus. 

Rendre la polidque budg~taire pins favorable a la croissance et eo mfme temps plus effieaee pour attenner les rIsques qnl rHultent de Is forte d~pendance sur les revenns petroners 

f~~ 

Objeclif 9 : mise en application du nouveau modele de projection de revenus pe- 18. Assurer que Ie potenliel du modele pour une meilleure projection des revenus petroliers est pleinement 
troliers realise, par I' adoption des modifications organisationnelles et les formations necessaires pour la gestion 

et I 'utilisation du modele. 

19. Introduire dans une phase ulterieure des ameliorations progressives du modele, en particulier 
I'introduction de differenls scenarios d'evolution de prix et production du brut congolais. 

~~- ~~~ ~~~- ........... --
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Objeetifl 

Objeetif 10: adopter une strategie budgetaire a moyen terme qui permet une ex­
pansion graduelle des investissements en infrastructure sans mettre en perilla 
capacite d'attenuer les risques lies a la volatilite des revenus petroliers, leur im­
pact sur la competitivite et la possible reduction de reserves dans Ie futuro 

Objectif 11 : Une meilleure institutionnalisation de la politique budgetaire pour 
ameliorer sa prtvisibilite et transparence 

Aedons 

20. Minimiser les risques de 1 'erosion de competitive de I 'economie non-petroliere par la concentration des 
revenus petroliers pour Ie financement de : 

• Programmes qui augmentent la productivite et la capacite de l'offre des secteurs non-petroliers ; 

• Importations des biens d'investissements. 

21. Engagement formel du gouvernement (au dela de la duree du programme actuel soutenu par Ie FRPC) a 
se tenir ala mettlOde d'ajusternent graduel a un niveau d'equilibre inter-temporel (revenu permanent). 

22. Adopter.un ensemble d'indicateurs macroeconomiques et budgetaires (choisis sur la base d'analyses 
approfondies) pour: 

• Surveiller les tendances macroeconomiques (nolamment Ja croissance hors ¢trole) et budgetaires 

• Fixer des cibles pour ces indicateurs qui seront utilises pour determiner la trajectoire de I'ajusternent 
budgttaire sur Ie moyen terme (pour faciliter une expansion d'investissements en infrastructure dans Ie 
cas d'une evolution positive de ces indicateurs). 

23. Remise en ordre du cadre legal de la politique budgetaire par une des deux options suivantes : 

• Simple actualisation de Loi organique des finances de 2001 en incluant dans cette Loi les recentes re­
formes de programmation et execution budgetaire ; ou 

• Adoption d'un cadre legal plus complet, qui c1arifie les aspects proceduraux de la gestion des finances 
publiques et officialise les objectifs de la politique budgttaire et les aspects de suivi et d'cvaluation de 
cette politique. 

24. Clarifier et officialiser la gestion du compte de stabilisation: 

• fixer des objectifs de recettes et de depot des exctdents dans Ie compte de stabilisation, selon les criteres 
mentionnes au point 22 plus haut, 

• formaliser les regles auxquelles wivent obeir les depots et les retraits de ce compte. 
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INTRODUCTION 

1. Les flux de revenus importants que Ie Congo r~oit et va continuer de recevoir dans les annees it 
venir offrent it ce pays nne opportunite unique d'atteindre son objectif de reduction de la pauvrete et 
d'amelioration de ses indicateurs sociaux en diversifiant son economie et en assurant son expansion. Si 
l'on prevoit que les reserves prouvees connues diminueront progressivement apres un volume un pic en 
2011, Ie budget du pays, meme se10n ces estimations conservatrices, continuera it beneficier des revenus 
petroliers it hauteur de plus de 2.000 milliards de FCFA par an (plus de 4 milliards d'USD au taux de 

. change actueI). Pour se rendre compte de l'importance de ces revenus, notons que Ie montant total des 
depenses votees pour Ie budget 20 lOa ete de 1.248 milliards de FCF A, soit environ 60 % seulement du 
revenu p6trolier du pays it lui seul. 

2. Avec l'adoption de son premier Document de Strategie de Reduction de la Pauvrete (DSRP) en 
2008 et l'adoption de Cadrage des depenses it moyen terme (CDMT) en 2009, Ie Congo a mis en place un 
cadre global et coherent pour tirer parti de ces importants revenus. Ce cadrage devra encore etre renforce, 
notamment en developpant la capacite en vue de la planification au niveau des secteurs et en mettant en 
place uTI solide systeme de suivi et evaluation (S-E). Ceci 6tant, Ie Congo dispose, pour la premiere fois, 
d'nne strategie de developpement credible pour guider l'allocation des res sources et la priorisation des ac­
tions de reforme. Parallelement, en adoptant des politiques budget aires assez prudentes ces trois dernieres 
annees, les autorites ont donne une crooibilite it leurs politiques et accumuJe nne forte reserve de revenus 
petroliers. Enfm, les efforts soutenus du pays en faveur de diverses ref ormes structurelles lui ont permis 
d'atteindre Ie Point d'achevement PPTE debut 2010. De ce fait, les perspectives de stabilite economique 
et budgetaire du Congo sont maintenant tres positives. 

·3. Ces premieres ref ormes ne sont qu'un point de depart pour resondre Ie probleme crucial de 
l'utilisation effective des res sources pour atteindre les objectifs de developpement definis par Ie 
DSRP. Si Ie Gouvernement dispose d'importantes ressources it sa disposition, les besoins it satisfaire en 
matiere de services essentiels sont immenses. La presente Revue des Depenses Publiques (RDP) constate 
que l'atteinte des objectifs d'investissement du Gouvemement dans les quatre (4) secteurs 
d'infrastructures (transports, energie, adduction d'eau-assainissement et Technologies de l'lnformation et 
de la Communication (TIC) couterait plus de 900 millions d'USD par an sur dix ans. En fait, 
l'amelioration de l'offre et de la qualite des infrastructures et l'acces aux services socia~ necessitera 
beaucoup plus de ressources et exigera que les ressources soient allouees en fonction des objectifs du 
DSRP et etre depensees de fayon plus efficiente et transparente. 

• Cette RDP vise a eclairer les choix des decideurs congolais dans la determination des vo­
lumes adequats et de la structure des depenses pubUques et dans la poursuit~ du pro­
gramme de ref ormes relatives a la politique budgetaire et a la Gestion des Finances Pu­
bliques (GFP). Elle evalue comment les ressources publiques peuvent etre utili sees efficacement 
pour soutenir une croissance a large base et ameliorer les indicateurs sociaux,' tout en sauvegar-

7 Si l'analyse porte sur l'infrastructure economjque, en r6p0nse au vif interet du Gouvemement pour un renforcement des ser­
vices d'infrastructure, la plupart des conclusions de la RDP sont egalement valables pour l'objectif crucial du Congo quj. est 
d'ameliorer ses indicateurs sociaux .. 



dant la stabilite economique et budgetaire. Dans ses quatre chapitres, la RDP propose des re­
ponses a cette question it differents niveaux: 

• Le premier chapitre presente une analyse detailIee de la fa~on dont Ie Congo a reparti sectoriel­
lement et economiquement ses credits budgetaires ces cinq dernieres annees et recommande des 
choix pour que ses depenses correspondent mieux a la volonte d'ameliorer les infrastructures et 
aux autres objectifs nationaux de developpement defmis par Ie DSRP. II identifie les facteurs de­
cisifs expliquant les ecarts entre les objectifs du DSRP et les rt!sultats des depenses budgetaires, 
en particulier les taux faibles et variables d'execution du budget dans les secteurs prioritaires. 

• Le second·chapitre identifie les grands besoins d'investissement et les reformes structurelles prio­
ritaires qui seraient necessaires pour amener les infrastructures economiques congolaises au ni­
veau atteint par les pays africains qui font Ie mieux it cet egard. II est centre sur les grands sec­
teurs d'infrastructure economique: energie, Technologies de l'Information et de la Communica­
tion (TIC), transports et enfm eau et assainissement. Le volume des res sources supplementaires 
necessaires pour atteindre les objectifs du gouvemement de refection et d'amelioration des infras­
tructures dans ces quatre secteurs est estime et I 'analyse montre comment il pourrait etre finance". 

• Le troisierne chapitre fait Ie point des ref ormes de la Gestion des Investissements Publics (GIP) et 
determine les rHormes prioritaires pour les dix prochaines annees. L'amelioration de la GIP, 
element decisif des reformes de la GFP, vise it assurer que Ie Congo tire la meilleure valeur pos­
sible des moyens depenses dans les infrastructures. Ce chapitre propose des suggestions concer­
nant les priorites, Ie phasage et l' efficacite de I' execution des rHormes en cours concernant la se­
lection, l' execution et Ie suivi des investissements publics. 

• Le dernier chapitre presente les plus recentes projections des revenus petroliers et propose des so­
lutions pour rendre ces projections plus fiables. Sur cette base, il suggere une fa90n de gerer les 
volumes de depense de fa90n responsable, dans Ie difficile contexte de volatilite des revenus pe­
troliers et du declin it long terme de la production et des revenus petroliers ; et notamment une fa­
~n de renforcer et officialiser les gestion des revenus petroliers, en particulier la pratique actuelle 
de fixer des objectifs budg6taires prudents et demettre de cote les revenus excooentaires sur un 
compte de stabilisation domicilie it la Banque centrale regionale (BEAC). 
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CHAPITRE 1: ALIGNER LES DEPENSES SUR LES PRIORITES DU DSRP 

1.1 La premiere etape de l'analyse conduite dans cette revue des depenses publiques, consiste it 
mieux comprendre comment Ie Congo a execute son budget au cours des dernieres annees, en tennes de 
composition et coherence avec Ie DSRP. Pour cette raison, Ie premier chapitre analyse l'evolution de 
l'allocation et de I'execution des credits budgetaires entre 2004 et 2009 et propose des conseils concrets 
sur la fa~n de mieux orienter les credits budgetaires vers les secteurs prioritaires. L'analyse constate 
qu'il y a encore d'importants ecarts entre les objectifs du DSRP et du CDMT et l'allocation des credits 
pour atteindre ces objectifs, notamment dans Ie domaine de l'investissement public, meme si ces ecarts se 
reduisent. Elle constate aussi de forts desequilibres entre categories de depenses, surtout entre depenses 
d'investissement et depenses de fonctionnement et d'entretien. 

1.2 Vune des graudes couclusions de l'analyse est que les ressources budgetaires cousacrees 
aux depenses administratives devraient diminuer au profit des depenses productives et sociales. Vne 
grande part du budget, notamment dans l'investissement public, est consacree aux fonctions·non directe~ 
ment liees it la creation des conditions pennettant la croissance economique, les progres sociaux et la re­
duction de la pauvrete. Nous constatons aussi qu'une part importante de cet ecart entre politiques priori­
taires et allocation des ressources s'explique par une forte distorsion par rapport aux priorites du budget 
fixees au moment de son elaboration du fait d'un processus inefficace et opaque. 

1.3 Ce chapitre est structure ainsi : 

• L'analyse commence par un examen des problemes de qualite des donnees et du travail effectue 
conjointement avec une equipe des Ministeres des Finances et du Plan pour reclasser les donnees 
de budgets passes (2004-2008) de l'ancienne nomenclature budgetaire (utili see jusqu'en 2008), 
qui employait des categories administrative a la nouvelle nomenclature (utili see it partir de 2009), 
qui est structuree en categories fonctionnelles. 

• Le chapitre etablit ensuite les objectifs normatifs pour les depenses en analysant les objectifs 
d'allocation fixes par Ie DSRP et Ie CDMT et, en les comparant aux niveaux des depenses secto­
rielles dans des pays ayant des' caracteristiques similaires. 

• Le creur du chapitre consiste en une presentation des resultats budg6taires en termes d'allocation 
des ressources entre toutes les categories de depenses economiques et sectorielles (par fonctions) 
entre 2004 et 2009. n Ie fait en comparant les evolutions dans la structure des depenses - tant par 
secteur (nomenclature fonctionnelle) que par categorie eoonomique par rapport aux objectifs du 
DSRP et du CDMT pour Ces annees-Ul. Le chapitre etudie aussi Ie probleme cM de la distorsion 
de la structure des d6penses dans l' execution du bUdget. 

• En conclusion, il propose des conseils sur la fa~n de mieux orienter les ressources vers les sec­
teurs prioritaires pour ameliorer l'alignement sur les objectifs du DSRP, et de resoudre Ie pro­
bleme de la distorsion de structure des depenses par une amelioration des processus de program­
mation et d'execution du budget. 



A. Champ de l'analyse et faiblesses des donnees qui demeurent 

1.4 Le champ et la profondeur de I'analyse du budget ont ete determines non seulement par ses 
objectifs, mais encore par de graves limitations des donnees. Pour effectuer un examen approfondi de 
l'evolution de la structure du budget aux stades de l'allocation et de l'execution - it la fois globalement et 
sur les plans economiques et fonctionnels - il a faUu un recueil et un traitement des donnees. 

1.5 Le Congo a fait des progres dans I'amelioration de la qualite des donnees budgetaires, notamment 
en adoptant une nouvelle nomenclature budgetaire fonctionnelle en 2008. La nouvelle nomenclature a ere 
ordonnee par decret presidentiel, testee en 2008 puis officiellement adoptee pour l'etablissement du budget 2009. 
Avant cette rHonne, Ie budget du Congo etait presente sous une fonne administrative, ministere par ministere. Le 
nouveau systeme comporte dix (10) categories fonctionnelles de d6penses8 et est confonne aux nonnes des Sta­
tistiques financieres internationales du FMI. Cette r6fonne a ere accomplie avec une assistance technique du FMI 
et a vise a faciliter la coherence entre les cr&:1:its budgetaires et les priorites politiques. 

1.6 Dne equipe conjointe Gouvernement-Banque a reelasse les donnees (d'aDocation et d'execution 
des credits) des budgets 2004-2008 dans les categories fonctionneDes de la nouvelle nomenclature. Le 
reclassement a ete effectue de fayon complete, en couvrant les donnees jusqu'aux codes a cinq chiffres.9 

Ce rec1assement a permis un examen approfondi de }'evolution de la structure du budget aux stades de 
l'allocation et de l'execution. lO 

1.7 Les donnees budgetaires reclassees (qui ont encore des faiblesses ; voir ci-dessous) ont alors ete 
anaJysees en ce qui concerne leur coherence avec les priorites politiques. Des recommandations en ont 
ete tirees pour ameliorer l'allocation et I'execution du budget. Ces recommandations, presentees a la fm 
de ce chapitre, devraient inspirer Ie developpement en cours du secteur et I'ensemble des CDMT, ainsi que 
la mise en reuvre des r{:formes en cours et nouvelles de Ia gestion des finances publiques (GFP). 

1.8 Si Ie reclassement des donnees budgetaires a permis de fortement ameliorer la qualite des. 
donnees budgetaires, Ie champ et la profondeur de l'analyse sont restes limites par d'importantes 
faiblesses dans J'exactitude et I'exbaustivite des donnees de I'ensemble de la periode. Les grandes 
faiblesses sont les suivantes : 

• La Loi de reglement rapproche l'ordonnancement des depenses des donnees de paiement du Tre­
sor public. Ces lois de reglement n' ont pas ete produites pendant la Guerre civile dans les annees 
90 et Ies recents efforts pour rapprocher ces donnees n'ont que partiellement reussi, car les don­
nees de paiement etaient classees differemment des donnees budgetaires. En consequence, cette 
analyse se base sur les donnees d'execution a l'etape de l'ordonnancement. Cette methode dissi­
mule d'importantes differences par rapport au stade ftnal des paiements, pour des raisons telles 
que les arrieres de paiement (depenses ordonnancees mais impayees), ou les paiements d'urgence 
qui n' ont pas ete correctement enregistrees en tant que depenses ordonnancees. 

8 Ces categories sont (a) Services administratifs gOOeraux; (b) Affaires &:onomiques; (e) Defense; (d) secunre puhlique; (e) Protection 
de l' environnement (t) logements et equipements collectifs (g) Sante (h) Sports et culture (i) Education et G) Protection sociale. 
9 Voir Annexe 1.1 pour une description detaillee du travail de reclassement. 
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• Dne part importante des depenses a ete executee par des entreprises pubIiques, surtout Ia societe 
petroliere d'Etat, la SNPC. Ces depenses soit ne sont pas du tout enregistrees dans Ie budget, soit 
ne se retrouvent que dans les donnees detransfert agregees. 

• L'absence de mecanisme pour identifier les donnees des depenses fonctionnelles au niveau depar-
. temental ou local a rendu impossible I'analyse de la repartition des depenses au niveau geogra­
phique. Les depenses par des entites infranationales ne sont enregistrees que comme des transferts 
agreges. Ceci vient aussi du fait que Ie Congo reste un des pays les plus centralises de l' Afrique 
subsaharienne en ce qui conceme les depenses publiques et la prestation des services. 

• La definition extensive des articles couverts par Ie budget d'investissement rend difficile de suivre Ie 
budget, notamment en ce qui conceme Ie maintien d'un 6quilibre adequat entre depenses 
d'investissements et depenses de fonctionnement et entretien (F&E). Cette definition, qui suit Ia Loi or­
ganique relative aux lois de finance de 2000, a conduit it l'inc1usion d'artic1es de depenses qui sont par 
nature r6currents dans Ie budget de l'investissement public - teIs que l' achat de medicaments dans Ie sec­
teur de la sante. 

• Beaucoup de depenses ont ere class6es dans les charges communes. Celles-ci sont suppos6e:; se limiter aux 
depenses qui ne peuvent etre attnbuees a une fonction ou sous-fonction sp6ci:fique. Elles ne devraient re­
presenter qu'une finble fraction du budget. Mais, des indications montrent que, dans les premieres annees 
de 1a periode ana1~ les depenses en biens et services effectuee:; par Ie ministere des Finances etaient 
cIassees en charges communes, ce qui await conduit a une surestimation de cette categorie de depenses.ll 

1.9 En plus des restrictions ci-dessus, un certain nombre d'adaptations ont ete operees sur les 
donnees pour assurer Ia comparabilite des donnees d'allocation et d'execution du budget entre les 
annees 'analysees. En particulier, les modifications suivantes ont ete operees sur les donnees budgetaires 
originelles : 

• L'analyse se base sur la version finale des budgets votes. Cela signifie que dans les deux annees 
pour lesquelles uri collectif budgetaire a me vote (2006 et 2008), ce dernier a servi de base a 
l'analyse. ' 

• Les donnees utilisees pour l'analyse de l'evolution dans la nomenclature economique sont en 
termes nominaux. Celles utilisees pour tous les tableaux et graphiques de l'analyse fonctionnelle 
sont en termes reels. 

• Tous les tota~ sont nets des paiements de Ia dette, des transferts au compte de stabilisation des re­
venus petroliers et des transferts it la raffinerie nationale (CORAF). On pourrait argumenter que les 
transferts it la. CORAF et au compte de stabilisation sont pertinents pour la politique et que pour 
cette raison ils auraient dft etre laisses pour I'analyse. Mais ces transferts sont tees dependants des 
COUTS du p6trole de l'annee en question et 1a variation du volume de ces transferts aurait nuit it 
l'6tude de I'evolution des allocations. Les transferts du budget de fonctionnement au budget 
d'investissement sont egalement exclus, car ils auraient amene des doubles comptes dans les de­
penses. 

11 La Revue de la gestion des fmances puhJiques de 2005 recommandait que I'usage des charges communes soit rew et que dans 
les budgets ulterieurs, cette categorie ne soit pas utilisee excessivement. 
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1.1 0 Ce travail exhaustif de collecte et de traitement des donnees etait un prealable necessaire it 
I'analyse. Les resultats de celle-ci sont presentes dans les sections suivantes. 

B. Etablir une base normative pour les decisions de depense au moyen du DSRP, 
du CDMT et des strategies sectorielles 

1.11 Notre etude a examine si les ressources budgetaires du Congo sont bien reparties pour at­
teindre ses ambitie~x objectifs de croissance acceleree et diversifiee et d'amelioration de ses indica­
teurs sodaox. La structure du budget favorise-t-elle la croissance et l'emploi dans les secteurs hors pe­
trole decisifs comme les transports et l'agriculture? Pennet-eIle d'ameliorer l'acces des plus pauvres aux 
services sociaux essentiels teIs que l'eau et l'assainissement, l'ooucation et la sante? Pour repondre it 'ces 
questions, l'analyse a compare les allocations effectives it une base normative. Ces six (6) dernieres an­
nees, Ie Congo a elabore une telle base, au moyen d'un DSRP et de CDMT detailles et d'un systeme de 
suivi des depenses en faveur des pauvres adopte dans Ie cadre du processus PPTE. 

1.12 Le DSRP complet du Congo, adopte en avril 2008 - premiere strategie de developpement 
complete du pays - fournit une base pour une allocation strategique et efficace de ses ressources.12 

Sa vision globale est d'edifier une economie diversifiee, de promouvoir l'integration regionale et de re­
duire la pauvrete de moitie d'ici 2015. Les cinq piliers du DSRP sont les suivants : (a) ameliorer la gou­
vernance etconsolider la paix et la securite ; (b) promouvoir la croissance et la stabilite macroecono­
mique; (c) renforcer I'acces aux services sociaux essentiels; (d) ameliorer }'environnement social et 
I'integration des groupes vulnerables et (e) Iutter contre Ie VIHlSIDA. 

1.13 La traduction des priorites du DSRP en objectifs budgetaires s'est renforcee progressivement, 
surtout avec l'adoption des CDMT sectoriels et d'un CDMT global pour Ie budget 2010. L'elaboration du 
premier CDMT global du Congo a ete reaIisee par un comite technique comprenant des membres des mi­
nisteres des Finances et du Plan et de la Banque des Btats de I'Afrique Centrale (BEAC). Le processus 
comportait une serie de consultations et de formations impliquant les personnels techniques de tous les 
ministeres et etait soutenu par la Banque au moyen d'un expert international. 

1.14 Les principaox elements du CDMT global sont en place et ont sem de base pour 
l'elaboration du budget 2010. Ces elements sont les suivants : 

• Cadrage macroeconomique, coherent avec Ie programme du FMI appuye par une Facilite pour la 
Croissance et la Reduction de la Pauvrete (FCRP). Le cadrage macro sera fortement renforce par 
I'adoption du nouveau modele de revenus petroUers (Chapitre 5) qui, une fois totalement fonc­
tionnel (pour Ie budget 2011), ameliorera la qualite des projections des revenus petroliers. 

• Allocations sectorielles indicatives pour les 3 prochaines annees, basees sur les priorites du 
DSRP. 

12 Dans Ie cadre de son effort pour rebatir )'ecooomie et renouer avec la communame des donateurs, les autorites ant elabore un DSRP 
intermOOiaire (DSRP-I) en 2004, qui a guide les politiques publiques de 2004 Ii 2007. n soulignait la necesmte de renforcer les services 
essentiels favorisant directement )'alIegement de la pauvrete. n appelait a une augmentation des credits pour certains secteurs prioritaires 
: (a) sante de base et Iutte contre Ie Vlli!Sida; (b) education de base; (c) infi:astructure de base; (d) electricite, eau et assainissement; 
(e) desarmement, mobilisation et reintegration des anciens combauants; (f) protection sociale et (g) agriculture 
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• Elaboration de CDMT pour presque tous les secteurs (vingt -20 ministeres), contenant des objectifs de 
politique sectorielle et des indicateurs pour mesurer les progres et d'une liste de programmes priori­
taires con9us pour atteindre les objectifs. Les CDMT sectorieis et les programmes prioritaires qu'ils 
soutiennent sont fondes sur les dOIlllees tirees des budgets passes, sur Ie DSRP, sur les notes de poli­
tique sectorielle et sur les echanges avec les ministeres sectoriels. 

1.15 . Dans la periode qui vient, la principale difficulte sera de consolider ces elements, afin d'assurer 
que Ie CDMT inspire tous les futurs budgets. Cela necessitera d'affiner les CDMT sectoriels, entre 
autres, en elaborant des strategies sectorielles pleinement developpees (Encadre 1.1) et en integrant dans 
Ie cadrage macroeconomique Ie modele des revenus petroliers. Ces efforts pourraient rue facilites en fai­
sant du comite technique interministeriel une structure permanente. 

Encadre 1.1: Etat de l'elaboration de la strategie des principaux secteurs 

Seeteur Etat de la strate2ie sectorielle Commentaires 

Education La Note de strategie sur I'education de • Doit etre rendue o¢rationnelle par un Plan d'action sectoriel 
2007 fixe les priorites politiques pour at- (pour Ie primaire et Ie secondaire) et par un CDMT pour 2010-
teindre les OMD dans I'education d'ici 2012. 
2015, portant sur les 3 sous-secteurs. 

Sante Le Plan national de developpemeot de • Soutien des donateurs coordonne autour d'un Programme de 
la Sante (PNDS), adopte en 2007, detinit Developpement des Services de Sante (PDSS) pour 2009-2013. 
politiques prioritaires du secteur de la • CDMT base sur les grands piliers strategiques du PDSS en cours 
sante, notanunent : renforcement des ser- d' elaboration pour 2010-2012. 
vices de soins it tous nivcaux et presta-
tion d'un ensemble de soins essentiels 

Transports , Le Plan National des Transports (PNT) • Le PNT ne tient pas compte des limites budgetaire!l. 
de 2004 (ad0pt6 conune loi en 2007), prier • II doit etre actualise penodiquement. 
rise et phase les besoins d'investissem:ent • n couvre it la fois les nouveaux investissernents et les refections, 
pour Ie transport routier, ferroviaire, aerien, mais en pratique les nouveaux investissements sont souvent favorises. 

. i fluvial et maritime it un horizon de 15 ans. 
• CDMTpour20l0-2012 enoours d'elabcration, base sur lePNT. 

Agriculture La Strategie de developpement agrl-- • La strategie est generale, ne precise pas de progranunes priori-
cole de 2003 est la derniere strategie qui taires ni d' actions. 
s'impose au secteur. • Essentie1 du budget utilise par Ie Fonds de soutien it l'agriculture et 

Ie Progranune National de SCcurite Alimentaire. 

• Pas de planification integree pour Ie secteur (routes rurales, elec-
trification, acces aux marches, etc.). 
• strategie sectorielle globale a elaborer d'ici 2010, avec un CDMT 
complet ; 1 er CDMT intermediaire a adopter pour 201 0-20 12. 

Autres Plusieurs autres processus de planifica- • Une etude complete du secteur forestier a ere reaIisee en 2008, 
tion sectoriels acheves, en COUTS ou pre- reconunandant une sene de mesures legales et reglementaires (eva-
vus. luation d'impact environnemental et social, gestion des conces-

sions, resolution des conflits fonciers, reforme fiscal e). 

• Strategie du secteur financier adoptee en 2008. 
• Politique du secteur de l'energie en COUTS d'elaboration. 

1.16 Les objectifs de depenses sectorielles dans Ie CDMT global sont generalement alignes sur Ie 
DSRP et done refletent les priorites politiques du Gouvernement. Les objectifs de depense pour 2010-
2012 sont presentes dans Ie Tableau 1.1 et plus en detail dans l'Annexe 1.2. Generalement parlant,ces ob­
jectifs appellent a une augmentation des depenses dans les secteurs sociaux et productifs et au maintien 
des depenses d'infrastructures a leur niveau actuel (en pourcentage du total des depenses). Ces accroisse-
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ments doivent etre compenses par une baisse marquee des montants alloues a Ia gouvemance et it 
l' administration politique et judiciaire. 

Tableau 1.1: Objectifs d'aUocation des depenses dn CDMT 

Budget final Projections du CDMT 
En pourcentage du budget 

Allocations par secteur 2008 2009 2010 2011 2012 

Secteurs sociaux 22,8 25,6 26,7 27,7 28,0 

Education 10,7 13,1 14,1 14,6 15,1 

Sante 9,4 9,6 9,8 10,0 10,2 

Developpement social et emploi 0,9 1,0 1,1 1,2 1,2 

. Culture, sports 1,8 1,8 1,6 1,9 1,5 

Production et commerce 4,6 7,7 9,1 9,5 9,7 

Secteur rural 2,5 4,1 5,1 5,4 5,7 

Autres ministeres 2,1 3,5 4,0 4,0 4,1 

Infrastructure 27,7 20,9 24,S 25,5 25,5 

Travaux publics 10,7 9,9 ll,9 12,8 13,1 

Construction, urbanisme et logement 1,6 0,4 0,5 0,6 0,7 

Energie et eau 11,2 4,8 5,7 5,5 5,5 

Communications 0,7 0,9 0,8 0,8 0,8 

Transports et aviation 3,4 4,5 5,3 5,4 5,1 

Transport maritime 0,2 0,3 0,3 0,4 0,4 

Administration et gouvernance economique 20,4 19,1 15,8 13,5 13,8 

Defense et securite 10,7 12,3 10,4 9,9 9,6 

Souverainete 12,0 11,8 1I,0 11,2 1l,1 

Secteur judiciaire 1,9 2,7 2,6 2,8 2,3 

TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 
SQurce : autontes congolalses. 

1.17 Ces objectifs de depenses sectorielles mettraient Ie Congo au niveau des pays voisins et des 
autres pays producteurs de petrole au plan de la repartition sectorielle du budget. Comme Ie Ta­
bleau 1.2 Ie montre, Ie Congo est actuellement au niveau des pays comparables en termes de dq,enses 
publiques en infrastructures (definies comme 'transports et energie'), mais est it la tmine pour les credits 
accordes it la sante, a I'education etau deveioppement rural. Au total, Ie Congo n'a alloue que 7,2 % de 
son pm aux secteurs prioritaires du DSRP en 2004-2008, un pourcentage bien plus faible que dans tous 
les pays comparables. Il semble grave que Ie Congo ne dq,ense actuellement qu'environ la moitie (en 
pourcentage du pm) des pays comparables pour I'education. Dans la sante et l'agriculture, les allocations 
du Congo sont dans Ia moyenne des autres pays. Mais ces comparaisons doivent etre prises avec pru­
dence, car chaque pays a des besoins et des preferences differents. 

1.18 Globalement, les reallocations proposees par Ie CDMT ameneraient Ie Congo au niveau in­
ternational pour les credits aux secteurs prioritaires d'ici 2012. Mais au niveau sectoriel, 
d'importantes divergences resteraient meme si Ie Congo atteignait ses objectifs CDMT (Tableau 1.2) : 
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• Pour la sante et l'agrieulture, Ie Congo atteindrait une position intermediaire ; 

• Pour l' education, il serait encore tres au-dessous des pays comparables ; 

• Pour les infrastructures, il irait tres au-dela des normes internationales : un niveau superieur a 5 % 
du pm pour les infrastructures economiques n'est constate que dans de rares pays. 

Tableau 1.2: Comparaison des depenses pour les secteurs prioritaires (en pourcentage du pm) 
Congo Indom!sie Tanzanie Zambie Cameroun Rwanda 

Moyenne CDMT 2010-12 Moyenne 
2008 

Moyenne 
2004-08 (moyenne) Moyenne 2006-07 2003-04 2005-06 2007 

Secteurs prioritaires 7;1- 11,7 12 11,9 5,6 11,6 

Education 2,0 3,1 4,1 5,1 4,0 3,0 5,2 

Sante 1,8 2,1 1,1 2,7 2,8 0,8 2,6 

Agriculture 0,6 1,1 0,6 3,2 2,3 0,4 1,0 

Infrastructure 2,8 5,3 2,6 2,8 1,4 2,8 

Source: FMI ; la Banque mondiale ; Banque de Tanzanie ; Banque d'Indonesie. 

1.19 Ceci dit, , iI y a encore fort II faire pour elaborer des objectifs de depense clairs et detames 
permettaut de guider I'allocation des ressources publiques. On ne sait pas encore bien queUes actions 
publiques auraient Ie plus grand effet en termes de croissance et de progres social. La recente etude du 
developpement des infrastructures13 a fourni des elements interessants pour la fixation des priorites dans 
la repartition spatiale des nouveaux investissements d'infrastructure (voir Chapitre 2). Mais une etude 
plus fine est· necessaire pour justifier les objectifs de depense notamment en determinant comment les 
credits budgetaires pourront accelerer la croissance dans les secteurs eM hors p6trole et ainsi creer de 
l'emploi. Dne etude fmancee par la Banque sur cette question a ete lancee debut 2010.14 

1.20 De meme, pour rendre operationnel Ie nouveau DSRP au moyen des CDMT sectoriels il 
faudra elaborer des strategies sectorielles detaiDees. Le DSRP ne contient que des objectifs indicatifs de 
depense, qui ne se basent ni sur des estimations detaillees de depenses ni sur des consultations internes avec 
Ie personnel de pianification des ministeres techniques. Arriver it des objectifs de depense plus definitifs et 
detailles necessitera I'adoption de strategies sectorielles detaillees avec des estimations de couts precises et 
un solide cadre de Suivi-Evaluation (S-E). Ces strategies serviraient alors de base it {'elaboration de CDMT 
sectoriels de plein droit. Des strategies giobales et credibles pour l' ensemble d'un secteur n' existent actuel­
lement que pour l'education, la sante et les transports (Encadre 1.1). Des efforts sont en COUTS pour trans­
former ces strategies en une planification effective avec instruments de S-E et pour elaborer des strategies 
pour les secteurs qui n'en ont pas encore, notamment pour l'agriculture. Le Gouvernement entend renforcer 
les CDMT sectoriels it mesure que les secteurs renforceront leur planification et leur cadre de S-E. 

1.21 Enfin, Ie systeme de suivi des depenses favorables aux pauvres adopte dans Ie cadre PPTE 
pourrait etre Bargi pour couvrir Ies actions financees par Ie budget qui visent a developper les capacites 
productives des pauvres. Ce systeme de suivi pennettrait de voir dans queUe mesure les ressources publiques 
profitent am actions ayant un potentiel de reduction de la pauvrete. La part des depenses favorables am pauvres a 

13 Banque mondiale (2009). Op. cit. 
14 Cette etude se centrera sur la promotion de la croissance hors p6trole et l' emploi au Congo. 
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nettement progresse ces trois dernieres annees, comme on Ie voit dans Ie document Point d'achevement PPIE.15 

C'est assurement positif. Mais, l'actuel sysUme de suivi applique une definition etroite ligne-par-ligne des ar­
ticles du budget de cinq categories sociales (services de soins essentie1s, prevention et traitement du VllIISIDA, 
education de base, transports essentiels, infrastructures pour l'eau en ville et l'electricite) consideres comme favo­
rabIes aux pauvres (tollS les articles sont listes dans l' Annexe 1.1). Le systeme de suivi devrait inc1ure les de­
penses qui profitent aux pauvres de fayon secondaire en renforc;:ant leur capacite de production (telles que les in­
frastructures de marche, les services de vulgarisation agricole pour les petits exploitants). 

C. Comment Ie Congo a-t-il utilise ses ressources puhliques ces dernieres anees? 

1.22 L'une des principales fonctions de la presente RDP est de montrer comment Ie Gouverne­
ment a alloue ses res sources budgetaires ces dernieres annees. Cette section presente une analyse de­
taillee de 1a structure du budget et des evolutions de 1a penode 2004-2008. Ene montre comment Ie bud­
get a ete reparti entre les categories economiques, a savoir: service de la dette, traitements et salaires, 
biens et services, transferts et investissements publics. EIle montre aussi la composition fonctionnelle des 
depenses, qui indique comment Ie budget a ete alloue entre secteurs. Enfm, e1Ie analyse les taux 
d'execution et ainsi montre que des difficultes d'execution du budget ont cause d'importantes distorsions 
des depenses prioritaires dans 1es categories de depenses tant economiques que fonctionnelles. 

1.23 Trois conclusions cruciales apparaissent: la necessite, d'abord, de proteger l'important espace 
. budgetaire dans Ie budget, qui permet au Gouvemement de poursuivre ses objectifs d'expansion des in­
frastructure et des services sociaux ; ensuite, de deplacer d' avantage de ressources des depenses adminis­
tratives vers les depenses productives et sociales, enfin de renforcer l'efficacite et 1a transparence de la 
gestion budgetaire, afin d'assurer que les politiques prioritaires se retrouvent effectivement dans Ie budget 
et sont moins victimes de distorsions pendant l' execution du budget. 

Espace budgetaire accru grace it des politiques salariales prudentes et it la reduction de la dette 

1.24 Le Congo se retonrne aujourd'hui vers uu passe de depenses sans frein, suscitees par 
l'importance des revenus petroliers. Sur la periode 2000 a 2003, Ie volume moyen des depenses 
publiques est monte a environ 30 % du PIB (70 % du pm hors petrole), un taux tees superieur a Ia 
moyenne de l' Afrique subsaharienne qui a .et6 de 22 % pendant cette periode.16 Les principaux fac­
teurs en ont ete }'importance des revenus petroliers, les d6penses militaires liees it la guerreet 
l'heritage de planification centrale des annees 80. Ces fortes depenses ont ete accompagnees de pro­
blemes de discipline budgetaire, l'Etat accumulant d'importants arrieres interieurs et exterieurs. Ce 
rythme de d6pense s'est poursuivi pendant la periode 2004-2009, oil les d6penses publiques ont re­
presente en moyenne environ 28 % du pm (76 % du PIB hors petrole), largement au-dessus de la 
moyenne subsaharienne (environ 21 %). 

1.25 Le haut niveau des depenses des annees 80 et 90 a ete finance par un fort endettement exte­
rieur, qui a fortement affeete les depenses publiqnes ces dernieres annees. Les remboursements de la 
dette dans les annees 90 ont representee plus de 30 % des depenses de l'Etat. Ces dernieres annees, Ie 

15 Banque mondiale (2010). Republic of Congo - Enhanced Heavily Indebted Poor Countries (HIPC) Initiative: Decision Point 
document and Multilateraux Debt Reduction Initiative (MDRI). Rapport N° 52635 Banque mondiale: Washington D.C. 
16 Banquemondiale (2009). Indicateurs mondiaux du developpement Banquemondiale: Washington D.C. 
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poids du service de la dette s'est reduit, surtout grace a la participation du pays a l'initiative PPTE, dont il 
a atteint Ie Point d'achevement debut 2010. 

• Ces demieres annees, Ie Congo a reussi it accroitre considerablement son espace budgetaire, 
qui est particulierement important vu sa forte dependance de revenus petroliers imprevi­
sibies pour Ie financement de ses depenses. Certes, les ressources disponibles (recettes et dons) 
se sont fortement accrues (70 % du pm de 2004 it 2008), surtout it cause de facteurs exteneurs 
(evolution favorable des cours du petrole et expansion de la production pfuoliere). Mais les auto­
rites ont reussi a creer plus d'espace en comprimant les d6penses fixes, it savoir essentiellement 
les traitements et salaires et Ie service de la dette (Tableau 3 et Grapbique 1). Ces d6penses ne re­
presentent maintenant qu'environ 25 % du budget total, contre 38 % en 2004. 

• Les paiements d'interets sont passes de 19,5 it 12,1 % du total des credits budgetaires - soit de 5,2 
it 3,1 % du pm pendant la penode, Ie Congo ayant conelu des accords avec Ie Club de.Londres 
et un nombre croissant de creanciers bilateraux dans Ie cadre du processus PPTE. Grace a 
l'atteinte du Point d'achevement PPTE debut 2010, les paiements d'interets du Congo descen­
dront it 0,2 % du pm en 2010 et devraient rester a ce bas niveau au cours des prochaines annees. 
Globalement Ie service de la dette a suivi la meme evolution, mais il devrait remonter d 'un point 
bas de 1,3 % du pm en 2010 a 2,3 % en 2013.17 

• Les d6penses detraitements et salaires ont decru de 18,8 a 13,4 % du total des credits budgetaires, 
les autorites ayant maintenu une demarche prudente en matiere de personnel et de salaires dans Ie 
secteur public. C'est une part assez mod~ste des d6penses totales a I'aune des comparaisons in­
ternationaIes. 18 Cette prudence s'est quelque peu relachee en 2008, annee oil Ie salaire de base des 
fonctionnaires a ete augmente de 12,5 %. L'examen de la structure de Ia masse salariale pendant 
cette penode montre que la defense et la secunte publique ont represente ensemble 33 %, 
I' education 29 % et les services administratifs environ 20 %. II faut noter que Ie secteur de Ia san­
te, qui dans la plupart des pays emploie un important personnel, n'a beneficie que de 6 % de la 
masse salariale (Graphique 1.2). 

• L'espace supplementaire cree pour les d6penses a profite surtout a une forte augmentation du 
budget d'investissement. Les d6penses d'investissement ont represente la plus grosse part du 
budget entre 2004 et 2009, soit en moyenne 29 %. Le budget d'investissement a progresse de 
188 % en termes reels, passant de 24 a 37 % des d6penses totales. Cette progression a etc large­
ment due it I' execution de I' ambitieux programme d' infrastructures du Gouvernement. 

1.26 L'importante part du budget disponible pour les depenses discretionnaires offre une occa­
sion unique d'utiliser les ressources publiques pour des interventions pouvant avoir un fort effet 
sur la croissance et les indicateurs sodaux. Saisir cette occasion necessite surtout d'atteindre une forte 

17 La difference entre l' evolution projett!e pour Ie remboursement des intt!rets d'nne part et du principal d'autre part dans les an­
nres a venir est due au fait que Ie service de la dette devient de plus en plus domine par les dettes concessionnelles contractres 
~dailt la periode PPTE. 

8 Dans les autres pays de l' ASS, par contre, la masse salariale tend a dominer Ie budget public. Par exemple, en RDC, la masse 
salariale represente 27 % du budget finance inteneurement (RDP, Banque mondiale, 2008) et au Burundi, les traitements et sa­
laires representent 23 % du total des d6penses de 1 'Etat (PEMF AR, la Banque mondiale, 2008). 
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efficience des depenses, comme on Ie verra dans la suite de ce rapport. Cela, a son tour, depend de la pro­
tection de l' espace budgetaire. 

Tableau 1.3: Evolution des finances publiques, 2004-2012 

2004 2005 2006 2007 2008 I 2009 2010 2011 2012 
Est. I Projections 

en milliards de FCF A 1'1 

Recettes et dons 746 1246 1796 1579 2480 1491 2662 3055 3270 
Ressources inteneures 738 1240 1791 1564 2462 1469 2629 3010 3223 

Revenus petroliers 530 1020 1531 1284 2118 1070 2187 2487 2523 
Dons 8 6 5 15 18 22 33 45 47 

Depenses et prets nets 656 776 1128 1201 1238 1178 1248 1262 1303 
Dq,enses courantes 496 575 742 784 785 587 593 597 618 

Salaires 123 130 135 142 166 175 188 200 211 
Autre dq,enses courantes 230 270 402 518 446 317 361 363 317 

Matieres et foumitures 55 62 85 135 176 164 175 186 196 
Charges communes 52 66 96 81 42 25 23 20 20 
Reserves budgetaires 0 0 0 0 20 27 20 53 177 
Transferts 123 142 220 302 228 188 163 157 161 

dontCORAF 0 31 67 115 62 0 0 0 0 
dont elections 0 0 0 35 10 30 0 0 0 

Collectivites locales 15 17 27 23 23 25 36 32 28 
Interets 128 158 179 101 150 10 8 2 1 

Dq,enses d'investissement 161 201 381 418 453 591 655 665 685 
Balance primaire de base 242 669 811 509 1424 433 1549 1861 1913 
dont : balance primaire de base h. petrole -216 -340 -651 -715 -690 -637 -638 -626 -610 
Balance des engagements 82 464 663 363 1224 291 1381 1148 1920 

en POurcenta~e du pm 
Recettes et dons 30.4 38.8 44.4 43.1 51.6 36.3 47.4 49.1 51.5 

Ressources inteneures 30.0 38.6 44.3 42.7 51.3 35.8 46.8 48.4 50.8 
Revenus petroliers 21.6 31.8 37.9 35.1 44.1 26.1 38.9 40.0 39.1 

Dons 0.3 0.2 0.1 0.4 0.4 0.5 0.6 0.1 0.7 
Dq,enses et prets nets 26.7 24.2 27.9 32.8 25.8 28.7 22.2 20.3 20.5 
Depenses courantes 20.2 17.9 18.4 21.4 16.3 14.3 10.5 9.6 9.7 

Salaires 5.0 4.0 3.3 3.9 3.5 4.3 3.4 3.2 3.3 
Autres depenses courantes 9.4 8.4 9.9 14.1 9.3 9.2 6.4 5.8 5.9 

Matieres et foumitures 2.2 1.9 2.1 3.7 3.7 4.0 3.1 3.0 3.1 
Charges communes 2.1 2.1 2.4 2.2 0.9 0.6 0.4 0.3 0.3 
Reserves budgemires 0.0 0.0 0.0 0.0 0.4 0.7 0.4 0.9 2.8 
Transferts 5.0 4.4 5.4 8.2 4.8 4.6 2.9 2.5 2.5 

dontCORAF 0.0 1.0 1.7 3.1 1.3 0.0 0.0 0.0 0.0 
doni elections 0.0 0.0 0.0 1.0 0.2 0.1 0.0 0.0 0.0 

collectivites locales 0.6 0.5 0.1 0.6 0.5 0.6 0.6 0.5 0.4 
Interets 5.2 4.9 4.4 2.8 3.1 0.2 0.1 0.0 0.0 

Depenses d'investissement 6.5 6.2 9.4 11.4 9.4 14.4 11.7 10.7 to.8 
Balance primaire de base 9.8 20.8 21.5 13.9 29.7 10.6 27.6 29.9 30.1 
dont : balance primaire de base h. petrole 11.2 -10.6 -16.1 -21.2 -14.4 -IS.5 -11.4 -10.1 -9.6 
Balance des enj<taJ:tements 3.3 14.5 16.4 9.9 25.5 7.1 24.6 28.1 30.2 

Source: FM!, la Banque mondiale estimations. Les donnees sont celles de l'empe des paiements et sont en termes nominaux. 

19 Tous les cbiffres absolus du budget presentes dans ce chapitre soot en valeur 2004. 
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Graphique 1.1 : Distribution. des depenses publiques selon 
la nomenclature economique, moye,,,,e 2004-08 (Ordon­
nancement des depenses) 
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Graphique 1.2 : Repartition fonctionnelle des traitements 
et sa/aires, moyenne 2004-2008 (Ordonnancement des 
depenses) 
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Source: FMI. ministere duo Budget et ministere du Plan. Note: Les donnees sont nettes des transferts it la CORAF. 

1.27 La protection de l'espace budgetaire du Congo supposerait les mesures suivantes: 

• Ne pennettre qu 'une hausse moderee de la masse salariale et utiliser les depenses salariales pour 
attirer du personnel qualifie pour la realisation de projets it forte valeur et l'offre de services de 
qualite, notamment dans les zones rorales. 

• Poursuivre l'actuelle politique prudente d'emprunts exterieurs, limites it des prefs concessionnels. 
Vu les larges affiux de revenus perroliers les prochaines annees, Ie but des emprunts exteneurs ne 
doit pas we un financement, mais des contrats pour la realisation de projets it forte valeur (i.e. ceux 
ayant un fort potentiel de reduction de la pauvrete) et l'apport de technologie et de competences. 

• Eliminer l'actuel systeme de subventionnement des produits petroliers interieurs, comme conve­
nu dans la FCRP. Ces subventions, qui constituent un important risque budgetaire - elles ont at­
teint pres de 10 % des depenses totales en 2007, lorsque les cours du petrole etaient eleves alors 
que les depenses de sante ne representaient que 5 % des depenses - pourraient etre remplacees 
par un systeme de prestations plus large, plus favorable aux pauvres.20 

Protection des depenses tres prioritaires en cas de contraction imprevue des recettes 

1.28 La provenance de plus de 80 ole des recettes du Congo d'une source tres volatile impose de 
prevoir un ajustement des depenses en cas d'insuffisance imprevue des recettes (voir Chapitre 1). 
Avec l'importante epargne constituee grace au Fonds petrolier de stabilisation (935 milliards de FCFA fin 
2008), ce n'est peut-etre pas une question urgente, car on pourrait tirer sur cette epargne disponible pour 

20 Les subventions aux produits petroliers (PP) visent les pauvres de fayon inadequate,. puisqu'ils sont consommes surtout par les 
groupes it haut revenu. Pour resoudre ce problerne, les autorites ont augmente les prix des PP de 14 % en janvier 2007 et adopte, 
avec Ie budget 2008, des mesures fiscaJes it court terme pour compenserl' effet negatif de cette hausse des prix pour les pauvres. 
Mais seules certaines de ces mesures sont favorables aux pauvres, selon une etude de leur dfet sociaJ et sur 1a pauvrete et realisee 
par Ie PMI (Bessaha et Manning, 2008, pg. IS). 
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faire face. Mais les revenus pen-oliers etant appe1es a diminuer, cette reserve pourrait se roouire, ce qui 
appelle a un plan pour faire face aux imprevus indiquant que Ies depenses publiques semient roouites de 
fayon ordonnee, sans mettre en peril Ie fonctionnement de l'Etat ni les grands objectifs des politiques. 

1.29 Le CDMT du Congo offre un moyen d'ajustement strategique en cas d'insuffisances sou­
daines et importantes des recettes, en c1assant tous les articles de depenses au sein de chaque ministere 
en trois categories, par ordre decroissant de priorite : 

• Forte priorite: [ignes de depenses cruciales : traitements et salaires des fonctionnaires, depenses 
minimales pour Ie fonctionnement quotidien de l'administmtion, sans lesquelles l'Etat 
s'arreterait; autres depenses cruciales pour les secteurs prioritaires du DSRP, securite, vie des 
institutions publiques (parlement, etc.) et service de 1a dette. 

• Seconde priorite : depenses essentielles de fonctionneme.nt necessaires pour Ie fonctionnement et 
['entretien des investissements existants : entretien des routes et des equipements, traitements et 
fournitures pourles nouvelles ecoles et les centres de soins et depenses d'investissement mini­
males pour 1a realisation ou l'achevement de projets pluriannuels engages. 

• Faible priorite : nouveaux investissements et projets ordinaires : projets qui peuvent etre retardes sans 
compromettre immOOiatement les buts strategiques du programme d'investissement a moyen terme. 

1.30 L'affinement de ce classement dans la mise a jour du CDMT en 2010 et son adoption offi­
cielle par Ie Gouvemement serait une fayon efficace d' empecher une perte de controle sur la gestion bud­
getaire en cas de chute dramatique des recettes. 

Necessite de maintenir un sain equilibre entre les depenses d'investissement et de jonctionnement 

1.31 Un sujet de preoccupation dans I'evolution des categories de depenses est que Ie rapide ac­
croissement du budget d'investissement ne s'accompagne pas d'une hausse approprice des depenses 
de fonctionnement. Le Graphique 1.3 montre Ie desequilibre croissant entre depenses d'investissement et 
de fonctionnement. Alors que Ie budget d'investissement pour les transports a cm de 130 milliards de 
FCFA entre 2004 et 2009, les depenses de fonctionnement sur la meme periode n'ont progresse que 
d'environ 2 milliards de FCFA. Pour les travaux publics, Ie budget de fonctionnement a represente envi­
ron 27 % du budget d'investissement en 2009, c~ntre une moyenne de 50 % pour l' Afrique subsaharienne 
(ASS). Le desequilibre reste important meme si on considere qu'une partie des ressources de fonctionne­
ment et entretien (F&E) sont allouees au moyen de transferts, surtout pour Ie fmancement du Fonds rou­
tier (FR). Mais, comme on Ie verra dans Ie Chapitre 5, les ressources fournies pour Ie FR ne sont deja pas 
suffisantes pour l'entretien regulier du reseau routier prioritaire du pays.21 

1.32 En outre, l'enveloppe des depenses de fODctionnement est dominee par les depenses admi­
nistratives et de securite, laissant peu de credits pour les depenses de fonctionnement des secteurs 
economiques et sodaux prioritaires. L'administmtion et la securite continue a dominer Ie budget des 
biens et services, qui ont capte 72 % du total sur la periode (Graphique 1.4). Les secteurs sociaux (oouca-

21 La considerable expansion du financement pour Ie Fonds routier (FR) depuissa creation en 2004 a ete de pair avec l' expansion 
du nombre de routes placees sous sa respoosabilite chaque annee. Alors que Ie financement budgete pour Ie FR et les montants 
~us chaque annee par Ie Tresor (en fonction des taxes destinees au FR) serait, en principe, largement suffisant pour couvrir 
l'accroissement du travail, une part importante de ce budget n'a pas ete r6gulierement transferee. 
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tion, sante et protection social e) ensemble n'ont re~u qu'environ 20 % du budget des biens et services. De 
meme, la fonction affaires economiques - qui comprend les categories· fonctionnelles transports, energie, 
agriculture et industrie - ne r~oit que 5 % du budget de fonctionnement. Ceci amene a se poser la ques­
tion de savoir si I 'Etat fournit des res sources suffisantes pour Ie fonctionnement des ecoles et des centres 
de soins et pour Ie fonctionnement et l' entretien des infrastructures economiques. 

1.33 En I'absence d'un fort accroissement du financement dans les annees qui viennent, les ressources 
de F &E dans ces secteurs prioritaires seront largement insuffisantes. Vne budgetisation et lIDe dotation ade­
quates en personnel et foumitures pour les ecoles et des dispensaires seront cruciales pour }'utilisation efficace 
des ressources. Alars que d'importants projets d'infrastructure s'achevent, des plans explicites pour les couts 
d' entretien devront etre inCOIpOres dans les budgets des projets et executes de fru;:on appropriee. 

1.34 Probleme connexe : les modifications importantes et erratiques dans la repartition du bud­
get d'inyestissement selon les annees. Le Graphique 9 montre des pointes dans les depenses pour la san­
te et l'agriculture en 2006 et pour l'energie en 2008. Ceci s'explique en partie par les grosses depenses 
faites pour de grands pro jets telle ou telle annee, mais vient aussi de l'absence d'lIDe planifieation cohe­
rente pluriannuelle des investissements pUblics. 

Graphique 1.1 : Evolution des depenses d'investissement 
et de fonctionnernent, 2004-2008 
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Graphique 1.2: Distribution par fonctions des depenses de 
fonctionnement, 2004-2008 
( ordonnancement des depenses) 
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Comment la distribution par /onctions du budget du Congo se compare-t-elle aux objectifs du DSRP ? 

1.35 Vne analyse fine de la distribution par fonctions du budget ces cinq (5) dernieres annees montre 
nne progression, mais a des niveaux encore bas, des depenses des secteurs prioritaires du DSRP. Le Congo 
depense encore une trop forte part de son budget pour des activites purement administratives, au detriment du fi­
nancement des priorites du DSRP, du developpement des infrastructures economiques et du renforcement des 
services d' education, de sante et de protection sociale. On peut Ie voir dans les Graphiques 1.5 et 1.6. Toutefois, 
on observe un deplacement progressif de ressources vers les secteurs prioritaires pendant 1a periode. On va voir 
maintenant plus en d6tailles tendances et evolutions des depenses dans les the diff6rents secteurs (Tableau 1.4). 
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Tableau 1.4: Evolution des de.penses publiques selon la nomenclature fonctionneUe, 2004-2008 

En pourcentage du budget total 
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

Bud}!ets executes Budget Pro jet de budget 
Services administratifs generaux 40,2 32,3 29,9 34,7 22,4 22,3 20,3 

Fonctions legislative et executive 13,6 12,8 9,1 10,5 7,7 -- --
Finances et budget 16,6 9,6 7,7 6,4 3,9 -- --
Affaires etrangeres 2,7 3,3 2,7 2,0 2,5 - --
Autre services generaux 7,4 6,7 10,4 15,8 8,3 -- --

Defense 12,4 12,0 11,3 7,6 8,9 9,5 8,6 
Securite publique 5,2 5,4 5,3 7,3 4,8 5,2 4,7 
Protection de l' environnement 0,3 0,3 0,3 0,1 0,4 2,9 2,6 
Equipements collectifs 3,9 2,2 3,9 4,8 4,6 5,2 5,2 
Sante 4,5 7,9 21,5 5,2 9,3 8,8 8,7 
Sports et culture 3,1 4,5 2,1 2,9 3,0 1,8 1,5 
Education 10,4 12,5 10,4 9,8 11,2 12,3 12,1 
Protection sociale 2,2 1,6 1,4 1,3 1,7 2,2 2,1 
Affaires economiques 17,7 21,3 14,0 26,3 33,8 29,7 34,2 

Agriculture 1,6 2,4 7,1 1,4 2,6 3,7 4,0 
Energie 1,6 2,6 1,5 4,0. 11,1 2,7 3,2 
Industrie 0,9 0,8 0,6 0,5 1,2 2,6 2,5 
Transport 8,4 11,0 2,1 17,1 16,1 12,5 19,3 
Autres affaires economiques 5,1 4,5 2,6 3,2 2,8 8,2 5,2 

TOTAL 100 100 100 100 100 ]00 100 .. . . 
Source: mlnlstere du Fmance, mtnlstere du Plan . 

1.36 Le grand deft pour la politique budgetaire du Congo ces prochaines annees sera de reduire 
la part trop importante des services administratifs et de securite •. Dans la periode analysee, Ie budget 
a ete fortement domine par les depenses des services administratifs generaux et celles de securite (securite 
publique et defense), notamment en debut de periode. Ces deux categories ont represente plus de 40 % 
des depenses totales entre 2004 et 2008 (Grapbique 1.4). C' est eleve par comparaison avec les autres pays 
d' ASS. Par exemple, Ie Ghana n'a depense que 19 % en services administratifs generaux (2003-2005).22 

1.37 La prooominance de ces categories de depense improductives s'est un peu reduite ces der­
meres annees, mais leur part reste elevee. Depuis 2004, les res sources publiques ont ete progressive­
ment reallouees des fonctions administratives et de securite vers les secteurs importants pour l'atteinte des 
objectifs de reduction de la pauvrete et de croissance. eela a ete dil surtout Ii la hausse des credits alloues 
aux investissements d'infrastructure. La hausse des credits aux grands secteurs sociaux a ete, par contre, 
moins prononcee. Le poids de l'administration publique dans Ie budget a commence Ii decroitre Ii partir de 
2008 : les credits alloues a cette categorie sont montes Ii 22 % dans Ie budget de 2009 et Ii 20 % dans Ie 
celui de 2010. Mais, c'est encore beaucoup: avec celles pour Ia secunte, les depenses pour l'administration 
generaIe ont represente 36 % des depenses de PEtat (nettes de la dette) en 2008, contre 23 % pour la san­
te, I' education et la protection sociale prises ensemble. 

1.38 Les depenses pour l'admimstration sont non seulement elevees mais encore assez opaques. 
Vu l'importance de la part du budget allouee al'administration generale, it est important d'examiner de 
plus pres les types d'activite financees Ii ce titre: 

22 Banque mondiale. Ghana: Public Finance Management Performance Report and Performance Indicators. Rapport N° 36384-
GR. Juin 2006. 
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• Pres de la moitie des depenses pour les services administratifs generaux ont ete enregistrees sans 
beaucoup de precisions en tant que charges communes et transferts. 

• Les depenses des pouvoirs legislatif et executif ont represente environ 10 % du budget pendant 1a 
peri ode, autant que l' ensemble des credits alloues it l' education. 

• Les services financiers et fiscaux ont represente environ 8 % du budget et les affaires etrangeres 
environ 3 % (soit 10 % de la categorie services administratifs). 

1.39 Dans Ie budget de I'investissement public, un volume de ressources assez eleve est consacre am: 
bureaux et autres actifs administratifs qui ne sont directement lies ni a la creation des conditions de la 
croissance economique, ni am: progres sociaux, ni a la reduction de la pauvrete. Ceci res sort d'une etude 
approfondie de l'avant-projet de budget d'investissement 2009 reaIisee par la Banque fin 2008. Ces d6penses­
y compris Ie financement de la construction ou la refection d'immeubles administratifs, de 10gements pour les 
fonctionnaires et Ie renouvellement des flottes de voitures de diverses administrations sont montees it 60 
milliards de FCF A, dont environ 80 % ont ae allouees aux services d' administration generaIe, it Ia defense et it 
<la securite publique (Tableau 1.6). Le montant total des actifs administratifs correspond a 10 % du total du 
budget d'investissement dans l'avant projet de budget 2009. C'est moins que la part des infrastructures, qui re­
presente plus de 50 % du budget d'investissement, mais c'est plus que les 55 milliards de FCFA allouees 
pour les d6penses d'investissement des Ministeres de la Sante et de l'Education. 

1.40 Malgre un retour a une certaine stabilite, les depenses de defense et de securite publique 
sont restees assez elevees pendant cette periode, representant ensemble environ 16 % du budget. 
Les d6penses de la defense sont restees a peu pres constantes, mais ont un peu augmente en 2008 par rap­
port a 2007 dans un contexte d'activites residuelles de groupes militants et de securite renforcee pendant 
les elections locales et la preparation de la presidentielle de 2009. 

• Les affaires economiques ont ete Ie second poste de depenses pendant la periode 2004-2008, 
representant 23 % des depenses publiques totales, en moyenne. En 2008, les affaires econo­
miques ont en fait d6passe les services administratifs generaux comme premiere categorie fonc­
tionnelle dans les d6penses de 1 'Etat (Tableau 1.5). Cette rapide expansion a ete due surtout a 
I'expansion du programme d'investissement dans les infrastructures, conforrne aux priorites du 
DSRP. La montee en puissance des investissements dans les secteurs des transports et de 
l'energie a represente les trois quarts de la croissance du budget d'investissement, comme 
l'illustre Ie Graphique 1.9 . 

• La hausse la plus importante a ete dans Ie secteur des transports, qui a connu une hausse de 200 % 
de ses credits en terrnes reels entre 2004 et 2008, atteignant 11 % du total du budget execute sur 
la periode (Graphique 1.6). Cela a ete dO. a la mise en ceuvre du Plan National des Transports, 
adopte en 2004. La capacite des routes et des aeroports sont fortement accrus. 

• II y a eu aussi une progression des investissements dans Ie secteur de I' energie, ou de gros projets 
de production et de distribution electrique ont ete lances. Le budget de ce secteur est passe de 
7 milliards de FCFA en 2004 it 89 milliards en 2008, l'estimation des budgets de 2009 et 2010 
etant respectivement de 20 milliards de FCF A et de 28 milliards. La forte chute en 2009 

s'explique par l'achevement en 2008 des travaux de grands projets. 
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• Les credits it l' agriculture et au developpement rural ont represente en moyenne a peine 3 % du budget 
total au cours de Ia penode. C' est tres au-dessous des 10 % du budget que suggere Ie NEP AD comme 
necessaire pour revigorer Ie secteur agricole dans l' ASS et ne repond pas a I' objectif du DSRP 
qui a fait de I'agriculture un secteur prioritaire. II y a eu quelques hausses dans les credits budge­
taires it I'agriculture au cours de la penode, mais elles ont ete tres volatiles: ces credits ont connu 
une pointe en 2006 a environ 53 milliards de FCFA, contre seulement 12 milliards l'annee prece­
dente (Grapbique 1.7). Cette poussee des d6penscs, d'un an seulement, a ete due aux projets de 
securite alimentaire du Gouvemement fmances par des donateurs avant la fm du DSRP-1. Mais, 
meme avec cette pointe, Ie budget de I' agriculture sur I' ensemble de la penode est reste it un bas 
niveau (equivalent au budget des sports et de la culture). Cela vient d'une absence de strategie de 
developpement rural au Congo, qui doit detinir comment l'Etat pourrait effectivement intervenir 
dans ce secteur. Vne telle strategie est en cours d'elaboration. 

• Les credits aux secteurs sociaux (education, sante et protection sociale), qui ont represente 
environ 23 % des depenses totales pendant la periode, sont tres en-de~a des besoins et des 
normes internationales. L'education a ete Ie plus gros de ces trois secteurs sociaux, avec environ 
11 % du budget, ce qui, notons Ie, est infeneur de moitie it l'allocation suggeree par Education 
pour tous (20 % du budget) si on veut arriver it un enseignement primaire universel de qualite. De 
meme, les credits pour la sante, qui ont represente environ 10 % du budget en moyenne au COUTS 

de la penode, correspondent it la moyenne subsaharienne sur cette periode, mais ce resultat assez 
fort a resulte de fortes d6penses en 2006, dues it I'engagement du Gouvernement cette annee-la de 
mieux aligner les d6penses de sante sur les objectifs OMD. Si 1'0n exclut 2006, Ie cbiffi'e tombe a 
7 %. Le budget de la protection sodale est lui aussi reste tres bas, a environ 2 % du budget total, 
contre un engagement de 15 % pris par les pays de l'ASS a une reunion de I'Vnion Africaine a 
Abuja en 2001. Les d6penses des secteurs sociauxont cm progressivement pendant la periode, 
mais ces progressions ont ete bien modestes dans Ie cas de l'education et de la protection sodale 
et plutot erratiques dans Ie cas de la sante. 

Tableau 1.5: Investissements publics par fonctions (avant-projet de budget 2009) 
(en FCFA en en pourcentage du budget d'investissement) 

Infrastructures Infrastructures Infrastructurjils Renforcement Constructions et 
eeoDomiques de securite sociales decapadte equlpements pour 

I'admlnlstration 

267 milliards 31 milliards . 131 milliards 61 milliards 61 milliards 

49010 6% 24% 11% 11% 
Source: ministere du Plan, calculs des services 
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Graphique 1.3: Distribution par foncdons du budget total, moyenne 2004-2008 
(ordonnancement des depenses) 
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Source: Ministeres des Finances et du Plan, calculs des services de la Banque mondiale. 

Grapbique 1.4: Distribution par fonctions du budget d'invesdssement, moyenne 2004·2008 
(ord. des depenses) 
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Grapbique 1.5: Evolution des depenses totales par categories fonctionnelles, 2004·2009 
(ord. des dep •• sauf2009) 
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Grapbique 1.6: Evolution des depenses pour les affaires economiques et leurs composantes, 
2004-2008 (effectif) 
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Grapbique 1.7: Evolution des depenses d'investissement par fonctions 
(en millions de FCFA, ordon. des depenses) 

. Source: ministere des Finances et du Budget, ministere du Plan, calculs des services 

Distorsion de La structure du budget pendant l'execution, au detriment des secteurs prioritaires 

• Des taux cHeves de sur-execution et de sous-execution ont cause une distorsion par rapport 
aux montants budgetises, ces dernieres annees, generalement en faveur des secteurs non­
prioritaires. Bien que i'execution du budget se soit amelioree dans certains domaines fonction­
nels importants depuis 2004, ces ameliorations n'ont pas ete stables et n'ont pas concerne toutes 
les fonctions. Le taux moyen d'execution de I'ensemble du budget a ete de 101 % sur la periode, 
avec un haut de 109 % en 2007 et un bas de 92 % en 2005. L'execution du budget courant a ete 
plus coberente, avec un taux moyen d'execution de 108 % pour l'ensemble des categories fonc­
tionnelles sur la periode. Le taux d'execution du budget d'investissement, par contre, a ete erra­
tique, allant d'un bas de 69 % en 2008 it un haut de 131 % en 2006. 

• Les bas taux d'execution dans les secteurs prioritaires en 2008 sont la cause principale de 
I'insuffisance des depenses publiques dans ces secteurs (Tableau 1.7) : 
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• Le taux d'execution dans Ie secteur de la sante a Iargement fluctue, allant de 78 % en 2004 it 143 % en 
2006 puis 68 % en 2007 et 95 % en 2008. Cette fluctuation a ete notamment forte pour Ie budget 
d'investissement, ou Ies taux d'execution sont passes de 25 % en 2004 it 164 % en 2006. Ce fort taux. 
en 2006 a ete cause par les efforts du Gouvemement pour accelerer les projets d'investissement lies au 
DSRP-I, lesqueIs projets avaient ete retardes pendant les deux premieres annees de son execution 
(2004-2005). 

• Les traitements et salaires dans Ie secteur de la sante ont un fort taux de sous-execution par rapport a 
taus Ies autres secteurs prioritaires. Selon Ies autorites, cela serait peut-we dO. it des problemes de 
recrntement et de retention de personnels de sante, mais il faudrait voir eela de plus pres. 

• L'execution du budget dans Ie secteur de I'education a ete tres insatisfaisante. Le taux 
d'execution s'est ameliore au cours de la periode, mms il a ete faible en moyenne (85 %). lei aus­
si Ie probleme majeur est la faible execution des investissements (seulement 50 %, en moyenne). 

• Le secteur de l'agriculture a egalement souffert de taux d'execution tres volatiles et generalement 
faibles. Un taux exceptionnel de 305 % en 2006 a ete suivi par un taux de 43 % en 2007, ces fluc­
tuations venant surtout de l'execution du budget d'investissement. 

• Le budget continue a we regulierement sur-execute dans l'administration publique, la defense et 
la securite publique, ce qui signifie que l' execution des programmes publics et des depenses de 
ces secteurs ont ete favorises au cours du processus budgetaire. Avec Ie retour a une relative sta­
bilite politique, ces depenses devraient, dans les annees it venir, devenir plus previsibles et plus 
conformes aux priorites du DSRP. 

• Dans les secteurs importants poUr la croissance economique, l'execution du budget d'investissement 
s'est amelioree, en moyenne, mais a ete soumise a d'ampies variations dans certaines categories. 
Dans l'energie, Ie taux d'execution du budget a ete en moyenne de 205 %, mms est passe de 68 % 
en 2005 it 561 % en 2008. Dans les transports, Ie taux d'execution a ete en moyenne de 72 % sur 
la peri ode, avec un point bas de 11 % en 2006 et un point haut de 108 % en 2007. Ces fortes va­
riations sont Ie signe deproblemes dans 1a p1anification et Ia gestion des projets d'investissement. 

• Les faibies taux d'execution du budget pour les biens et services dans les affaires economiques 
sont partieulierement inquietants, car ce poste de la nomenclature fonctionnelle comprend 
l'energie et 1es transports. lIs peuvent indiquer des problemes dans la fourniture de ressources 
suffisantes en temps voulupour Ie F&E dans ces secteurs. 

1.41 En termes de categories economiques, I'execution du budget d'investissement est generale­
ment faible, notamment dans Jes secteurs sociaux prioritaires.23 Cela reflete une faible capacite de 
planification et d'execution des investissements, comme on Ie verra dans Ie Chapitre 3. n y a aussi 
d'importantes sur-executions et sous-executions dans Ie budget des charges communes.24 

23 Pour des details sur )' execution du budget par categorie economique, voir I' Annexe 1.3. 
24 Cela pourrait etre lie a des problemes de reclassement : la categorie "charges communes" a, historiquement, ete utilisee pour 
des depenses qui ne pouvaient etre placees sons un autre titre. La faible execution des "biens et services" peut donc en partie etre 
due Ii des definitions vagues de ces deux categories eoonomiques. 
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Tableau 1.6: Taux d'execution des depenses publiques selon la nomenclature fonctionneUe 
(2004-2008) 

Taux d'execution du budget total (en %) 
2004 2005 2006 2007 

Services generaux 135 99 101 145 

Defense 124 113 165 116 
Sc!curite publique 103 100 142 150 
Protection de I'environnement 21 61 !l III 
Equipements collectifs §Q ~ 104 66 
Sante 22 82 143 !i& 
~ports et culture 134 165 J15 108 
Educatioo 78 84 91 82 

Protection sociale 22 ~ 72 120 
Affaires c!cooomiques n 83 1.1 101 

Agriculture TI !i& 305 11 
Energie 110 §.2 123 131 
Industrie 22 TI. 71i. §Q 

Transport 62 76 II 109 
Autres 102 174 83 106 

Taux d'execution du budget de fonctionnemenl (en %) 
Services generaux 137 109 92 
Defense 109 115 168 
securite publique \09 99 114 
Protection de I'environnement Ql 66 135 
Equipements collectifs 84 :u. 216 
Sante 91 . 80 102 
Sports et culture 154 136 184 
Education 86 88 95 
Protection sociale ~ 59 §1 
A.fIaires economiques n 91 127 

Agriculture 22 !l IS. 
Energie 71i. .&l !il. 
Industrie 87 95 92 
Transport ~ II 184 
Autres 97 158 181 

Taux d'execution de budget d'investissement (en %) 
Services generaux 127 68 129 
Defense 370 101 99 
SCcuritt publique !il. 123 367 
Protection de I' environnement ~ 22 II 
Equipernents collectifs ~ 81 90 
Sante ~ 89 164 
Sports et culture 109 243 ~ 
Education 1 22 1.1 
Protection soclale 189 43 98 
Affuires economiques 73 81 69 

Agriculture 1Q 21 568 
Energie 123 ~ 130 
Industrie 22 ~ 230 
Transport 64 77 11 
Autre 104 267 i2 .. 

Source: mtnlstere des Fmances, calculs des ServIces de la Banque mondtale. 
Notes: Taux d'execution d'au moins 120 % en gras et d'au plus 80 % soulignes. 

139 
115 
170 
110 
110 
71 
123 
86 
131 
88 
1Q 

~ 
80 
126 
114 

168 
147 
90 
114 
62 
i2 
77 
§.2 

98 
103 
21 
144 
86 
108 
89 

2008 Moyenne 
103 117 
96 123 
88 117 
100 n 
TI 1Q 

95 91 
111 127 
87 84 

84 80 
128 92 
76 110 
480 183 
71 §1 
101 73 
88 III 

\04 116 
102 122 
110 120 
96 94 
98 108 
100 89 
99 139 
101 91 
103 81 
106 97 
\05 71 
101 11 
94 90 
132 106 
107 132 

100 118 
71 159 
~ 136 
101 11 
j2 §.2 

85 84 
128 121 
J2 ~ 
~ 97 
132 91 
TI 138 

561 205 
~ 102 
100 71 
84 121 

D. Politiques pour ameliorer la coherence entre priorites du DSRP et structure 
du budget 

1.42 L'analyse presentee dans ce chapitre montre que Ie Congo a ameliore la coherence entre 
l'aDocation de ses ressources publiques et les priorites de son DSRP au cours de ces cinq dernieres an-
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nees •. De fortes hausses - en termes relatifs et absolus - des crooits alloues aux infrastructures eoonomiques et 
it la sante sont des elements de cette amelioration. Mais, d'autres secteurs prioritaires, surtout l'education, 
sont en retard sur leurs objectifs et par rapport aux pays comparables de la region tandis que les depenses 
improductives d'administration et de securite continuent a consommerune part importante des ressources. 

1.43. De nouvelles ameliorations dans la gestion et la structure des depenses publiques sont nece5-
saires pour que Ie pays atteigne ses ambitieux objectifs de croissance hors petrole et d'amelioration 
des indicateurs sociaux. n faut notamment : 

• Arne/iorer fe fondement strategique de fa structure budgetaire, en affmant Ie DSRP (ce sera Ie 
DSRP-IJ prevo en 2011), en elaborant de solides strategies pour tous les grands secteurs et en 
elargissant Ie CDMT. Ces efforts pourraient etre soutenus par des etudes evaluantcomment les 
actions budgetaires peuvent favoriser la croissance dans les grands secteurs hors-p6trole, creer de 
l'emploi et reduire Ia pauvrete. 

• Renforcer fa capacite a suivre les depenses favorables aux pauvres, en elargissant la defInition de 
ces depenses pour y inclure les elements offrant des moyens aux activites productives en faveur 
des pauvres. 

• Proteger Ie considerable espace budgetaire qui a ete obtenu en limitant les nouveaux emprunts a des 
prets concessionnels apportant savoir-faire international et technologies, en obtenant des accords de 
reduction de la dette avec les creanciers restant et en evitant de fortes hausse de la masse salariale. 

• Identifier un noyau de depenses prioritaires pour atten.uer /'impact d'eventue/les insuffisances de 
recettes, en indiquant pour tous les elements de depenses du CDMT global leur ordre de priorite 
(1 : depenses essentielles au fonctionnement de PEtat ; 2 : depenses qui allouent un minimum de 
ressources pour Ie F&E de toutes les grandes infrastructures et l'execution des projets en cours et 
3 : depenses non-essentielles, notamment investissements dans de nouveaux projets). 

• Real/ouer strategiquernent les ressources entre secteurs et en leur sein pour mettre la structure 
des depenses courantes en confonnite avec les objectifs du CDMT (voir ci-dessous). 

• Renforcer la programmation et l'execution du budget pour ameliorer Ie taux d'execution et ali­
gner les resultats du budget sur les credits budgetaires (voir ci-dessous). 

Reallocations intersectorielles pour atteindre les objectifs du CDM'l' 

1.44 L'analyse de ce chapitre donne des orientations generales sur la fa~on de reallQuer des res­
sources budgmires pour mieux les aligner sur les priorites du DSRP. Mais, ces reallocations ne se­
ront effectives que si elles sont utili sees pour flnancer des actions qui auront un effet positif sur les indica­
teurs sociaux ou les activites productives. Prenons l'exemple du secteur de l'agriculture. L'analyse du 
budget identifle une faiblesse des credits alloues it ce secteur ces dernieres annees, mais I'allocation de 
ressources supplementaires n'y aura !'effet souhaitable que si Ie Gouvernement adopte une strategie claire 
quand a la fa90n d'aider, au moyen de fonds publics, les producteurs ruraux a accroitre leur productivite 
et par ce moyen la quantite et la qualite des produits agricoles locaux disponibles sur les marches. 

1.45 Globalement, les objectifs du CDMT semblent it portee pour Ie budget de fonctionnement, it 
condition qu'il y ait un deplacement progressif de ressources des depenses de l'administration et de 
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Ia defense en faveur des secteurs prioritaires. Le rapprochement entre les parts moyennes des secteurs 
dans les depenses effectives 2008-2009 et les objectifs du CDMT pour 2010-2012 montre que les de­
penses publiques pourraient etre alignees sur les obj ectifs du DSRP pour 2012. Le Graphique 1.10 montre 
comment ces reallocations intersectorielles affecteraient les divers ministeres.2S Voici ce qui en ressort : 

• Les credits a l'ensemble des secteurs sociaux devraient passer de 23 % des depenses totales26 en 
2008-2009 a environ 26 % en 2010-12, avec une hausse de trois (3) points des credits it 
l'education (ou plus, puis que ce secteur est sous-finance a }'aune des normes internationales) et 
de un (1) point pour la sante. 

• Les credits aux secteurs productifs devraient croitre d'environ trois (3) points: deux (2) points 
pour Ie secteur rural et un (1) point pour les autres secteurs productifs (industrie, PME, etc.). 

• Les credits aux infrastructures sont deja pres des objectifs du CDMT, mais devraient progresser 
d' environ un point. , 

Graphique 1.8: Deplacements necessaires dans les crooits budgetaires pour atteindre les objectifs 
duCDMT 
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Source: ministere du Plan et ministere des Finances, calculs des services de la Banque mondiale, 

1.46 Ces hausses pourraient etre financees par une baisse progressive du financement des fonc­
tions administration, securite et gouvemance economique. Pour cette derniere, il est crucial que 
}'economie sur Ie service de la dette apres l'atteinte du Point d'achevement PPTE soit allouee aux sec­
teurs sociaux, comme Ie Gouvernement s'y est engage dans Ie cadre de cette Initiative PPTE. Ces reduc-

2!1 Voir Ie rapprochement detliill6 entre les objectifs du CDMT et l'execution des recents budgets dans I' Annexe 1.2, 
26 Y compris les paiements d'interets. 
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tions pourraient etre completees par une epargne sur l'administration generale et en stabilisant les credits 
du Ministere de la Defense et de la Securite. 

1.47 Les autorites devraient par ailleurs examiner Ie risque que les depenses de fonctionnement 
ne suivent pas les forts accroissements de I'investissement public prevns dans les annees qui vien­
nent. 11 est crucial pour la reussite de I' execution du DSRP de fournir des credits suffisants pour Ie fonc­
tionnement des 6coles et des centres de soins et Ie fonctionnement et I' entretien des infrastructures eco­
nomiques. Cette question peut etre resolue de deux fa90ns : d'abord, en depla9ant une partie des depenses 
de fonctionnement de l'administration generale - qui r~it aujourd'hui la plus grosse part du budget de 
fonctionnement - aux secteurs economiques et sociaux prioritaires. Ensuite, en veillant a ce que tous les 
nouveaux projets inseres dans Ie budget soient accompagnes de credits de F&E suffisants. Cela devrait 
etre facilite par Ie CDMT, qui permet un processus de planification budgetaire plus integre. 

Mesures structureUes pour ameliorer la programmaiion et l'execution du budget 

1.48 Le programme en cours de ref ormes de la Gestion des Finances Publiques (GFP) (voir Au­
nexe 1.4) et de la Gestion de l'Investissement Public (GIP) (voir Chapitre 3) permettra d'assurer que des 
ressources publiques suffisantes sont allouees aux secteurs prioritaires du DSRP.27 En plus de ces ref ormes, 
il faudra prendre des mesures structurelles pour ameliorer Ia programmation et I' execution du budget: 

1.49 En ce qui concerne La programmation du budget, la consolidation du CDMT et I'adoption 
d'un processus systematique et transparent d'evaluation et de selection des projets (voir chapitre 4) 
constituent des ref ormes prioritaires. n est crucial que les resultats atteints en matiere de reforme en 
2009 soient consolides dans la preparation du budget 2011. II s'agit notamment : 

• de respecter, pour Ie budget 2011, Ie nouveau calendrier d'etablissement du budget, qui permet 
une meilleure integration de la planification des budgets de fonctionnement et d'investissement 
au moyen du CDMT et une plus grande implication des ministeres sectoriels dans I' etablissement 
du budget. 

• derenforcer encore Ie cadrage macroeconomique, notamment en Ie Hant au nouveau modele de 
prevision des revenus petroliers qui devraient etre mis en service avant I' etablissement du budget 
2011. 

• d'elaborer des strategies sectorielles fines (comportant une estimation detaillee des couts et un 
cadre solide de suivi-evaluation) dans quelques secteurs eMs et d'actualiser ou elaborer les 
CDMT sectoriels bases sur ces strategies. n semble plus approprie d'actualiser ou affmer les stra­
tegies existantes dans l'education, la sante et les transports et d'elaborer de nouvelles strategies 
dans les secteurs de l'agriculture et de l'energie. Les strategies dans lesautres secteurs pourraient 
etre ajoutees progressivement avec les annees. 

• d'adopter un nouveau processus standardise et transparent d'evaluation et de selection des pro­
jets, pour s'assurer que tous les nouveaux projets devant etre fmanees par Ie budget seront alignes 

27 Le programme de refonne de la GFP est contenu dans Ie Plan d'action GPF de 2008 (PAGGFP), eJabore par Ie Gouvernement 
en collaboration avec ses principaux partenaires du deveJoppement (Banque mondiale, DE et Cooperation fran\;aise) et Ie Plan 
d'action de Gestion de l'investissement public (GIP) qui Ie complete, adoptefin 2009. 
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sur les objectifs du DSRP et auront fait l'objet d'evaluations de leur viabilite technique et finan­
ciere et de leur rentabilite socio-economique (voir chapitre 4). 

1.50 En ce qui concerne l'execution du budget, certaines reformes structurelles en cours de­
vraient se traduire par un deroulement plus transparent et efficace du processus budgetaire et ainsi 
assurer un meilleur alignement des resultats du budget sur la repartition initiale des credits. 
Comme on peut Ie voir dans l'Annexe 1.4, l'application du nouveau Code des marches publics ainsi que 
la rationalisation et l'informatisation du cycle des depenses sont des elements decisifs pour I'amelioration 
de I' execution du budget. Si ces rHormes sont correclernent mises en reuvre, elles devraient reduire au 
minimum Ie recours aux procedures exceptionnelles d'execution du budget (marches de gre a gre, impor­
tants paiements d'avance, regularisation apres coup des paiements) et ainsi ameliorer la transparence et la 
previsibilite de l' execution du budget. On pourra traiter ulteneurement les autres grands problemes de 
l'execution du budget, mais pour l'instant les plus urgents semblent etre les suivants : 

• Realiser nne reforme globale du Tresor, pour assurer que les paiernents sont correctement traites 
et enregistres et pIeinement integres dans Ie cycle des depenses. 

• Adopter des Lois de reglement qui rapprochent les donnees d'ordonnancement des depenses, 
celles du paiement (budget) et celles du Tresor. 

• Instituer des oomptes-rendus reguliers sur I'execution du budget, en tennes tant de donnees fman­
cieres que de resultats' effectifs des actions, dans Ie cadre du rapport annuel d'avancement du 
DSRP et du cycle du CDMT. Ces comptes-rendus devraient etre publies et mis a la disposition du 
public pour ameliorer la comprehension du processus budgetaire et par Ia accroitre sa Iegitimite. 
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CHAPITRE 2: METTRE LES INFRASTRUCTURES AU NIVEAU DES 
MEILLEURS PAYS D'AFRIQUE 

A. Introduction et Principales Conclusions 

2.1 Les infrastructures jouent un rOle crucial dans I'effort de diversification de I'economie, de 
reduction de 1a pauvrete et de progres social. La remise en etat d'infrastructures dilapidees, notamment 
dans Ie secteur electrique, est un preaJ.able au developpement economique et it I'amelioration des services 
sociaux. C'est aussi une importante source de croissance. Dne analyse statistique sur I'ensemble du pays 
reaJ.isee pour ce Chapitre montre que les infrastructures en tant que secteur economique ont apporte 0,5 
point de pourcentage de croissance du pm congolais par habitant entre 2001 et 2006. En fait, e1les pour­
raient apporter plus de 3 % par an si la couverture et Ia qualite des services d'infrastructure etaient au ni­
veau comparable a 1 'ile Maurice, en tete des pays d' Afrique pour la couverture et la qualite des infrastruc­
tures. 

2.2 Ce cliapitre se base sur les resultats du chapitre precedent qui a montre que les ressources al­
lODes au secteur des infrastructures doivent croitre afin d'atteindre les objectifs du DSRP. Cependant, 
ce chapitre au-delit de l' estimation du niveau de ressources additionnelles necessaires pour atteindre eet ob­
jectif, comme ces augmentations doivent s'accompagner d'un programme ambitieux de reformes structu­
relIes et de gestion visant it ameliorer l'acces et la qualite des services d'infrastructure. 

2.3 Les principaux objectifs de ce Chapitre sont 1es suivants : (a) determiner les grands obstacles in­
frastructurels nuisant a Ia pleine performance economique du Congo, en termes tant d'insuffisances 
d'investissement que de ref ormes structurelles et manageriales pour ameliorer les services; (b) determiner 
les modeles actuels de dq,enses d'infrastructures et evaluer Ie deficit de financement des infrastructures en 
fonction du cout des objectifs de developpement et (c) determiner Ies sources de financement. 

2.4 Nous nous axons sur quatre grands secteurs d'infrastructures economiques: electricite, 
Technologies de )'Information et de la Communication (TIC), transports et, dans une certaine mesure, 
eau et assainissement. L'analyse se base sur des donnees de I'etude nationale sur Ie Congo, realisee dans 
Ie cadre du Diagnostic des Infrastructures Nationales des Pays d'Afrique (DINPA),28 qui en est actuelle­
ment it sa deuxieme phase.29 Ce chapitre utilise la methodologie standardisee du DlNP A pour situer les 

28 Le DINP A a realise un important recueil de donnees sur les infrastructures des pays d' ASS et les a analysees. La premiere 
phase a couvert 24 pays et la 2nde, en coors, doit couvrir Ie reste du continent. Le Congo est Ie premier pays pour lequella collecte 
des donnees a ete achevee dans Ie cadre de cette 2nde phase. La collecte des donnees a ete conduite par Ie Professeur Mantsie, 
Vice-doyen de la Faculte d'economie de l'Universite de Brazzaville. Pour plus d'infonnations, voir www.infrastructureafrica.org. 
29 Ne pas sous-estimer 1es problemes de methode. D'abocd, du fait de ]a nature internationale de la collecte des donnees, i1 y a eu inevita­
blement de longs deIais. La pCriode couverte par la I ere p~ du DINP A s' est etalee de2001 a 2006. Aux fins de I'etablissement de refe.­
rences, Ia plupart des donnees techniques sont presa:rtees pour 2006 (00 J'ann6e dispornble Ia plus recente), tandis que les doru:tees finan­
cii:res soot gerU!Talement Jme moyenne de Ia pc!:riode dispornb)e pour lisser les effets des fluctuations a comt terme. Pour Ie Congo, dans Ie 
cat:h-e de Ia collecte de la phase 2, les donnees recuei11ies portent sur Iii pCriode 2002 a 2007. Pour Ies statistiques financieres, les chiffres 2008 
sont dispombles et ont ete analysees Jorsque c' etait posstble. Ensuite, pour pouvoir faire des comparaisons entre pays, il falIait standardiser 
les indicateurs. C' est pourquoi certains indicateurs du Congo peuvent etre legerement differents des donnees nationales deS autres pays. 
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infrastructures du Congo par rapport aux pays africains comparables et d'abord aux autres pays riches en 
ressources, en mettant I' accent sur les pays d' Afrique centrale voisins du Congo.30 

2.5 Pour Ie calcul des besoins de financement pour les infrastructures du continent, les estima­
tions de couts du DINPA traitent I'arriere d'infrastructures de chaque pays. Le deficit 
d'infrastructures du Congo -Ie cout du rattrapage pour arriver au niveau des meilleurs pays en develop­
pement - est calcule en utilisant des modeles micro&xmomiques qui prennent en compte it la fois les be­
soins lies it la croissance et la demande sociale d'infrastructures et integre les couts d'entretien et de n;fec­
tion ainsi que les nouveaux investissements. Les besoins d'infrastructures physiques sont la base de 
l'ensemble des estimations dedepenses et un horizon decennal a ete utilise pour l'atteinte d'un certain 
nombre d'objectifs sociaux essentiels de large acces aux infrastructures. 

2.6 Ce chapitre est structure de la fa~on suivante. La premiere section quantifie l'effet qu'aura 
une amelioration des services d'infrastructure sur la croissance hors petrole. Elle constate que 
l'economie par habitant du pays pourrait croitre plus vite de 3,7 % en plus si les services d'infrastructure 
atteignaient Ie niveau de Maurice - leader sur ce plan en Afrique. L'essentiel de cet effet considerable 
viendrait des ameliorations du secteur electrique, qui, actuellement, constitue Ie plus gros obstacle it la 
croissance de l'economie hors petrole. Comme l'a montre une etude spatiale realisee par la Banque, une 
demarche integree pour developper les infrastructures du pays Ie long de ses grands axes serait particulie­
rement efficace pour integrer economiquement les differentes zones du pays et en faire une plaque tour­
nante de transit pour la region. 

2.7 La secoilde section examine Ia performance des infrastructures des cinq principaux secteurs 
economiques. Elle montre que l' acces aux infrastructures et leur qualite sont fortement en retard par rapport 
aux pays pairs du Congo, a peu d'exception pres comme Ia telephonie mobile, l'adduction d'eau dans les 
zones urbaines et Ie port de Pointe-Noire. Sur cette base, ce chapitre detennine les grands investissements en 
COUTS et les nouveaux qui sont cruciaux pour Ie retablissement des grands axes de circulation du pays. n 
montre les importants gains de productivite, qui viendraient notamment d'une reduction des pertes de transport 
et de distribution electriques, d'une amelioration de la gestion des services pUblics de l'eau et de l'electricite, 
de r amcmoration de l' encaissement des recettes et de l' ajustement des tarifs, ainsi que de la transformation du 
Fonds routier en un Fonds de deuxierne generation assurant un financement fiable de l'entretien routier. 

2.8 Sur cette base, la troisieme partie de ce cbapitre presente les objectifs d'amelioration des in­
frastructures dans les quake secteurs,31 les estimations de couts pour l'atteinte de ces objectifs et 
calcule les deficits de financement en comparant les couts aux ressources disponibles. L'estimation 
se monte it un total de 946 millions d'USD par an sur 10 ans. Ene montre qu'il semble y avoir assez de 

3() Les pays en developpement « riches en ressources » sont definis comme des pays ,dont les comportements sont fortement in­
fluences par leur dotations en ressources natureltes (Collier et O'Connell 2006; FMI 2007), Un pays est classe « riche en res­
sources» lorsque Ia rente des matieres premieres en general minerais ou petrole ou les deux - depasse 10% du PIB. Les 
exemples en sont la Republique du Congo, Ie Cameroun, Ie Nigeria et Ia Zambie (Briceiio-Gannendia et aI., 2008). L' Afrique du 
Sud a egalement une forte dotation en mineraux, mais comme ces matieres premieres ne repr6sentent pas plus de 10% de son 
PIB, ce pays n'est pas classe dans les pays en deveIoppement 'riches en ressources'. 
31 L'inigation est exclue de ce rapport. Le DINP A a trouve que les besoins d'investissement en irrigation du Congo sont minimes. SeIon 
cette analyse, une augmentation marginale des zones iniguees constitue un objectif rea.Iiste pour les DOuveaUX investissements dans la 
mesure oil l'investissement generemit unerentabilite economique supeneure Ii 12 lJIo. En outre, l'analyse de sensibilite montre que les in­
vestissements pour I'inigation sont voisins de zero meme si l' on fait descendre la rentabilite ecooomique attendue Ii 0 %. (You 2008) 
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credits budgetaires pour satisfaire les besoins du secteur des transports, alors qu'il y a des insuffisances 
dans les autres, surtout Ie secteur electrique. Ces couts pourraient etre couverts par les credits budgetaires 
existants, de possibles reallocations entre les sous-secteurs d'infrastructure et surtout par des gains qui 
viendraient des remooes apportes aux inefficiences susmentionnees. Si ces gains d'efficience sont effecti­
vement realises et si des reallocations budgetaires sont effectuees, Ie reste du deficit de financement pour­
rait etre comble dans Ia perspective des ressources budgetaires disponibles ces prochaines annees (voir 
Chapitre 4). Enfm, ce chapitre souligne Ia necessite de faire appel it des sources privees de financement, 
pas seulement pour des raisons de financement, mais encore et surtout pour les transferts de savoir-faire et 
pour I'effet d'incitation qui decoule de participations privees it l'offre d'infrastructures. 

B. L'effet d'un renforcement des infrastructures economiques sur la croissance hors petrole 

2.9 Au Congo, la contribution du secteur des infrastructures a la croissance par habitant au 
cours de Ia decennie passee, 0,5 %, a ete fortement inferieure a celIe constatee dans les autres pays 
de la region: 0,87 % au Nigeria, 0,91 % en RDC, 0,89 % en RCA et 0,99 % pour la moyenne de l'ASS. 
La croissance du Congo a me due surtout a l'acces accru a la telephonie mobile, tandis que la mauvaise 
qualite du courant electrique et l' insuffisance de l' offre ont constitue un frein pour I' economie. 

2.10 La contribution, historiquement faible, des infrastructures a la croissance du Congo sug­
gere que Ie pays pourrait realiser d'importants gains par des ameliorations dans ces secteurs. Des 
simulations montrent que si les infrastructures du Congo etaient portees au niveau du pays africain qui fait 
Ie mieux sur ce plan, Maurice, les taux de croissance par habitant pourraient etre superieurs de 3,7 % de 
plus par an, it comparer avec 2,3 % pour la moyenne de l' ASS (Graphique 2.1). 

Graphique 2.2: Lieus historiques et liens futurs potentiels entre infrastructures et croissance. 
Croissance par habitant, 2001-05 Marges de croissance par hab. si les services 

ar fa . Ii 1991-95 d'infrastructure sont mis au niveau de Maurice 

2.5 

2 

1.5 

1 

0.5 

o 
-0,,5 l>;:.'b ~'b e.q· • ..:1:- ... 'b~ t+-" o~ ~ o~~,.. 

~ ':§S.~ v ... :J" Q ~o ~'" (IS 
-1 ~ ~~ 0' .,- ~fli ~ (i' <:I 

DTelecom IIElectricity • Roads 

Source: Calderon 2008. 

5 

4 

3 

2 

~ ~~~~~~u,~~~~~~~~-.~ -
·1 '" ~~ ~ ..0'<1> ".q" &~ 'b.~ t+-" ~~ ~~ ~~ 'IJP~ 4'" 
.2 '" :It ~~. ~ ~<:J Q ,,<" ~'" ~'" (:;'Ii 

~ ~~~ cJt~ 

DTelecom IIElectricity .Roads 

2.11 L'essentiel du potentiel de croissance viendrait du secteur electrique et surtout de 
I'augmentation de la capacite de production. Les donnees d'une enquete recente de 1a Banque mOD-
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diale/SFI aupres d'entreprises32 montrent que l'electricite est de loin Ie principal obstacle infrastructurel 
pour Ies entreprises congolaises. Les firmes enquetees disent perdre jusqu' a 16 % du chiffre d'affaires du 
fait de la frequence des pannes de courant, soit pres de trois fois plus que la moyenne de l' ASS (6 %). 

2.12 Vamelioration des routes apporterait aussi une grosse contribution a la croissance si elle est 
reaJisee dans Ie cadre d'nn developpement des axes. Par exemple, Ie coilt de I'importation jusqu'au 
nord du pays descendrait de 313 USD/tonne via Ie port de Douala au Cameroun a 267 USD/tonne via Ie 
port de Pointe-Noire si de bonnes liaisons existaient entre Pointe-Noire et Ie nord du pays. La construc­
tion de routes de dessertes dans les departements de Pool et Cuvettes, qui ont un fort potentiel agricoIe, 
aurait une rentabilite de l'ordre de 34 %.33 

C. Etat actuel et principaux problemes des grands secteurs d'infrastructures 

2.13 Ayant suivi Ie modele d'urbanisation, Ie reseau electrique du pays et les autres axes infras­
tructurels ont tendu a couvrir d'abord la region sud-ouest avant de remonter, les liens les moins 
developpes etant ceux avec Ie nord-est. Une vue spatiale des reseaux d'infrastructure du Congo (Gra­
phique 2.2) montre que Ie Congo est un pays surtout urbain, ou 61 % de la population vit dans deux zones 
urbaines entourant les champs petroliferes et les gisements miniers connus. La capitale, Brazzaville, si­
tuee dans Ie sud-est et Ie grand port de Pointe-Noire, dans Ie sud-ouest, sont de loin les plus grands 
centres urbains. De vastes zones de forets denses sont lourdement exploitees dans Ie sud-ouest alors que 
celle du nord du pays sont encore sous-exploitees. 

2.14 Le reseau d'infrastructures du Congo a un fort potentiel de liaison avecles pays voisins. Le 
reseau electrique est deja relie a celui de la RDC. Un axe routier - fonctionnel mais en mauvais etat gene­
ml relie Brazzaville a Pointe-Noire et s'etendjusqu'aux frontieres du Gabon a l'ouest, du Cameroun et 
de la Centrafrique au nord et de I' Angola et de la RDC au sud et au sud-est. Le Congo a aussi 
d'importants axes ferroviaires et fluviaux. 

2.15 Les priucipales reussites et les grands problemes de chacun des grands seeteurs d'infrastmctures 
du Congo sont presentes dans Ie Tableau 1.1. Ce tableau reprend les besoins d'ameliomtion des infrastructures 
des diff6rents sous-secteurs, les grands besoins de reforme et les efforts en cours, notamment dans les secteurs de 
I' electricite et des transports. Le texte qui suit reprend ces questions plus en detail. 

32 Banque mondiale (2009). Enqu(!te aupn!:s d' entreprises. 614110, 
http://www.enterprisesuryeys.onrJExploceEconomieslleconomyid=49&year=2009 
33 Banque mondiale (2009). Op. cit 
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Graphique 3.2: Vue spatiale des reseaux d'infrastrudures du Congo 
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Tableau 2.1 : Reussites et probli~mes des grands secteurs economiques d'infrastructures 

Realisations Problemes 

Electricite 

• Une forte expansion de capacite de production 
(300MW thermique et 120 MW bydroeJectrique) • Realiser un lourd programme d'investissement. 

est en cours. 
• Diminuer la dependance des importations de courant de ROC. 

• Le reseau clectrique national est prevu. 
• Reduire les frequentes coupures de courant. 

• La refection de 425 km de ligne a haute tension 
de Pointe-Noire Ii Brazzaville a etc lancee. • Accroitre l'acces it I'electricite, surtout dans les zones rurales. 

• Les tarifs sont proches du recouvrernent des coots. • Rcduire les pertes de transport et de distribution. 

TIC 

• Deux tiers de la population sont couverts par Ie signal GSM. 

• Penetration des portables Ii egalite avec les pays comparables. 

• Une certaine concurrence existe dans Ie secteur des portables. 

• Restructurer la SOTELCO, operateur public de la telephonie fixe, et I' ouvrir a une participation privee. 

• Ameliorer la qualite du haut. debit, actuellement limitee par les infrastructures existantes. 

• Accroitre la competitivite des tarifs de telecom, qui sont I.lJeves notamment pour Ie haut debit. 
Transports 

Transports terrestres (routiers eLferroviaires) 

• Ameliorer la densite, la qualire et I'etat du reseau routier national. 

• Creer un vrai reseau de routes rurales. 

Le financement de I'entretien s'accroit regulie- • Accomplir la transition du Fonds routier vers IlQ fonds de se-• 
rement. 

conde generation pleinement fonctionnel. 

Bon programme d'investissement en cours. • Transformer Ie service ferroviaire actuellement lent, peu fiable, • peu sur et onereux. 

• Assurer une relation routiae et ferroviaire efficiente entre Braz-
zaville-Pointe-Noire et Brazzaville-Kinshasa. 

Transport maritime etfluvial 

• Le Congo a l'un des meillenrs ports de I' ASS et 
Moderniser, etendre et accroitre la competitivitc regionale du 

c'est I'un des 7 pays de \' ASS it elaborer un • 
Schema directeur portuaire national. 

port de Pointe-Noire. 

• Draguer les affluents du fleuve Congo pour susciter Ie develop-• Le fleuve Congo offre une artere de transport 
pement d'une industrie nationale de transformation du bois. 

economique pour Ie bois venant du nord. 
Eau et assainissement 

• RCduire l'utilisation des eaux de surface cornme source de boisson. 

• Une forte proportion de la popUlation urbaine a • Accroitre \'acces pour ameJiorer les sources d'eau en zone rurale. 
acces a une canalisation d'eau. 

• Reduire les inefficiences de !'operateur, notamment la sous-
tarification. 

Le secteur eiectrique 

2.16 Le secteur electrique congolais est sous-developpe en termes de capacite de production, de 
consommation, d'acces et de fiabilite. Le reseau electrique national est tres restreint et depend 
d'importations de courant de ROC. La distribution pose un probleme supplementaire. Les taux 
d'electrification sont tres bas dans les zones rurales et la qualite du reseau existant est tres mauvaise. Pres de 
la moitie de l'electricite produite se perd dans les reseaux de transport et de distribution. Cette capacite tres 
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restreinte de production, de transport et de distribution est un obstacle critique pour l'economie. La fre­
quence des coupures de courant a oblige entreprises et menages a s'equiper de generateurs dont la capaciU: 
de production totale se monte a environ 207 MW, soit pres du double de la capacite du reseau public! 

2.17 Le Gouvemement a des plans ambitieux: doubler l'acces it 1'.Hectricite d'ici 2011 : 

• Expansion de la capacite de production. Le Congo a actuellement une capacite de production 
d'environ 121 MW: centrales hydroelectriques de 74 MW dans la Bouenza et de 15 MW 
(Djoue) et centrale thermique it gaz de 32 MW it Brazzaville. Deux grands projets vont faire du 
pays un producteur net d'electricite: centrale hydroelectrique de 120 MW it Imboulou, a 215 Ian 
au nord de Brazzaville, construite par une societe chinoise, qui devrait etre achevee en 2012 et 
centrale thermique it gaz de 300 MW a Pointe-Noire, qui devrait etre terminee en 2011. Le cout 
marginal it long terme du developpement de cette capacite de production est d'environ 0,06 
USDIkWh, ce qui est inferieur au cout dans les pays voisins. C'est pourquoi, quand ces centrales 
seront achevees, Ie Congo aura un avantage comparatif dans la production electrique dans la re­
gion. 

• Amelioration du transport. La ligne a haute tension de Pointe-Noire it Brazzaville sera rehabilitee 
et prolongee vers Ie nord en direction d'Owando. it 550 Ian de Ia capitale. 

2.18 Les ref ormes du secteur electrique doivent aller au-delit des investissements physiques pour 
assurer au peuple congolais un acces it I'electricite it des prix raisonnables. Le Tableau 2.2 montre 
que Ie taux d' acces it I' electricite est tres au-dessous de la moyenne africaine pour les zones tant urbaines 
que rurales. La situation est particulierement mauvaise dans les zones rurales. Les menages des deux 
quintiles de revenu superieurs des zones 'rurales d6pensent moins de 0,2 % de leur budget pour 
1'61ectricite it cause d'un manque d'acces; ils sont done obliges de se rabattre sur des carburants moins 
propres. Paradoxalement, les tarifs electriques de 0,09 it 0,15 USDIkWh sont parmi les plus eleves 
d'Afrique. 

2.19 Outre la faiblesse de la couverture et de la fiabilite du reseau, les ref ormes devront 
s'attaquer it I'important probleme des inefficiences de la distribution. Celles-ci rendent l'electricite 
du Congo tres chere a produire et a distribuer, faisant monter les prix. Alors que, en principe, Ie prix du 
courant doit permettre de recouvrer les couts d'exploitation, il reste trop bas pour permettre une saine au­
tosuffisance de l'operateur (Tableau 2.2, Graphique 2.4). Ces inefficiences, liees surtout it la faiblesse de 
la capacite de l'operateur electrique national, la Societe Nationale d'Electricite (SNE), sont les suivantes 
(voir Graphique 2.3) : 

• Fortes pertes dans Ie transport et La distribution (47 % de l'electricite produite contre 27 % pour 
les autres pays africains riches en ressources). Ces pertes equivalent it 37 % du chi fIre d'affaires 
de la SNE. C'est probablement dO. it un manque d'entretien et de refection du reseau de distribu­
tion existant et it une politique permissive a l'egard des branchements illegaux. 

• Couts de personnel eleves a la SNE par rapport aux autres operateurs africains. L'equivalent 
d'environ 30 % du chifIre d'affaires de la SNE sert it payer les sureffectifs. 

• L 'absence de recouvrement complet des couts rMuit la capacite de la SNE a i1TVestir dans la re­
fection ou l' expansion. Les tarifs pratiques sont suffisants pour couvrir les frais de fonctionne-
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ment identifies (Ie ratio de recouvrement des couts de fonctionnement est de 112 %). Mais si 1'on 
prend en compte les investissements, les pertes dues au non-recouvrement sont l'equivalent de 
53 % du chiffre d'affaires. 

• Non encaissement des factures. Cela represente 88 % du total de l'electricite vendue, soit 
l'equivalent de 12 % du chiffre d'affaires de la SNE. 

2.20 La SNE ne dessert que Ie sud.Le nord doit utiliser des techniques couteuses de production 
hors reseau. Tous les concessionnaires des forets du nord, par exemple, utili sent des generateurs au die­
sel pour leurs installations de transformation du bois sur place. Alors que Ie cout de la production au die­
sel dans Ie sud est d'environ 0,23 USDIkWh, grace it la proxirnite de Pointe-Noire, il est pres de trois fois 
plus eleve dans Ie nord: 0,62 USDIkWh. Par comparaison, Ie cout marginal it long terme du reseau elec­
trique national est de 0,08 USDIkWh et tomberait it 0,06 s'il y avait des lignes raccordees au Cameroun. 

Tableau 2.2: Infrastructures electriques, capacites, accts etperformance des operateurs 
Comparaison 

Unite Congo P. rlchesen ressources 

Capacire de production electrique installee 
Production electrique 
Coupures de courant 
Pertes des entreprises causees par les coupures 
Acces Ii l'eiectricite 
Acces urbain Ii \'electricite 
Acces rural Ii I' electricire 
Taux d'encaissement 
Pertes dans la distribution 
Recouvrement des couts d' exploitation 
Recouvrement du total des couts 
Couts caches en % des recettes 

MW/millions d'habitant; 
kWhihabitant 

Nombre par mois type 
% du Ch. d' affaires 
% de la population 
% dela population 
% de la population 

% des factures 
% de la production 

% des coUts d'exploitatior 
% du total des couts 

% des recettes 

28,7 
108,0 
27,4 
15,7 
34,9 
51,3 
16,4 
91,0 
47,4 
112 
53 

86,1 
Surtout centrales 

Tarlf electrlque (en cents US/kWh) Congo hydroelectriques 

. ResidentieIa 100 kWh) 15,0 10,27 
Commercialii. 900 kWh) 10,0 11,73 
IndustrieIa 50.000 kWh) 9,9 11 ,39 

42,2 
200,2 

15,8 
7,2 

46,1 
78,7 
27,6 
77,5 
26,5 
77,7 
55,9 
83,6 

Autres pays en 
developpement 

5,0-10,0 

Source: Eberhard, A, Foster, V., Briceno-Gannendia, C., Ouedraogo, F., Camos, D. et Shkaratan, M. 2008. Underpowered: The 
State o/the Power Sector in Sub-Saharan Africa. DINP A., Document d'etude. Banque mondiale : Washington, D.C. 
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Graphique 2.1: Couts caches des operateurs electriques 
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Graphique 2.2: Les tarifs electriques du Congo sont parmi les plus eleves d' Afrique 
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Graphique 2.3: Part du budget des menages consacree it )'electricite, 2005 
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Technologies de l'injormation et de la communication (TIC) 

2.21 La concurrence croissante sur Ie marche congolais de la telephonie mobile, ces dernieres 
annees, a permis d'atteindre une assez large couverture. Environ 70 % de la population du Congo est 
couverte par un signal GSM, contre 48 % en moyenne pour les pays africains riches en ressource (Tableau 
2.3). La penetration de la telephonie mobile est plus forte au Congo - 35 % contre 24 % pour les pays 
riches en ressources - et Ie nombre d'abonnes est passe a 8,2 % de la population entre 2006 et 2008, 
contre une moyenne de 1,7 % dans les pays africains. II a plus que double passant de 330.000 en 2003 a 
760.000 fin 2007. Les trois grands operateurs sont: 

• Zain, anciennement Celtel, qui a lance ses services en decembre 1999. Sa clientele est passee de 
43.000 en decembre 2000 it 1.014.000 en 2007. 

• MTN, initialement lance en 2000 sous Ie nom de Libertis, sous lequel la clientele est passee de 
22.600 it 76.544 en. decembre 2002. Lorsque MTN a rachete cette societe en decembre 2005, elle 
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avait 210.000 abonnes, soit 35 % du marche. En decembre 2007 ce nombre etait passe a 330.000. 
Son chiffre d'affaire moyen par abonne est reste constant a 20 USD en 2006 et en 2007. 

• Wand Telecom, qui a annonce en 2006 qu'il aller constituer un joint-venture avec l'operateur te­
Iephonique public, la Societe des Telecommunications du Congo (SOTELCO, rebaptisee Congo 
Telecom en 2009). Cet operateur a ete cree en janvier 2008 et offre des services voix et donnees. 
n prevoit d'investir 95 millions d'USD dans l'infrastructure telecom sur cinq ans. 

2.22 D y a encore de la place pour I'entree de nouveaux operateurs prives atin de parvenir a l'acces 
universel. En fonction du pouvoir d'achat et de la disposition a payer pour les services mobiles, on estime 
que Ie secteur prive pourrait investir suffisarnment pour couvrir 15 % suppl6nentaires de la population 
dans les annees qui viennent. Mais, meme dans un scenario optimiste, il faudra des subventions pour at­
teindre l'acces universel pour environ 15 % de la population (voir Graphique 2.6). 

2.23 Bien que la telephoni~ mobile soit tres avancee au Congo, ses couts sont relativement eleves. 
Le COllt d'un appel par portable pour Washington DC est estime a 96 cents d'USD par minute (Celtel), 
contre 40 cents (Celtel et VODAcom) a partir de la RDC. Le haut debit et les appe1s internationaux sont 
plus chers que dans Ie reste de l'Afrique et l'acces a l'internet est plus lent (0,3 mbps contre 2,7 mbps 
pour les pays riches en ressources). Le cout mensuel de l'abonnement a une connexion internet de 1 mbps 
est d'environ 927 USD. Avec Ie raccordement au cable sous-marin, les couts devraient baisser. Dans les 
autres pays qui se sont raccordes a ce cable, les prix ont baisse de moitie, en moyenne (Tableau 2.3) et its 
ont encore baisse de 30 % dans des pays qui ont egalement promu la concurrence dans l'acces aux passe­
relIes de trafic international. 

2.24 La telephonie fixe reste aux mains de Congo Telecom (ex-SOTELCO). Le tauxd'equipement 
en lignes fixes du Congo est de 0,41 abonnes pour 100 habitants, soit moins de la moitie du taux des pays 
riches en ressources (1,1 pour 100). Le taux de couvertiIre diminue ; il est tomM a 0,24 abonnes pour 100 
habitants en 2008 contre 0,35 en 2007. 

2.25 La qualite du reseau telephonique fixe se deteriore rapidement et devient un obstacle a 
l'expansion et a I'amelloration des services internet. Une partie importante du reseau des telecommu­
nications, notamment I'artere principale de transmission par micro-ondes, a ete detruite pendant Ie conflit. 
Les centraux telephoniques ont egalement ete endommages, sauf celui de Pointe-Noire. Les projets de 
privatisation de la SOTELCO ont ete remis a plus tard en raison de l' etat deplorable des fmances de la so­
ciete. A la mi-2007, la societe a cesse de payer ses salaires pour eviter Ie depot de bilan, aggravant Ie pro­
bleme fondamental de sureffectifs. Le cout d'un appel de 3 minutes aux USA par une ligne fixe est 
d'environ 5 USD, Ie double du prix de reference regional (Tableau 2.3). 

2.26 En 2008 et 2009, Ie Congo a mis en place une politique et un cadre reglementaire decisifs 
pour les secteurs de la poste et des telecommunications. Ce cadre, elabore en consultation avec la 
Banque mondiale, vise a etendre I 'usage des nouvelles technologies dans ce secteur. La Politique natio­
nale pour Ie developpement des Technologies de l'Infonnation et de la Communication (TIC), couvrant la 
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periode 2008-2015, a ete adoptee en 2008. Un ensemble de lois etablissant Ie cadre reglementaires et la 
gouvernance du secteur a ete vote par Ie parlement en 2009.34 

2.27 La mise eo reuvre du nouveau cadre juridique et reglemeotaire, aiosi que des nouveaux pro­
jets TIC et de I'accord sur Ie titble sous-mario oecessiteroot uoe voloote politique et uo renforce­
ment institutioooei. L'un des d6clencheurs PPTE etait I'adoption d'un cadre reglementaire pour Ie sec­
teur qui etablisse la concurrence au niveau des stations de trafic international et de la boucle locale sans fil 
(BLSF). Sur ce plan, deux mesures ont ete prises: (a) retrait du Deeret 466 d'octobre 2004, qui donnait a 
la SOTELCO un monopole exc1usif sur les stations de trafic international et sur la BLSF et (b) creation 
d'une autorite reglementaire des telecommunications ind6pendante (1' ARPCE) et l'adoption de regimes 

. reglementaires clairs et transparents, notamment dans Ia gestion des frequences. 

Tableau 2.3: References eo matiere d'iofrastructures TIC 

Unite Congo Pays riches en res-
sources 

Couverture GSM % de la population 75,0 47,7 

Debit internet Mbps/personne 0,19 2,7 
Abonnes internet abonnes!lOO people 0,03 0,3 
Abonnes lignes fixes abonnes/l 00 people 0,41 I, I 

Abonnes telephone portable abonnes!IOO people 35,4 23,7 

Prix (en USD) Congo 
Pas decible . Aveccible Autres pays en 
sous-marin sous-marin developpement 

Prix d'un panier mensuel - portable 18,8 11.1 13.6 9.9 

Prix d'un panier mensuel - ligne fixe n.d. 13.6 16.7 n.d. 

Prix d'un abonnement Internet 20 heures 845 68.0 47.3 11.0 

Prix d'un appeJ3 min. aux USA 5.4 2.6 1.4 2.0 

Prix moyen des appels inter-Afrique n.d. 0.72 0.44 n.d. 

Source: Minges, M., Briceno-Gannendia, C., Williams, M., Ampah, M., Camos, D. et Sbkratan, M. 2008. Infonnation and 
Communications Technology in Sub-Saharan Africa: A Sector Review. DINPA, Document d'etude, Banque mondiale, Was­
hington, D.C. 

2.28 Le Congo s'est eogage sur trois projets TIC porteurs de traosformations : 

• Le Projet pour la couverture nationale: projet public visant it etendre l'acces it haut debit aux 
zones eloignees. 

• Raccordement au Cable ouest-africain (WACS): partenariat de cinq operateurs sud-africains: 
Mm, Neotel, Telkom S.3., Infraco et VODAcom, WACS est un projet de liaison de telecommu­
nication par cable sous-marin pour relier l' Afrique du Sud au Royaume-Uni en passant Ie long de 
la cOte occidentale de I'Afrique, devant raccorder l'Afrique du Sud, la Namibie, !'Angola, la Re­
publique Democratique du Congo, 1a R6publique du Congo, Ie Cameroun, Ie Nigeria, Ie Togo, Ie 

34 Ces lois sont la Loi sur la Regulation du secteur des TIC, la Loi sur la Regulation postale et la Loi sur la Creation de reglemen­
tations pour les secteurs des Postes et des TIC. 
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Ghana, la Cote d'Ivoire, Ie Cap-Vert, les lIes Canaries et Ie Portugal. La station terrestre au Con­
go fournira au pays sa premiere liaison directe avec Ie reseau du cable sous-marin mondial. 

• Le Projet Artere africaine 2 (CAB2) : ce projet est finance par la Banque mondiale. II vise a ac­
croitre les raccordements (a) en liberalisant davantage Ie secteur et en diminuant les ecarts 
d'efficience du marche; (b) en s'appuyant sur l'investissement prive pour Ie developpement 
coordonne des arteres TIC regionales et nationales et pour combler les ecarts des reseaux ruraux· 
et (c) en accroissant les applications et services publics electroniques. 

Graphique 2.4: Couverture et ecart de marche efficient 

Source: Mayer, R, Figueredo, K., Jensen, M., Kelly, T., Green, R et Barra, A., 2008. Costing the Needs for Invest­
ment in ICT Infrastructure in Africa. DINP A, Document d'etude. Banque mondiale : Washington, D.C. 

Les transports terrestres 

2.29 Avant 1980, Ie Congo servait de pays de transit pour I'ensemble de la region d' Afrique cen­
trale, traitant les echanges venant de la RCA, de 1a RDC et du Gabon ou s'y dirigeant. Les grands 
axes interieurs du Congo - Pointe-Noire-Brazzaville par route et par rail, Brazzaville-Ouesso par route et 
Brazzaville-Sangha-Oubangui par voie fluviale reliaient ses grandes villes les unes aux autres et avec 
son grand port national et pennettaient Ie transport des biens et des personnes entre les grands centres 
economiques de la region. 

2.30 Le role du Congo comme axe d'echanges s'est effondre au milieu des aonees 80. Le trafic de 
minerais du Gabon a ete perdu Iorsque ce pays s'est dote d'un reseau ferroviaire propre Oe Transgabo­
nais) et qu'une grande partie du trafic de transit de la ROC a ete detourne au profit de Matadi, port de la 
ROC sur Ie fleuve Congo et d'autres axes intemationaux. Cette situation persiste: Ie nord du pays est 
maintenant desservi par Ie port camerounais de Douala tant pour les importations que pour les exporta­
tions, surtout it cause de la non-navigabilite des rivieres interieures (voir ci-dessous). Environ 100.000 
tonnes d'importations destinees it Brazzaville vont par mer de Pointe-Noire it Matadi avant d'rue re-­
importees par terre via Kinshasa, au lieu de venir directement de Pointe-Noire. 

2.31 La couverture routiere du Congo est faible et les routes existantes sont en mauvais etat it la 
suite d'annees de negligence et de degits dus au conmt. La couverture en routes goudronnees des. 
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terres arables est quatre (4) fois inferieure it la couverture moyenne des pays riches en ressources. Pour les 

routes non goudronnees, elle est vingt cinq (25) fois inferieure. Seulement 38 % du reseau goudronne et 

21 % du reseau non goudronne sont en bon etat ou etat moyen, Ie reste etant souvent hors d'etat (Tableau 

2.4). 

2.32 Le reseau ferre du Congo est parmi les pires d'Mrique en termes de qualite de service et de su­

rete, tandis que ses tarifssont parmi les plus eleves. Le trafic ferroviaire a baisse des deux tiers pendant Ie 

conflit (Ie service s'etant interrompu pendant plusieurs mois) et n'estjamais revenu au niveau d'avant Ie con­

flit. Le tarif, it 0,16 USD la tonne, est trois fois plus eleve que celui de l'Afiique du Sud. L'axe ferroviaire du 

Congo, (les Chemins de Fer Congo-Ocean, CFCO) est constitue par une ligne principale de 510 Ian reliant 
Brazzaville au port de Pointe;.Noire et d'une ligne de 285 Ian vers Ie nord qui est tomMe en desuetude. Le ser­
vice de la ligne principale est lent, peu fiable, peu sfu et cher, it cause du ~que d'entretien des voies, d'un 

materiel roulant penme et insuffisant, des deficits de gestion et des insuffisances du personnel. 

Tableau 2.4: Comparaison des iufrastructures routieres du Congo 

Densite des routes goudronnees 

Densite des routes non goudronnees 

Unite 

kmlI000 km2 de terre arable 

kmlI000 km2 de terre arable 

Congo Pays ricbes en 

25 

11 

ressources 

III 

287 

ASS 

101 

340 

AccessibiIiteruraleSIG· % de pop. rurale/2 kmderoutes reg.etnat. 34 21 23 

Trafic des routes goudronnees Trafic voitures joumalier (moyennetan) 850 1,570 1,201 

Trafic des routes non goudronnees Trafic voitures joumalier (moyennelan) 50 56 54 

Etat du reseau routier goudronne % en bon etat ou etat moyen 38 67 79 

Etat du reseau routier non goudronne % en bon etat ou etat moyen 21 62 59 

Source: Gwilliam, K., Foster, V., Archondo-Caliao, R, Bricefio-Garmendia, c., Nogales, A et Sethi, K. 2008. The Burden ofMainten­
ance: Roads in Sub-Saharan Africa: DINP A, Docmnent d' etude, Banque mondiaIe, Washington, D.C. 

Encadre 2.1: Important potentieJ pour Ie developpement des axes de transport au Congo 

Le fort potentiel de developpement d'axes de transport multimodal do Congo signifie que lorsque les axes routier et ferro­
viaire vers Brazzaville fonctionneront uormalement, Ie port de Pointe-Noire devrait recuperer les importations qui atrivent 
actuellement dans Ie pays par Matadi. Lorsque sera restauree la complete navigabilit6 fluviale Sangha-Oubangui, Pointe­
Noire sera cornpetitif par rapport it Douala en tant qu' axe d' echange pour Ie nord do Congo. 

Le port de Pointe-Noire pourrait aussi recuperer des exportations de bois de la RDC et tenter de recuperer des im­
portations destinees it Kinshasa et Kisangani. Si Ie Congo reussit a retablir sont role de transit regional, Ie trafic de 
Pointe-Noire et les recettes qu'il geuere pourrait doubler. 

Dans un scenario optimiste, Ie Congo pourrait recuperer toutes ses importations, la moitie des importations vers 
Kinshasa et Kisangani et la moitie des exportations de bois de la ROC. Cela doublerait les importations et les expor­
tations de bois passant par Pointe-Noire, faisant passer Ie trafic de un it deux millions de tonnes. La valeur globale 
des biens echanges doublerait,passant de 3,3 it 6,6 milliards d'USD/an, comme les recettes liees au transport qui 
passeraient de 135 a 278 millions d'USD/an. L'effet sur les recettes dooanieres serait tres inferieur, car les droits ne 
sont per~us que sur les biens destines au Congo et non sur les biens en transit. Les recettes de TV A venant do sec­
teur des transports doubleraient, mais a partir d'un niveau tres bas. 

Source: Banque mondiale (2009). RepubJique du Congo: Prioritizing infrastructure lnvestments-a Spatial Approach. Banque 
mondiale: Washington, DC 
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2.33 Le Gouvemement a donne aux transports terrestres une priorite de developpement et, en 
consequence a alloue, ces demieres annees, d'importants credits pour leur amelioration. Le fort po­
tentiel de developpement des transports (Encadre 2.1) en fait un element crucial du DSRP. C'est non seu­
lement une source de croissance en soi, notamment si Ie Congo peut progressivement reconquenr sa posi­
tion de pays de transit de I' Afrique centrale, mais encore c' est un prealable pour Ie developpement des ac-. 
tivites productives dans l'agriculture et les autres secteurs. 

2.34 Voici les grandes initiatives du pays dans Ie secteur des transports: 

• Un Plan National de Transport (PNT). Ce plan exhaustif, adopte en 2004, prevoit une plate­
fonne multimodale pour toutes les formes de transport et couvre les refections et les nouveaux 
investissements Ii un horizon de 15 ans. 

• Un programme d'investissement d'axe routier, surtout sur l'axe Brazzaville-Pointe-Noire. Ce 
programme vise it ameliorer les relations regionales et nationales essentielles et it relier Ia capitale 
a la cote, aux frontieres internationales et aux capitales provinciales. La nouvelle autoroute entre 
Brazzaville et Pointe-Noire devrait etre mise en service peu apres 2012. 

• Unfonds routier, lance en 2005 dans Ie but de fournir un financement fiable pour l'entretien et la 
refection des routes. Du fait de la faiblesse de la circulation, ce fonds peut rester tres dependant 
de subventions budgetaires (Annexe 2.1). 

2.35 Le Congo. va devoir redoubler d'efforts pour se doter d'un reseau de transports terrestres 
adequat en termes d'investissements et de reformes structurelles. Void les problemes a resoudre: 

• Les investissements dans les secteurs routier et ferroviaire seront efficaces s'ils sont centres sur Ie 
soutien aux activites productives Ie long des axes existants (Encadre 1). Comme Ie montre la re­
cente etude des axes d'infrastructures du Congo et de la RDC,35 un ensemble d'investissements 
multimodaux integres sur ces axes aurait une bien plus forte rentabilite que si ces investissements 
etaient realises s6parement. Les investissements sur l'axe routier, par exemple, auraient une forte 
rentabilite s'ils etaient combines avec des investissements en routes de desserte dans les zones it 
fort potentiel agricole pour les marches inteneurs, leIs que Sangha et Cuvette-Ouest dans Ie nord 
et les Plateaux dans Ie sud-est. En outre, la rentabilite des investissements sur les voies d'eau et 
les routes de desserte pourrait etre doublee s'ils etaient accompagnes d'ameliorations sur les axes 
routiers et ferroviaires en aval. L'axe congolais qui aurait la plus forte rentabilite (taux prevu de 
24 %) est la liaison ferroviaire Pointe-Noire-Brazzaville et la liaison fluviale Brazzaville-Ouessa. 
On prevoit un taux de rendement de 12 % pour l'axe routier reliant Brazzaville au nord, entoure 
de zones agricoles. 

• n est crucial de planifier et realiser les investissements dans les transports terrestres en coordina­
tion avec les pays voisins. La construction prevue d'un pont routier-ferroviaire entre Brazzaville 
et Kinshasa en est un bon exemple. On estime qu'un tel pont eliminerait la necessite dela traver­
see par barges du fleuve Congo, dont Ie coOt est estime a 20 USD la tonne. 

35 Banque mondiale (2009). Op. cit. 
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• Un Fonds Routier (FR) fonctionnant bien qui finance l'entretien periodique est crucial pour eviter 
des investissements plus onereux de refection. Un FR reforme pourrait se limiter au financement 
de l' entretien, tandis que les refections seraient financees directement par Ie budget et realisees 
par un service specialise comme Ia Direction generale des grands travaux (Annexe 1). Les 
charges sur les usagers devraient etre ajustees pour assurer Ie fmancement de l' entretien. Le FR 
devrait avoir une certaine autonomie pour programmer ses ressources et superviser les travaux. 

• Un reseau efficace de routes de desserte rurales dans les zones it fort potentie1 agricole est un 
preaIable indispensable au developpement de l'agriculture, pour assurer la securite alimentaire et 
relier les populations rurales isoIees aux marches. La couverture du reseau de routes rurales de 
desserte du Congo est extremement pauvre et a besoin d'investissements massifs.36 Le Gouver.:. 
nement prevoit une amelioration majeure du reseau routier rural lorsque Ie reseau des grands axes 
aura ete realise. Pour la realisation de ce programme, il sera important de donner la priorite aux 
zones it fort potentiel agricole afm d'ameliorer la securite alimentaire. Parmi les zones it fort po­
tentiel agricole, notons la Sangha et la Cuvette-Ouest dans Ie nord-ouest du pays et les Plateaux et 
la Cuvette dans Ie centre. 

• La restructuration du CFCO et I'amelioration de. sa performance est d'importance strategique 
pour l'economie du Congo. Les tentatives passees pour impliquer Ie secteur prive dans 
I'amelioration et la gestion de l'axe ferroviaire ont echoue, en raison (a) de I'importance de la 
dette sociale de Ia societe et de ses dettes a I'egard de l'13tat ; (b) de l'absence d'un inventaire de­
taille des actifs de la societe; (c) de I'absence de clarte concernant Ie tarifs necessaires pour per­
mettre au service public ferroviaire d'atteindre ses objectifs de service dans une situation de mo­
nopole et (d) de I'absence d'une strategie de renouvellement et d'elevation du niveau du person­
neL Les recentes experiences de contrats de concession sur plus de la moitie des axes ferroviaires 
de I' ASS montrent que de teis contrats impliquant Ie prive peuvent ameliorer la performance 
d'exploitation et accroitre Ie trafic.37 

Transport maritime et fluvial 

2.36 Le Port Autonome de Pointe-Noire (PAPN) est Pun des meilleurs ports en eau profonde na­
turels d' Afrique. Largement epargne par les effets du confiit, c'est aussi l'outil de transport Ie plus com­
petitif du pays, Ie mieux entretenu et celui qui attire Ie plus les investissements. L'autorite portuaire ex­
ploite un contrat de concession de vingt sept (27) ans avec Ie Groupe franyais Bollore et ses partenaires 
Iocaux, signe en 2008. II prevoit une extension des installations portuaires. 

2.37 Le Congo I'un des sept pays d' Afrique ayant un Schema directeur portuaire national qui 
guide Ie developpement des ports du pays. L'autorite portuaire a elabore un Schema directeur portuaire 
national et obtenu des engagements d'investisseurs prives a hauteur de 798 millions d'USD pour Ie Port 
de Pointe-Noire afm de doubler I'actuelle plate-forme de 17 hectares de manutention des conteneurs et de 
doubler I'actuelle capacite annuelle de traitement de 300.000 EVP (Equivalents Vingt Pieds, taille d'un 

36 L'accessibilite rurale au Congo est meilleure que dans les pays comparables : 34 % de la population runde vit Ii moins de 
deux kilometres d'une route regionale ou nationale (Gwilliarn et al. 2008). Mais cela ne fait que traduire la forte concentration de 
la population autour des zones urbaines et des routes existantes. 
37 Mbangala, M., (2008). Taking Stock of Railway Companies in Sub-Saharan African. DINP A, etude, Banque mondiale : Was­
hington, D.C. 
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conteneur moyen) dans les huit ans. Ce programme d'investissement comporte Bussi I'approfondissement 
du port pour accueillir des navires al1ant jusqu'i! 6.000 EVP, 1a refection de jetees et d'entrepots, la cons­
truction de reseaux d'egouts et d'electricite et la construction d'une plate-forme pour Ie bois. 

2.38 Le fleuve Congo et ses amuents offraient naguere une artere de transport economique pour 
Ie bois de la RDC et de la RCA, mais l'absence d'entretien rend de grandes sections de ce reseau 
fluvial non-navigables pendant plusieurs mois de I'annee. C'est notamment Ie cas de la Sangha et de 
l'Oubangui, qui desservaient les concessions forestieres congolaises mais ne peuvent plus traiter Ia totalite 
de la production interieure. Le bois en transit peut encore etre flotte pour descendre Ie fleuve jusqu'i! la 
capitale, ou il est charge sur des trains pour etre transporte jusqu'a 1a cOte, puis exporte. Les barges flu­
viales ont ete largement utilisees pendant la penode coioniale et, au cout de 0,05 USD la tonne-kilometre, 
pourraient encore etre parfaitement competitives, si 1es rivieres etaient plus navigables. 

2.39 Lorsque les axes routien, ferroviaire et fluvial en amont seront restaures, Ie port de Pointe­
Noire sera a meme de recuperer Ie frafic d'importation destine a Brazzaville, des exportations au 
depart de la RDC et les exportations de bois au depart dn nord du Congo. Restaurer la navigabilite 
de la Sangha et de I'Oubangui rendrait Ie port de Pointe-Noire competitif avec Douala en tant qu'axe 
d'echange vers Ie nord du Congo. De meme, l'arnelioration de la liaison routiere et ferroviaire Pointe­
Noire - Brazzaville permettrait au Congo de recuperer des trafics export/import de RDC (Encadre 2.1). 

2.40 Pour permettre la concrCtisation du fort potentiel economique du port de Pointe-Noire et du 
transport fluvial, Ie Congo doit resoudre deux grands problemes : 

• La capacite de Pointe-Noire a etre competitif avec les ports de RDC depend de sa manutention 
des charges et de son efficience administrative, puisque les distances et Ie cout du fret qui en de­
pend sont sirnilaires. C'est particulierement vrai des importations, ou les processus administratifs 
a Pointe-Noire representent un tiers des couts totaux, contre seulement 7 % des couts totaux a 
I' exportation. 38 

• La Sangha et l'Oubangui, affiuents du Congo, doivent eire dragues pour pouvoir devenir des axes 
de transport majeurs pour la production nationale de bois. Cela necessitera un investissement 
d'environ 30 millions d'USD, seion l'estimation du Plan national de transport. 

Adduction d' eau et assainissement 

2.41 Le Congo se compare favorablement avec les autres pays africains pour I'acces a J'eau ca­
nalisee. Comme Ie montrent Ie Tableau 2.5 et Ie Graphique 2.7, 26 % de la population a acces it l'eau ca­
nalisee, contre 17 % en moyenne pour l' ASS. Mais, if y a un gros ecart entre les types de zones: Ie taux 
d'acces est de 46% dans 1es zones urbaines, et seulement de 3 % dans 1es zones rurales. Les deuJ( tiers de 
la population rurale du pays (un tiers de 1a population totale) utilisent encore de l'eau de surface comme 
principale source d'approvisionnement en eau (Graphique 2.7).39 

2.42 La vaste majorite de la population du Congo n'a pas encore de systeme ameliore 
d'assainissement. Le taux de couverture des toilettes a chasse est tres bas (5 % au Congo contre 10 % 

38 Banque mondiale (2009). Op. cit 
39 Donnees de 200 1, estimees it partir de I'Enquete aupres des menages de 200 I. 
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pour la moyenne de l' ASS) et les latrines traditionnelles restent Ie principal moyen utilise tant en ville que 
dans les campagnes.40 Par contre, Ie Congo a fait des progres pour reduire la defecation a del ouvert en 
accroissant 1 'usage des latrines traditionnelles. Seulement 10 % de la population la pratique contre 28 % 
dans les autres pays riches en ressources. 

2.43 Pour l'avenir, les principaux problemes du secteur de I'adduction d'eau et de I'assainissement 
sont de reduire Ie gros ecart entre zones rurales et zones urbaines et de reduire les enormes couts 
caches causes par les inefficiences : 

• II/aut renforcer ['adduction d'eau rurale. Le Congo s'est dote d'une politique d'adduction d'eau 
rurale, y consacre des credits budgetaires et a une politique de recouvrement des couts pour I'eau 
rurale. Mais il n'y a pas d'agence de l'eau rurale pour mettre en reuvre les projets et pas de carte 
des points d' eau ruraux pour assurer leur entretien. A cet egard, on notera que certaines reussites 
africaines recentes ont resulte de la combinaison de plusieurs ref ormes dans l'adduction d'eau ru~ 
rale, a savoir : adoption d'une politique explicite de l'eau rurale, realisation d'une carte des points 
d'eau ruraux, adoption d'une politique de recouvrement des couts pour ameliorer la viabilite fi­
nanciere des systemes, etablissement d'une source de financement de l'eau rurale par Ie budget et 
creation d'une agence de I'eau. 

• Malgre les taux d 'acces assez hauls, Ie service public urbain reste Ires inefficient et genere 
d'importants couls caches. L'operateur congolais de l'eau, la Societe Nationale de Distribution 
d'Eau (SNDE) ne recupere qu'it peine 60 % des recettes necessaires it une exploitation efficace­
une assez mauvaise performance par comparaison aux standards regionaux - due surtout a la 
sous-tarification et aux pertes inexpliquees (Graphique 8). A 0,49 USD Ie metre cube, Ie tarif 
congolais de I' eau est fortement inferieur a celui des autres pays de l' ASS ayant des ressources en 
eau plus rares et ne couvre que 52 % des couts du service rendu. Par contre les pertes de distribu­
tion sont assez faibles, generaIement autour de 28 % contre 33,4 % pour les autres pays d' Afrique 
riches en ressources. Le ratio de perception est aussi assez bon (88 %, contre 94,4 % pour l' ASS). 
La resorption de ces inefficiences mettra Ia SNDE en meilleure posture financiere et donc en 
meilleure position pour investir dans I' expansion de son reseau. 

40 Donnees de 2001, estimees Ii partir de l'Enqutlteaupres des menages de 2001. 
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Eau 

Graphique 2.5: Acces urbain et rural acces it Peau et it I'assainissement 
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Source: Banerjee, S., Skilling, H., Foster, V., Briceiio-Gannendia, c., Morella, E. et Chfadi, T. (2008). Ebbing Water, Surging 
Deficits: Urban Water Supply in Sub-Saharan Africa. DINP A, Document d' etude, Banque mondiale : Washington, D.C. 

Graphique 2.6: Coots caches des services des eaux 
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Tableau 2.5: Comparaisons pour l'acces it J'eau et it l'assainissement et la performance 
des services 

Unite Congo Pays riches ASS 
en reSSOUTces 

Acces a I' eau canalisee* % de la population 25,8 12,8 16,6 

Acces a des point d'eau* % de la population 23,5 12,6 15,6 

Acces it des puitslforages* % de la population 15,3 49,0 41,5 

Acces A de l'eau de surface* % de la population 30,3 23,7 32,7 

Toilettes A chasse d'eau* % de la population 5,3 11,2 9,8 

Latrines ameliorees * % de la population 15,1 6,4 9,2 

Latrines traditionnelles* % de 1a population 69,8 54,8 52,4 

Defecation a ciel ouvert* % de la population 9,5 27,6 34,2 

Consommation d'eau domestique** litre/personne/jour 37,1 78,9 102,9 

Taux de recouvrement ** % des ventes 88,0 69,7 94,4 
Pertes de distribution ** % de la production 27,7 43,9 33,4 
Recouvrement des couts par Ie tarif** % des couts totaux 51,6 593 44,2 
Tarif (en cents d'US par mj

) ** ConEO Ressources en eau rares Autres regions en developpement 
Tarif residentiel (a 30 m3

) ** 48,6 60,26 
T. non-residentiel (A100 m3/mois** 3,0-60,0 

48,6 120,74 
Sources: *Enquete aupres des menages, 2001 (acces natIOnal); **DINPA base de donnees, 2005 (umquement pour Ie servIce 
national des eaux). 

B. Financer la moderni~ation des, infrastructures du Congo 

2.44 Cette section propose un cadrage financier dans lequelle cont de I'atteinte des objectifs de de­
veloppement des infrastructures est rapproche des volumes et structures actuels des depenses afin de 
quantifier les insuffisances de imancement par secteur et les possibles sources de imancement. EIle 
commence par Ie volume et la structure des depenses necessaires pour rattraper les retards accumules en in­
frastructures. Puis elle presente une vue globale des depenses d'infrastructures pendant la periode 2004-
2008, en caractensant les principales sources de financement (secteur public, secteur prive, aide au deve­
loppement etrangere, bailleurs hors-OCDE41

), l'utilisation economique des fonds (investissement, fonc­
tionnement et entretien) et }'importance relative de chaque secteur par rapport it l'enveloppe globale des 
ressources. L' accent est mis sur l' etude de la structure des depenses publiques (au moyen des donnees de 
I'analyse budgetaire du Chapitre 3) et la determination et la quantification des inefficiences des depenses 
publiques budgetaires et hOTS budget. La section evalue aloTS les deficits de fmancement dans chaque sec­
teur et examine comment ces deficits pourraient etre couverts par des credits budgetaires existants, par de 
possibles reallocations entre sous-secteurs et surtout par des gains d'efficience. 

Les objectijS tie diveloppement des infrastructures et leur coat 

2.45 Pour evaluer la suffisance du volume actuel des depenses dans Ie secteur des infrastructures 
ecoDomiques, on a evalue Ie cont de I'atteiute des objectifs indicatifs. Les objectifs et leur ool1t estime 
sont tires de modeles natiorui.ux et sectoriels elabores dans Ie cadre du DINP A. Dans ce diagnostic, les de-

41 Bailleurs hors-OCDE: Chine, lode et Etats du Golfe. Voir http://www.ppiaf.org/documents/ebook-BuiJdingBridges.pdf. 

43 



ficits d'infrastructure de chaque pays sont calcules au moyen de modeles microeconomiques qui tiennent 
compte tant des besoins en infrastructures rnaterielles resultant de la croissance que des demandes so­
ciales. Ces modeles integrent les coUts d'entretien et de refection tout comme les nouveaux investisse­
ments. Les grands objectifs sociaux pour atteindre un plus large acces sont it un horizon de lOans (2005-
2015). Les methodes d'estimation des besoins varient seton les secteurs : 

• Electriciti. Il s'agit d'un modele dynamique qui estime les besoins crees par la croissance eco­
nomique, et les objectifs d'electrification. II simule des strategies optimales (de moindre cout) 
pour la production, Ie transport et la distribution d'electricite en reponse a l'accroissement de la 
demande. 11 estime aussi Ie cout de la satisfaction de la demande dans une gamme de scenarios al­
tematifs qui prennent en compte les objectifs d'acces, Ie prix du fioul, les couts unitaires 
d'investissement et Ia faisabilite d'echanges transfrontaliers. L'estimation des besoins commence 
par une identification des possibles projets de centrales et leur classement selon leur ratio 
coutlefficacite. Les investissements incluent la remise en etat de la capacite de production elec­
trique existante et la construction de nouvelles centrales pour un transport de courant transfronta­
lier. Les besoins doivent aussi tenir compte des exigences du fonctionnement et de l'entretien 
pour les actifs existants, tant anciens rernis en etat que nouveaux.42 

• TIC Des modeles spatiaux sont utilises pour simuler la viabilite commerciale de nouvelles exten­
sions de la couverture des signaux voix et haut debit dans des zones non couvertes essentiellement 
rurales - au moyen des technologies GSM et WiMAX. Les modeles etudient Ie cout du deploiement 
du reseau en fonction de facteurs topographiques et de la disponibilite locale de courant. Ils estiment 
Ie potentielloca1 de revenus en fonction des densites demographiques, du revenu par habitant et des 
tarifs estimes des abonnements. Sur cette base, les modelesestiment Ie montant des depenses 
d'investissement et de fonctionnement necessaires pour atteindre la couverture universelle de la po­
pulation, satisfairela demande du marche d'ici 2015 et ameliorer la connectivite internationale.43 

• Transports. C'est un modele de planification base sur un modele spatial. 11 evalue Ie cout des liai­
sons entre nreuds economiques et demographiques par des infrastructures de transport, dans Ie but 
de realiser une interconnexion regionale, nationale, urbaine et rurale. Le modele identifie les 
grands traits geographiques et demographiques du pays et utilise des Systemes d'Information 
Geographique (SIG) pour mesurer les distances et evaluer les couts sur la base de conditions de 

transport type et de besoins d'investissement et d'entretien standard.44 

• Eau et assainissement. Ce modele s'appuie sur la methode standard d6veloppee par Ie Pro­
gramme conjoint de suivi des Nations Unies pour estimer Ie cout de l'atteinte des Objectifs de 
D6veloppement pour Ie Millenaire (OMD) pour l'eau et l'ass8inissement (8 savoir, rerluire de 
moitie la proportion des gens sans acces durable aI' eau potable et a un assainissement de base 
d'ici 2015). Les estimations se basent sur les normes minimum acceptables. On suppose que les 

42 Rosnes, O. et Vennerno, H. (2008). Powering Up: Costing Power Infrastructure Investment Needs in Southern and Eastern 
Al,ricao DINPA, Document d'etude, Banque mondiale: Washington, D.C. 
4 Mayer, R, Figueredo, K., Jensen, M., Kelly, T., Green, R et Barra, A. (2008). Costing the Needs for Investment in ICT Infra­
structure in Africa. DINP A, Document d'erude, Banque mondiale: Washington, D.C. 
44 Carruthers, OR, Krishnamani. R et Murray, S. (2008). Improving Connectivity: Investing in Transport Infrastructure in Sub­
Saharan Africa. DINP A, Document d' etude, la Banque mondiale: Washington, D.C 
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structures d'acces disponibilite relative d'eau et modalite d'assainissement resteront en gros 
les memes de 2006 a 2015 et que les services seront ameliores pour une petite fraction des clients. 

2.46 Les objectifs de developpement des infrastructures speclfiques au Congo sont d'accroitre la 
capacite de production electrique pour satisfaire la demande prevue et d'atteindre l'interconnexion 
dans les transports et les TIC. Les modeles de besoins fmanciers sont uniformement utilises pour tous 
les pays africains, alors que les objectifs specifiques du Congo se basent sur la quantite et Ia qualite de ses 
infrastructures actuelles. Selon ces objectifs relativement modestes, Ie Congo devrait installer 1.689 MW 
de capacite nouvelle de production hydroelectrique et 498 MW de lignes de transport transfrontalieres 
chaque annee pour satisfaire la .demande; electrifier plus de 50 % de la population; ameliorer plus de 
3,000 km de routes regionales et nationales et se relier aux pays voisins par Ie cable sous-marin et au 
moyen de liaisons en fibre optique (Tableau 2.8). 

Electricite 

TIC 

Transports 

Eau et assainis­
sement 

Tableau 2.6: Objectifs indicatifs d'infrastructures pour Ie Congo, 2005-2015 

Objectifs economiques 

1.689 MW de production nouvelle 

498 MW d'inter-connecteurs 

Liaisons fibre optique avec les capi­
tales voisines et cable sous-marm 

Raccordements nationaux et regio­
naux par l'amelioration de 1.052 km 
de routes nationales existantes, 1.318 
km de routes regionales et remise en 
etat de 305 km de voies ferrees 

Non applicable 

Objectifs sociaux 

Couverture electrique de 53% de la population (84% 
des zones urbaines) 

Signal voix GSM et acces public acces au baut debit 
pour 100% de la population rurale 

Reseau routier rural etendu pour relier 48% de Ia p0-

pulation rurale et 80% de la production agricole aux 
routes regionales et nationales 

Toute Ia population urbaine a moins de 500 metres 
d'une route tout temps 

Atteinte de l'OMD: assurer a 85% de la population 
l'acces a l'eau potable et a 60% l'acces a un assainis­
sement ameliore d'ici 2015 

2.47 En se basant sur ces modeles, Ie coOt de Ia couverture des besoins en infrastructures du 
Congo serait de 946 millions d'USD/an (environ 16 % du pm) au cours de la pro chaine decen­
nie (Graphique 2.9). Ce fardeau economique est semblable a celui auquel est confronte I'ensemble du 
continent (15 % du PIB) et legerement plus cleve que celui des pays riches en ressource (12 %). Les 
besoins financiers sont plus eleves dans Ie secteur electrique, oil Ie Congo aurait besoin d'environ 
483 millions d'USD/an pour satisfaire une demande croissante. Les besoins dans Ie secteur de I'eau 
et de l'assainissement sont egalement cleves (216 millions d'USD/an) et les besoins de financement 
du secteur transport sont substantiels en chiffres absolus (environ 163 millions d'USD/an). Les be­
soins d'investissement du secteur des TIC sont comparativement modestes et on prevoit que Ie sec­
teur prive continuera it y jouer un role charniere. Les depenses d'investissement representeront 77 % 
des depenses totales d'infrastructures, Ie secteur electrique comptant poUr 438 millions d'USD, soit 
60 % du total des besoins d'investissement (Tableau 2.9). Le fonctionnement et l'entretien ne repre­
sentent qu'un tiers des besoins financiers totaux, les transports comptant pour 69 millions d'USD, 
soit 40 %, du total des depenses de fonctionnement et d'entretien. 
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Tableau 2.7: Besoins financiers indicatifs pour les infrastructures du Congo, 2005-2015 

Secteur 
Electricite 
TIC 
Transports 
Eau et assainissement 
Total 

Dcpenses d'investissement 
438 
40 
94 
159 
731 

Source: Briceno-Gannendia et aI., 2008. 

En millions d'USD par an 
Fonctionnement et entretien 

44 
44 
69 
57 
215 

Besoins financiers totaux 
482 
84 
163 
216 
946 

Note: Les gtaphiques se rapportent a l'investissement, sauf pour Ie secteur public (administrations generales et entreprises 
puhliques non-financieres), ou les depenses de fonctionnement sont comprises. 

Grapbique 2.7: Comparaison internationale des besoins annuels pour les infrastructures 
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Note: Capex: dl:penses d'investissanent ; Opex: dl:penses defonctionnement ; F&E :fonctionnement et entretien. 

Financement a partir des credits budgetaires existants 

2.48 En regroupant toutes Ies sources trat;ables de financement - secteur public, secteur prive, ODA 
et bailleurs hors OCDE - les depenses actueUes pour les infrastructures se montent a 463 millions 
d'USD/an. Le secteur public represente 82 % des d6penses totales d'infrastructures (40 % en frais de 
fonctionnement; 42 % en d6penses d'investissement). Les 18 % restant sont foumis par les bailleurs hors 
OCDE (10 %), l'ODA (4 %) et Ie secteur prive (4 %). Ces totaux sont des moyennes annuelles de la pe­
riode 2004-7. Les donnees sur les d6penses.budgetaires 2008-2009 - environ 195 millions d'USD - figu­
rent dans Ie 1 er Chapitre. Cela correspondrait Ii nne moyenne pour Ie total des d6penses d'infrastructures 
de 558 millions d'USD/an. Mais, cette periode a ete voiontairement exclue de ces moyennes, parce que 
les d6penses des deux demieres annees ont ete exceptionnellement elevees (Grapbique 2.10). 

2.49 Les depenses du Congo en infrastructures economiques representent deja 8 % du pm, taux plus 
eleve que la moyenne des pays riches en ressources et des pairs africains (Grapbique 2.11), taux qui represente 
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un important effort pour redevelopper ses infrastructures apres la devastation du conflit Mais c'est loin des 
12 % du PIB que la Chine a systematiquement consacre a ses infrastructures ces 2 dernieres decenmes. 

2.50 Les depenses d'infrastructures priviJegient les depenses d'investissements, qui absor.bent 
60 % des depenses totales. Les secteurs de l'energie et du transport ensemble representent 80 % du flux 
annuel total vers les secteurs d'infrastructures (Tableau 2.10). 

Secteur 
Electricite 
Transports 
TIC 
Eau et Assainissement 
Total 

Tableau 2.8: Depenses d'infrastructure du Congo de toutes sources 
(moyenne annuelle 2004-2007) 

En millions d'USD par an 
F&E Depenses d'investissement 

Secteur Secteur 
ODA 

Bailleurs hors 
PPI 

Depenses totales 
public public OCDE d'investissement 

62 32 2 31 0 65 
89 139 17 12 0 168 
6 6 0 0 18 24 

28 19 0 I 0 20 
185 196 19 44 18 278 -Source: Bnceno-Gannendia et aI., 2008. 

Note: Le secteur public comprend les financements du budget et ceux hors budget. 

TOTAL 

128 
258 
30 
48 

463 

I 

2.51 Les ressources publiques representent 71 % des depenses totales d'investissement et les frais 
de fonctionnement sont totalement finances par des credits budgetaires ou des charges pesant sur les 
usagers. Les bailleurs hors OCDE, surtout la Chine, sont une source de plus en plus importante de [mance­
ment des infrastructures, contribuant it 16 % des d6penses totales d'investissement. L'aide pubJique au deve­
loppement (ODA) est assez faible, ne contribuant qu'a 7 % de d6penses totales d'investissement. La part du 
secteur prive represente 6 % des d6penses totales d'investissement (surtout TIC). 

Graphique 2.8: Depenses publiques en infrastructure relativement importantes du Congo 
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2.52 La structure de I'investissement au Congo ditJere sensiblement de celie de ses pairs riches 
en ressources, probablement a cause de ses sources de financement. Le Congo investit considerable-
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ment plus dans les infrastructures de"transport que ses pairs africains, it peu pres autant dans l'electricite et 
fortement moins dans les TIC et dans l'eau et l'assainissement. L'absence de financements prives dans 
l' 6lectricit6 et les transports est remarquable par rapport aux pairs africains. De meme, Ie soutien de 
l'ODA au secteur de l'eau et de l'assainissement est pratiquement inexistant, ce qui est loin d'etre Ie cas 
dans les autres pays de I'ASS. Le Congo s'appuie fortement sur Ie financement public et les bailleurshors 
OCDE pour les transports et 1'6lectricite, alors que dans les autres pays riches en ressources, les bailleurs 
extmeurs y jouent un role beaucoup plus eminent (Graphique 2.12). 

Grapbique 2.9: Le secteur public, principal financeur des investissements d'infrastructure 
au Congo 
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2.53 Vinvestissement public vient presque entierement du budget de l'Etat. Les services publics de 
1'61ectricite et de l'eau n'indiquent aucun investissement important finance sur ressources propres. Les frais de 
fonctionnement sont presque totalement assumes par les entreprises publiques (Graphique 2.13). 

Grapbique 2.10: Le budget public principal source de J'investissement et des F&E des entreprises 
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Source: Briceiio-Gannendia et aI., 2008. 

capex 

• public enterprises .government 

2.54 Les depenses publiques fmancees par Ie budget - notamment d'investissement - se sont for­
tement accrues ces demieres annees. Apres une forte chute en 2006, les depenses pour I' electriciteet 
les transports ont atteint un niveau sans precedent en 2008 (Graphique 2.14). Mais, les estimations du 
budget 2009 sont nettement infeneures aux depenses executees en 2008, ce qui jette un doute sur la pe­
rennite des hauts niveaux de depenses publiques. Les investissements routiers ont ete portes a 3 % du pm 
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en 2007-2008, (contre 2 % du pm en 2004-2006), afm de rehabiliter, etendre et elargir Ie reseau des 
routes nationales. La valeur absolue de ces depenses (35 USDlhabitantian en moyenne, est plus elevee 
que celle des autres pays d' Afrique centrale. 

2.55 Les ressources alJouees a l'entretien routier et a la refection des routes via Ie Fonds routier 
ont double entre 2005 et 2007 et ont encore augmente de 50 % en 2008, pour atteindre 54 millions 
d'USD en 2008 (Tableau 2.11). Le FRa ete conyu a l'origine pour c{)uvrir les frais d'entretien du reseau 
existant. Mais, en pratique, environ la moitie de ses ressources vont a la refection d'une partie importante 
du reseau negligee pendant les annees de conflit et de1abree. Comme Ie montre l' Annexe 2.1, une meil­
leure separation entre depenses d'entretien et de refection faciliterait l'allocation de ressources suffisantes 
pour les deux: Ie FR ne fournirait que les res sources pour I' entretien tandis que la refection serait fman­
cee par Ie budget d'investissement. 
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Grapbique 2.11: Vif accroissement des depenses d'infrastructure dans Ie budget 
duCongo apres 2006 
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Source: Republique du Congo - donnees budgetaires. Note: 2004-08 donnees effectives, 2009 donnees budgerees 

Tableau 2.9: Flux actuel des ressources pour Ie secteur routier (en millions d'USD/an) 

Routes Autres transports 

Annee Investissements. F&E Etat 
F&EFonds 

Total Investissements F&E Etat Total 
routier* 

2004 68 2 0 71 14 2 16 
2005 67 I 16 84 42 2 44 
2006 12 I 26 39 7 13 20 
2007 208 I 35 245 91 8 99 

Moyeooe 04-07 89 1 ·26 110 39 6 45 
2008 276 3 54 333 73 7 80 .. 

Source: Repubbque du Congo - donnees budgetaires. Note: *50 % des ressources du Fonds routler sont utthsees pour la refection. 

Gains potentiels pouvant resulter d 'une efficience accrue des depenses 

2.56 On a de fortes indications quel'on pourrait trouver 322 millions d'USD supplementaires 
par an pour repondre aox besoins d'infrastructures du Congo dans l'enveloppe budgetaire actuelle. 
Environ 209 millions d'USD/an par pourraient venir de gains d'efficience (amelioration de l'execution du 
budget d'investissement, du recouvrement des coiits, de l'efficience du fonctionnement). Environ 112 
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millions d'USD pourraient venir d'une reallocation de res sources a de meilleures utilisations fonction­
nelles et economiques. Voici cinq possibilites de mieux utiliser les ressources : 

• Accroitre les efficiences d'exploitation des services publics et des autres prestataires de services 
(gains possibles de 79 millions d'USD/an). 

• Tarifer les services d'infrastructure a un niveau plus proche du recouvrement des couts (gains 
possibles de 78 millions d'USD/an). 

• Ameliorer les taux d'execution du budget, car les credits budgetaires executes pour les infrastruc­
tures tendent a etre tres inferieurs aux montants budgetes (gains possibles de 52 millions 
d'USD/an). 

• Reallouer des credits d'infrastructures entre sous-secteurs - entre investissement et fonctionne­
ment-entretien pour assurer un meilleur usage fonctionnel (gains possibles de 38 millions 
d'USD/an). 

• Reallouer des depenses d'infrastructures vers des sous-secteurs ayant les plus forts deficits de fi­
nancement (gains possibles de 74 millions d'USD/an). 

2.57 Accroitre les efficiences de fonctionnement permettrait de recuperer 79 millions d'USD 
supplementaires par an, soit 1,3 % du pm). Les pertes de distribution, notamment dans Ie secteur elec­
trique, representent 51 millions d'USD/an et les sureffectifs, surtout chez l'operateur public de 
l'electricite, apporteraient encore 20 millions d'USD de couts d'opportunite. On dispose egalement 
d'indications de sous-encaissement dans les services publics de l'eau et de l'electricite, qui entrainent un 
cout supplementaire de 8 millions d'USD/an (Tableau 2.12). Par rapport aux pays pairs,les couts caches 
dus a 1 'inefficience des secteurs de l' electricite et de l' eau se situent dans 1a moyenne (Graphique 2.15). 

2.58 Un supplement de 78 millions d'USD pourrait etre trouve si les services d'infrastructure 
etaient tarifes de fa~on it mieux recouvrer les couts (Tableau 2.14). 

Tableau 2.10: Gains potentiels d'une amelioration de l'efficience operationneUe 

Secteur 
Sureffectifs 
Pertes 
Sous encaissement 
Sous-entretien 
Total 

TIC 

Source: Briceii.o-Garmendia et aI., 2008. 

Electricite 
17 
49 
7 

73 

51 

USS million par aD 
TraDsport Eau et ass. 

3 
2 

o I 
o 
o 6 

Total 
20 
51 
8 
o 
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Graphique 2.12: Comparaison des couts caches venant de I'inefficience des secteurs 
de I'eau et de I'electricite 
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Tableau 2.11: Gains potentiels d'une amelioration du recouvrement des couts 

Secteur 
TIC 
Electricite 
Transports 
Ean 
Total 

Source: Briceno-Gannendia et al., 2008. 

Millions d'USD/an 
nla 
56 
5 
17 
78 

En pourcentage du PIB 
nla 

0,92 
0,08 
0,28 
1,28 

1.4 

2.59 Les tarifs electriques ne permettent de recouvrer que 53 % des couts. Le cOlit moyen histo­
rique de production de l' electricite au Congo est de 0,28 USDIkWh en prenant en compte tous les couts 
de fonctionnement et d'investissement, alors que ie tarif moyen est d'environ 0,15 USD. Si Ie recouvre­
ment des couts est en gros comparable Ii la moyenne observee pour Ie pays riches en ressources, Ie Congo 
supporte un fardeau beaucoup plus lourd du fait des pertes et de la sous-tarification (Graphique 2.15). 

2.60 Les tarifs de J'eau couvrent moins de la moitie des couts. Le cout moyen total de production 
du service des eaux est estime Ii 0,80 USD/m3

, alors que Ie tarif moyen effectif n'est que de 0,26 - soit 
environ 33 % du total des couts (Graphique 2.16). Mais, du fait du relativement faible chiffre d'affaires de 
ce service public, la charge financiere qui en decoule ne represente que 0,3 % du pm, du meme ordre que 
Ie service public type des pays africains riches en ressources (Graphique 2.15) 

2.61 Le faible taux d'execution du budget d'investissement prive les secteurs d'infrastructures 
d'environ 52 millions d'USD/an. VEtat congolais consacre, en moyenne, 177 millions d'USO, soit 3 % 
du pm, aux depenses d'investissement dans les infrastructures (periode 2004-2007). Mais, comme Ie 
montre Ie Chapitre 3, l'execution du budget s'ecarte fortement des credits votes: en moyenne seulement 
67 % des credits sont effectivement engages (au stade de l'ordonnancement des depenses). Ce taux n'est 
que de 42 % pour l'electricite. 
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Graphique 2.16: Comparaison du recouvrement des couts dans les Secteurs de I'tHeetricite et de l'eau 

Secteur 

.... 
VI 
0 
u 
i'ii ..... 
E -0 ..... 
c: 
OJ 
I: 
OJ 
0.. 

80 

60 

40 

20 

0 

Power sector 
II Congo 

Water sector 
o Resource rich 

Source: Bricen(}ooGarmendia et al., 2008. 

Tableau 2.12: Faiblesse des taux d'execution du budget des infrastructures 

Total budget Budget d'investissement 
Montant Montant Taux Montant Montant Taux 
budgete execute d'execution budgete execute d'execution 

TIC 12,3 12,1 98% 5,5 6,1 111% 
Electricite 75,2 31,2 42% 70,6 29,1 41% 
Transport (routes) 124,8 90,4 72% 122,8 88,9 72% 
Ean 11,4 16,5 144% 8,4 14,6 173% 
Total 223,7 150,2 67% 207,3 138,6 67% 

Source: autorites congoJaises, calculs des services. 

Note: Hors financements exterieurs. Base sur la moyenne des depenses de Ia periode 2004-07. Le total est seulement )'addition 
des quatre secteurs. 

2.62 ParaDeJement, environ 112 millions d'USD/an sont depenses au-deli des besoins estimes de 
financement, notamment dans les seeleurs de I'eleelricite et des routes, ce qu'on pourrait corriger 
par des reallocations au sein des seeleurs et entre eux (Tableau 2.16). L'ensemble des ressources peut 
etre divise en trois categories: d6penses budgaees, liees a }'atteinte des objectifs de developpement des 
infrastructures; d6penses susceptibles de reallocation au sein des secteurs (du poste fonctionnement­
entretien au poste investissement ou inversement) et d6penses susceptibles de reallocation entre secteurs 
(qui pourraient avoir une plus forte rentabilite economiqne si eUes 6taient allouees it des secteurs ayant 
des besoins plus pressants. Ces deux dernieres categories constituent des d6penses inefficientes. 

Tableau 2.16 : Depenses actuelles qui permettraient une plus forte rentabilite economique 

Electricite TraDsport TIC Eau Total 
Depenses tracees des besoms d'infrastructure 109 163 30 48 351 
Depenses permettant une reallocation dans les sec- 38 
teurs 18 20 0 0 
Dq,enses pennettant une reallocation entre secteurs 0 74 0 0 74 
Total des depenses d'infrastructures 127 257 30 48 463 

Source: calculs des services. 

2.63 En reallouant des ressources au sein des seeleurs ou entre ceux-ci, Ie Congo pourrait gagner 
respectivement 38 millions et 74 millions d'USD, pour financer ses besoins d'infrastructure. Les eco­
nomies a reaIlouer pourraient etre reaIisees dans deux domames principaux: (a) Ie gros programme 
d'investissement routier, qui represente un effort majeur de rattrapage d'annees de sous-investissements, 

53 



mais qui, a long tenne, peut aller au-dela de ce dont Ie pays a besoin ; (b) entretien des actifs routiers et elec­
triques. Les ressources allouees aI' entretien sont beaucoup plus elevees que les besoins estimes, notamment 
une fois que les infrastructures routieres et les centrales hydroelectriques auront ete remis en etat. 

C. Couvrir Ie deficit de financement 

2.64 Si les gains d'efficience sont pleinement reaUses, plus de 70 % des besoins de fmancement des 
infrastructures seraient couverts par des ressources existantes. Les depenses orientees vers des besoins -
de l'ordre de 351 millions d'USD/an - representent pres de 40 % du deficit estime d'infrastructure. Un sup­
plement de 38 millions d'USD pourrait venir de la reallocation d'un poste de fonctionnementlentretien a 
un poste d'investissement (Tableau 2.17). Le reste du deficit de financement pourrait etre couvert par 
l'elimination d'inefficiences de fonctionnement (209 millions d'USD/an) et par la reallocation de de­
penses entre secteurs (74 millions d'USD/an). 

Tableau 2.13: Deficits de fiuancement et gains potentiels d'efficience par secteur 
(Bases sur Ie niveau 2004-2007 des depenses publiques) 

En millions d'USD/an 
TIC Electriclte 

Deficits de financement (84) (482) 

Depenses en fonction des besoins 30 109 
Reallocations possibles dans Ie secteur 

0 18 
(F&ElInvestissement) 

Gains d' efficience possibles 0 146 
Reallocations possibles entre secteurs 

Traosports 

(163) 

163 

20 

40 

Eau 

(216) 

48 

0 

23 

Entre sec­
teurs 

74 

Total 

(946) 

351 

38 

209 

(deficits) 00 excedents (54) (208) 60 (145) 74 (274) 

Source: calculs des services. 

Notes: Les calculs sont bases sur les volumes de depenses publiques 2004-2007, sauf pour "depenses en fonction des besoins" 
sont des moyennes annuelles entre 2002-2007, basees sur les donnees disponibles; les totaux sont calcules en supposant qu'il 
n 'y a pas de restrictions aux reallocations entre secteurs. 

2.65 Apres prise en compte de toutes les ressources existantes, Ie Congo aura encore un deficit de 
fmancement des infrastructures de 274 millions d'USD/an (soit environ 4,7 % du pm) ces 10 pro­
chaines annees (Tableau 2.17). Plus de 60 % de ce deficit - 208 millions d'USD - sont lies au develop­
pement de capacite additionnelle de production pour repondre aux besoins d'electricite du Congo. Ce de­
ficit persiste meme si les hauts niveaux 2008-2009 des depenses sont maintenus. Autre important deficit 
de fmancement : Ie secteur de l'eau et de l'assainissement, OU la poursuite des OMD cree un deficit de fi­
nancement de 145 millions d'USD/anjusqu'en 2015. Le Teste du deficit de fmancement se rapporte sur­
tout aux TIC, ou il faudrait 54 millions d'USD supplementaires par an. On ne voit pas de deficit de finan­
cement pour les transports du fait de l'importance des efforts actuels de depenses. En fait ce secteur r~it 
meme 60 millions d 'USD de plus que ce qui est strictement necessaire. 

2.66 Si Ie Congo pouvait maintenir son allocation 2008-2009 de ressources anx infrastructures et 
si tons Ies gains potentieis d'efficience etaient realises, Ie deficit de financement des infrastructures 
disparaitrait (Tableau 2.18).45 La conclusion fondamentale que l'on peut tirer de ces estimations est que 

4S Par contre, les estimations des deficits de financement bases S\.U" les moyennes 2004-2005 revelent de seneux deficits de fi­
nancement pour I' electricite, les transports et les TIC dans ces annees-la. 
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Ie Congo alloue actuellement suffisamment de ressources pour satisfaire ses besoins d'infrastructure. 
Mais Ia realisation des gains d'efficience pour combler Ie deficit de financement pourrait prendre plu­
sieurs annees. 

Tableau 2.18: Deficits de financement gaps et gains potentiels d'efficience par secteur 
(Base sur Ie niveau 2008-2009 des depenses pub/iques) 

En millions d'USD/an TIC Electricite Transport Eau Inter 
Total 

Besoins (84) (482) (163) (216) (946) 
Depenses en fonction des besoins 50 225 163 76 5 J 4 
Reallocations possibles dans Ie secteur 
(F&EI1nvest) 0 23 22 0 45 
Gains d'efficience possibles 0 214 94 23 332 
Reallocations possibles entre secteurs 271 217 

(deficit) ou excedent (34)(20) 116 (117) 271 216 

Source: calculs des services. 
Notes: Les moyennes annuelles 2008-2009 se basent sur les donnees disponihles; les totaux ont ell! calcules en supposant one 
absence de restriction aux reallocations entre secteuTS. 

2.67 Avec des hypotheses realistes en matiere de gains d'efficience des depenses et de realloca­
tions, il reste un deficit considerable de financement pour Ie developpement des infrastructures au 
Congo. Ce constat appeUe a une mobilisation de ressources exterieures au budget, ce qui aurait 
d'importants avantages annexes: 

• Mettre en place des mecanismes transfrontaliers innovants de financement. teis que des investis­
sements dans la production et Ie transport d'eiectricite, ainsi que des projets conjoints de transport 
comme Ie pont rail-route entre Kinshasa et Brazzaville qui pennettrait la mise en place d'axes re­
gionaux d'infrastructures. 

• Atttrer des investissements prives dans les secteurs d'infrastructures du Congo qui apporteraient 
un savoir-faire technique et managerial crucial pour Ie deveIoppement des infrastructures et la 
prestation des services. Comme l'a note l'Evaluation du dimst de l'investissement du Congo 
(Banque mondiale 2009), une plus forte implication du secteur prive dans l' economie necessitera 
des ref ormes du cadre juridique et reglementaire. 
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CHAPITRE3: PHASAGE ET PRIORISATION DES REFORMES DE LA 
GIP 

3.1 Ce chapitre discute les reformes encours de gestion des investissements publics, une dimen­
sion majeure des efforts engages pour accroitre ( la rentabilite » que Ie Congo tire de ses richesses 
naturelles. Les deux premiers chapitres ont montre comment les ressources budgetaires peuvent etre 
mieux reallouees pour repondre aux priorites, et ce qu'il faut pour une meilleure livraison des services 
d'infrastructures. Ce chapitre complete cette discussion en identifiant les mesures qui peuvent permettre 
d'ameliorer les faibles capacites institutionnelles dans la selection et l'execution des investissements pu­
blics. 

3.2 Dans cet objectif, ce Chapitre contribue a I'amelioration de la qualite de l'investissement 
public en aidant a prioriser les reformes du plan d'action de Ia Gestion de l'Investissement Public 
(GJP) du Congo, adopte en decembre 2008. Ce plan est crucial pour reussir la remise en etat et 
l'expansion des infrastructures economiques et sociales du pays .. Ce chapitre propose d'abord une evalua­
tion approfondie des forces et faiblesses du systeme d'investissement public du Congo. Puis il fait Ie point 
sur les. progres en cours des ref ormes de la GIP etdonne des conseils pour leur priorisation et leur execu­
tion. L'analyse se base sur Ie cadre de diagnostic elabore par Rajaram, Minh Le et Biletska (2008) et est 
eclairee par un panorama des meilleurs pratiques intemationales en la matiere. 

3.3 Grice a ses revenus petroliers eleves, Ie Congo dispose d'importantes ressources pour res­
taurer et developper ses infrastructures dilapidees. En moyenne, depuis 2004, l'investissement public 
a represente 8,6 % du pm. Le Congo a l'un des plus hauts niveaux d'investissement public dans les com­
paraisons internationales, surtout mesure en pourcentage du pm hors petrole (voir Tableau 3.1). En 2009, 
il y avait plus de 1,2 milliards d'USD de credits budgetaires pour }'investissement public, un montant tres 
important pour un pays de la taille du Congo. 

3.4 Gerer I'investissement pubiic est )'un des aspects les plus difficiles de la gestion des finances 
pubJiques, notamment dans un contexte de faible capacite comme au Congo. Les difficultes vont de 
la planification, tant au niveau des projets qu'a celui de l'ensemble du budget public d'investissement, it 
I'execution physique et financiere des projets, en passant par la passation des marches et Ie suivi et 
l'evaluation des effets des investissements. Trouver Ie juste equilibre entre I'utilisation de ressources pu­
bliques pour renforcer les infrastructures economiques et sociales et I'attraction de capitaux prives a ces 
fins est un autre probleme delicat. Les efforts poUr re1ever ces defis ont ete compliques au Congo par la 
faiblesse des institutions de gouvernance. 

3.5 De plus en plus, les pays reconnaissent I'importance des reformes de l'investissement public 
pour Ie developpement d'une economie competitive et diversifiee. Par exemple, les nouveaux systemes 
adoptes par Ie Chili et la Coree du Sud pour ameliorer l'efficience de I'investi.ssement public se sont traduits 
par une selection plus strategique des projets, un meilleur achevement, une transparence accrue du cycle des 
projets et une meilleure integration des budgets d'investissement et de fonctionnement.46 

46 Pour un aper~ voir Rajaram, Minh I.e et Biletska (2008). Un cadre de diagnostic pour l'evaluation de la gestion de l'investissement 
public. Banque rnondiale: Document d' etude non publie pour Ie Comite de Developpernent. 
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3.6 En adoptant un plan d'action global de GIP fin 2008, Ie Gouvernement du Congo a reconnu 
J'importance de ce programme de reforme pour poser les bases d'un developpement economique 
plus competitif et plus diversifie. Les priorites du plan d' action ont eM detenninees suivant un proces­
sus de consultations et un travail de diagnostic.47 Le plan d'action vise notamment : (a) it renforcer la ca­
pacite de planification strategique au niveau sectoriel ; . (b) it ameliorer la programmation et l' elaboration 
des projets; (c) it renforcer l'elaboration du budget d'investissement ; (d) it' ameliorer l'execution phy­
sique des projets et (e) it introduire progressivement revaluation des projets. 

Tableau 3.1 : Ressources croissantes dispouibles pour l'investis~ment public au Congo 

2004 200S 2006 2007 2008 2009 

Inllestiss.ements l!.ublics 
Total en mil1iards de FCFA 160,7 20Q,6 385,6 417,8 453,2 591,4 

dont finances inreneurernent 128,4 153,9 357,4 372,0 389,6 469,0 

%du PIB 6,5 6,2 9,5 11,4 9,4 14,4 

En millions d'USD 304,6 380,9 738,0 873,0 1016,8 1.238,2 

Inl1estissements I!.riyes (en % du PIB hOTS l!.etrolel 
Secteur petrolier 22,6 21,0 20,4 16,8 18,9 13,7 

Autres secteurs 12,8 14,0 14,5 14,7 14,9 12,9 

Recettes (en % du PIB hOTS l!.etrole) 
Total (y compris les dons) 69,9 108,2 ]41,5 113,5 159,3 87,4 

dont revenus hors petrole 19,5 19z1 20,5 20,1 22,1 23,4 

So~rces : FMI, Banque - calculs des services 

Tableau 3.2: En tete pour l'investissement public, mais en queue pour "iuvestissement prive 

Investissernents Dont finance nationa- Investissernents prives 
% du PIB hors petrole lement (en % du PIB) 

---::-C~:-.--.. ------------.,...,....--=------~--::------------
%duPIB 

Congo (2008) 9,5 79,1 8,1 15,2* 
Paps comporables de la region ayant-""d~u£:p=etr::.:o::.!:le=-=-: ____ ~~=___-------------------

Angola 12,2 32,7 1,9 
Cameroun (2007) 3,9 4,3 2,8 14,3 
Gabon 4,5 8,9 3,6 20,0 

3,4 Nigeria** (2007) __ ---=:3i.!,7 __ -::--:-__ ---.::5J.!,9'--______ ----'~ ___ _ 
Pays comparables~!.!.n-'!n'-"a""!)I=ant'=!p==-as"-d=e"-'p"'etro"'" =le'-': ___________ ~ _ _____ ---::-___ _ 

Burkina Faso (2007) 8,3 5,4 10,6 
RCA (2007) 3,6 
Rwanda 8,6 

Paps a revenu intermediaire 
Algerie 
Colombie 
Malaisie 
Ukraine 
lordanie 

15,5 
5,1 
10,1 
2,5 
6,9 

1,1 
3,4 

27,9 

Notes: *dont 9,5% dans Ie secteur petrolier ; **Etat federal seu\. Sources: FMI, Bank, caIculs des services 

6,1 
12,4 

19,1 
19,5 
11,9 
26,4 
24,6 

47 Un diagnostic a etc: etabli par un consultant (DME (2008). Diagnostic sur Ie Systeme de Gestion des Investissernents Publics. 
Gouvernement du Congo: rapport interne de mission). En outre. un audit d'un choix d'investissements publics (exercice 2006) a 
ete realise (CGIC· Afrique (2008). Rapport d'audit technique et fmancier des di6penses pubJiques d'investissernent et des trans­
ferts finances par Ie Budget national 2006. Gouvernernent du Congo: rapport interne de mission). 
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A. Volumes importants et croissants des depenses d'investissement au Congo 

3.7 Le Congo dispose de montants assez importants et croissants de ressources disponibles pour 
l'investissement pubJic, grace a ses revenus petroliers eleves; parallelement iI a d'enormes besoins 
de finaocement pour ameliorer ses services d'infrastructure. Les revenus du Congo ont augmente 
considerablement ces dernitbres annees, grace surtout a une hausse de la production petroliere et a 
l'evolution favorable des cours mondiaux du petrole. Cela a permis au Gouvernement d'accroitre ses de­
penses d'investissement (voir Tableau 3.1).48 D'importantes ressources sont maintenant disponibles pour 
les investissements publics par rapport aux pays ayant un niveau de developpement similaire, aux pays 
africains producteurs de petrole et aux pays a revenu intennediaire (voir Tableau 3.2). Mais cela doit etre 
rapproche des enormes besoins financiers pour remettre' en etat les infrastructures delabrees et les deve­
lopper pour les mettre au niveau voulu pour edifier une economie diversifiee et competitive. Une etude 
recente de la Banque estime Ie cout d'un ensemble d'investissements initiaux prioritaires dans les grands 
seeteurs d'infrastructure49 a 780 millions USDI an au cours des dix (10) prochaines annees. 

3.8 En accroissant ses depenses d'investissement, Ie Congo doit teoir compte des cootraintes 
macro et micro d'absorptioo, en evitant les erreurs du passe. Pendant les annees 80, la derniere fois 
que Ie Congo a beneficie d'une aubaine de revenus petroliers, les depenses avaient eru rapidement, sans 
trop se soucier des effets macroeconomiques ni de l' efficience et de I' efficacite des investissements. Le 
resultat fut un surendettement tres dommageable et un grand gaspillage de res sources dans des projets mal 
prevus ou mal executes. La d.emarche concernant I 'utilisation des ressources petrolieres a ete, ces der­
nieres annees, plus prudente. Comme Ie montre Ie Tableau 3.1, la croissance de l'investissement public a 
ete generalement plus lente que Ie total des recettes. Par exception, les annees 2006/2007, ont connu un 
net derapage budgetaire qui a conduit a une interruption d'un programme FRPC avec Ie FML Ces deux 
dernieres annees, Ie Gouvernement a adopte une posture budgetaire assez saine, mettant de cOte une im­
portante epargne sur un compte petrolier de stabilisation it la Banque centrale regionale. 

3.9 Fixer des niveaux appropries et accroitre Ia qualite des investissements publics 
d'infrastructure est capital pour accelerer la croissance bors petrole. II faut trouver un sain equilibre 
entre I'augmentation du volume des investissements publics et la preservation de la stabilite macroeco­
nomique et d'une place suffisante pour les investissements privesso• Actuellement, les volumes 
d'investissements prives au Congo sont considerablement infeneurs a ceux constates dans les pays refor­
mateurs a revenu intermediaire, comme Ie montre Ie Tableau 3.251. Accroitre la diversification de la crois­
sance hors petrole necessite que l'investissement public accroisse la rentabilite attendue des investisse­
ments prives et non se substitue aux investissements prives. A cette fin, il est crucial que les projets a fi­
nancement public soient efficacement planifies et executes de fa90n a ce qu'ils perrnettent de surmonter 

48 Comme Ie montre Ie Tableau, la part du fmancement exteneur de l'investissement public n'est pas tres importante, ne. repre­
sentant que 15 % en moyenne sur la periode 2004-2008. De ee fait, ee document n'accorde par d'attention particuIiere Ii la ques-

. tion du financement exteneur des investissements publics. . 
49 Cela comprend les investissements dans Ia production eIt'drique, l'anJ.t!licratioo du port de Pointo-Noire, Ia refection de Ia voie ferree. Pointe­
Noifc>.Brazzaville, l'ameliocation des grandes routes nationaIe et routes de dessates aimi que la consIruction d'un pont rail-route entre Kinshasa 
et BrazzaVille. Voil BM (2009). Priorisarion des investissements d'infrastructure: Demarche spatiale. 
so Une etude macro-budg&ire plus approfondie pour determiner Ie volume optimal de depenses publiques sera menee dans Ie lor 
chapitre de la RDP. . 
51 n faut done tenir compte de ce que les 2/3 des investissements prives aujourd'hui se rapportent au secteur petrolier 
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effectivement les plus importants gou)ots d'etranglement infrastructurels. C'est la principale motivation 
de l'engagement des refonnes de la Gestion de J'Investissement Public examinees dans ce chapitre. 

B. La Structure du Budget d'Investissement public doit etre plus coherente et en 
harmonie avec Ie DSRP 

3.10 Bien qu'une part croissante du budget d'investissement ait ete, ces dernieres annees, consa­
cree aux secteurs prioritaires, iI faut encore ameJiorer la coherence entre les depenses 
d'investissement et les orientations du DSRP. Comme on l'a vu dans Ie chapitre 2, les plus grosses 
parts du budget d'investissement sur 2004-2008 ont ete celles des transports, de l'energie, des services 
generaux et de la sante. Cela correspond it peu pres aox priorites fixees dans Ie DSRP, qui est centre sur la 
diversification de l'economie, sa com¢titivite et les avantages de I'expansion economique pour les 
pauvres52

• Mais il faut renforcer encore cette coherence entre priorites du DSRP et credits alloues· it 
l'investissement public. n faut notamment corriger I 'utilisation excessive des fonds publics pour financer 
la creation d'actifs pour les «fonctions administratives », c'est-a-dire les depenses non directement liees it 
la creation des conditions de la croissance economique, a des ameliorations sociales ou it la reduction de 
la pauvrete. Un aspect crucial est la necessite de remedier aux serieuses faiblesses dans Ie processus 
d'execution du budget. D'importante distorsions ont ettS produites ces demieres annees par la sur ou sous­
execution du budget, generalement en faveur de secteurs non prioritaires (voir Chapitre 2.3). Cela a for­
tement nuit it la credibilite de la procedure budgetaire. 

Graphique 3.1: Evolution erratique des depenses d'investissement par fonctions 

140 
Evolution of public investments by functions 
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3.11 Les donnees sur les depenses publiques d'investissement ces dernieres annees revelent par 
ailleurs des changements importants et erratiques dans la distribution du budget d'investissement 
selon les annees. C'est nne autre conclusion importante de 1a recente Revue des depenses publiques ef­
fectuee conjointement par Ie Gouvemement et la Banque. Le Graphique 2.1 Ie montre bien, notamment 

52 La structure et l' evolution des d6penses publiques d'investissement sont analyses plus finement dans la revue des d6penses pubJiques. 
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les pointes des depenses pour la sante et l'agriculture en 2006 et pour l'energie en 2008. Cela peut 
s'expliquer en partie par les couts eleves de grands projets une annee donnee, mais cela vient aussi d'un 
manque de planification pluriannuelle coberente des investissements publics. 

C. Etat des ref ormes de la Gestion de I'investissement public et priorites (GIP) 

3.12 Le plan d'action de la GIP adopte en decembre 2008 fouroit nne reforme complete du cycle 
des projets it financement public: elaboration, selection, execution, suivi et evaluation. Le plan 
d'action se base sur une evaluation institutionnelle fine des procooures existantes et des capacites it gerer 
les investissements publics, et sur un audit approfondi de l'execution du budget public d'investissement 
en 2006. Les principaux objectifs de ce plan sont les suivants : 

• Fournir un renforcement de capacite aux administrations centrales et aux ministeres sectoriels. 

• Clarifier les roles et responsabilites des differents acteurs, les ministeres sectoriels obtenant pro­
gressivement plus de pouvoir dans la GIP du fait de la decentralisation. 

• Adopter un systeme de selection strategique des projets d'investissement, base,sur un processus 
evaluant objectivement leurs couts et avantages economiques, sociaux et environnementaux. 

• Integrer Ie budget public d'investissement dans l'ensemble du processus budgetaire au moyen du 
Cadrage des Depenses it Moyen Terme (CDMT), qui renforcera la planification pluriannuelle des 
investissements publics (voir Chapitre 1, Annexe 1.4). 

• Renforcer la transparence et I' efficacite dans I' execution des investissements publics, grace aux 
rHormes en cours de lapassation des marches et du cycle des depenses. 

• Adopter un systeme officiel d'evaluation des projets et programmes publics et renforcer la capa­
cite d'evaluation dans les adininistrations centrales et dans les ministeres sectoriels. 

3.13 Certains aspects du plan d'action de dforme sont deja en cours d'execution, surtout ceux 
lies au CDMT et aux ref ormes des marches publics et du cycle des depenses. D'autres elements du 
plan notamment l'adoption d'un nouveau systeme d'evaluation et de selection des projets - doivent en­
core €lre affines. 

3.14 Vevaluation institutionnelle utilise un cadre de diagnostic developpe par Rajaram, Minh Le 
et Blletska (2008), qui identifie sept (7) traits souhaitables d'un systeme efficace de GIP.53 Le Tableau 
3.3 resume ces dispositifs souhaitables et les grands problemes du Congo dans chaque domaine. Les para­
graphes suivants decrivent ces sept traits, en prenant des exemples dans divers pays et offrent des recom­
mandations pour renforcer Ie plan d'action et mettre Ie pays en harmonie avec les normes acceptees 
d'efficience et de transparence dans la Gestion des Investissements Publics. 

S3 Rajararn, Minh Le et Biletska (2008). A Diagnostic framework for Assessing Public Investment Management.. Banque mon­
diale: Document d'etude non publi6 pour Ie Comite de I>eveloppement. Ce document donne aussi un aper'rll de la pensee recente 
sur la refonne de la Gestion de I'investissement public. 
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Axe strategique et filtrage preliminaire 

3.15 Voe exigeoce fondamentale pour I'efficacite d'un investissement public est qu'il contribue it 
l'atteinte des objectifs de developpement du pays. Touts les projets it financement public doivent etre 
coherents avec les plans nationaux de developpement (les DSRP dans les pays it bas revenu) et aux strate­
gies sectorielles correspondantes. Ceci implique que ces plans et stmtegies soient disponibles et adequats. 

3.16 Les systemes de GIP doivent donc avoir une fonction de filtrage qui elimine, tres tot, les 
projets qui, it I'evidence, ne contribuent pas aux objectifs nationaux et sectoriels de developpement 
ou qui pourraient etre realises de fa~on plus efficiente par des acteurs prives. Le filtmge prelirninaire 
pourrait etre utilise pour assurer que les autres principes fondamentaux sont respectes, notaInment que Ie 
projet contribue it developper des actifs nationaux et non au fmancement de depenses de fonctionnement 

. (voir Encadre 3.1). Ce1a veut dire que l'initiateur du projet (habituellement un ministere sectoriel ou une 
instance decentralisee) devra fournirune fonnulation claire de la raison et des objectifs du projet. 

3.17 Plusieurs pays ont adopte ce filtrage preliminaire des nouveaux projets d'investissement 
public. Au Royaume-Vni, Le «Livre vert d'Evaluation de l'Etat» du Ministere des Finances recom­
mande, en tant qu'etape preliminaire du cycle'd'un projet, que toute action planifiee soit justifiee sur la 
base d'un besoin clairement identifie et d'une evaluation initiale que l'action vaut probablement son 
COUt.54 Au Chili, II y a une etape prelirninaire d'analyse technique et economique par laquelle passent tous 
les projets pour verifier leur coherence avec les priorites nationales, regionales et sectorielles. Ce filtmge 
comporte une evaluation des autres possibilites d'action, telIes que la refection des actifs existants. Le 
pourcentage de rejet it ce stade est faible (moins de 10 %), ce qui est attribue it la claire fonnulation des 
priorites et a la conscience qu'ont Ies initiateurs des projets de ces exigences.55 

3.18 Le Congo a commence it creer une base strategique coherente pour l'aHocation de ses res­
sources publiques, surtout au moyen de son DSRP complet, adopte en mai 2008. Le DSRP donne la 
vision stmt6gique d 'un developpement economique plus diversifie et competitif, ameliorant les indica­
teurs sociaux et reduisant la pauvrete. n faut encore des efforts pour faire du DSRP un outil de gestion ef­
ficace pour l'action publique, notaInment elaborer un solide systeme de S-E base sur un ensemble de 
grands indicateurs avec des valeurs de reference et des objectifs et renforcer la capacite statistique pour 
me surer les progres sur Ie terrain. 

3.19 Le DSRP ne donne pas it lui seul un guidage suffisant pour I'allocation strategique des res­
sources. n doit etre accompagne par des strategies sectorieHes detaillees. Malgre les recents progres, 
les stmtegies sectorielles sont encore largement absentes au Congo (voir Chapitre 1). Elles existent dans 
les secteurs prioritaires tels que I'education, la sante et les tmnsports et des efforts sont en cours pour 
transformer ces strategies en outBs efficaces de planification et de S-E. Les autres secteurs, notamment 
l'agriculture, manquent encore d'une base stmtegique adequate. La refonne en cours du CDMT joue un 
role crucial dans ces efforts, car elle soutient l'elaboration de CDMT sectoriels qui traduisent les strate­
gies sectorielles et les politiques prioritaires en plans d'action avec estimation des couts. 

54 HM Treasury (2003). The Green Book. Appraisal and Evaluation in Central Government London: Stationary Office Books. 
S5 Arancibia, H. (2008). Public Investment Efficiency: the Case of Chile. Rapport pour la Banque mondiale. Non-publie 
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Tableau 3.3: Principaux elements d'une gestion efficace de l'investissement public 
et defis du Congo 

-~ 

Disposltifs institutionnels Indicateurs Principales difficultes du Congo 
souhaitables 

I. Orientation strategique • Existence de strategie nationale realiste de reduction de la • Affiner et renforcer Ie DSRP en tant principal instrument pour guider I'allocation des res-
focus et filtrage prelimi- pauvrete et de developpement (DSRP) et strategies dt!taillees sources et leur utilisation 
naire pour les grands secteurs avec chiffrage des couts • Actualiser et affiner les strategies sectorielles dans les transports, I' education et la sante; 

• Taus les projets sont cQherenL~ avec Ie DSRP et la strategie du renforcer la strategie pour l' agriculture 
secteur conceroe • Adopter un filtrage systematique de Ie< niveau pour les grands projets (coherence avec les 

• Tous les projets sont des investissements reels et non des ele- objectifs strategiques; objectifs clairs) 

ments de budget de fonctionnement • Bien distinguer les d6penses d'investisseroent et de fonctionnement dans Ie budget 

2. Evaluation officielle stan- • Criteres formels disponibles pour une etude economique, so- • Adopter des criteres clairs d'evaluation et les diffuser au moyen d'un manuel 
dardisees des projets clale et environnemen~le et une analyse coullbem!fices • Creer un fond pour la formation a la conception et a l' evaluation des projets 

• Tous les pmjets du PIP ont et6 evalues (fonne et ampleur de 
I' evaluation adaptees a ta taille et I'importance du projet) • Former un grand nombre de personnels a I' elaboration et I' evaluation des projets 

• Competences disponibles pour la conception et l' evaluation du 
projet 

3. Roles clairs et examens • Service central pour I'evaluation des grands projets complexes • Clarifier Ie dispositif institutionnel pour I' elaboration, I' evaluation et la selection des pro-
independants dans Ie pro- • Verifications ind6pendantes pour tous les grands projets com- jets (role et creation d'un service central et de services decentralises d'evaluation dans les 
cessus d' evaluation plexes pour assurer I'objectivite de revaluation et Ia clarte des ministeres sectoriels) 

dispositifs d' execution .. Creation de comites interrninisteriels pour examiner les propositions au stade de 
I'evaluation et du filtrage prelirninaires, eventuellement avec participation d'ONO. I 

4. Selection des projets ali- .. Un cadrage budgt!taire a MT structure et ~credible etablit les .. Eviter I'inclusion de projets dans Ie budget d'investissement qui n'ont pas ete filtrt!s par Ie i 

gnee sur Ie processus enveloppes sectorielles des investissements publics processus d' evaluation 
budgt!taire • Processus de selection des projets (t!tapes 1-3 ci-dessus) inte- .. Achever la reforme CDMT pour realiser I'integration des budgets d'investissement et de 

gre dans la pmcedure budgt!tairc annuelle fonctionnements et donnerau budget une orientation plus strategique et MT 
.. Officialiser Ie PIP glissant pour pennettre une progrnmrnation phtriannuelle des projets 

• Frais de F&E des investissements existants et nouveaux plei- • Evaluation systematique des frais de F &E dans les CDMT sectoriels et inclusion dans Ie budget 
nement budgetes 

5. Execution transparente et • Directives pour I'execution mau!rielle et financiere des projets • Adopter et diffuser un manuel d'execution des projets 
efficace des projets pubJies. • Mettrc en reuvre de nouvelles procedures d'execution du budget, comportant un cycle des 

.. L' execution financierc respecte les procedures de OFP d6penses informatise et simplifie 

• Passation des marches economiques, concurrcntielles et trans- • Mettre en reuvre Ie nouveau Code des marches publics 
parentes .. Ecarts des procedures de OFP/marches uniquement dans des cas clairement definis 

6. Execution etroitement • Rapports d'execution de tous les grands projets regulierement .. Formaliser I'exigence de CR (annuels) pour les agences d'execution au MinPlan pour tous 
surveillee et pourtant publies les projets 
souple .. Procedure souple d'examen financier permettant des change- .. FormaJiser les responsabilites (materielles et financieres) de revuJ audit du MinPlan 

ments dans Ie decaissement (ou annutations) pour s'adapter a • Produirc des rapports d' execution materielle et fmanciere pour tous les grands projets 
des changements de circonstances 

.. Adopter une base de donnees complete des projets (basee/dossiers de projet existants) 
• Actualisations regulieres des analyses de C&B pour alimenter Ie PIP 
.. Tenue exacte des registres des actifs valorises • Adopter une comptabilite des aelifs publics (physique et valeurs) 

7. Evaluation 9pnis coup .. Criteres d' evaluation inttigres des Is conception des gr projets • Adoption d'un systeme d'evaluation, couvrant d'abord seulement les grands pmjets cru-

• Dispositif institutionnel en place pour evaluer les sorties et ciaux, puis I'etendre progressivement aux autres 

publier les resultats des grands projets 
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3.20 Vne complication pour la planification des investissements vient de l'existence d'initiatives 
de baut niveau pour des investissements publics dans Jes infrastructures. Vne initiative, mise en 
reuvre depuis 2004, est Ie programme pn!sidentiel d'amelioration des infrastructures urbaines "Municipa­
lisation acceleree" geree par la Direction Generale des Grands Travaux (DGGT). Visant a accelerer les 
travaux urbains, ce programme a permis de substantielles ameliorations dans plusieurs villes. Mais il rend 
la planification et l' execution desinvestissernents publics plus difficile, car il priorise les actions sur une 
base geographique, alors que Ie DSRP et les strategies sectorielles sont bases sur une logique de develop­
pernent economique et lou des objectifs de prestation de services sociaux. En outre, les interventions sont 
habituellernent inserees tardivernent dans la programmation des investissernents publics et sans consulta­
tions adequates des agences d'execution. Cela est egalernent Ie cas pour les autres grandes initiatives 
d'investissernent engagees par la DGGT et les ministeres sectorieis. Les cabinets des ministeres sectoriels 
inserent souvent de nouvelles propositions de projets dans Ie processus budgetaire qui n'ont pas eie cor­
recternent examinees par les entites chargees de l'execution (normalernent les Directions des Etudes et de 
la Planification (DEP) dans chaque ministere). 

3.21 Bref, il faut faire davantage au Congo pour assurer la coherence entre la selection des pro­
jets et les priorites strategiques. II n'y a pas de ftltrage'preliminaire systematique des nouveaux projets 
pour determiner leur coherence avec Ie DSRP ou les objectifs des strategies sectorielles ; ou si ces projets 
conduiront a la creation de nouveaux actifs (ou si ce sont en fait des depenses deJonctionnernent). Ce fil­
trage pourrait aussi evaluer les nouvelles propositions de projets par rapport a l'alternative d'une renova-
tion d'actifs existants. . 

Encadre 3.1 : Definition large des depenses d"investissement utilisee au Congo 

Le Congo utilise une definition large de "developpement" et non une definition stricte "capital" pour 
les articles couverts par son budget d'investissement54i

• La distinction entre budgets d'investissement et 
de fonctionnement se base sur Ia Loi organique relative aux lois de finance de 2000. Cette Ioi donne une 
definition large des depenses d'investissement, couvrant les depenses pour des actifs materiels et incorpo­
rels, mais aussi les grosses depenses qui sont par nature recurrentes telles que l'achat de grands lots de me­
dicaments. Cela rend difficile Ie suivi du budget, notaInment en ce qui conceme Ie maintien d'un sain equi­
libre entre depenses d'investissements et depenses de fonctionnement et entretien (F&E). 

La litterature defmit habituellement les depenses d'investissement comme celles qui visent it creer de nou· 
veaux actifs ou I'amelioration d'actifs existants, pennettant d'en augmenter la productivite. Le tenne «de­
penses d'investissement» est habituellement applique lorsque les benefices de Is depense d'investissement 
s' etendent sur plusieurs annees it venir. 

Source: Premchand, A. (2007). Capital Budget: Theory and Practice. In: Shah, A. (Ed.). Budgeting and Budgetary Insti­
tutions. Banque mondiale Gouvemance du secteurpublic et responsabilite, Washington. D.C. 

Evaluation formelle et standardisee des projets 

3.22 L'evaluatioD systematique des couts et avantages attendus d'un projet devrajent etre au 
coour de tout systeme de GIP. Cette evaluation creerait une base objective pour decider si un projet se 
traduira probablement par un benefice net positifpour la societe et si c'est bien Ie choix du moindre coilt 
pour atteindre l'objectif. L'evaluation devrait couvrir plusieurs aspects des projets : 

• Faisabilite .technique 

.56. Pour une discussion sur les questions de definition au sujet des d6penses d'investissement voir Premchand, A. (2007). Capital 
Budget: Theory and Practice. In: Shah, A. (Ed.). Budgeting and Budgetary Institutions. Banque mondiale, Sene Gouvemance du 
secteur public et responsabilite, Washington, D.C. 
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• Viabilite financiere (couts attendus pour l'execution et fonctionnement du projet par rapport aux 
revenus futurs attendus, en termes monetaires) 

• Les benefices et les couts pour la societe (rentabilite sociale des investissements par rapport aux 
couts sociaux et environnementaux, en Valeur Actuelle Nette (VAN), Y compris valeurs mone­
taires et non-monetaires). 

3.23 Meme si l'on peut utiliser differerites methodes pour evaluer les projets, toutes ont des li" 
mites au Diveau des donnees et de Is methodologie. L' Analyse Couts-Avantages (ACA) est probable­
ment la plus connue (voir Encadre 3.2). Mais, les projets a fmancement public se heurtent souvent a la 
difficulte devaloriser les benefices et couts sociaux en termes monetaires, car ils fournissent generale­
ment un bien public. Dans ces cas-la, revaluation peut utiliser une Analyse Cout-Efficacite (ACE), qui 
compare la V AN des couts du projet aux avantages attendus, tels qu'une amelioration des services de 
soins. Mais il faut adrnettre que toutes les methodes d'evaluation ne sont bonnes que dans la mesure ou 
les donnees utilisees Ie sont (ce qui est un probleme pour les pays pauvres en donnees comme Ie Congo) 
et ses estimations sur les couts et rendements sont necessairement bases sur des elements subjectifs. 

Encadre 3.2: Methodes d'evaJuation des projets 

Les deux principales methodes d'evaluation des projets it financement public sont l' Analyse Couts­
Avantages (ACA) et I' Analyse Cout-Efficacite (ACE). 

Une ACA compare generalement des estimations de futurs flux de couts (financiers et autres) a celles 
de futurs flux d'avantages d'un investissement propose. EIle compare normalement au moins 2 alterna­
tives differentes d'investissement. Les valeurs des flux sont actualisees pour arriver a des valeurs ac­
tuelles nettes. Les couts sont habituellement mesures sous la forme de couts d'opportunite (ou «cout 
implicite ») i.e. la valeur des autres utilisatiens possibles des inputs. C'est notamment important pour 
les apports en travail, qui sont souvent comptes comme des avantages, alors qu'ils sont en fait des 
couts d' opportunite. Les estimations des avantages doivent se baser sur un concept de demande, meme 
implicite et etre obtenues en mesurant la disposition du public a payer. 

Une ACE evalue la VAN des couts d'un projet par rapport a ses effets attendus et compare Ie ratio 
avec celui d'une autre strategie d'investissement Elle est habituellement utilisee dans des cas OU les 
avantages economiques sont difficiles a quantifier, comme dans Ie secteur de la sante, ou lorsqu'un in­
vestissement a un objectif c1airement (souvent legalement) prooefini, comme Ie maintien de normes 

ides prestations de services existants par la refection d'une infrastructure 

Sources; Fuguitt, D. et Wilcox, J. (1999). Cost-benefit analysis for public sector decision makers. Westport, CT: Quo­
rum Books; Layard, S. et Glaister, S. (eds.) (1994). Cost-benefit analysis. Cambridge, UK; Cambridge University Press 
et Gold, M. (ed.) (1996). Cost-effectiveness analysis in health and medicine. New York NY: Oxford University Press. 

3.24 Pour permettre une comparaison entre les differentes propositions, toutes les evaluations doi­
vent me realisees au moyen'de criteres et methodes standardises, Ie champ et la nature de l'evaIuation re­
fl6tant la taille et la complexite du projet. Ceci requiert que des directives officielles claires soient disponibles 
pour l'evaluation. Plusieurs pays disposent deja de teIs systemes d'evaluation standardises : 

• Le systeme national d'investissement du Chili comporte une analyse technique et economique en 
deux etapes des projets. Dans l'empe pn5faisabilite, une etude socio-economique cout-avantages 
est reaHsee pour chaque projet et comparee aux diverses alternatives d'investissement. Cette 
etude se base sur des estimations des montants d'investissement, des couts de fonctionnement, 
des caIenqners et des avantages. Dans Ie cas de projets a avantages non-fmanciers, une analyse 
cout-efficacite est utilisee. L'empe de prefaisabilite conduit it la selection de projets qui vont subir 
une seconde evaluation de faisabilite plus detaillee. Si la seconde evaluation a un resultat positif, 
I'elaboration du projet est achevee et Ie projet est inclus dans la «banque de donnee integree» 
des projets d'investissement et est qualifie pour des credits budgetaires. Les criteres utilises pour 
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les etudes de faisabilite sont publies sur Ie site web de la base de donnees du systeme national 
d'investissement.57 

• En Coree, tous les nouveaux projets de grande ampleur sont soumis it une etude preliminaire de 
faisabilite, qui consiste en une analyse economique, une analyse politique (qui evalue la cohe­
rence du projet avec les objectifs de la politi que nationale et ses risques economiques et environ­
nementaux) et une analyse d'impact sur Ie developpement regional (pour faciliter I'inclusion/des 
projets ayant une ampleur de nature it faire progresser les regions en retard du pays). Cette etude 
preliminaire de faisabilite produit une valeur numerique, qui doit atteindre un niveau minimum 
pour que Ie projet soit juge faisable et se qualifie pour un fmancement budgetaire.58 

• L'UE a mis en place des directives precises pour l'analyse cout-avantages pour les projets 
d'infrastructure qu'elle finance dans les nouveaux Etats membres59

• L'Etat-membre applique les 
directives, puis combine les resultats des evaluations technique~, fmancieres et socio­
economiques avec d'autres criteres pour selectionner les projets. En Lettonie, par exemple, 
l'evaluation fmanciere et economique n'est que l'un des six criteres pour l'evaluation des projets 
de transport, les autres etant I'etat de preparation du projet it I'execution, la conformite aux objec­
tifs de developpement du systeme de transport; l'urgence ; la taille du projet et les possibilites de 
cofmancement. 

3.25 Le Congo, par contre, n'a pas de procedure systematique pour evaluer les projets proposes. 
Les etudes de faisabilite ne sont pas la norme, la pratique et Ies methodes d'etudes variant fortement d'un 
ministere it l'autre. n n'y a, par ailleurs, pas de roles clairement assignes dans la procedure d'evaluation 
des projets et les competences necessaires pour realiser ou superviser les evaluations sont tres restreintes 
et presentes seulement dans quelques services, notamment la Direction Generale des Grands Travaux 
(DGGT), Ie Ministere de l'Equipement et celui du Plan. II n'est donc pas surprenant que les etudes de fai­
sabilite se limitent. aux grands projets d'importance stratl~gique, qui, pour la plupart, sont geres par la 
DGGT. Les etudes de faisabilite des grands projets sont habituellement realisees par des bureaux d'etudes 
intemationaux. 

3.26 Lorsque des etudes de faisabilite ont ete faites, eUes sont souvent de pietre qualite et man­
quent des points importants. La plupart des dossiers de projet n'offrent aucune preuve que Ie projet cor­
respond aux priorites nationales de developpement, ou que ses couts estimes correspondent aux moyennes 
nationales. Les preuves de l'existence d'une analyse cout-avantages d'un nouveau projet sont encore plus 
rares.60 C'est en partie du au fait que Ie Congo a une faible capacite it recueillir et analyser tant les don­
nees specifiques it un projet (comme les couts unitaires moyens de la construction de routes), que les sta­
tistiques generales necessaires pour calculer les avantages economiques (comme la population dans les 
zones devant beneficierdu pro jet). 

3.27 De ce fait, l'adoption d'evaluations systematiques des projets avec etudes de faisabilite 
standardisees doit etre au comr de la reforme de la GIP au Congo. La conception d'un systeme 
d'evaluationdes projets est en cours de mise au point avec Ie soutien d'un expert international. Ce sys-

57 Voir: http://sni.mideplan.c1/or Arancibia (op.cit), p. I 4. 
S8 Lee, Jong W. (2009). Public Investment Management in Korea. Presentation for the World Bank. Core Course on Efficient 
Management of Public Investment. 16 avril 2009, Washington D.C. 
59 Voir Laursen, T. et Myers, B. (2009). Public Investment Management in New EU Member States. Banque mondiale, Docu­
ment de travail N° 161. 
60 Rapport de consultant, p.l9. 
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ti~me doit definir des directives c1aires, simples et standardisees d'evaluation et specifier Ies methodes a 
utiliser et Ie niveau minimal d'information necessaire pour repondre aux grandes questions suivantes : 

• Les objectifs du projet sont-ils, de fayon generale, coherents avec les objectifs de developpement 
nationaux et sectoriels ? 

• Le projet est-il techniquement faisable avec les ressources lirnitees disponibles ? 

• Quels sont les couts prevus pour la realisation du projet ? Pour son fonctionnement? Le projet 
est-ill' option du moindre cout pour I' atteinte de ses objectifs ? 

• QueUe est la rentabilite socio-econornique estimee du projet ? Comment ce retour peut-il etre 
compare aux couts (ration coutslavantages)? 

• Prevoit-on que Ie projet risque d'avoir un important impact sur I'environnement ? Si oui, quel est 
l'impact environnemental attendu (Vne evaluation d'impact environnemental doit-elle etre reali­
see dans Ie cadre de l'evaluation) ? 

• Quel est Ie calendrier d'execution et quels indicateurs seront utilises pour mesurer les resultats at­
tendus ? 

3.28 Les contraintes de capacite bumaine et institutionneUe du Congo constituent un probleme 
pour la creation d'un systeme efficace d'evaluation des projets. C'est pourquoi, un tel systeme doit 
etre adopte progressivement, les exigences devenant plus strictes Ie temps passant. Le systeme doit se 
centrer d'abord sur les projets importants strategiquement. 

3.29 Un programme pluriannuel ambitieux de renforcement de capacite est crucial pour la crea­
tion d'un systeme effectif d'evaJuation, comme l'a montre l'experience chilienne6t Ce programme 
devrait viser a etablir de solides competences fondamentales dans l'analyse couts avantages, non seule­
ment au Ministere du Plan et a la Direction Generale des Grands Travaux, mais encore dans les ministeres 
sectoriels et les instances decentralisees. Cette capacite permettrait d'accroitre la qualite des projets en­
trant dans la procedure d' evaluation et la rendrait ainsi plus efficace. 

3.30 Plusieurs innovations institutionnelles sont necessaires pour mettre en place Ie nouveau sys­
teme d'evaluation, dont certaines sont deja en cours. Vne des innovations est la creation d'un Fonds 
d'etude pour financer l'elaboration des etudes de faisabilite, pour lequel un montant significatif a ete al­
loue dans les budgets 2009 et 2010. Les regles pour evaluer ce fonds devront eire conyues aux fins des 
dispositifs institutionnels gouvemant Ie nouveau systeme d'evaIuation (voir prochaine section). 

Roles clairs et revuesindependantes dans la procedure d'evaluation des projets 

3.31 Un systeme efficace d'evaluation des projets doitetre specifique au pays. 11 n'ya pas de dis-
. positif institutionnel ideal pour I'elaboration, l'evaluation et la selection des projets. Les systemes peuvent 

etre plus centralises, auquel cas seuls des projets marginaux seront elabores par les rninisteres sectoriels 
ou decentralises et auquel cas les procedures d'elaboration et d'evaluation des projets seront plus standar­
disees. Dans un tel systeme, un service central comme un Ministere du Plan ou des Finances est charge 
des etapes cruciales de la procedure d'evaluation et joue un role majeur dans Ie choix final des projets it 
fInancer par Ie budget. Dans les systemesplus decentralises, par contre, les ministeres sectoriels et les ins-

61 Arancibia (op.cit) pg. 24. 
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tances decentralisees sont pleinement responsables de l'elaboration du projet et d'importants elements de 
la fonction d'evaluation, les services centraux fournissant les directives et examinant la qualite. Dans les 
systemes decentralises, Ie choix final du projet est generalement fait au moyen d'une procooure consulta-
tive entre les services de l'Etat, ce qui assure une equilibre entre les diverses priorites. . 

3.32 Pour ces deux types de systemes devaluation, une execution efficace et transparente neees­
site un equilibre suffisant des pouvoirs. Un examen ind6pendant de l'evaluation des projets pourrait 
contribuer a cet equilibre.62 Cela semble pertinent notamment dans un systeme decentralise, ou les ser­
vices decentralises ou les ministeres sectoriels pourraient etre peu incites a effectuer une appreciation 
complete et honnete de leurs propres propositions de projets. Dans Ie systeme coreen, toutes les etudes de 
faisabilite prelirninaires sont rewes dans une procedure ouverte par une equipe plurisectorielle compor­
tant des experts independants; En Irlande, un groupe de pairs reviseurs de services de l'Etat non impliques 
examine les projets it des points de du cycle du projet (proposition, evaluation, principales offt'es, etapes 
de I'execution, etc.) et offre ses critiques. Les pairs reviseurs n'ont aucun pouvoir de decision; leur role 
est seulement consultatif.63 En Blelorussie, une agence publique ind6pendante d'tvaluation examine 
toutes les propositions de projets d'investissement ; les evaluations sont realisees par les personnels tres 
qualifies de l'agence.64 

3.33 II est difficile de classer Ie systeme eongolais d'elaboration et d'evaluation des projets 
eomme centralise ou decentralise, cars il manque nne claire definition des roles et responsabilites. D 
n'y a pas d'exigences standards pour que les projets soient consideres pour Ie fmancement et seulement 
une base juridique restreinte et des directives pour I' elaboration des projets. Ces facteurs, et la pratique 
des ministeres sectoriels elaborant Ies nouveaux projets et Ies inserant dans les demandes budgetaires an­
nuelles dans l'evaluation prealable, indiquetlt un systeme plutot decentralise. (Comme on l'a note, les 
evaluations sont realisees par Ia seule DGGT et seulement pour les grands projets.) Mais Ie systeme com­
porte egalement d'importantes caracteristiques centralisees, comme Ie pouvoir de la DGGT et celle du 
president d'introduire de grands projets dans Ie budget, certains dans Ie cadre du Programme de Munici­
pa/isation ; ainsi qu'un processus restreint de consultation au sein de l'Etat sur les credits budgetaires. 

3.34 Conformement a l'engagement general du Gouvernement a decentraliser la GFP, il semble 
approprie d'adopter une demarche decentralisee pour l'evaluation des projets. Cette demarche pre­
voit que Ies ministeres 'sectoriels et les autres initiateurs de projets, teis que la DGGT, sont en dernier res­
sort responsables de l'evaluation des projets, tandis que Ie Ministere du Planjoue Ie role de revision et de 
decideur ultime de la selection des pro jets. Cette demarche correspond au decret adopte en 2009 sur la 
clarification du role des DEP dans tous les ministeres sectoriels.65 Le Tableau 3.5 presente les roles et res­
ponsabilites des differents acteurs de 1a procedure congolaise d'evaluation des investissements publics, 
tels qu'ils existent aujourd'hui et tels qu'ils pourraient etre ref ormes pour rendre Ie systeme plus efficace. 

62 Voir Rajaram, A. Minh I.e, T. et Biletska, N. (2008), p. 5. . 
63 Ferris, T. (2008). Public Investment in Ireland. Document non publie etabli pour Ie Banque mondiale. 
64 Cho, J. (2009). Public Investment in Belarus. A Case Study Applying the Framework/or Reviewing Public Investment Effi­
ciency. Document non publie etabli pour Ie Banque mondiale. 
65 Ce decret renforce]a position des DEP dans ]"'~Iaboration des strategies sectorieJles, CDMT sectoriels, PIP et propositions de 
budget d'investissement; dans l'elaboration deS projets et leur evaluation et dans Ie suivi de leur execution dans leur secteurs 
respectifs. II cree aussi un plus fort lien entre les ministeres sectoriels et Ie ministere d:u Plan. Un plan de fonnation est en cours 
pour developper la n6cessaire capacite dans les DEP pour assumer ces responsabilites. Cette refonne devrait me completee par 
une clarification des roles et responsabilites des Directions des Affaires financieres et administratives (DAF A) dans chaque mi­
nistere et leur relation avec les DEP. 
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Tableau 3.4 :" Vers une repartition plus claire et efficace des roles dans l'evaluation des projets 

I ROles et responsabiJites actuels Nouveaux rOles et responsabilites I 

Identification des pro jets (objectifs et Ministeres sectoriels, DGGT, orga- Ministeres sectoriels (en consultation avec la I 
traits fondamentaux du projet) nismes publics (comme hOpitaux) DOOT et les Entreprises publiques) 

Pre-filtrage (coherence avec les buts N/A (Ia seule condition est qu'un dossier Comite interministenel (secretariat technique 
nationaux de deve!oppement) de projet soit etabli pour chaque projet) au MinPlan) 

Etudes de faisabilite (faisabilite tech- DGGT (surtout au moyen d'experts in- 1 m phase: MinPlan et DOOT (et ministeres 
nique, ACA or ACE) ternationaux, METP (pour les routes), sectoriels !orsqu'ils en ont la capacite) 

organismes publics (e.g., PAPN au 20de phase: Ministeres sectoriels et DOOT 
moyen d'experts intemationaux) (sur la base de directives claires) 

Evaluation formelle (evaluation so- NIA Comite interministenel (secretariat technique 
cio-economique, basee sur les etudes au MinPlan) 
de faisabilite) 

Revue independante de I'evaluation N/A Commission de l'investissement public nou-
vellement constituee 

Allocation de credits budgetaires au Par la procedure budgetaire (mais pas Conference budgetaire (MinPlan et MinFin 
projet de tri des divers projets) jouent un role de coordination) 

3.35 Vu les capacites limitees de I'administration, la GIP pourrait etre reformee en deux etapes. 
La premiere se c.entrerait sur Ie renforcement institutionnel au centre, en fixant des nonnes claires et en 
fournissant un guidage fort pour I'elaboration et l'evaluation des projets. La responsabilite de la conduite 
des evaluations resterait au niveau central et pourrait donnee it un nouveau service dedie, assiste d'experts· 
exterieurs. Parallelement, un ambitieux programme de renforcernent de capacite serait mene dans les mi­
nisteres sectoriels pour developper leurs competences elaboration et evaluation des projets, notamment de 
realisation d'ACA et d'ACE. Ala seconde etape, une fois les rninisteres sectoriels dotes des competences 
voulues, its pourraient prendre plus de responsabilite et de pouvoir dans l'elaboration et l'evaluation des 
projets. 

3.36 Une nouvelle structure d'examen des propositions de projet et d'evaluation est proposee, 
qui aurait Ie pouvoir de reequiIibrerle systeme. Aujourd'hui, il y a tres peu de capacite d'examen exte­
rieur propositions et evaluations des projets. La proposition de rMonne actuellement discutee dans 
l'adrninistration, qui vise a creer deux comites, a de bonnes chances de regler ce probleme: Ie premier se­
rait charge de filtrer les propositions de projet et serait compose de hauts fonctionnaires et d'experts inde­
pendants. Le second sera charge de Ia selection fmale des projets it indure dans Ie PIP. n serait·compose 
de representants des differents ministeres et soutenu par un sous-comite technique qui serait charge 
d'examiner les evaluations d'nn point de vue technique, financier et economique. 

Selection des projets aiignee sur la procedurebudgetaire 

3.37 Integrer totalement la procedure d'evaluation et de selection des projets dans l'ensemble du 
cycle budgetaire est crucial pour une programmation efficace des ressources. Vne dichotomie conti­
nue d'existei dans de nombreux pays entre les budgets de fonctionnement et d'investissement. Elle vient 
de la nature differente de la programmation des depenses courantes et d'investissement. Comme les de­
penses d'investissement impliquent des programmes de depenses complexes, souvent pluriannuels, de 
nombreux pays ont opte pour }'elaboration de Programmes I'Investissernent Public (PIP) pluriannuels a 
cote du budget national. Ces PIP ont habituellement la fonne de listes completes de depenses 
d'investissement projet-par-projet, qui comprennent les frais de fonctionnernent prevus. 
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3.38 Cette dicbotomie empecbe une bonne programmation du budget, car elle rend difficile de 
tenir compte convenablement des implications des projets d'investissement en termes de couts de 
fonctionnement. La sous-estimation des frais de fonctionnement et entretien (F&E) est une cause fre­
quente de depassements des budgets (ou de budgetisation insuffisante du F&E). De meme les couts de re­
fection sont souvent mal pris en compte. Ce probleme a ete resolu par l'Ukraine en elaborant des normes 
et standards techniques pour les estimations des couts d'entretien specifiques a chaque secteur, qui sont 
utilises pour la programmation du budget de F&E.66 Parallelement, la faiblesse du lien entre la procedure 
budgetaire et la Programmation de I'investissement public peut entrainer que les plafonds pour les de­
penses d'investissement de certains secteurs ou certaines regions ne sont pas communiques, ou Ie sont 
trop tard dans la procedure, ce qui accroit Ie risque de sur-programmation et compliques les arbitrages 
pour reduire les propositions de depenses d'investissement. 

3.39 Beaucoup de pays ont adopte Ie Cadre des depenses (ou cadre budgetaire) it moyen terme 
(CDMT ou CBMT) pour integrer la planification pluriannueIJe de I'investissement avec la budgeti­
sation it court terme du fonctionnement. Le CDMT est un outil budgetaire glissant a trois ans qui relie 
la budgetisation aux objectifs des politiques et fournit une plate-forme pour la priorisation des depenses 
dans Ie cadre d 'une enveloppe giobale donnee. n permet l' identification et la protection des depenses es­
sentielles, notamment Ie F&E et les refections. n faut que les CDMT, soit integrent Ie PIP, soit aient un 
lien etroit avec lui comme c'est Ie cas au Rwanda.67 

3.40 Au Congo, I'adoption d'un systeme bndgetaire plus integre et rationalise, sous la forme 
d'un CDMT, est bien avancee. Le CDMT global (cadrage macroeconomique et CDMT central), ainsi 
que les CDMT sectoriels dans tous les grands ministeres ont ete utilises pour I' elaboration du budget 
2010. Dans Ie cadre de la reforme du CDMT, une nouvelle procedure officielle d'etablissement du budget 
devrait etre adoptee par deeret avant Ie debut de la procooure budgetaire de 2011. Le Tableau 3.6 (co­
lonne de droite) montre it quoi pourrait ressembler la procedure d'etablissement du budget apres Ia re­
forme du CDMT. 

3.41 La reforme du CDMT vient a point nomme, car Ie systeme budgetaire du Congo est encore 
separe entre budget courant et budget d'investissement. Le budget de fonctionnement couvre les trai­
tements et salaires, Ie service de la dette, Ies transferts et certaines depenses d'achat de biens et services. 
Le budget d'investissement couvre toutes les depenses lieesaux projets (voir colonne du milieu dans Ie 
Tableau 3.5). L'etablissement du budget suit deux processus paralleles, l'une coordonne par la Direction 
Gen6ra1e du Plan au Ministere du Plan et l'autre par Ia Direction Generale du Budget au Ministere des Fi­
nances. Ces deux processus se rejoignent it la toute derniere etape de }'etablissement du budget, juste 
avant I'adoption de l'ensemble du budget par Ie Gouvemement et sa soumission it l' Assemblee Nationale. 
Bien que Ia coordination entre ces deux services se soit amelioree, cette coordination restreinte dans 
l'elaboration des deux budgets reste un obstacle it une planification efficace et transparente du budget. 

3.42 La planification de I'investi~sement restera importante dans la procedure budgetaire une lois 
Ie systeme CDMT en place. nest essentiel que la reforme du CDMT tienne compte du lien entre la proce­
dureglobale d'etablissement du budget et revaluation et la $election des projets. Comme on l'a VU, Ia pro­
cedure de selection des projets suit son cours qui est parallele it. l'etablissement du budget jusqu'a un certain 
point. Dans un systeme bien deve10ppe d'investissement public chaque secteur a un pipe-line de projets bien 

66 Banque mondiale (2006). Ukraine Public Expenditure Review. Non public. 
67 Short, J. (2003). Evaluation of the CDMT in Rwanda. Country Case Study 5. London: Overseas Development Institute. 
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defini qui suit une procedure d'evaluation, y compris un filtrage par une institution centrale etlou indepen­
dante. Le pipeline de tollS les nouveaux projets sera enregistre dans Ie PIP. Ce pipeline sera alors utilise pour 
la formulation des demandes budgetaires de chaque secteur et un certain nombre de projets seront retenus 
(dans Ie processus d'arbitrage du CDMT) pour fmancement par Ie budget. Le Grapbique 3.3 montre cette re­
lation entre procedures paralleles de selection des projets et de programmation du budget. 

Tableau 3.5: Vers une elaboration rationalisee et integree du budget d'investissement 

Calendrier Etapes de I'etablissement du budget de 
I'investissement public - Pratique actuelle 

Etapes de I'etablissement du budget de 
l'investissement public - Apres Ie reforme CDMT 

1. Planification NI A Les ministeres rendent compte de I'execution materielle 
et financiere du budget (investissement et fonctionne­
ment) de I'annee n-l. 

budgetaire glis-
sante 

2. Initiation de 
la procedure 
budgetaire 

3. Enveloppes 
indicatives 

4. Demandes de 
budget 

5. Conferences 
budgetaires 

6. Finalisation 
et adoption 

La Direction generaie du budget (ooB) envoie 
1a lettre de cadrage Ii. tous les ministeres, indi­
quant les exigences (donnees, informations) 
pour les demandes budgetaires. 

La DGB informe la Direction generale du Plan 
(DGP) d'une enveloppe indicative globale pour 
Ie budget public d'investissement. 

La Direction du Plan pour l'investissement pu­
blic (DPI) foumit des enveloppes sectorielles in­
dicatives (basees sur Ie DSRP) et informe les 
ministeres sectoriels. . 

Les ministeres sectoriels (DEP, ou souvent les 
cabinets ministeriels directement) font les de­
mandes de budget avec justifications (liens au 
DSRP), y compris les fiches de projet nouvelles 
ou actualisees. 

Conferences budgetaires (lor tour) : negociations 
entre DGPIDPI et representants des ministeres 
sectoriels sur les enveloppes sectorielles (sans 
implication du MinFin). 

Conferences budgetaires (2nd tour): conclusion 
des negociations au niveau ministeriel. 

~~~~~~~~~~~ 

fl\fJDPIaa~ ~n5~. 
~. avee actDallSlt-
w.j(P9*arJe$~~~ 

tI" Ii Ji'.lt~';"'::;L 
CDMT sectoriels revises sur la base des credits CDMT 
originels (annee n-2) (integre les estimations du PIP). 

Cadre macro actualise et CDMT global adopte, indi­
quant les enveloppes sectorielles. 

La DOB envoie la lettre de cadrage it tous les minis­
teres, indiquant les enveloppes sectorielles. 

Les CDMT sectoriels sont revises en fonction des enve­
loppes sectorielles. 

Le budget annuel est elabore (eventuellement en tenant 
compte des actualisations du cadrage macroeconomique 
et du CDMT global). 

proposition de budget annuel (pour I' annee n+ I) et 
CDMT sectoriels (pour les annees n+l a n+3) sont va­
\ides par la conference budgetaire. 

Integration du budget d'investissement finalise Apres actualisations, Ie projet de budget est adopte avec 
avec Ie budget de fonctionnement, adoption par Ie cadrage macroeconomique et Ie CDMT actualise et 
Ie Gouvemement en tant que projet de Loi de soumis a I' Assemblee nationale. 
Finance et soumission de celui-ci it I' Assemblee 
nationale. 

Source: DME (2008). pp.24. Gouvemement du Congo (2009) Rapport preliminaire sur Ie CDMT. 
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Grapbique 3.2: Proposition pour une procedure budgetaire integree au Congo 
Etablissement du budget Evaluation et selection des projets 

Enveloppes secto­
rielles pour les de-

Les annees i 
5uivantes I 

Execution 
des projets 

Perspective 
plurian-

Adapte de Rajaram, A. Minh Le, T. et Biletska, N. (2008), p. 9. 

Evaluation (socia­
economique 

couts/avantages) 

Selection des kojets 
(pipeline des projets 

viables (PIP) 

Projets ad-hoc 
(non evalues) 

3.43 Un PIP reforme pourrait renforcer la programmation du budget en fournissant )'etat exact 
de I'execution physique et financiere de chaque projet it incIure dans Ie budget. Ces dernieres annees, 
les PIP n'ont pas joue un rOle important dans la detennination des credits budgetaires annuels, du fait 
qu'ils etaient lirnites it l'aspect fmancier des projets, n'infonnait pas sur I'etat de Ia realisation physique et 
n'etaient en aucun cas officiellement adoptes. Cela signifiait qu'il n'y avait pas de report automatique des 
credits budgetaires des projets en COUTS - une situation qui continue a causer de graves inteITuptions dans 
l'execution des projets. L'adoption des PIP dans Ie cadre de la Loi de Finance annuelle fournirait un me­
canisme d'officialisation du pipeline des projets etabli au moyen de 1a procedure d'evaluation. 

3.44 Au-dela du CDMT et des PIP, les efforts de reforme devront permettre la programmation 
et Ie suivi adequats des investissements publics. Le budget de l'investissement public du Congo utilise 
encore la demarche traditionnelle de budgetisation double par ligne/article, annee par annee, qui rend dif­
ficile de comprendre l'orientation strategique de l'investissement public dans Ie pays. La presentation du 
budget sous cette forme limite son utilite en tant qu'outil de planification et de suivi de l'usage des res­
sources publiques. Le Gouvemement arecemment adopte un certain nombre d'innovations pour amelio­
rer la "lisibilite" du budget, notamment une nouvelle nomenclature budgetaire (2009) qui presente Ie bud­
get sous une forme fonctionnelle (i.e., investissements par secteur) et utilise les codes du DSRP pour lier 
toute entree du budget de l'investissement public it un des cinq piliers <du DSRP. 

3.45 n faudrait une importante refonte de Ia presentation du budget selon Ies Iignes suivantes : 
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• Passer d'une demarche par ligne/article a une demarche programmatique. Le budget 
d'investissement 2010 contenait 1481 entrees nombre excessif qui a serieusement reduit la 
transparence et rendu difficile d'assurer Ia coherence entre les objectifs de la politique et la struc· 
ture du budget. Vne presentation du budget plus programmatique resoudrait ce probleme. 

• Presenter Ie CDMT sous une forme fonctionnelle. La lere edition du CDMT (2009-2011) etait 
presentee par ministeres et non par secteurs. Cela rend difficile de Ie traduire dans la nomencla­
ture fonctionnelle du budget annue! et de Ie lier aux objectifs globaux de politique. La presenta­
tion du CDMT sous forme fonctionnelle est I'un des objectifs de la seconde etape de la rHorme 
du COMT en 2010. 

• EUmmer les depenses d'investissement du budget de fonctionnement. D'importants transferts, 
surtout des Entreprises Publiques (EP), sont actuellement utilises pour fmancer de gros investis­
sements de ces entreprises. Cela amene une sous-estimation des volumes d'investissement, car 
ces transferts representent une grosse part du budget, mais sont classes dans Ie budget de fonc­
tionnement. En outre, on ne sait pas grand-chose de l'execution des projets fmances par ces trans­
ferts, car les rapports des EP sont peu detailles.68 

• Elimmer les depenses de fonctionnement du budget d'investissement. Les depenses qui sont re­
currents par nature, teis que l'achat d'importants lots de medicaments, devraient etre reportes au 
budget de fonctionnement, afin d'ameliorer Ia distinction entre ces deux types de depenses. 

• . Distinguer les projets en cours et nouveaux. Dans Ie budget d'investissement 2009, Ie Gouveme­
ment a introduit un "marqueur" pour savoir si une ligne budgetaire correspond a un projet nou­
veau ou en cours. D'autres marqueurs pourraient etre utilises pour fournir des informations sup­
plementaires, telles que Ie stade d'execution d'un projet. 

• Trouver une [aeon plus adequate de suivre les depenses prioritaires. Le systeme de codage du 
OSRP (voir ci-dessus) rend possible de suivre l'evolution de la structure de l'investissement pu­
blic par rapport aux priorites du DSRP, mais il fait peu pour etablir les d6penses prioritaires. En 
outre, Ie suivi des d6penses favorables aux pauvres realise dans Ie cadre d'un programme soutenu 
par une FRPC financee par Ie FMI obeit it une definition etroite des priorites de d6penses qui ne 
couvre pas les d6penses qui promeuvent la croissance. Ce systeme de suivi pourrait me complete 
(ou remplace) par un nouveau systeme de suivi permettant l'identification et Ie suivi des d6penses 
prioritaires. 

3.46 Entin, un effort concerte sera necessaire pour mieux identifier les implications en frais de 
F&E des projets nouveaux et en cours, ainsi que les couts de Ia refection des infrastructures exis-

. tantes afin d'incluresystematiquement ces couts dans la programmation budgetaire. Cela pourrait 
se faire dans Ie cadre de l'etablissement des COMT sectoriels. L'effort devrait comporter Ie soutien tech­
nique au developpement des competences voulues dans les ministeres sectoriels et centraux et des 
normes, standards et manuels de guidage pour l'estimation des couts d'entretien. 

Execution efficace et trans parente ties projets 

3.47 L'execution efficace et transparente des investissements publics necessite, d'abord et avant 
tout, un systeme de gestion des finances publiques, avec un cadre juridique bien defini du traite­
ment, du controle et de la comptabilite des depenses publiques ; une suffisante competence pour son 

68 CGIC Afrique (2008), p. 49. 

72 



fonctionnement et une procedure d'execution qui respecte parfaitement les regles et les procedures 
etablies. Cela veut dire que les operations fmancieres liees it 1 'investissement public doivent passer par 
les etapes prescrites par Ie cycle des d6penses ; que Ies autorisations n6cessaires des controles financiers 
doivent etre obtenues it chaque etape et que Ies d6penses doivent etre correctement comptabilisees. Les 
exceptions it ces procedures ne doivent etre possibles que dans des cas speciaux clairement defmis. nest 
particulierement important qu'il y ait hannonie entre execution financiere et physique et que Ie paiement 
des fournisseurs ne soit effectue que contre une preuve de I' avancement concret requis dans la realisation 
du projet. 

3.48 La passation des marches publics joue un role crucial pour l'execution reussie des investis-
. sements publics. L'absence d'appel d'offi'e transparent et concurrentiel pour !'adjudication des marches 

cree un important risque de d6passement des couts et des delais et de problemes de qualite dans 
l'execution des travaux publics. A cet egard, il ya un lien etroit entre les procedures d'evaluation et de 
passation des marches. Une solide procedure d'evaluation etablit des estimations de couts reaIistes, qui 
facilitent la preparation de references pour les appe1s d'offi'es. Une bonne procedure de passation de mar· 
che, a son tour, fourni une verification de marche des estimations de couts calculees dans les ACA pen· 
dant l'evaluation. Dans Ie systeme chilien, une reevaluation est d6clenchee s'il y a une difference de 10 % 
ou plus entre I' estimation de cout initiale et les offres r~ues. 69 

3.49 Le Congo est confronte a de gros problemes dans I'execution du budget de I'investissement 
public. L'analyse des d6penses publiques realisee pour cette etude montre que les credits budgetaires - et 
donc les d6penses prioritaires - ne sont bien respectes dans l'execution du budget (voir Tableau 3.6). Du 
fait de deficiences dans la GFP, les taux d'execution des secteurs prioritaires du DSRPteis que la sante, 
l' education et ies transports ont etc!: faibles, tandis que ceux des secteurs de la souverainete tels que la de· 
fense et Ia securite publique sont restes eleves. L'absence de verification de la disponibilite de credits 
budgetaires suffisants au moment d'executer l'ordonnancement des depenses s'est traduite par une sur· 
execution dans certains domaines ; tandis que des goulots d'etranglement dus a la complexite du cycle des 
depenses et a l'insuffisance de capacite ont entraine une sous.execution dans d'autres. 

Tableau 3.6: Distorsion des priorites d'investissement dans l'execution du budget 
Taux d'execution de budget d'investissement (depenses ordonnees en % des credits budgetaires votes) 

1004 2005 2006 2007 2008 Moyenne 
Services generaux 127 68 129 168 100 118 
Defense 370 101 99 147 71 159 
Securite puhlique 21 123 367 90 12 136 
Protection de }' environnement 2Q 2! II 114 101 11 
Eqmpements coDeetifs 58 81 90 22 ~ 69 
Sante ~ 89 164 ~ 85 84 
~POrts et culture 109 243 ~ 11 128 III 
Education 1 59 74 Q2 12 2Q 
Protection sociale 189 43 98 98 ~ 97 
Affaires economiq~ 73 81 Q2 103 132 91 

Agriculture 40 52· 508 12 57 138 
Energie 123 @. 130 144 561 205 
Industrie 69 @. 230 86 ~ 102 
Transport 64 77 II 108 100 J1,. 
Autre 104 267 2! 89 84 121 

TOTAL 79 81 107 99 100 93 
Sources: Le Gouvemement de Congo; Calculs des services. 
Note: Les taux d'execution egaux ou superieurs a 120 % sont en gras; ceux egaux ou inf6ieurs a 80 sont soulignes 

69 Voir Arancibia (2008), pg. 30. 
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3.50 L'audit 2006 des depenses pubJiques pour Jes investissements et les transferts a montre de 
graves insuffisances dans l'execution du budget de I'investissement public. La deficience des donnees 
sur les projets audites rend difficile une evaluation de }'execution physique et financiere, de sorte que 
}'audit n'a produit qu'une image floue de l'etat de l'execution du budget (voir Encadre 3.3). Neanmoins, 
cet audit a souligne plusieurs graves problemes concernant les pratiques de gestion du budget et du Tre­
sor: 

• Vne fraction importante des paiements des marches publics contoume les lourdes procedures 
normales du cycle des depenses en recourant it des procedures d'urgences qui sont regularisees 
apres coup. C'est Ie cas pour la plupart des projets realises par 1a DGGT, qui representent les 
deux tiers du budget de l'investissement pUblic. 

• n est de pratique courante de verser d'importants paiements d'avance aux adjudicataires sans 
preuve d'un avancement equivalent de l'execution concrete du projet. 

• Les appels d'offres sont I'exception et non la regIe dans les marches publics. Les regles d'appels 
d'offres sont souvent contoumees en divisant les marches en plus petits lots se retrouvant au­
dessous du seuil (10 million de FCF A) pour les marches de gre it gre. 

Encadre 3.3: Peu d'informations sur I'execution concrete et financiere du budget 
des investissements publics 

L'audit des depenses publiques d'investissement et de transferts de 2006 a consiste en un examen approfondi d'un 
echantillon d'investissements publics. II s'est base sur une technique d'echantillonnage aIeatoire, en s'assurant 
d'avoir toutes les grandes regions et secteurs representesdans l'echantillon. En voici les grandes conclusions : 

• Pour sept (7) des dix neuf (19) projets examines, les donnees dispombles etaient insuffisantes pour pennettre 
une evaluation correcte. 

• La preuve d'un appel d'offres n'a ete trouvee que dans trois (3) cas; trois (3) autres donnaient la preuve d'un 
marche de gre a gre ; les autres cas ne contenaient pas d'indications montrant qu'il yavait eu un contrat. 

• Dans les sept (7) cas de projets en cours ou acheves, les taux d'execution physique etait superieur a. 95 % ; dans 
cinq (5) cas iI etait compris entre 40 et 80 %. n y avait tres peu de donnees sur I'execution fmanciere. 

• Trois (3) projets avaient ete abandonnes, un avait ete recon9u. 

L' echantillon et les donnees obtenues au moyen de I' enquete etaient trop limites pour pennettre des afftnnations ge­
nerales sur la qualite de I'execution de l'investissement pUblic. Des evaluations periodiques approfondies de 
l'execution physique et financiere des investissements publics sont necessaires pour assurer une execution efficace 
et transparente de l'investissement public. 

Source: Rapport d' Audit technique et financier des dq,enses pubJiques d'investissements et des transferts finances par Ie Budget 
national 2006. 

3.51 Ces insuffisances sont corrigees par un plan d'action compJet de GFP, adopte par Ie Gou­
vernement de 2008. Les reformes concernant l'investissement public dans la reforme en cours de GFP et 
du Code des marches sont les suivantes : 

• Nouveau Code des marches publics. Le nouveau Code des marches publics, adopte en mai 2009, 
vise a accroitre la concurrence et la transparence dans les marches publics et it ameliorer la ges­
tion des marches. Le Code a introduit des procedures d' appels d' offres standardisees, une agence 
centrale de controle (la Direction Generale du Controle des Marches Publics, I?GCMP) et une 
instance regiementaire independante (L' Agence de Regulation des Marches Publics, ARMP). Le 
Code prevoit une decentralisation progressive des marches publics aux ministeres sectoriels. Sa 
mise en reuvre s'accompagne d'un gros effort de renforcement de capacite. 
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• Rationalisation et infonnatisation du cycle des depenses. Un nouveau cycle des depenses pu­
bliques, adopte par deeret en juillet 2009, elarifie et simplifie Ie cycle et les roles respectifs des 
principaux acteurs. II prescrit un systeme qui comporte deux etapes: une etape d'engagement et 
une etape de liquidation-ordonnancement des paiements. Le deeret stipule clairement les circons­
tances exceptionnelles dans lesquelles une procooure simplifiee peut etre utili see (surtout pour les 
iransferts ou les obligations juridiquement contraignantes), les paiements peuvent etre regularises 
apres coup (urgences) et des avances peuvent etre consenties. Le decret prevoit une progressive 
decentralisation des pouvoirs d'approbation d'engagement, des liquidations et de 
}'ordonnancement des d6penses aux ministeres sectoriels. Le nouveau systeme sera en place de­
but 2010 et complete par une totale infonnatisation du systeme des d6penses. 

3.52 La reussite de ces ref ormes de la GFP est essentielle pour remedier aux graves deficiences 
de I'execution de l'investissement public. Cela prendra du temps, etant donne l'important effet de for­
mation qu'il faudra pour disposer de la capacite voulue dans I'administration publique et parmi les adju­
dicataires prives des marches. 

Une execution etroitement suivie mais soup/e 

3.53 Un suivi efficace de I'investissement public necessite des rapports fiables sur I'execution 
physique et financiere des projets. Traditionnellernent, ce suivi est realise au moyen du PIP (ou de tout 
autre systeme d'infonnation sur les projets) qui est regulierement actualise pour refleter l'avancement de 
l'executionfinanciere et (dans les systemes plus evolues) concrete des projets en cours. Le PIP soit etre 
exhaustif et transparent, pour permettre tant Ie suivi quela production des rapports d'execution (voir aussi 
paragraphe 45). II est important qu'un service central ait la responsabilite generale de la gestion du PIP. 
Ce service doit conduire des audits reguliers pour verifier les donnees d'execution des projets fournies par 
les differents organes d'execution. . 

3.54 Certains pays ont depasse les simples listings de projets qui caracterisent Ia plupart des PIP 
pour adopter des outils de suivi plus evolues des investissements publics. La Banque Integree de Pro­
jets du Chili (BIP) est un outil de suivi innovant, adapte au systeme centralise d'investissement public du 
pays70 Ce systeme d'infonnation centralise, accessible sur internet, contient les donnees projet-par-projet 
sur tous les aspects du cycle des projets. Les divers usagers ont differents niveaux d'acces it la base de 
donnees. Les initiateurs du projet (surtout institutions regionales ou ministeres sectoriels) creent I'entree 
initiale d'un nouveau projet. Les evaluations du projet, pour la procedure d'evaluation, sont realisees 
grace it la base de donnees ainsi que les appels d'offres. A l'etape de l'execution, la base de donnees est 
utilisee pour suivre I' execution concrete et financiere du projet 

355 Tenir un registre des actifs publics est essentiel pour Ie suivi des investissements publics. Ces 
registres fournissent les infonnations sur I' etat des infrastructures et la valeur des actifs publics. Pour les 
pays qui tiennent une comptabilite publique sur la base des droits constates, ces valeurs des actifs doivent 
etre connues et leur amortissement comptabilise selon une methode standard. Pour les pays ayant des sys­
temes d'inforrnation finariciere moins sopbistiques, les registres d'actifs sont importants pour connaitre 
}'etat des programmes d'entretien d'une installation particuliere, et des besoins de refection, ou de nou­
veaux investissernents. Mais, la tenue d'un registre detaille, complet et regulierernent actualise des actifs 

70 Voir Arancibia, Biletska et Ahmed (2009), p. 25. 
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necessite une assez forte capacite. Meme des pays a revenu intermediaire cornrne Ie Vietnam, la Bielorus­
sie et l'Ukraine n'ont pas la capaciM de tenir des registres d'actifs centraux de bonne qualite.71 

3.56 Vne base de donnees bien geree des investissements publics permet de detecter tot des pro­
bl(~mes d'execution, qui peuvent declencber des reevaluations, telles que l'actualisation des ACA 
voire des modifications dans I'execution du projet. Les problemes d'execution peuvent etre causes par 
des depassements de couts, des retards ou des modifications dans l' environnement economique ou social 
d'un projet. En Coree, un Systerne d'exarnen des programmes a ete mis en place pour une auto-evaluation 
automatique par les organes d'execution des projets au-dela d'un certain seuiL72 n doit y avoir une suffi­
sante souplesse et des procedures clairement definies pour permettre au projet d'etre reorganise ou annule 
si la reevaluation conclut que c' est necessaire. 

3.57 La capacite du Congo a surveiller son investissement public est tres limitee. La plus forte 
competence se trouve it la DGGT, qui a gen6ralement un service consacre it la gestion de chaque projet, 
finance par les fonds du projet. Dans les rninisteres sectoriels et au Ministere du Plan, par contre, la capa­
cite de suivi est tres restreinte. Notamment : 

• La Direction du Controle et de l'Evaluation des Investissements (DCE!) du Ministere du Plan n'a 
pas suffisarnrnent de ressources financieres et humaines pour assurer un suivi systematique.73 Ses 
rapports annuels ne contiennent pas assez de donnees sur l' etat du budget d'investissement, no­
tarnment en ce qui conceme I' execution physique. Son tres petit budget et son personnel restreint 
limitent cette Direction a sa mission de faire des visites penodique des sites, qui sont cruciales 
pour l' exercice de sa fonction de suivi. 

• Les DEP des rninisteres sectoriels ne sont pas capables d'assurer effectivement leurs [onctions de 
suivi, pour des raisons similaires. Mais un programme de formation est en cours pour renforcer 
leurs capacites de prograrnrnation et de suivi. 

• Les controles financiers internes et exteneurs de l'execution des projets souffrent d'un manque de 
capacite, du flou de leurs missions et d'une absence de coordination. Le progrannne en cours 
pour renforcer les controles soutenu par I'UE est crucial pour remedier aces faiblesses. 

3.58 En outre, n n'y a pas de registre centralise des actifs publics du Congo. L'inforrnation sur 
l'inventaire des actifs n'est pas disponible et les biens de l'Etat ne sont pas correctement identifies et co­
des. Cela represente non seulement un important risque fiduciaire, mais encore un handicap critique pour 
la prograrnmation et I'execution de l'investissement public. 

3.59 Vadoption d'une base de donnees exhaustive pour suivre "execution concrete et financiere 
des projets a financement public est un aspect essentiel de la reforme congolaise de I'investissement 
public. Les premieres mesures ont ete prises avec l'adoption de dossiers de projet con tenant les donnees 
et informations sur les objectifs des projets, leurs liens avec les piliers du DSRP, leurs specifications 
techniques de base, leurs donnees fmancieres et les services charges de leur execution. Ces dossiers sont 

71 Brumby, J. et BHetska, N. (2009). Lessons from Six Country Case Studies. Diagnostic Framework Application. Presentation 
for PREM & Africa Region Training on Efficiency in Public Investment Management. Presente Ie ler mai 2009 a Washington 
D.C. Voir aussi Banque mondiale (2006), p. 92. 
72 Kim, J. (2008). Institutional Arrangements for Enhancing Public Investment Efficiency in Korea. Documents pour la Confe­
rence intemationale Banque mondiale-Institut Coreen de Developpement. Seoul,20-21 novembre 2008. 
73 CGIC Afrique (2008), p.29 
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etablis par les initiateurs des projets (Ie plus souvent les DEP des ministeres sectoriels) et enregistres au 
Ministere du Plan. Bien que des dossiers de projet soient obligatoires, les nouveaux projets qui sont sou­
mis en sont souvent depourvus ; cette exigence doit etre mieux respectee pour assurer l' exhaustivite de la 
base de donnees. Vne fois qu'un projet a passe Ie filtrage preliminaire, la soumission du dossier de projet 
complete devrait etre une condition prealable pour qu'un projet se qualifie a une evaluation complete. 

3.60 Pour l'etape suivante de la reforme, les dossiers de projet devraient etre centralises dans Ie 
PIP, qui deviendrait une base de donnees exhaustive des aspects financiers et techniques des projets 
en cours et nouveaux. Cette base de donnees serait simple et facile it utiliser. A une etape suivante, un 
systeme interactif de gestion de projets pourrait etre adopte. n pourrait correspondre it la Banque Integree 
de Projets du Chili (BIP), qui perrnet Ia procedure d'evaluation et Iagestion financiere de I'execution des 

. 74 
projets. 

3.61 Comme dans les autres elements de la GIP, Ie Congo aurait avantage it mieux delimiter les 
responsabilites et les procedures de suivi. La demarche et les ressources utili sees pour Ie suivi devraient 
etre harmonisees dans l'ensemble de I'administration, dans Ie but demettre toutes les activites de suivi au 
niveau de celles de Ia DGGT. En outre, les rOles et responsabilites du suivi et des comptes-rendus 
d'execution de I'investissement public doivent etre mieux definis. A la suite de l'evolution d'ensemble de 
la decentralisation de la GFP, la methode la plus efficace serait une decentralisation progressive de la 
fonction de suivi, dans Ie but ultime de transferer Ia principale responsabilite de suivi de l' execution des 
projets aux ministeres sectoriels. Parallelement, la capacite et la responsabilite de l'instance principale de 
supervision, Ie MlnPlan, devraient etre renforces, pour assurer une gestion effective de la banque de son­
nees des projets, de l'etablissement des rapports periodiques d'execution et de la realisation d'audits de 
l'execution des projets par les autres instances administratives. 

L 'apprentissage systematique par I 'evaluation apres coup des projets 

3.62 La meilleure fa~on d'ameliorer la qualite de I'investissement public est de tirer les le.;ons de 
I'experience des projets realises. Un systeme d'evaluations apres coup doit se centrer sur la comparai­
son entre les resuitats des projets et de leurs objectifs au stade de leur conception. La fa~on.la plus effi­
cace de Ie faire est d'inscrire des indicateurs de resultats dans la conception meme du projet et d'utiliser 
les leyons tirees pour voir si un projet ulterieur est realiste. Comme on l'a note, l'existence d'evaluations 
systematiques des projets est I'exception et non la regIe dans les pays en developpement. Au Vietnam, par 
exemple, un systeme d'evaluation rudimentaire existe, mais il se limite it examiner la duree d'execution 
des projets, aux decaissements effectues et aux eventueis abus de fonds. 

3.63 Le Congo a peu de capacites pour realiser des evaluations de projet, qui en pratique se Iimi­
tent aux actions soutenues par les donateurs. Vu les nombreux et urgents besoins de reforrne du Con­
go, la meilleure demarche serait d'adopter un systeme d'evaluation pour les grands projets essentiels puis 
de l'6tendre progressivement pour couvrir les autres projets. Ce serait fait parallelement it la reforrne du 
CDMT, qui introduira des indicateurs de resultats et leur evaluation reguliere au niveau des programmes. 

74 Arancibia (op.cit) pg. 14. 
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Conclusions et recommandations 

3.64 Le plan de GIP offre l'occasion au Congo d'adopter des pratiques plus systematiques et 
transparentes concernant l'investissement public. La mise en ceuvre reussie de ce p'lan conduirait a un 
systeme pennettant de selectionner les projets en fonction des objectifs nationaux de developpement, de 
la faisabilite technique, financiere et socio-economique et permettrait une execution efficiente et transpa­
rente des projets. 

3.65 Le principal probleme de la reforme est de mettre en phase ce processus complexe de re­
forme d'une fa~on qui permette de relever d'abord les defis les plus urgents et d'atteindre assez vite 
des resultats parlants dans des domaines importants. Ceci est important pour soutenir les ref ormes 
contre les groupes qui ont interet a ne pas rendre Ie systeme transparent et concurrentiel. 

3.66 Ce chapitre a donne un aper~u complet de tous les elements du cycle des projets qui doivent 
etre renforces. Sur la base de cette analyse, Ie programme de reforme de l'investissement public pourrait 
etre structure en deux vo1ets : d'abord, un ensemble de ref ormes qui sont deja en cours dans Ie cadre 
d'autres efforts de rMorme, surtout l'adoption du CDMT et Ie renforcement de I'execution du budget par 
les ref ormes de Ia passation des marches et des depenses pUbliques. Un second ensemble de ref ormes 
conceme celles qui sont plus specifiques a la GIP. 

3.67 Sur la base de I'analyse et des experiences internationales presentees ici, Ie renforcement de 
l'evaluation et la selection des projets, ainsi que Ie suivi de leur execution apparaissent comme les 
deux grandes reformes prioritaires. Traiter ces deux domaines permettrait de s'attaquer aux problemes 
cruciaux de l'opacite et du manque d'efficacite de l'investissement public au Congo. Bien que Ia selection 
et Ie suivi des projets soient des questions politiquement sensibIes, il semble possible de reunir un large 
soutien autour de ces ref ormes : 

• L'adoption d'un nouveau system d'eva1uation et de selection des projets aura des consequences 
etendues sur la fa~on dont les ressources pub1iques sont allouees au Congo. n sera done important 
de conduire de larges consultations sur Ie nouveau systeme, notamment avec les principaux bene­
ficiaires prives des marches publics, avant de Ie mettre en place. De meme, Ie mecanisme propose 
de decision a large base (sous 1a forme de deux comites interministeriels de selection des pro jets) 
pour Ie choix des nouveaux projets devrait-il pennettre d'obtenir un soutien a la reforme. 

• Le renforcement du suivi de l'execution des projets par l'adoption d'une nouvelle base de don­
nees exhaustive des projets, quoique de nature assez technocratique, pourrait faire beaucoup pour 
ameiiorer la qualite et la disponibilite des informations sur les projets a financement public. Mais. 
cela necessiterait que les donnees produites et analysees au moyen de ce systeme soient rendues 
publiques par des comptes-rendus reguliers. 
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CHAPITRE 4: SUSCITER LA CROISSANCE EN ATTENUANT LES 
RISQUES DE VOLATILITE ET DE SURENDETTEMENT 

A. Introduction 

4.1 La principale question adressee dans ce ehapitre vient directement des resultats du chapitre 
precedent: est-ce que Ie Congo dispose de marge fiscale pour entreprendre les investissements ad­
ditionnels identifies dans les infrastructures; si oui, queUe est la strategie fiscale qui conviendrait Ie 
plus? Dans cet objectif, Ie chapitre cherche a detenniner la disponibilite des ressources giobaies en eva­
luant .les perspectives des revenus petroliers futurs, et a proposer une gestion efficiente du voltune globale 
des depenses dans Ie contexte difficile de la voiatilite des revenus petroliers, des effets des depenses cle­
ves sur Ie secteur reel et Ie declin graduel sur Ie long tenne des revenus petroliers. 

4.2 Les decideurs de la politique budgetaire du Congo semblent dans Ia position eonfortable de 
disposer des ressources -revenus petroliers eleves- necessaires pour satisfaire leurs grands besoins 
en matiere d'infrastructures economiques. Le Congo a donc de bonnes chances de pouvoir etendre ses 
services d'infrastructure et ameliorer leur qualite pour accelerer et diversifier sa croissance economique. 
Les donnees budgetaires des dernieres annees montrent que Ie Gouvemement a deja profite des ces res­
sources, puisque l'investissement public a cru fortement depuis 2003. 

4.3 Mais dans cette poursuite de l'expansion et de Ia diversification de I'economie, Ie Congo est 
. confronte aux risques type d'une economie petroliere : volatilite des revenus petroliers, erosion de 
la compmtivite et nature non renouvelable de la ressource. Ces risques sont devenus palpables 
comme resultat de la domination croissante de I'economie par Ie secteur petrolier. Alors que Ie petrole ne 
representait que de 15 % du PIB nominal en 1970, en 2008, il en representait 68 % du PIB nominal, 94 % 
des exportations et 86 % du total des recettes publiques. 

4.4 L'histoire economique recente du Congo montre clairement qu'une rapide expansion de 
I'investissementpublic finance par les revenus petroliers peut mettre en danger la stabilite macroe­
cODomique. Dans les annees 80 et 90, Ie Congo a souffert d'une faible discipline budgetaire. Sa politique 
budgetaire obtissait aux cycles du prix du petrole et ne se preoccupait guere de la stabilite macroeoono­
mique. L'cconomie n'a done pas connu de penodes prolongcesde croissance et Ie pays s'est surendette. 
Depuis 2003, Ia part du PIB hors p6trole dans Ie PIB total et celIe des exportations hors p6trole dans 
l'ensemble des exportations ont perdu du terrain, claire indication d'une perte de competitivitc. 

4.5 Ces dernieres annees, Ie Congo a ameliore sa gestioD budgetaire, mais de fa~on inegale. Le 
Gouvernement a realise des excooents budgetaires chaque annee depuis 2004, grace it l'evolution favo­
rable des cours intemationaux du petrole. Les excooents budgetaires ont cte canalises au moyen d'un me­
canisme structure (compte de stabilisation a la BEAC), generant une importante reserve d'epargne pu­
blique. 

4.6 Ce Chapitre propose une strategie budgetaire permettant de promouvoir une croissance 
forte etdiversifiee, tout en s'attaquant aux problemes maeroeconomiques causes par les revenus 
petroliers. n Ie fait de la fa9Qn suivante : 
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• D'abord, il examine Ia performance inegale de la politique budgetaire ces dernieres decennies et 
ses recentes ameliorations. Cette retrospective revele les problemes de volatilite et de competitivi­
te causes par la croissante dependance petroliere de l' economie. 

• La section suivante presente les projections de revenus petroliers et examine comment leur quali­
te pourrait etre amelioree~ Ce faisant, eUe montre que les revenus petroliers venant des reserves 
prouvees connues doivent baisser progressivement apres avoir atteint Ie pic en 2011. 

• Sur cette base, Ia section suivante propose deux cadrages budgetaires : d' abord, un cadrage de re­
ference base sur la politique budgetaire actuelle defmie par Ie programme de I' Accord Elargi de 
Credit (ABC) en cours, accordee par Ie FMI, qui consoliderait Ia stabilite budgetaire, mais ne Iais­
serait les marges voulues pour effectuer les d6penses supplementaires necessaires it la satisfaction 
des besoins cbiffres au chapitre 2. Puis nous presentons un second scenario d'expansion, qui lui 
permettrait les investissements necessaires it l'amelioration des infrastructures, mais se heurterait 
a d'importantes contraintes de capacite des secteurs public et prive et comporterait Ie risque 
d'effets negatifs sur l'economie f(~elle. Cette section prone done une demarche progressive 
d'expansion budgetaire et etudie les conditions qui devraient are mises en place pour qu'une telle 
expansion soit efficace. 

• Ce chapitre se conelut par un examen des innovations institutionnelles adoptees pour renforcer la 
politique budgetaire, surtout Ie mecanisme de programmation budgetaire prudente et d'epargne 
des revenus petroliers dans Ie compte de stabilisation petroliere, ainsi que Ie CDMT base sur un 
cadrage macroeconomique coherent. Ces innovations devraient evoluer et etre renforcees, en les 
integrant par une officialisation, si possible au moyen d'une loi. 

A. Politique budgetaire depuis les annees 80 : resultats inegaux et ameliorations 
recentes 

4.7 L'economie du Congo est devenue tres dependante de la production petroliere. Depuis les 
annees 70, Ie pea-ole est devenu Ie cceur de l'economie congolaise. Le Congo est devenu Ie quatrieme 
producteur de petrole de l'ASS, avec une production moyenne de 230.000 barils/jour. La contribution de 
la production petroliere au pm nominal est passee de 15 % au debut des annees 70 it 68 % en 2008 (Gra­
pbique 4.1a). Cette annee-lc't, Ie petrole a represente 94 % des exportations et 86 % du total des recettes 
publiques. Cette situation n'a guere de chances de changer rapidement, meme si une baisse progressive de 
la production petroliere des reserves prouvees actuellement connues est prevue it partir de 2012. 

4.8 Cette dependance du petrole expose I'economie congolaise au risque de la volatilite des 
cours du petrole et des volumes de production, comme on l'a vu dans Ie passe. Comme Ie montre les 
Grapbiques 4.1 b et 4.lc, Ie pm par habitant a cru fortement pendant les deux booms des cours du petrole 
dans les annees 70 et 80 et a baisse fortement it la fm des annees 80, lorsque les cours mondiaux du pe­
trole ont chute. Les annees 90 se sont caracterisees par une faible croissance, alors que les cours du pe­
trole restaient bas, mms les guerres civiles de cette penode y ont certainement contribue aussi. 

4.9 Pendant ces nombreuses annees de forts amux de revenus petroliers, Ie Congo n'a pas reussi a 
obtenir des retombees positives sur Ie reste de I'economie. Au contraire, I'economie hors·p6trole (par ha­
bitant) a stagne depuis 1970. (Grapbique 4.1b). nest interessant de noter que Ie pm hors petrole a suivi une . 
evolution similaire au pm petrolier. C'est Ie signe non seulement que la dependance du ¢trole de 
I' economie se fait sentir dans une grande partie de ce secteur de la production, mais encore de la dependance 
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directe et indirecte des activites du secteur hors petrole par rapport au secteur petrolier. Par exemple, Ie sec­
teur des services depend largernent des services fournis .i1 l' industrie peu-oliere. 

Graphique 4.1: petrole 

Graphique 4.1 a : dependance croissante du pitrole 
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Sources: autorites congolaises, donnees du FMI, ca1culs des services. 

4.10 La dominance croissante du petrole a bouleverse Ia structure de l'ecouomie. Comme Ie 
montre Ie Graphique 4.2, l'agriculture, I'industrie et, dans une moindre mesure, les services ont vu leUf 
part dans l'economie forternent decroitre depuis 1960. Cette evolution non seulement resulte de la margi­
nalisation des autres secteurs par Ie boom de la production petroliere, mais encore refiete un d6clin de leur 
capacite de production et un manque d'exploitation du potentiel: 

• Le Congo, pays disposant d'une vaste superficie de terre arable et fertile, n'a plus guere de pro­
duction agricole commerciale. Les cultures de rapport comme Ie cafe et Ie cacao ont pratiquement 
disparu. L'elevage et la peche n'ontjamais ete exploites, malgre leur important potentiel de pro­
duction. Le nombre restreint de groupes d' agriculteurs et de centres de production qui existaient 
dans les annees 80 a disparu en partie pendant les conflits et en partie du fait des programmes 
d'ajusternent structure! du debut des annees 80. La valeur ajoutee de l'agriculture represente envi-
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ron 5,0 % du pm, soit beaucoup moins que dans de nombreux autres pays producteurs de petro1e 
de la region (9,0 % du pm en Angola, 19 % au Cameroun et 33 % au Nigeria). 

• Le secteur forestier est reste run des secteurs les plus productifs et I'un des plus gros employeurs 
du pays. II represente aujourd'hui environ 5 % du pm nominal et c'est Ie second exportateur, 
(ayant ete swpasse par Ie petrole dans Ies annees 70). 11 garde un fort potentiel economique non 
seulement pour la production de grumeset de produits ligneux it forte valeurajoutee, mais encore 
pour Ie tourisme et les echanges avec les services mondiaux d'environnement. Mais, pour une ex­
ploitation durable des ressources forestieres, il est important que 1es politiques de gestion fores­
tiere assez saines qui ont ete defmies au Congo soient correctement mises en reuvre. 

• Le Congo a ete jadis un pays assez industrialise, ou la production manufacturiere representait 
25 % du pm nominal (annees 60). Ce d6veloppement industriel etait alimente par des incitations 
fournies par l'Union Douaniere des Btats de l' Afrique Centrale (UDEAC) et l'active politique de 
promotion industrielle menee par Ie gouvernement congolais dans Ie cadre d 'un regime 
d'economie planifi6e dans les annees 70. Le secteur manufacturier etait dornine par Ie textile, Ia 
cimenterie etI'agro-industrie dans les mains surtout d'entreprises publiques. Les interventions et 
subventions de l'Etat se sont trouvees reduites dans, Ie cadre des ref ormes d'ajustement structurel. 
Puis les destructions de la pen ode des conflits ont affaibli ces industries. La part du secteur manu­
facturier est descendue it 10 % en 2008. Aujourd'hui, ne restent que quelques industries: une raf­
fmerle, une cimenterie, une sucrerie et des brasseries dans Ie sud (pointe-Noire, Brazzaville et 
Dolisie et Nkayi) et des usines de traitement du bois dans Ie nord. Les PME existantes se caracte­
risent par la faiblesse de leur acces it la technologie et aux competences ainsi que leurs limitations 
causees par un climat des affaires defavorable. 

• Dans les annees d'apres l'independance, les services etaient Ie principal secteur economique, repre­
sentant pres de Ia rt;loitie du produit. L'economie des services etait fortement li6e au role de plate­
forme regionale de transit que jouait Ie Congo. Ce role a progressivement diminue, du fait de pro­
blemes socio-economiques et des guerres civiles. Aujourd'hui, ce secteur represente environ 20 % de 
}'eoonomie en tennes nonllnaux. Depuis Ie debut des annres 2000, il donne des signes de reprise. 
L'amelioration des infrastructures, notamment la remise en service de la voie ferroviaire entre Braz­
zaville et Pointe-Noire, ainsi que la stabilisation de l'economie en sont des facteurs importants. 

• L'important potentiel minier du pays n'a pas ete exploit6 jusqu'ici. Le sous-sol du Congo est 
riche en minerais et gisements fossiles, notamment or, diamants, potasse et fer. Les perspectives 
de mise en production sont bonnes : des negociations avec des investisseurs internationaux sont 
encours et Ie cadre reglementaire est en cours de renforcement. Mais Ie secteur minier a un carac­
tere egalement volatile et non-renouvelable et ne peut done avoir qu'un role limite d'attenuation 

de la dependance de l' economie du Congo par rapport au p6trole. 

4.11 Le Gouvernement a adopte son premier DSRP complet en 2008 et centre ses efforts de re­
forme sur I'edification d'une economie diversifiee et competitive. n vise a corriger l'evolution consta­

tee d'une domination croissante de l'economie par Ie petrole. Le programme de diversification est axe sur 
la reconstruction et I'extension des services d'infrastructure du pays pour reaIiser la vision d'un Congo 
jouant it nouveau un role de plaque-tournante des transports de la region. Une etude recente reaJ.isee par la 

Banque75 a constate qu'une strategie de developpement centr6e sur les infrastructures de ses grands axes 

75 Banque mondiale (2009). Op. cit 
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aurait de honnes chances de susciter Ie developpement non seulement des services de transport, mais en­
core d'autres activites economiques, notamment I'agriculture, Ie long de ces axes. 

Graphique 4.2: D'une economie diversifiee a une economie dominee par Ie petrole 
- en 50 ans (parts des secteurs dans Ie PIB nominal, 1960-2008) 
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Source: autorites congolaises. 

Les taux de croissance, ces demieres decennies, ont diminue et sont devenus Ires volatiles 

4.12· Comme pour les autres pays riches en ressources, la performance economique du Congo a 
souffert d'une forte volatilite macroeconomique76.lncontestablement, la volatilite induite par Ie secteur 
p6trolier a joue un role detenninant dans la faiblesse de Ia croissance ces demieres decenmes. La littera­
ture economique constate que la volatilite des prix des matieres premieres est une cause premiere de la 
faible croissance des pays riches en ressources, notamment ceux qui ont peu accesaux marches fmanciers 
internes ou internationaux.77 La volatilite macroeconomique peut empecher les investissements, car elle 
accroit les risques. Connne Ia volatilite liee aux ressources natureUes affecte tres directement les secteurs 
exteneurs, les investisseurs tendent it ses concentrer sur Ie secteur des biens non echangeables, ce qui tend 
it reduire Ie champ de la diversification economique et les gains de competitivite78

• 

4.13 Sur longue periode, Ie taux de croissance du Congo a ete fortement inferieur it la moyenne 
des pays en developpement, mais n progresse avec Ie temps. Le taux annuel de croissance du pm par 
habitant a ete de 1,6 % en moyenne entre 1960, annee de l'independance, et 2008, contre 2,7 % en 
moyenne pour les pays en developpement. Ce taux a encore baisse au cours de la demiere decennie 
(2000-2008), ou la croissance par habitant n'a ete que de 1,2 % en moyenne. 

76 Vne analyse intemationale fine de la croissance pendant la periode 1870·1939 par Blattman, Hwang et Williamson (2007) 
. conc1ut que les pays qui se specialisent dans la production de biens a prix tres volatiles sont - par rapport aux pays plus industria­
Iises specialises dans des biens Ii prix plus stables - les economies les plus vulnerables en ce qui concerne les prix, la perfor­
mance des echanges et ben6ficient Ie mains de l'investissement direct etranger. Ces pays ont connu une croissance assez faible. 
77 Ploeg, F. van der et Poelhekke, S. (2009). Volatility and the natural resource curse. Oxford Economic Papers 2009 6 I (4):727-760. 
78 II a ete estime que la volatilite des termes reels de I' echange a long terme est trois fois plus importante dans les pays en deve­
loppement que dans les pays developpes (Hausmann, R, Panizza, u., Rigobon; R (2004). The long-ron volatility puzzle a/the 
real exchange rate. Document de travail N°. 10751, NBER. Cambridge, MA.) 

83 



Graphique 4.3: Evolution 1960-2008 des cours du petrole et du taux de croissance 
du PIE reell habitant 
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Tableau 4.1 : Hauts et has du developpement du Congo selon les periodes depuis 1960 

1960-1974 1975-1984 1985-1999 2000-2008 

Taux de croissance du pm reel 67 84 01 42 

! Taux de croissancedemoll:lliPhiQue 2,9 3,2 2,8 2,8 
Taux de croissance du pm reel par 
habitant 3,4 4,8 -26 1,2 

Moteurs de la croissance Agriculture, fu.. \"'boompe- Crash, ajustement Stabilisation et 
ret et transpOrt troIier et guerre civile ttfonne 

Sources: autontes congol31ses, calculs des servtces 

1960-2008 

46 

30 

16 

4.14 Comme Ie montrent Ie Graphique 4.3 et Ie Tableau 4.1, la croissance a fortement varie selon 
les periodes, en fonetion de la volatilite du secteur petrolier. Notons en particulier les fortes variations 
entre les quatre grandes periodes : 

• De 1960 a 1974 : La forte croissance du pm reel, au taux de 3,4 % par an, a ete alimentee surtout 
par l'expansion de la production de bois ainsi que par l'extraction de minerais et l'agriculture 
commerciale. Le fonctionnement des infrastructures de transport a permis au pays de jouer Ie role 
de plaque toumante de transit, qui a suscite l'emergence d'un dynamique secteur des services lie 
a la logistique des transports. 

• De 1975 a 1984 : cette periode a 6te marquee par une forte expansion de l'exploitation petroliere. 
La croissance du PIB reel a atteint 8,4 % par an en moyenne, avec des pointes a plus de 20 % en 
1981 et 1982. Pendant ce temps, Ie Gouvemement a eu un rOle interventionniste dans Ia gestion 
eoonomique: implication directe dans la production (monopoles d'Etat), controle des prix et 
fortes restrictions aux activites du secteur prive, notamment celles impliquant Ie secteur exteneur. 
Cela a etouffe l'initiative economique privee. 
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• De 1985 a 1999 : ce fut la « periode noire » du Congo, a cause des guerres civiles dans les annees 
90, mais egalement sur Ie plan economique. Le PIB reel n'a pas cru durant ces annees-Ia (0,1 % 
de croissance moyenne annuelle). Un effondrement des cours du petrole (reduction de moitie) 
dans la seconde moitie des annees 80 a provoque des desequilibres macroeconomiques et un su­
rendettement. Cette crise a ete aggravee par la devaluation du franc CF A en 1992 et par l'absence 
d'ajustement budgetaire et de ref ormes structurelles. Le modele d'implication de l'Etat dans toute 
l'economie n'etait plus viable et une sene de programmes d'ajustements structurels a ete lancee a 
partir de 1986. Mais, ces rl:formes n'ont guere abouti, des guerres civiles ayant eclate au debut 
des annees 90. Nombre de commentateurs voient dans les turbulences economiqu~s et la perte de 
controle sur Ie budget un facteur majeur du declenchement des guerres qui ont dure jusqu'a la fm 
de la decennie. 

• Depuis 2000 : ces dernieres annees etnotamment depuis 2003, Ie Congo a fait des progres consi­
derables vers la stabilisation macroeconomique et l'acceleration de la croissance. Le retour a la 
paix et la necessite de reconstruire Ie pays ont booste }'l:conomie, qui a cru au taux de 4,6 %/an 
en termes reels entre 2000 et 2008. Le Gouvemement a lance un ambitieux programme de re­
formes structurelles, comportant Ie retrait de I 'Etat de son role Ie plus direct dans les activites de 
production. En 2004, ces efforts de reforme se sont structures dans Ie cadre du processus DSRP, 
qui a permis au Congo de beneficier de I'initiative PPTE. 

Indications d'une erosion de La competitivite 

4.15 Le pm bors petrole, dans I'ensemble du pm et les exportations autres que Ie petrole, dans 
l'ensemble des exportations ont perdu beaucoup de terrain. La baisse des performances du secteur 
hors petrole et 1a perte de competitivite qui en a resulte peuvent etre attribues a un certain nombre de fac­
teurs, dont beaucoup sont structurels : absence d'infrastructures, faiblesse des ressources humaines, acces 
retreint aux services techniques et faible qualite de ceux disponibles, mauvaise gouvernance et faiblesse 
du secteur fmancier.79 Parallelement, les ressources supplementaires mises a la disposition du Gouver­
nement par la hausse des revenus petroliers n'ont pas ete utilisees assez efficacement pour lever les obs­
tacles et ameliorer la competitivite de l' econornie hors petrole, par exemple par une amelioration de la 
couverture et de la qualite des infrastructures econorniques, Ie renforcement du cadre juridique et regle­
mentaire des activites privees et l'acces aux services financiers. 

4.16 Si plusieurs factenrs expliquent I'assez mediocre performance des exportations bors petrole, 
on a des signes mais pas de preuves concluantes que Ie « syndrome hollandais » 80 a contribue it la 
perte de compefitivite apres 2000. L'evaluation par Ie FMI du Taux de Change Effectif Reel (TCER) 
base sur l'indice des prix a la consommation (IPC) a montre une appreciation d'environ 20 % entre 2000 
et 2007 et une appreciation d'environ 50 % du TCER base sur les valeurs unitaires des importations et des 
exportations. L'evaluation du FMI a par ailleurs montre une surevaluation moderee du TCER pour Ie 
Congo pendant cette penode, atteignant environ 7 % en 200781

• Ceia coIncide avec Ie dl:cIin plus pronon­
ce de la part des exportations hors petrole dans Ie total des exportations, notamment apres 2003. 

19 FMI (2009), Document sur des questions choisies. 
80 Voir Humphreys, Sachs et Stiglitz (2007, p.5). 
81 FMI (2009), Document sur des questions choisies. La S1.lI'6valuation estimee doit are traitee avec prudence, car elle n'est pas robuste 
am tests statistiques. Voir aussi Abdih et Tsangarides, qui ne trOuvent pas de preuve robuste que Ie franc CF A etait surevalue fin 2005. 
Abdih, Yasser et Charalambos G. Tsangarides (2006): FEER pour Ie franc CF A FMI Document de travail WP/06I236. 
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4.17 L'evolution des prix des biens echangeables et non-echangeables pourrait indiquer la pos­
sible existence du syndrome hollandais. Depuis 2000, les prix des biens non-echangeables ont augmen­
te davantage que ceux des biens echangeables, it Brazzaville comme it Pointe-Noire (voir Tableau 4.2). En 
cas de syndrome hollandais, les prix des biens non-echangeables augmentent plus vite que ceux des biens 
echangeables, conduisant a une appreciation du taux de change effectif reel et fmalement a la contraction 
du secteur des biens echangeables.Une vive hausse du prix du dment a Pointe-Noire et a Brazzaville a 
partir de 2006, indique, par ailleurs, que les contraintes d'infrastructure ne peuvent pas etre 1a principale 
explication de l'evolution des prix car les couts de transport a Pointe-Noire sont minimes. 

Tableau 4.2: Evolution des prix des biens ecbange~bles et non-ecbangeables, 
Brazzaville et Pointe-Noire, 2000-200t2 

Taux d'evolution Brazzaville Pointe-Noire 

Moyenne Total Moyenne Total 

Bien echangeables 1,6 18,7 1,5 1l,7 

Biens non echangeables 6,0 40,7 6,0 64,8 

i Difference 4,4 22,0 4,5 53,2 
Source: Gouvernement, calculs des services. 

La politique budgetaire a renforce la volati/ite des revenus petroliers et amene un surendettemenl3 

4.18 On a des signes que la politique budgetaire a renforce la volatilite des revenus petroliers ces 
dernieres annees au lieu de I'attenuer. Etant donne que plus de 80 % des recettes publiques sont consti­
tuees par des revenus petroliers, eIles fluctuent fortement en reaction aux evolutions descours du petrole 
et du volume de production. Mais 1a politique budgetaire au lieu d'attenuer ces fluctuations, les a suivies 
et meme renforcees. Le Grapbique 4 montre comment la politique budgetaire a fortement aggrave les 
cycles ces dernieres annees, en augmentant les depenses publiques plus que les recettes les annees de. 
croissance relativement forte et inversement. 

4.19 On constate souvent nne politique budgetaire pro-cyclique dans les pays dont une part im­
portante des recettes vient de ressources Dliturelles84

• Dans les moments oil Ie prix des ressources natu­
relles est eleve, il y a une tendance a accroitre la consommation puhlique et les depenses 
d'investissement. Comme l'efficience des dq,enses est souvent faible dans ces cas-la, Ie principal effet 
sur l'economie a lieu sous la forme de pression sur les prix et sur Ie taux de change teeL Dne fois que les 
prix commencent a baisser, il est difficile de reajuster les depenses a des niveaux inferieurs. Qui plus est, 
si les depenses doivent etre ajustees a une insuffisance des recettes, on reduit en general les investisse­
ments, tandis que la consommation de I'Etat est maintenue85

, ce qui rend difficile la realisation de projets 
d'investissement a long terme. Les coupes dans les investissements sont particulierement probables, si des 
revenus petroliers ont ete reserves pour des projets d'investissement specifiques. 

420 Les politiques budgmires ont contribue a l'accumulation d'une dette publique insupportable 
par Ie Congo jusqu'en 2000, comme Ie montre Ie Graphique 4.5. Assurement, d'autres facteurs; notam­
ment Ia devaluation du franc CF A et les guerres civiles ont egalement joue un role dans I'accumulation de la 

82 Moyenne de I'inflation d'une annee sur l'autre ; calculs des auteurs bases sur les donnees du NSEE. 
83 Cette section s'appuie sur une note technique etablie par Budina, Wijnbergen et Li (2008). 
84 Voir Fasano et Wang (2001). 
85 Voir par ex. Celasun et Walliser (2008) pourie cas des insuffisances d'aide. 
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dette. Mais il est clair que, depuis les annees 70, Ie Congo n'a pas mene une politique budgetaire qui aurait at­
tenue la volatilite des revenus petroliers. Comme'on l'a mentionne, dans les p6:iodes de fortes recettes, les de­
penses se sont fortement accrues, souvent it un rythme plus rapide encore que les recettes. Dans les periodes de 
faibles cours du petrole et lou de bas volumes de production, Ie niveau des d6penses a ete maintenu (ou insuffi­
samment roouit) en recourant a un fmancement par la dette. Ceci a engendre un niveau insupportable 
d'endettement exteneur, qui a fmalementconduit Ie Congo it participer it l'Initiative PPTE. De meme, it y a eu 
une importante accumulation d'arrieres inteneurs, notamment de traitements de fonctionnaires irnpayes, qui 
ont rnaintenant ete liquides grace au programme de liquidation des arrieres. 

Grapbique 4.4: Indications d'une politique budgetaire prtreyclique 
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Graphique 4.5: Accumulation de la dette publique do fait d'one politique budgetaire pro-cyclique 
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Recentes ameliorations de la gestion budgetaire - signes que Ie Congo surmonte Ie cycle reactif 

4.21 Ces 6 ou 7 dernieres annees, Ie Congo a renforce sa discipline budgetaire. La balance budge­
taire globale est passee d'un deficit de -8,1 % du pm en 2002 it un excooent d'environ 15 % en 2006 et de 

plus de 22 % en 2008. Depuis 2003, chaque exercices'est termine par un considerable excooent budge-
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taire (voir Tableau 4.3), meme si la progression n'a pas ete identique tous les ans. Cela a aussi ete accom­
pagne par Ie haut niveau des cours du petrole et l'evolution de la production, mais aussi favorise par une 
meilleure gestion budgetaire, et notamment un renforcement de la capacite des administrations fiscales et 
douanieres. L'amelioration de l'efficience dans l'evaluation et la collecte a permis d'accroitre les revenus 
non-petroliers passes de 17,3 % du PIB hors petrole en 2000 a 22,3 % en 2008. 

4.22 Depuis 2008, Ie Gouvemement a mene une politique d'ajustement budgetaire visant a re-
duire Ie Deficit Primaire Hors Petrole (DPHP) a un niveau viable. La definition de la viabilite budge- . 
taire est tiree d'une demarche de revenu permanent, qui a ete adoptee dans Ie cadre du programme en 

. cours soutenu par l' AEC. Cet accord a fixe une voie d' ajustement progressif vers un niveau d' equilibre du 
DPHP qui maintient Ie revenu de l'extraction petroliere a un niveau permanent. Au cours du petrole de fm 
2009, ce niveau d'equilibre du DPHP etait entre 4 et 6 %, seIon Ie FML86 La prudence budgetaire a con­
duit a reduire regulierement Ie DPHP, de son niveau de 56 % en 2007 a 37 % fin 2009. Ceci s'est traduit 
par d'importants excedents budgetaires ces dernieres annees (Graphique 4.6). Cet ajustement progressif 
conduirait it atteindre Ie niveau permanent de revenu du DPHP en 2026. 

Tableau 4.3: Renforcement des fondamentaux macroeconomiques entre 1999 et 2008 

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

Taux de croissance du PIB reel 7.6 3.8 4.6 0.8 3.5 7.8 6.2 -1.6 5.6 
Petrole -1.0 -7.5 -1.5 -7.2 0.5 12.5 6.8 -17.2 6.1 
Hors petrole 15.3 12.5 8.5 5.4 5.0 5.4 5.9 6.6 5.4 

Taux de croissance du PIB reellhabit. 3.2 -0.5 -0.7 -1.7 0.9 5.3 4.1 -3.3 3.6 
Taux d'inflation -3.1 8.3 -2.9 6.7 l.l 3.1 8.1 -1.7 6.6 

Recettes totales (en % du PIB) 26.6 30.8 27.3 30.2 30.4 38.8 44.4 43.1 51.6 
Recettes totales (en milliards d'USD) 0.9 0.9 0.8 I.l 1.4 2.4 3.4 3.3 5.6 
Depenses totales (en % du PIB) 25.5 24.5 27.7 29.8 26.7 24.2 27.9 32.8 25.8 
Depenses totales (en milliards d'USD) 0.8 0.7 0.8 1.0 1.2 1.5 2.2 2.5 2.8 
Balance primaire (en % du PIB) 8.4 6.8 1.2 6.8 9.8 20.8 21.5 13.9 29.7 
Balance primaire h petro (en % du PIB) -14.2 -15.5 -12.2 -11.2 -10.6 -16.1 -21.2 -14.4 -14.2 
Balance budgetaire gJobale (en % du pm) 1.1 -0.7 -8.1 0.4 3.6 14.6 16.5 10.3 25.9 
Recettes non- petrolierestPIB h. petrole 17.3 22.2 17.8 17.9 19.5 19.1 20.5 20.1 22.3 
Reserves de change (en mois d'importations) 2.0 1.0 0.7 0.6 1.4 7.2 11.2 11.3 17.0 

Source; autorites congolaises, FMI donnees. 

Tableau 4.4: Le compte de stabilisation - un matelas budgetaire qui croit 

Solde fin 2005 171 milliards de FCF A I 
SoIde fin 2006 516 milliards de FCF A J 
Solde fin 2007 489 milliards de FCF A i 

SoIde fin 2008 925 milliards de FCF A I 
Source: autorites congolaises 

86 Un calcul realise dans Ie cadre de I'analyse de la viabilite budgetaire pour ce Chapitre a eu pour resultat un niveau permanent de 
revenu de 1,5 milliards d'USD/an, sur la base d'un taux d'actua1isation hypothetique de 5% (taux de rendement reel de 3%, prime de 
risque de 0%, inflation US :2%). C'est legerement plus de la moitie des depenses affectives de 2008 (2,8 milliards d'USD). 

88 





est inferieure au taux de croissance global des investissements. Les investissements du secteur petrolier 
dominent l'ensemble de l'investissement au Congo ces demieres annees (voir Grapbique 4.8), bien qu'ils 
aient baisse depuis leur pointe de 199488

. Mais ils ont eu un effet limite sur Ie reste de l'economie89
• 

L'investissement prive non petrolier, merne s'il a progresse, reste it un bas niveau. 

Graphique 4.7: L'investissement public a depasse l'investissement du secteur petrolier 
(en %duPIB) 
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Source: autorites congolaises, FMI donnees. 

Tableau 4.5: Taux d'investissement plus eJeve que dans les pays pairsafricains 
egal a celui des PRJ 

Investissement public Investissement public fl-
En % du PIB DanCe interienrement 

Congo (2008) 9,5 8,1 
Burkina Faso (2007) 8,3 5,4 
RCA (2007) 3,6 1,1 
Cameroun (2007) 3,9 2,8 
Gabon (2008) 4,5 3,6 
Nigeria** (2007) 3,7 3,4 
Rwanda(2008) 8,6 3,4 
Colombie 6,5 
Jordan 6,9 
Vietnam 9,8 

(*) dont 9,5% investi dans Ie secteur perrolier ; (**) etat fooeral seul 
Sources: Banque mondiale. 

Investissement prive 

15,2* 

10,6 
6,1 
14,3 
20,0 

12,4 
19,5 
24,6 
30,4 

4.26 Les recents accomplissements budgetaires du Congo doivent etre consolides pour pouvoir 
resister aux pressions politiques visant a mettre en cause la prudence budgetaire. Le mecanisme 
d'epargneet 1a plupart des rMormes de 1a GFP ont besoin d'annees de mise en ceuvre pour devenir des 
pratiques bien etablies. L'effet reel de ces ref ormes, surtout en termes de couverture et de qualite des ser­
vices publics, ne sera pas ressenti avant un certain temps, car Ia capacite administrative reste tres res-

88 Les investissements du secteur petroJier ont domine I'ensemble des investissements au Congo ces demieres annees (voir Gra­
phique 8), bien qu'ils aient ralenti depuis leur pointe en 1994. Cette pointe s'explique par la realisation d'un enorme investisse­
ment pour la realisation de la plate-forme Nkossa, la plus importante construite en ASS. Mais les investissements duo secteur pe­
trolier sont assez isoles du reste de I'economie etvice versa et sont moins affectes par Ie climat de I'investissement 
89 Les activites petrolieres sont essentiellement off-shore et utilisent pat de main d'muVIe locale etant donne les hautes qualifications re­
quises. En outre, les inputs utilises par les oompagnies petrolieres sont surtout importees et exempres de taxes et droits d'importation. 
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treinte, notamment dans les zones rurales. II ya done un risque d'affaiblissement de }'orientation de la po­
litique budgetaire face it des demandes politiques plus pressantes. La maitrise des depenses et la recherche 
d'un accroissement des revenus non-petroliers seront politiquement de plus en plus difficiles, face a une 
opinion consciente des richesses petrolieres et de l'importance des besoins en services essentiels insatis­
faits. On sait que, dans les pays riches en ressources, il est particulierement difficile de defendre la poli­
tique budgetaire contre les puissants interets des chercheurs de rente economique.90 La pression en faveur 
d'un accroissement plus rapide et plus radical des depenses a touteschances de se renforcer, I'effet des re­
formes mettant du temps it etre ressentie. 

B. Projections des revenus petroliers : comment ameliorer leur qualite91 

4.27 L'evolution future des revenus petroliers est Ie plus important facteur pour les decideurs de 
la politique budgetaire du Congo. Sur la base des projections actuelles tres conservatrices des reserves 
prouvees, les grands champs petroliers sont prevus atteindre leur production maximale en 2011, ou la 
production totale du pays atteindra environ 140 millions de barils. Apres, Ie volume de la production de­
vrait progressivement diminuer pour tomber a juste un peu plus de 40 millions de barils en 2029. Cela 
veut dire que les revenus de l'Etat tires du petrole vont progressivement dirninuer (voir Graphique 4.8), 
meme si les cours du petrole retenus pour les projections du Gouvemement- calquees sur ceux de Ia pu­
blication de FMI Perspectives Economiques Mondiales (PEM) sont supposes monter avec Ie temps. 

4.28 Ces projections sont affectees par un fort coefficient d'incertitude, qu'une amelioration de 
la qualite des projections des revenus petroliers pourrait reduire, sans bien sur pouvoir I'eliminer. 
La volatilite des cours du petrole et l'incertitude concernant les facteurs techniques et economiques qui 
influent sur les volUmes de production creent une forte incertitude pour les decideurs de la politique bud­
getaire du Congo. Cette-ci est aggravee par Ie fait que les projections de revenus petroliers se heurtent it 
de serieuses lirnites de capacite : 

• Les volumes de production petroliere sont projetes par Ie Ministere des Hydrocarbures (MH) a 
partir de projections champ par champ r~ues des compagnies petrolieres en vertu de leurs obliga­
tions contractuelles. Ces projections sont extrapolees apres application d'un important coefficient 
de prudence et en ne tenant compte que des reserves prouvees. Cettedependance des donnees de 
production des compagnies petrolieres (volumes et couts de production estiroes) rend difficile Ie 
MH de sortir des profils de production par champ bases sur les caracteristiques effectives et la 
performance du gisement pour chaque champ, ou d'eyaluer les propositions de developpement 
des champs faites par les compagnies. nest egalement difficile pour Ie Ministere des Finances, 
qui r~oit les donnees de production de MH, de prevoir exactement les revenus petroliers afm 
d'etablir Ie budget. Pour cette raison, Ie MH est en train d'etablir sa propre base de donnees petro­
Heres et de se doter d'outiis d'interpretation et de simulation afm d'ameliorer ses capacites de 
prevision et de suivi. 

• Les cours du petrole sont prevus par Ie Ministere des Finances par reference aux projections de PEM 
(moyenne des cours des trois grands hruts de reference), corriges it la baisse pour tenir compte de 1a 
moindre qualite des bruts congolais par rapport au Brent, ainsi que des frais de transport. Les donnees 
sur les couts de production. qui sont fournies par les compagnies petrolieres sont egalement pris en 

90 Voir Mauro (1995), Leite et Weidmann (1999) sur la capture frequemment observ6e des politiques budgetaires dans les pays 
riches en ressources par de petits groupes puissants ainsi que la frequence et les hauts niveaux de la corruption. 
91 L' Annexe 4.1 propose une analyse plus detaillee des projections des revenus petroliers. 
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compte dans Ie calcul de la part des revenus petroliers revenant a l'Etat (la plupart des contrats 
d' extraction du Congo suivent Ie principe du partage de la production). 

4.29 L'adoption de la nouvelle modelisation des revenus petroliers devrait permettre d'ameliorer 
la qualite des projections des revenus petroliers et cette modilisation pourrait encore etre amelio­
ree. Une evaluation de ce nouveau modele, actuellement mis en place, a conc1u qu' il est effectivement 
capable d'ameliorer les projections, grace aux innovations suivantes : d'abord, de meilleures projections 
de la production par un suivi au niveau des divers champs des donnees mensuelles de production; en­
suite, adoption du Brent, qui est plus pertinent pour les bruts congolais que les projections PEM pour les 
previsions de prix et enfin, estimation plus precise des rabais a appliquer aux bruts congblais par rapport 
aux previsions des cours intemationaux. 

4.30 D'autres ameliorations pourraient etre apportees progressivement pour ameliorer encore la 
prevision des revenus petroliers, it savoir : 

• Introduction de nouvelles variables (autres que Ie COUTS du Brent) dans Ie modele pour mieux si­
muler les rabais ou primes du petrole congolais sur les marches internationaux. 

• Ajout de scenarios differents de cours et de production pour I'etablissement de plans budgetaires 
pour mieux parer aux imprevus. 

• Mesures pour renforcer la qualite des estimations des couts d'investissement et d'exploitation des 
compagnies. Ceci renforcerait la capacite des autorites a estimer leur part des revenus et it suivre 
l' execution des contrats. 
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Graphique 4.8: Petroliere et recettes projetees au Congo, 2009-2029 
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Source: FMI, autorites du c., calculs BM., Note : scenario base sur cadrage hudgetaire de reference et COUTS moyens du petrole. 

c. Elaborer des politiques budgetaires viables et efficaces a moyen et long terme 

4.31 Equilibrer Ia nf.cessite d'accroitre les inve:s1:Rme&1s d'infrastructure et celie de sauvegarder Ia via­
bDite budgetaire Ii long terme est Ie grand probleme budgetaire du Congo. Comme on I'a vu, les revenus ¢­
trollers., dans une projection conservatrice, baisseraient progressivement &pres un pie en 2011. n faut done une 
planification budgetaire it long terrne qui permette d' eviter des ajustements subits en cas de chute brutale des Ie­

venus ¢trollers et qui assure que la ressource profitera aussi aux generations futures. Mais cette demarche pru-
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dente d'epargne d'une part substantielle des revenus ¢trollers doit etre contrebalancee par la necessite d'engager 
des depenses supplementaires pour renover et etendre les services d'infrastructure du pays (Chapitre 2). 

4.32 Comment Ie Congo doit-il aborder ce compromis entre I'acceleration des depenses au­
jourd'hui et I'epargne des revenus petroliers pour demain? On peut eclairer cette question par 
l'actuel debat universitaire sur ce point (Encadre 4.2). La question ne s'est pas encore vraiment posee au 
Congo du fait de l' accroissement des revenus petroliers, qui a permis au pays se mener une politique 
d'ajustement budgetaire tout en developpant les investissements publics (Grapbique 4.6). 

4.33 Mais, s'il y avait dklin de la production et baisse des coors du petrole, ce comproinis deviendrait 
d'actualite et Ie Congo doit s'y preparer sans compromettre ni I'un ni l'autre des 2 objectifs. n est dont im­
portant de noter que la limitation de l' expansion des d6penses publiques n' est pas seulement due it des pr6occupa­
tions de viabilite budgetaire Ii long terme, mais encore a la necessite de !isser la volatilite, d'eviter les effets nega­
tifs sur la competitivite et - en rapport avec ce point - de tenir compte des limites de 1a capacite absorptive. 

4.34 Cette section propose des orientations pour determiner une politique budgetaire efficace en 
presentant deux scenarios budgetaires quantifies et en examinant leur effet macroeconomique a 
moyen et long terme. Nous presentons d'abord un cadrage de reference conservateur, base sur Ie cadrage 
macroeconomique actuellement utilise par Ie Gouvernement (CDMT et ABC). Puis nous examinerons une 
hypothese d'expansion budgetaire qui permettrait'des d6penses d'investissement supplementaires en cou­
vrant Ie deficit de fmancement identifie au chapitre 2. Ces deux cadrages ont ete soumis a un test de sensibi­
lite au moyen de 2 scenarios de COUTS du petrol~ (hauts et bas) et a une analyse de viabilite budgetaire a long 
terme. On a estime l'effet de ces scenarios sur la croissance et la viabilite budgetaire et d'autres implications 
macroeconomiques et examine d'autres variables. Enfin nollS presentons une strategie proposant une voie 
vers un scenario d'expansion et les conditions a mettre en place pour un tel changement. 

Encadre 4.1 : Le debat universitaire sur Ie compromis entre depense et epargne 
des revenus petroliers 

Le compromis entre une acceleration des depenses aujourd'hui et I'epargne des revenus petroliers pour demain 
est caracteristique des pays riches en ressources et est largement debattu dans les spheres universitaires. L'actuel 
debat universitaire sur la strategie budgetaire la plus appropriee dans les economies qui dependent de matiere 
premieres volatiles et non-renouvelables peut etre caractense par deux positions extremes : 

D'abord, une position conservatrice qui argumente en faveur d'une demarche de revenu permanent (ou de va­
riantes) qui assure un flux regulier et egal de revenus a long terme. La version extreme de rene position appelle it ne 
consommer chaque ann6e que Ie flux d'inrerets de la valeur actuelle nette des reserves petrolieres. Cela laisse in­
taete la richesse petroliere et assure done it toutes les generations futures one augmentation egale de la consomma­
tion. Cette position et d'autres similaires sont habituellement mise en OlUvre au moyen par un fonds d'epargne pe­
troliere investi dans un portefeuille diversifie d'investissements*. En detenant les avoirs largement en actifs etran­
gers, ces fonds visent aussi a reduire les risques de fluctuations des taux de change. 

La seconde position est une resurgence des voix universitaires qui appellent it une utilisation immediate des res­
sources petrolh~res pour les depenser en investissements dans les infrastructures et Ie capital humain dans Ie 
pays**. Elle se base sur deux grands arguments: d'abord, la valeur sociale marginale d'un dollar dans un pays 
pauvre producteur de petrole est plus elevee s'il est depense aujourd'hui que s'il est dq,ense dans l'avenir, lors­
que Ie pays aura aecru sa richesse et, ensuite, il y a des rentabilites potentiellement importantes des investisse­
ments dans des pays ayant une faible base infrastructurelle. Mais cela suppose que ces depenses vont effective­
ment accroitre la productivire dans Ie secteur hors petrole et donc que les ressources publiques soient allouees en 
coherence avec les priorites du pays et avec un minimum d'efficienee des depenses. 

Notes: * voir FMI (2007).Role des institutions budgemires dans la gestion des revenus du boom pCtrolier. Fiscal Affairs Di­
vision, FMI : Washington D.C. ; •• voir par exempJe Collier, van der Ploeg, Spence et Venables (2009), ou Sachs (2007). 
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Le cadrage budgetaire de reference: if permet d'accumuler une importante epargne budgetaire, 
mais laisse peu de place pour des investissements supplementaires 

4.35 Vactuel cadrage budgetaire de reference du Congo repose sur des projections conservatrices 
de I'evolution des principales variables economiques et vise un ajustement progressif du DPOP. nest 
suppose que l'ajustement budgemire actuel continuerait selon la voie de reduction progressive du DPHP 
prevue dans Ie programme de l' AEC. Le pays y parviendrait par une plus grande mobilisation de recettes 
non petrolieres (grace aux efforts de renforcement de capacite de I'administration douaniere et de reduction 
des exonerations) et par une plus grande maitrise des depenses. Les principales hypotheses macroeoono­
miques sur Iesquelles est base ce scenario sont presentees dans Ie Tableau 4.6 et se resument comme suit: 

• Secteur parolier: les hypotheses de production petroliere et d'evolution des cours du petrole 
(scenario intermediaire) sont basees sur les projections presentees ci-dessous (Graphique 8). La 
production diminuerait progressivement d'environ 140 millions de barils/an en 2011 a un peu 
moins de 40 millions de barils en 2029 (une contraction de 5,5 % par an en termes reels). Les 
cours sont prevus croitre a une moyenne de 2,5 o/o/an en longue duree, ce qui est coherent avec les 
projections a long terme des taux d'inflation de I'economie americaine. 

• Secteur reel: Ie cadrage prevoit une croissance moyenne annuelle du pm reel de 4,7 % sur la pe­
riode 2009-2029. Cette croissance sernit alimentee surtout par Ie secteur hors petrole, qui croitrait 
de 6,2 % par an, grace a des ref ormes structurelles et a des investissements d'infrastructure reali­
ses pour lever les contraintes pesant sur les activites privees (renforcement du secteur fmancier 
interieur, restructuration des services publics, reforme des douanes, code du travail plus favorable 
aux entreprises, meilleure protection de la propriete, et renforcement de la gouvemance et des ins­
titutions de Iutte contre Ia corruption). 

• Inflation: Ie cadrage suppose une reduction progressive de I'inflation et l'atteinte des criteres de 
convergence de la CEMAC de 3 % du taux annuel moyen d'inflation en 2011. 

• Position exterieure et financement : Le compte courant exteneur du Congo devrait rester positif 
avant de devenir negatif it moyen terme en raison de la reduction projetee des exportations petro­
lieres et de la hausse des importations due it l'accroissement de la demande en reaction a 
l'intensification de l'activite dans Ie secteur hoTS parole. Ce deficit apparaissant devrait ette fi­
nance en partie par Ie rapatriement de l'epargne placee dans Ie compte de stabilisation et par un 
accroissement des investissements directs etrangers et des investissements en actions attires par 
une amelioration du climat de I'investissement. Le service de la dette, fortement reduit apres 
I'atteinte du Point d'achevement PPTE debut 2010 jouera aussi en faveur du Congo dans ce con­
texte. Les dons devraient rester it un faible niveau, se limitant surtout a de I'assistance technique. 

4.36 Le Tableau 4.6 montre que ce scenario budgetaire de reference se traduit par un exddent 
budgetaire global pendant toute la periode meme s'i1 decroit avec la baisse des revenus petroliers. 
Alors que Ie solde budgetaire global se daenorerait, Ie DPHP devrait s' ameliorer passant de 30 % du pm 
hors petrole dans la penode 2010-2012, it 15 % pour la penode 2016-2020 et atteindre un objectif de re­
venu permanent de 5,0 % en 2025-2029. 

4.37 Etant donne I'importance de l'evolution des cours du petrole pour les perspectives macroeco­
no~ques du Congo, Ie cadrage de reference a Cte teste pour sa sensibllite a ditJerentes evolutions des 
cours du petrole. A cette fin, Ie cadrage budgetaire de reference a ete modifie en utilisant un scenario de 
cours plus bas et un scenario de cours plus eieves (voir Graphique 4.9). Le premier scenario suppose que les 
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cours intemationaux du petrole, mesures par Ie cours de reference du Brent,descendront it 50 dollars et res­
teront it ce niveau pendant toute la penode. Ce scenario pourrait se realiser si l' economie mondiale sortait de 
1a crise financiere mondiale plus lentement· que prevu. L' autre scenario prevoit une hausse progressive des 
COUTS du pruole, plus forte que dans Ie scenario de reference, qui amenerait les cours du petrole it franchir Ie 
seuil de 200 USDlbaril en 2026. n pourrait se realiser si l'economie mondiale reprenait avec force et vite et 
notamment si la demande de petrole des marches emergeants continuait it croitre rapidement. 

4.38 Le Tableau 4.7 montre que Ie cadrage budgetairede reference est assez robuste par rapport 
it des variations des cours du petrole. Meme dans Ie scenario de COUTS bas, Ie soIde budgetaire global 
resterait positif jusqu'en 2020, avant de devenir legerement negatif. Le soIde primaire hors petrole reste­
rait positif dans la totalite des scenarios. Ceci dit, Ie deficit exterieur courant monterait it plus de 30 % du 
pm hors petrole dans Ie scenario des cours bas et resterait it ce niveau pendant l'essentiel de Ia penode. 
Dans Ie scenario des COUTS eleves, la baisse de la production est plus que compensee par Ie niveau des 
COUTS, pour ce qui est tant du soIde budgetaire global que du soIde exterieur courant. 

4.39 Une actualisation de l'analyse fine de Ia viabilite budgetaire du Congo realisee en 2008 
montre que Ie cadrage budgetaire du scenario de reference est viable it long terme. L' analyse prevoit 
que I' endettement public net du Congo restera negatif sur l' ensemble de la periode dans tous les scenarios 
de cours du petrole (Graphique 4.10). Cela veut dire que ses actifs (essentiellement son epargne petro­
liere) resteront nettement plus importants que sa dette. Cela confirme les conclusions de Ia plus recente 
Analyse de 1a viabilite de 1a dette (A VD) du Congo realisee dans Ie cadre de l'initiative PPTE92

• Cette 
analyse a conelu que Ie Congo a un risque modere de surendettement. Contrairement Ii l' A VD presentee 
ici, celIe faite dans Ie cadre PPTE selon la metbodologie standardisee des A VD, ne s'occupait que de la 
dette exteneure et ne tenait pas compte de I'accumulation des actifs exteneurs du Congo. 

Tableau 4.6: Principaux iudicateurs macroeconomiques resultant du cadrage budgetaire 
de refereuce 

2010-2012 2013-2015 2016-2020 2021-2024 2025-2029 
Secteur reel (taux d'evolutionlan 
PIB 7,2 2,0 4,1 4,7 4,8 

Dont : Secteur petrolier 9,5 -9,5 -8,1 -9,0 -7,9 
Secteur hors petrole 6,4 6,9 6,8 6,3 5,6 

Inflation (IPC annuel moyen) 3,3 3,0 3,0 3,0 3,0 
Secteur extmeur (taux d'evolution annuel saufindication contraire) 

Exportations de biens et services 23,0 -2,7 -3,6 -4,1 -2,0 
Importations de biens et services 11,5 4,1 3,3 3,9 5,4 
Solde du compte courant (en % 
du PIB hors ¢trole) 5,4 11,8 4,2 -5,2 -10,9 
Finances publiques (en % du PIB hoTS ¢trole saufindication contraite) 
Total recettes, y compris dons 132,1 124,0 91,9 48,1 52,9 
Total depenses 61,5 51,7 40,5 34,2 31,1 
DPHP -30,3 -21,6 -15,0 -8,6 -5,0 
Solde budgetaire global 70,6 72,3 51,3 32,1 21,8 
Pour memoire (en milliards de FCF A) 
PIB nominal 5.775,5 6.466,2 7.180,1 8.967,3 l1.I43,0 

Dont : secteur petrolier 3.700,1 3.684,2 3.018,6 2.269,9 1.720,0 
Secteur hoTS petrole 2.075,4 2.782,0 4.161,5 6.697,4 9.422,9 

Source: FMI, autorites congolaises, calcul staffBanque mondiale. 

92 Insert reference. 

95 



Graphique 4.9: Trois scenarios de cours du Brent pour Ie Congo ( en USD par baril) 
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Source: ministere des Hydrocarbures, Projections des services de la BM. 

Tableau 4.7: Effet des differents scenarios de cours pe~roliers sur Ie cadrage budgetaire 
de reference 

2010·20]2 2013-20]5 20]6-2020 2021-2024 2025-2029 
Solde du compte courant (in % du pm hors petrole) 

Scenario des cours bas -29,8 -36,4 -34,2 -32,0 -30,5 
Scenario des cours intenne-
diaires 5,4 11,8 4,2 -5,2 -10,9 
Scenario des COUTS eleves 23,6 43,3 37,6 19,0 6,6 
Solde bUdgetaire global (en % du pm hors petrole) 
Scenario des cours bas 17,7. 5,6 2,1 -0,4 -1,0 
Scenario des cours intenne-
diaires 70,6 72,3 51,3 32,1 21,8 
Scenario des cours eleves 97,6 116,6 95,6 61,9 42,2 
DPHP (en % du PIB hors petrol e) 
Scenario des cours bas -30,3 -21,6 -15,0 -8,6 -5,0 
Scenario des cours intenne-
diaires -30,3 -21,6 -15,0 -8,6 -5,0 
Scenario des cours eieves -30,3 -21,6 -15,0 -8,6 -5,0 
PIB nominal (en milliards de FCFA) 
Scenario des cours bas 4.372,0 4.499,2 5.451,1 7.302,8 10.089,7 
Scenario des cours intenne-
diaires 5.775,5 6.466,2 7.180,1 8.679,2 11.143,0 
Scenario des cours elevlks 6.482z6 7.827,1 8.899,6 10.070,7 12.142,2 

Source: FMI, autorites congolaises et Bank calcu1s des services. 

Le cadrage budghaire peut-il supporter une expansion des depenses d'infrastructures ? 

4.40 Le cadrage budgetaire de reference presente ne laisse pas de place pour des depenses plus 
ambitieuses dans les investissements publics. L'augmentation globale des d6penses prevue dans ce ca­
drage ne serait pas suffisante pour couvrir les 274 millions d'USD/an necessaires pour atteindre les objec­
tifs d'amelioration des infrastructures economiques au cours des 10 prochaines annees.93 

93 Pour memoire, cette analyse limite son champ aux cinq sous-secteurs d'infrastructure des TIC, de I'energie, des transports, et 
de l'eau et de I'assainissement Le montant de ces investissements est estime Ii un total de 946 millions d'USD par an au COllfS des 
10 prochaines annees. L'analyse suppose que les gains potentieis d'ameJioration d'efficience dans la production, Ie transport et la 
distribution des services d'infrastructure sont realises. Cela libererait 209 millions d'USD. Considerantque la plupart des reo 
fonnes structurelles ne sont qu'en coors ou envisagees dans les annees qui viennent, ces economies semient inferleures les pre-
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4.41. On a simule I'effet sur les grandes variables macroeconomiques d'une expansion du cadrage 
budgetaire pour permettre Ia realisation des depenses supplementaires d'investissement. S'ils soot bien 
programmes et executes, les investissements publics suppl6nentaires pourraient entrainer une acceleration de 
la croissance hors petrole, car l'amelioration de la couverture et de la qualite des services d'infrastructure sti­
muleraient les activites economiques dans Ie secteur hors petrale. L' effet est:ime sernit une acceleration de la 
croissance hors petrole dont Ie taux passernit de 6,6o/olan en 2010 it 7,8 o/olan en 2029 -(voir Tableau 4.8). 
Connneon peut s'y attendre, Ie DPHP (par rapport au pm hors p6trole) se daenorerait, bien que 
l' accroissement des d6penses soit compense par une hausse des recettes dans les dernieres annees. 

4.42 L'expansion du cadrage budgetaire ne devrait pas avoir un important effet sur la viabilite 
budgetaire etant donne l'important matelas budgetaire constitue par l'epargne petroliere. Le Gra­
phique 4.11 presente Ie resultat de I'analyse de laviabilite budgetaire effectuee dans I'hypothese d'one 
expansion du cadrage budgaaire. Il montre que meme avec cette importante expansion des depenses 
d'investissement, la dette publique nette resterait negative sur Ie long tenne. Le changement du scenario 
des cours du petrole ne modifierait pas cela fondamentalement, meme si dans Ie scenario des coors bas, la 
coorbe de l' endettement net franchit la ligne zero Ii partir de 2022. 

mii:res annees, de sorte que Ie deficit effectif de financement pourrait &re plus eleve. De meme, Ie deficit de financement suppose 
que 38 millions d'USD pourraient &re foumis par la reallocation de ressources budgetaires entre sous-secteurs. 
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Tableau 4.8: Principaux indicateurs macroeconomiques resultant de l'expansion 
du cadrage budgetaire 

2010-2012 2013-2015 2016-2020 2021-2024 2025-2029 
Secteur reel (taux d'evolution annuel, saufindication contraire) 
PIB reel 7,8 3,7 5,3 5,6 

pen-ole 9,5 -9,5 -8,1 -9,0 

Hors pen-ole 7,3 9,0 8,0 7,1 

IPC (taux d'evolution moyen annuel) 4,7 5,0 5,0 5,0 

Sectenr exterieur (taux d' evolution annue1, sauf indication contraire) 

Exportations, FOB 23,2 -2,6 -3,4 -3,7 

Importations, FOB 13,6 5,1 4,1 4,5 

Soide du compte courant (% du PIB hors ¢trole) 2,9 9,5 -1,6 -10,6 
Finance puhliques (en % du PIB hors p6trole, saufindication contraire) 

Total recettes et dons 131,3 120,4 83,2 58,1 

Total depenses 65,0 53,5 39,9 32,4 

Balance primaire hors pen-ole -33,9 -24,1 -14,7 -7,2 

Balance globale (y compris dons) 66,3 66,9 43,3 25,7 
Pour memoire 

PIB nominal (en milliards de FCFA) 5.812,6 6.710,8 7.896,3 10.157,8 

PIB petrole (en milliards de FCF A) 3.700,1 3.684,2 3.018,6 2.325,0 

PIB hors p6trole {en milliards de FCF Al 2.1I2,5 3.026,6 4.877,7 7.832,9 
Source: calculs des services de Ja Banque 

Graphique 4.11: Viabilite budgetaire a long terme de l'expansion du cadrage budgetaire 
(ratio detteJPm) 
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4.43 Mais, meme s'iJ y a un espace budgetaire pour une expansion des depenses publiques du 
point de vue de la viabilite budgetaire a long terme, cette expansion se heurte a plusieurs obstacles 
et risques importants, qui ont trait aux limites de la capacite d'absorption des secteurs public et prive et 
aux eventuels effets negatifs de cette expansion sur I' economie reelle : 

• La viabilite budgetaire pourrait tout de meme etre compromise si les besoins de financement et 
les volumes des depenses suppIementaires se revelaient etre sup6rieurs it ceux estimes dans Ie 
modele. C'est tres possible, etant donne les points suivants : d'abord, les hypotheses sur les gains 
d'efficience et de reallocation sont plutot optimistes et ces gains ne seront probablement obtenus 
que progressivement ; ensuite, Ie calcul du deficit de fmancement des infrastructures ne couvre 
que quatre secteurs d'infrastructures et laisse de cote Ie COilt de l'amelioration des infrastructures 
dans les secteurs sociaux ; enfm, il est possible, bien que peu probable, que Ies cours du petrole 
chutent plus bas encore que ne Ie prevoit Ie scenario des cours bas. 

• Le scenario d'expansion suppose que les d6penses supplementaires d'investissement public se tradui­
ront par une plus forte croissance hors petrole. Mais, cornme I'a montre I' evaluation de la capacite de 
GFP et de GIP dans Ies chapitres 2 et 3, l'efficience des d6penses au Congo reste faible, notamment en 
ce qui conceme Ia programmation et I'execution des projets d'infrastructures economiques. Meme si 
les refonnes en cours renforcent cette efficience, 1a rMonne sera progressive et demandera pIu­
sieurs annees avant de porter ses fruits. 

• L'expansion budgetaire se heurte egalement it Ia capacite restreinte d'absorption du secteurprive con­
golais. Vne analyse de I'evolution du prix du ciment a Braziaville et Pointe-Noire en donne une 
preuve flagrante: it partir de 2006 il a double dans,ces deux villes (Graphique 4.12). Le fait que cela 
ait coincide avec une penode de rapide et forte expansion de I'investissement public montre les limites 
de Ia capacite du secteur local de la construction a r6pondre it une telle expansion. Puisque 1a hausse 
des prix a eu lieu a Pointe-Noire, elle ne peut etre attribuee a l'engorgement des transports, mais doit 
plutot l'etre aux contraintes generales d'approvisionnement du sectcu?'. En outre, Ie secteur public 
absorberait des ressources suppl6mentaires pendant cette expansion et donc priverait Ie secteur prive 
de ressources en capital humain et physique deja rares. 

• Vne forte et rapide augmentation des depenses publiques pourrait en outre affaiblir encore Ia 
competitivit6 du Congo en faisant monter Ie taux de change effectifreel. On pourrait }'attenuer en 
investissant les revenus petroliers dans des domaines faisant progresser 1a productivite et amelio­
rant la capacite et en consacrant une part importante de ces res sources supp1ementaires it 
l'importation de biens d'investissement. Ne pas depenser les reVenUS petroliers directement dans 
l'economie inteneure reduirait Ie risque d'appreciation du taux de change reel. 

94 Mais Ie niveau des COUl'S beaucoup plus eleve rehausse les cofits du transport dejA eleves en gen~l. 
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Grapbique 4.12: Forte bansse des prix du ciment depuis 2006 
(en FeF A pour 50 kg) 
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4.44 n faut donc etre prudent et progressif dans l'expansion budgetaire. La demarche d'expansion 
de l'investissement public devrait etre pragmatique et souple, mais egalement transparente et previsib1e. 11 
sernit sage de respecter les principes suivants dans 1a conception d'une strategie budgetaire appropriee : 

• Primo et surtout, les efforts pour ameliorer l'efficience efla transparence des depenses devraient 
me redoubles pour assurer que toute augmentation des investissements publics facilitera les in­
vestissements prives en ameliorant les infrastructures et l'efficience du secteur public et non en 
s'y substituant.95 Les Chapitres 2,3 et 4 proposent des recommandations concretes sur ce plan. 11 
faudrait un suivi regulier des progres pour assurer que l'efficience des depenses s'accroit effecti­
vement. 

• Secundo, les objectifs de I' ABC, qui sont assez restrictifs, devraient me respectes dans 1a fixation 
du volume des depenses publiques, afin d'envoyer un signal positif aux partenaires economiques 
du Congo concernant sa volonte de realiser les ref ormes. Ceci signifierait adberer pendant un 
an ou deux (la duree de I' AEC) au cadrage budgetaire de reference presente dans la section 
precedente. Rester sur la voie de l' ABC permettra par ailleurs de faire avancer les ref ormes 
structurelles, de c(:)llsolider 1a situation budgetaire et de reduire la dependance des revenus petro­
liers. 

• Tertio, il faudrait adopter une demarche plus consciente et plus finalisee it l'egard de I'utilisation 
de revenus petroliers qui attenuerait les efIets negatifs sur la competitivite. Cela signifie 
qu'investir 1es revenus p6troliers dans des domaines faisant progresser la productivite et amelio­
rant 1a capacite de l' offre; pourraient compenser les possibles effets negatif sur les prix relatifs. 
En outre, depenser une part importante des ressources supplementaires pour l'importation de 

95 Voir Gupta et al. (2006) pour nne syntbese des etudes qui examine la relation entre investissement public et prive dans l' ASS. 
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biens d'investissement pennettrait de contrer l'effet potentiellement negatif sur Ie taux de change 
ree1.96 

• Quarto, it moyen terme (apres l' AEC), Ie Gouvemement pourrait &blir un ensemble d'indlcateurs ma­
croeconomiques pour surveiller l'efficacite de sa politique budgetaire, notamment en ce qui conceme Ie 
niveau de la croissance hors ¢trole en resultant. Ces indicateurs pourraient inclure des mesures de l'effet 
. sur la croissance hors petrole, sur l' efficience des depenses, sur la croissance des revenus non ¢troliers, 
sur la stabilite macroeconomique, sur la viabilite budgetaire et sur la competitivite exteneure (voir Ta-
bleau 10). Un objectif minimal pourrait etre fixe pour chaque indicateur, qui d6terminerait la rapidire de 
I'expansion vers un niveau superieur de d6penses, tel que celui presente dans Ie cadrage de l'expansion 
budgetaire. Le choix exact et la definition de ces indicateurs necessiteraient un approfondissement de 
l'etude. Les valeurs atteintes par les indicateurs devraient we rendues publiques sur Ie site web du Gou­
vernement, eventuellement tous les six mois, avec des commentaires sur les progres accomplis et les ac­
tions correctives adoptees. Un tel sys1eme de suivi aurait de boones chances d'accroitre la transparence, 
la previsibilite et la credibilite de la politique budgetaire et par III d'ameliorer Ie clirnat de 
l'investissement. Ce semit aussi un instrument utile pour maitriser Ie probleme pose par la volatilite des 
revenus petroliers. 

TableauA.9: Indicateurs possibles pour la mesure de l'efficacite des politiques budgetaires 

Objectif Effet lnditateurs de resultat 

Acceleration de la croissance hors pC- - Croissance du PIB reel hors petrole 
Diversification economique - Croissance reelle dans 112 secteurs prioritaires trole 

(agriculture, services) 
Augmentation de I' efficience de 

- Depenses non discretionnaires /PIB i' allocation (mesuree par 
l'a1ignement du budget sur les priori- - Grands programmes de depenses /PIB (oouca-

Amelioration de Ia structure t68 du DSRP) tion, sante, transports ) 

du budget et de l' efficience -2-3 mesures de I' efficience des d6penses 
des d6penses 

Augmentation de I'efficience du pro- d'infrastructure (pertes de distribution de I'can 

duit et de I'electricite, tapacite de transport ferro-
viaire, etc.) 

- Obiectifs de taux de scolarisation 

i Accroissement des revenus Augmentation des revenus non petro- - Croissance des revenus non petroliers 
nori p6troliers liers - Revenus non petrolierslPIB 

Stabilite macroeconomique 
Raientissement de I'inflation 

- Indice des prix a la consommation (IPC) 
et budgetaire et competitivite Amelioration des termes de I' echange -Taux de change effectifreel 
exterieure - Volatiiite du solde du compte courantIPIB 

Acceleration de ia croissance du sec-
. Credit au secteur prive !PIB 

Viabilite budgetaire teurprive - Soide du compte courantIPIB hors petrole 
- Balance primaire hors p6troleIPIB (*) 

Perspective de bonne gestion Renforcement de la capacite de GFP - Indicateurs PPTE de GDP 
des d6penses supplemen-

etdeGIP -Notes CPIA 
taires - Indicateurs de gouvemance 

Renforcement institutionnel pour gerer la volatilite du petrole et Ie dedin a terme de la production 

4.45 Des innovations dans la politique budgetaire, ces dernieres annees, ont enricbi Is panoplie des 
outils du Gouvemement pour gerer les problemes de gestion budgetaire. Le plus important (en dehors de 
l'adoption du CDMT, voir Chapitres 1 et 3) est la pratique de fixer des objectifs de recettes dans Ie budget et 
de transferer au compte de stabilisation les excedents resultant de cours du ¢trole ou de volumes de produc-

96 Voir Sachs (2007)et Levy (2007). 
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tion plus eleves que prevu. Le mecanisme d'epargne de revenus petroliers, au moyen du compte de stabilisa­
tion domicilie it la BEAC a permis de constituer une solide reserve pour faire face en cas d'insuffisances im­
prevues des revenus petroliers au cours des prochaines annees et a accru la previsibilite et la stabilite de la ges­
tion budgetaire. VEncadre 4.2 decrit la genese et les forces et faiblesses de ce mecanisme. 

4.46 Ces nouveaux outils seraient plus previsibles et transparents s'ils etaient institutionnalises et 
officialises au moyen de dispositions legales. Le CDMT n'est actuellement officialise que sous la forme 
d'un decret presidentiel. n serait bon qu'il soit debattu et eventuellement adopte par Ie Parlement. De 
meme, l'officialisation de la pratique de placer sur Ie compte de stabilisation les revenus depassant les ob­
jectifs de recettes renforcerait encore la previsibilite de la politique budgetaire et la responsabilite du 
Gouvemement it l'egard du parlernent en matiere de discipline budgetaire. Ceci pourrait se faire au moyen 
d'un rernaniement general du cadre legal de la politique budgetaire, sous la forme d'un simple toilettage 
de la loi organique relative aux lois de finance, ou en adoptant une 10i relative it la gestion budgetaire : 

• L'option d'un toilettage de la loi organique relative aux lois de fmance, qui remonte it 2001, serait 
surtout procedurale et consisterait it ajouter it la loi les recentes ref ormes de la programmation 
budgetaire (CDMT, evaluation des projets, etc.) et de l'execution du budget (nouveau Code des 
marches publics, rationalisation et informatisation du cycle des depenses, etc.). 

• Vne option plus ambitieuse serait d'adopter une 10i relative it la gestion blidgetaire qui outre la 
clarification des aspects proceduraux de la gestion des fmances publiques - officialiserait les ob­
jectifs de la politi que budgetaire ainsi que son suivi et son evaluation. De nombreux pays (Bresil, 
Colombie, ou Inde) ont adopte de telles lois, qui sont habituellernent appeles «loi de responsabi­
lite budgetaire». L'experience est generalement positive97

• L'Annexe 2 donne un apen;:u des ex­
periences intemationales en matiere de legislation relative it la responsabilite budgetaire. 

4.47 Independamment de Ia fa~on dont la politique budgetaire serait officialisee, iI semble im­
portant de clarifier Ie but du compte de stabilisation et d'officialiser les regles de depot et de retrait 
des fonds. La convention entre Ie Gouvemement du Congo et la BEAC qui a etabli Ie compte de stabili­
sation (officialise en 2008) regit 1a gestion du compte en termes strictement comptables. EIle determine 
que Ie Gouvernement a Ie droit de deposer et de retirer des fonds it sa discretion, la seule limite etant un 
delai de remboursement d'au moins 6 mois. Les depots sont determines par la pratique budgemire decrite 
par ailleurs. Les regles de retrait ont me determines dans un precedent programme soutenu par une FRPC, 
mais n' ont j amais me actualisees ni officialisees 

97 Ter - Minassian, T. 2005. Fiscal Responsabilite Laws. Washington DC: PMI. 
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Encadre 4.2: Le compte de stabilisation du Congo it la Banque centrale regionale 

Un cadre juridique regional pour placer une partie des revenus petroliers dans des fonds domicilies it la BEAC a ete 
adopte en 2001. La BEAC a cree 1lIl cadre pour deux fonds: un pour aider it lisser les revenus du petrole it court 
tenne (compte de stabilisation) et I'autre pour accumuler une epargne it long tenne en vue des generations futures 
(Fonds pour les Generations Futures- FGF). Les pays peuvent decider de deposer 50 % des excedents de leurs reve­
nus petroliers sur Ie compte de stabilisation - ou d'en retirer 50 % des insuffiSances (les excedents ou insuffisances 
sont definis par rapport aux ecarts des coors du petrole avec une moyenne quinquennale), sous reserve que Ie soide 
du compte reste positif. Jusqu'it 10 % des revenus petroliers peuvent etre deposes dans Ie FGF. Les pays membres 
sont prudents dans 1 'usage de ces fonds, surtout it cause de leur faible remuneration, qui est liee au taux interbancaire 
de la BCE (Eurolibor), tres infeneur au taux du march6. Les regles restrictives de retrait s'appliquant it ces comptes 
affectent leur remuneration. 

La politique de stabilisation des revenus petroliers a ere adoptee par Ie Congo avec Ia Loi de finance de 2003. Elle vise 
it accumuler une epargne budgetaire Iorsque les coors du petrole sont eleves, pour pouvoir l'utiliser lorsque leors re­
cettes sont insuffisantes parce que les coors du petrole sont bas. Mais, jusqu'a I'adoption de la Loi de finance 2005, 
l' epargne congolaise constituee avec les recettes petrOlieres etait deposee sur Ie compte courant du Congo it la BEAC. 
En 2005, les autorites ont opte pour un compte de stabilisation, et non pour un FGF, car la gestion de la volatilite it 
court et moyen tenne etait vue par les autorites politiques comme Ie principal probleme politique pose par la gestion 
des revenus petroliers. La gestion de ce compte est essentiellement regie par Ia procedure budgetaire : 

i) La diStinction dans les revenus petroliers entre des fonds a depenser dans Ie cadre de l' execution du budget et 
des fonds it epargner dans Ie compte de stabilisation petroliere du Congo a la BEAC est largement fondee sur 
des objectifs budgetaires detennines dans Ie cadre de la FRPC (basee sur un modele de revenu permanent). 

ii) Au debut de I' exercice budgetaire, un prix du petrole de reference est adopte par Ie parlement avec la Loi de fi­
nance.98 Ce prix pennet de determiner des volumes de depense coh6rents avec les objectifs budgetaires. 

iii) Mensuellement, les autorires determinent s'il faut faire des ajustements a ces niveaux pour assurer l'atteinte des 
objectifs budgetaires globaux de I'annee. La somme de ces ajustements mensuels determine Ie niveau de 
I' epargne qui est eventuellement placee sur Ie fonds de stabilisation. 

iv) En cas de changement dramatique des coors du petrole au coors de l'annee, un budget supplementaire est adop-
te, avec un nouveau prix budgetaire du petrole. Cela s'est produit regulierement ces dernieres annees. 

De ce fait, les retraits du fonds de stabilisation se limitent au financement de depenses budgetaires dans Ie casou Ie 
coors du petrole descend au-dessous du prix budgetaire du petrole provoquant d'importantes insuffisances de re­
cettes et a des retraits ad hoc prevus dans l'accord de Ia FRPC 2004 qui doivent viser: a) a roouire des arrieres inte­
rieors prioritaires, teis que des arrieres de sahiires ; b) a reduire des arrieres inrerieurs audites de dettes au secteur 
prive tels que determines par Ie plan d'action de reglement des arrieres ; c) a regler des creances nettes du systeme 

i bancaire au Gouvemement et d) a financer des depenses accelerees visant a reduire la pauvrere. 

i Source: Ministere des Finances. 

4.48 L'absence d'un cadre ltSgal clair pour la gestion budgetaire et plus precisement pour la ges­

tion du compte de stabilisation a contribue a un ecart entre les regIes et la pratique: Alors que ces 
comptes ont ete con~us par 1 'Union monetaire comme un mecanisme de stabilisation, Ie Congo utilise son 

compte de stabilisation plutot comme un moyen de constituer une reserve budgetaire a moyen tenne. En 
fait, depuis 2003, Ie soIde budgetaire global du Congo est excedentaire, ce qui pennet au Gouvemement 

d'accumuler une importante epargne. Les depots surce compte ont ete faits sur la base des objectifs de re­

cettes fixes par les Lois de finance et non en reference aux cours du petrole. 11 n'y a pas eu de retraits du 

compte de stabilisation jusqu'ici, meme pas it la suite de la chute brutale des COUTS du petrole au second se-

98 Le prix de reference adopte pour Ie budget 2009 etait de 43 USDlbaril de ¢trole congolais. 
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mestre 2008 alors que les cours effectifs du petrole sont 'tombes tres au-dessous de son prix budgetaire99
• De 

ce fait, ce compte fonctionne comme un mecanisme d' epargne et non de stabilisation du prix. 

4.49 Le but d'un fonds de revenus petroliers commande sa conception, ainsi que sa strategie 
d'investissement et son proUl de liquidite. Un fonds de stabilisation permet d'attenuer les effets ma­
croeconomiques et la destabilisation budgetaire d'afflux importants et volatiles de revenus en devises. 
Generalement, les fonds de stabilisation sont con9US pour accumuler de l'argent lorsque les cours des ma­
tieres premieres sont 6leves (par rapport au niveau de cours projete a long terme) afin de Ie reprendre 
lorsque ces cours sont bas. Par nature, ces fonds n'impliquent pas necessairement l'accumulation d'une 
epargne permanente, elant donne quesi on prevoit bien l'evolution des cours de la matiere premiere, Ie 
solde devrait tendre vers zero en fin du cycle des cours. lOO De leur cote, les fonds d'epargne visent a pre­
server la richesse nationale en convertissant 1e revenu de la ressource en actifs generateurs de revenus, qui 
pourront etre utilises plus tard pour repondre it un motif d'equite entre generations (i.e. assurer que les ge­
nerations futures comme les presentes beneficieront de I'exploitation de la ressource), de couverture 
d'engagements it long terme (tels que les engagements it payer des pensions dans l'avemr), ou de precau­
tion (i.e. auto-assurance"contre des chocs eventuels). Il faut noter que l'epargne de precaution necessite 
de deterur des reserves superieures it ce qui est necessaire pour la stabilisation des prix, puisque ses objec­
tifs de stabilisation ne se limitent pas aux chocs pouvant resulter des cours des matieres premieres mais 
couvrent egalement toutes sortes d'imprevus. En concevant les regles de retrait et d'accumulation des 
fonds d'epargne, la difficulte est de choisir Ie rendement et Ie principal qui devraient etre utilises pour 
couvrlr les depenses de consommation courante et combien doit etre mis de cote pour les motifs d' equite 
intergenerationnelle ou de precaution.101 

4.50 Le but principal du compte de stabilisation est-il un objectif d'epargne ou de stabilisation 
de la politique budgetaire ? Ces deux objectifs necessitent des caracteristiques institutionnelles tres dif­
ferentes. Etant donne la difficulte de prevoir Ie cours du petrole it long terme, il n'existe pas de base tMo­
rique evidente pour un dispositif institutionnel qui stabilise automatiquement Ie niveau des depenses dans 
un contexte de fluctuation des cours du petrole102

• La pratique actuelle du Congo de mettre de cOte des re­
venus depassant ses objectifs de revenu fixes dans la Loi de finance et etablis en reference it un revenu 
permanent, permet de mieux fonder les choix de depense et d'epargne dans sa politique budgetaire. Mais 
les regles de depOt et de retrait doivent etre affinees (par exemple en incluant des stabilisateurs automa­
tiques comme en Norvege ou au Chili) et Ie lien avec la politique budgetaire devrait etre officialise. 

4.51 En conclusion, les dispositifs congolais de stabilisation petroliere, d'epargne et de gestion 
des revenus, notamment Ie mecanisme du compte de stabilisation doivent etre profondement rep en­
ses. Voici les pistes qui DOUS paraissent les plus prometteuses a cet egard : 

99 Selon les autorites, a ce jour, seulement deux retraits du fonds ont ete effectues. Le premier a fourni un financement pour la 
mise en reuvre des accords derenegociation de la dette du Club de Londres (2007) et Ie second a regIe Ja creance d'un groupe de 
creanciers en proces (2008). 
100 La conception des regles d'accumulation et de retrait de fonds aux fins de stabilisation des COUTS pose des problemes tech­
niques (et politiques) relatifs Ii la definition de ce qui constitue une evolution et de ce qui est un cycle. En fait, pendant la derniere 
penode de montee inattendue et durable des COUTS du petr'ole, de nombreux fonds de stabilisation ont accumule des soldes subs­
tantieJs et certains ont dissocies ou convertis en fonds d'epargne. Voir dans I'Annexe 3 un aperyu des fonds pCtroliers des pays 
ou provinces producteurs de petrole 
101 Ces considerations evoluent avec Ie temps pour des raisons techniques, sociales et politiques essentiellement nationales. 
102 Pour un examen detaille voir: Engel, E. et Valdes, R. (2000). Optimal Fiscal Strategy for Oil Exporting Countries. FMI Doc­
ument de travail WP/oo1l18. 

104 



• Prendre un engagement officiel a mener une politique budgbaire prudente et orientee sur Ie long 
terme : l'adoption d'une regIe budgetaire officielle est peut-etre un objectif trop ambitieux vu les 
capacites limitees du pays. L'option de l'officialisation (au-dela de la duree de l'AEC) de la de­
marche de fixer des objectifs de recettes dans les budgets annuels et de transferer mensuellement 
les excedents de recettes au compte de stabilisation, sur la base d'un ajustement progressif a un 
niveau permanent d' equilibre des recettes semble I' option la plus realiste politiquement a ce 
stade. Eile pourrait etre adoptee dans Ie cadre d'une actualisation du cadre legal evoque plus haut. 

• Maitriser la volatilite en sauvegardant I 'espace budgetaire et en priorisant les depenses en cas 
d'insuffisance des recettes : Pour pouvoir repondre a des mouvements inattendus des COUTS du pe­
trole it faut proteger les marges de manceuvre budge18ires qui ont ete crees grace a I'importance 
des revenus petroliers et a la reduction de la part des depenses fixes. La sauvegarde des impor­
tants montants de res sources actuellement disponibles pour les d6penses discretionnaires consti­
tue un important «tresor de guerre » pour eviter des reactions pro-cycliques a des insuffisances 
des revenus petroliers, une auto-assurance contre d'eventuels chocs. Cette question a ete develop­
pee dans Ie 1 er chapitre : cela necessite de poursuivre les efforts de maitrise de la masse salariale 
et de reduction du service de la dette. En outre, l'officialisation et l'application du systeme de 
priorisation des depenses dans Ie CDMT permettrait d'ajuster les depenses a une soudaine insuf­
fisance des ressources sans compromettre Ie fonctionnement de 1 'Etat ou provoquer un effet pre­
judiciable irreversible sur I'execution des progranunes prioritaires du Gouvernement. 

• Institutionnaliser Ie mecanisme de gestion des revenus et fixer des objectijs et des regles clairs de 
gestion pour pouvoir ameliorer la stabilisation anticyclique et l'equite entre generations. Etant 
donne l'evolution attendue de l'accurpulation de l'epargne budgetaire evoquee dans Ie Chapitre 2, 
il semble approprie de concevoir des regles de gestion des revenus qui correspondent a la fois aux 
besoins de stabilisation a court et moyen terme et aux objectifs d'epargne a long terme. Cela 
pourrait etre obtenu en rattachant plus officiellement les regles de depot et de retrait a l'objectif 
permanent de revenu et d' equilibre structurel. 

• Changer les termes et conditions du compte: cet aspect de la reforme est plus complique et ne 
pourrait etre envisage qu'a un horizon it long terme, e18nt donne que ces regles sont fixees au ni­
veau regional. Cependant, les autorites congolaises pourraient lancer un debat regional sur les 
termes et conditions applicables aux depots de liquidites excedentaires. Le solde, important et 

croissant, du compte de stabilisation a mis en lurniere la question de la remuneration relativement 
faible du compte. Les taux d'intenet reels payes par la BEAC pour les depots sur Ie compte se si­
tuent entre 2 et 2,35 % depuis 2005. Les fonds souverains ayant des objectifs d'epargne it long 
terme et qui ne se heurtent pas aux memes obstacles que la BEAC en ce qui concerne leurs strate­
gies d'investissement c'est-a-dire qui peuvent investir dans un portefeuille diversifie d'actifs 
correspondant au profil de risque et de liquidite de leurs gouvemements -ont toutes les chances 
d'obtenir des taux de rentabilite reelle plus eleves que l'Eurolibor. 
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Annexe AI: Depenses favorables aux pauvres pour la peri ode 2005-2008 
(nominal, en milliards de FCF A) 

-~~ 
~-~ 

2005 2006 2007 

Budget Realise Execution Budget Realise Execution Budget Realise 

Solns essentiels et traitement et prevention du Sida 32,4 30,7 94,6 44,3 39,0 88,0 52,4 33,3 
construction/reparation de centres de soins 9,4 8,3 87,8 13,3 11,8 88,6 12,6 5,4 

substances et medicaments essentiels 9,2 9,1 99,0 6,5 7,6 117,0 15,8 2,4 

contributions chari tables 0,3 0,2 

construction de centres VIH/SIDA 0,2 0,2 95,0 2,8 0,3 10,0 

medicaments VIH/SIDA 1,2 I, I 95,1 6,2 1,5 24,0 5,0 

vaccinations 0,8 0,8 106,2 I,D 0,7 

campagne d'education VIH/SIDA 3,9 3,6 92,2 1,3 2,8 223,6 2,4 2,3 

campagne anti-paludisrne 

rc!fectionfequipement de I'hopital universitaire 2,8 2,7 99,7 3,9 5,9 149,2 6,9 5,3 

personnel travaillant pour les pauvres 5,7 5,6 97,9 9,4 8,3 88,0 13,4 12,0 

Education de base 51,S 50,2 97,S 63,9 58,4 9105 70,2 59,3 

tables/chaises pour Ie primaire lie secondaire 1,2 I, I 92,8 0,5 0,4 83,2 2,6 1,9 

construction/reparation d'ecoles 4,3 4,1 96,4 10,4 9,9 95,0 12,2 4,4 

construction de centres pour enfants des rues 0,1 

foumitures et materiels scolaires 8,7 8,7 99,9 8,5 8,4 98,1 10,3 9,4 

refection de I'imprimerie des rnanuels scolaires 0,6 0,6 95,7 1,5 0,4 25,0 

alimentation a l'lkole 0,6 0,3 54,2 2,7 0,\ 2,4 0,1 0,0 

equipement de I'imprimerie des manuels scolaires 0,4 0,2 53,8 0,9 

personnel travaillant pour lespauvres 35,7 35,1 98,4 40,3 39,2 97,4 43,1 43,5 

Infrastructures favorables BUX pBuvres 26,4 26,1 98,6 49,8 48,3 97,0 73,0 59,2 

construction et entretien de routes rurales 3,1 3,0 96,5 6,9 9,5 138,4 3,5 13,8 

dragage et marquage de rivieres 2,2 2,1 95,4 3,3 1,2 34,8 5,2 3,8 

projets coHectifs 0,8 0,7 81,3 1,9 0,3 16,8 5,3 0,6 

reseau routier national 20,4 20,4 100,0 37,8 37,4 98,9 59,1 41,0 

_ ~novation urbaines et routes publiques 
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2008 

Execution Budllet Realise Execution 

63,S 57,1 5605 99,0 

42,3 15,3 13,3 86,8 

IS,S 5,8 5,4 93,2 

66,7 0,3 0,3 115,6 

0,1 0,0 

5,3 5,2 98,3 

69,1 0,8 0,7 84,5 

96,3 2,6 2,5 95,9 

6,3 6,1 97,2 

77,2 2,0 6,1 306,3 

89,5 18,4 16,8 91,0 

84,4 75,0 79,7 106,3 

74,7 0,5 0,5 100,0 

36,5 17,5 16,0 91,5 

91,2 1I,8 12,6 106,7 

30,0 0,2 0,1 25,6 

0,0 

100,8 45,0 50,5 112,3 

81,1 119,6 114,7 95,9 

394,3 2,1 3,3 156,6 

73,9 35,0 29,6 84,6 

11,4 3,4 2,9 87,6 

69,4 79,1 78,8 99,6 

~-~ 



2005 2006 2007 2008 

BudRel Realise Execution Bud~et Realise Execution Bud~et Realise E>tecution Budget Realise Execution 

Electricite et eau 21,1 16,5 78,4 46,3 45,9 99,2 58,S 8.3,7 143,0 49,7 50,6 101,9 

projets d'eau potable 5,9 5,1 87,0 8,8 8,7 99,7 32,1 19,5 61,0 28,9 28,4 98,2 

production d 'e1ec/ridte rurale 8,8 6,6 75,9 22,3 21,9 98,3 20,9 51,5 247,0 \5,2 14,1 93,2 

assainissement eoo urbaine/projet anti-paludisme 6,5 4,8 74,0 15,2 15,2 100,1 5,6 12,6 225,1 5,6 8,1 144,7 

Desarmement, Demobllisation et Reinsertion (DDR) 
et alimentation 24,4 23,9 97,9 32,5 31,3 96,1 25,7 55,1 214,7 29,1 33,4 114,8 

DDR 3,6 2,2 59,7 5,6 5,0 88,9 2,3 2,3 100,0 1,5 1,4 94,2 

alimentation et pre-franc 20,8 21,7 104,6 26,9 26,3 97,6 23,3 52,8 227,0 27,6 32,0 115,9 

Protection sociale 3,1 3,0 97,0 3,9 2,8 71,1 1,1 3,0 262.7 1,3 1,3 106,5 

programme pour handicapes et invalides 0,0 0,0 86,3 0,5 0,4 87,4 0,0 2,5 5643,0 0,4 0,4 90,6 

personnes vulnerables et enfants des rues 0,1 0,1 85,9 0,5 0,3 59,0 0,8 0,4 52,9 0,7 0,4 48,1 

developpement des petites entreprises 0,7 0,6 90,1 0,4 0,0 13,3 0,3 0,0 0,1 0,6 618,6 

personnel de la protection sociale 2,3 2,3 99,6 2,6 2,0 78,S 

Agriculture 4,5 4,1 92,7 14,1 3,7 25,9 17,6 3,0 17,2 6,8 7,0 103,6 

projets de jardins urbains 0,4 0,4 90,8 6,0 0,9 15,0 1,2 0,2 15,1 1,4 2,1 149,6 

elevage 2,6 2,3 89,S 1,0 0,6 55,8 14,8 2,3 15,7 1,2 1,4 112,9 

distribution d'intranls agrico1es 1,4 1,4 99,2 7,1 2,2 30,9 1,6 0,5 32,3 4,2 3,6 85,4 
• 

Source: Direction generale du Budget, ministere de l'Economie, des Finances et du Budget, Mai 2009. 
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Credits minlsteriels 

Secteurs soclaux 

Education 

Annexe A 2: Allocations sectorielles estimees du CDMT 2008-2012 
(en % du total des credits budgetaires par ministere) 

Moyenne 

2008 
~~ 

2009 2008-09 ~2010 

2279% 25,58% 2418% 2667% 

10,74% 13,10% 11,92% 14,10% 

Enseignement primaire et secondaire et alphabc!tisation 6,59% 7,82% 7,21% 8,20% 

Enseignement technique et professionnel ) ,55% 1,98% 1,76% 2,36% 

Enseignement superieur 2,31% 2,70% 2,50% 2,88% 
Recherche scientifique et innovation 0,29% 0,60% 0,45% 0,67% 

Sante 9,36% 9,60% 9,48% 9,83% 

Sante et affaires familiales 9,36% 9,60% 9,48% 9,83% 

Developpement social et emploi 0,87% 1,04% ~ 0,95% 1,13% 

Travail, emploi et securite sociale 0,57% 0,62% 0,59% 0,62% 

Egalite des femmes 0,14% 0,24% 0,19% 0,29% 

Aide humanitaire et cooperation 0,16% 0,18% 0,17% 0,22% 

Culture, sports et lol.irs 1,81% ~ 1,84% 1,83% 1,60% 

Sports et jeunesse 1,46% 0,96% 1,21% 0,98% 
I----- Culture et arts 0,35% 0,89% 0,62% 0,62% 

Production et commerce 4,60% 7,66% 6,13% 9,07% 

Secteur rural 2.53% 4.13% 3.33% 5.11% 

Foret 0,64% 1,03% 0,84% 1,13% 

Agriculture et elevage 1,89% 3,09% 2,49% 3,98% 

Autres ministeres 2,07% 3,53% 2,80% 3,96% 

Tourisme et environnement 0,54% 0,56% 0,55% 0,67% 

N:trole 0,22% 0,37% 0,29% 0,37% 

Commerce 0,33% 0,78% 0,56% 0,85% 

Petites et moyennes entreprises 0,15% 0,32% 0,24% 0,36% 

PSche 0,20% 0,42% 0,31% 0,51% 

Mines 0,32% 0,47% 0,40% 0,52% 

Industrie et developpement du secteur pri ve 0,30% 0,60% 0,45% O,~% 
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Moyenne Ecart entre 
2008-09 et 

2011 2011 2010-2011 2010-11 

2770% 2802% 2746% 328% 

14,61% 15,05% 14,59% 2,67% 

8,57% 8,87% 8,54% 1,34% 

2,40% 2,42% 2,39% 0,63% 

2,91% 2,93% 2,91% 0,40% 
0,74% 0,83% 0,75% 0,30% 

10,03% 10,23% 10,03% 0,55% 

10,03% 10,23% 10,03% 0,55% 

1,20% 1,20% 1,18% 0,230/0 

0,64% 0,64% 0,63% 0,04% 

0,30% 0,30% 0,30% 0,10% 

0,27% 0,27% 0,25% 0,08% 

1,85% 1,54% 1,66% -0,16% 

0,98% 0,97% 0,98% -0,23% 
088% 0,56% O.~ 0,07% 

9,46% 9,71% 9,-41% 3,28% 

5.44% 5.65% 5.40% 2.07% 

1,16% 1,17% 1,15% 0,32% 

4,28% 4,48% 4,24% 1,75% 

4,02% 4,06% 4,01% 1,21% 

0,69% 0,69% 0,68% 0,13% 

0,37% 0,37% 0,37% 0,08% 

0,87% 0,88% 0,87% 0,31% 

°137% 0,37% 0,37% 0,13% 

0,52% 0,52% 0,52% 0,20% 

0,53% 0,54% 0,53% 0,14% 

0,67% 0,68% 
----

0,67% 0,22% 



-

Infrastructure 2766% 20,86% 2426% 24,45% 2549% 2554% 25,16% 090% 

Travaux publics 10,68% 9,89% 10,29% 11,89"10 12,80% 13,11% . 12,60% 2,32% 

Construction, uroanisme et logement 1,59% 0,44% 1,02% 0,52% 0,58% 0,68% 0,59% -0,42% 

Energie et eau 11,17% 4,84% 8,01% 5,69% 5,51% 5,49% 5,56% -2,44% 

Communications 0,71% 0,89% 0,80% 0,75% 0,82% 0,81% 0,79% 0,00% 

Transports et aviation 3,36% 4,49% 3,93% 5,26% 5,43% 5,09% 5,26% 1,33% 

Transport maritime 0,15% 0,30% 0,23% 0,34% 0,35% 0,35% 0,35% 0,12% 

Gouvernanee administrative et economique 20,44% 19,10% 1977% 15,79% 13,45% 13,76% 14,33% -543"10 

Economie, Finances et Budget 13,59% 8,43% 11,01% 7,86% 6,21% 5,15% 6,41% -4,60% 

Plan 1,25% 1,20% 1,22% 1,38% 1,31% 1,31% 1,33% O,lI% 

Decentralisation 5,00% 7,38% 6,19% 4,67% 4,32% 5,73% 4,91% -1,28% 

D6h~gation ill' Amenagement du Tenitoire 0,08% 0,31% 0,20% 0,36% 0,36% 0,37% 0,36% 0,17% 

R6fonne Fonciere et preservation du domaine public 0,09% 1,33% 0,71% 1,11% 0,85% 0,80% 0,92% 0,210/0 

Administration Publique et refonne de PEtat 0,43% 0,45%. 0,44% 0,41% 0,40% 0,39% 0,40% -0,04% 
Defense et securlte 10,65% 12,31"10 11,48% 1042"1" 9,89% 9,55% 9,95% -1,53% 

Defense Nationale 7,79% 8,75% 8,27% 7,00% 6,59% 6,39% 6,66% -1,61% 
Securite Publigue 2,87%' 3,57% 3,22% 3,43% 3,30% 3,16% 3,30% 0,08% 

Souverainete 12,00"1 .. 11,80% 11,90% 1097% 11,21% 1109% 1109% -081% 
Presidence 5,88% 5,04% 5,46% 4,87% 5,04% 5,00% 4,97% -0,49% 
Primature 0,57% 0,55% 0,56% 0,51% 0,56% 0,56% 0,54% -0,02% 
Senat 0,67% 0,80% 0,73% 0,58% 0,56% 0,55% 0,57% -0,17% 
Assemblee Nationale 1,61% 1,82% 1,72% 1,44% 1,41% 1,39% 1,41% -0,31% 
Mediateur de la Republique 0,03% 0,08% 0,06% 0,08% 0,08% 0,08% 0,08% 0,03% 
Conseil Econornique et Social 0,15% 0,19% 0,17% 0,18% 0,18% 0,18% 0,18% 0,01% 
NEPAD et integration regionale 0,15% 0,29% 0,22% 0,26% 0,25% 0,25% 0,25% 0,03% 
Corrununications avec Ie Parlement 0,87% 0,97% 0,92% 0,96% 0,95% 0,95% 0,96% 0,03% 
Affaires Etrangeres 2,06% 205% 205% 2,10% 2,16% 2,12% 212% 007% 

Secteur judiciaire 1,86% 2,69% 2,28% 1,63% 2,81% 1.34% 259% 0.;!2% 
Justice et Droits de I'Horrune 0,85% 1,17% 1,01% 1,14% 1,13% 1,13% 1,13% 0,13% 
Conseil National des Dmits de I'Horrune 0,07% 0,10% 009% 0,10% 0,10% 0,10% 010% 0,01% 
Conseil National pour la Uberte de la Presse 0,07% 0,09% 0,08% 0,09% 0,44% 0,09% 0,21% 0,13% 
Conseil d' Blat 0,05% 0,08% 0,07% 0,08% 0,08% 0,08% 0,08% 0,02% 
Cour des Comptes pour la Discipline Budgetaire 0,06% 0,16% 0,11% 0,16% 0,17% 0,17% 0,16% 0,05% 
Cour Constitutionnelle 0,41% 0,16% 0,28% 0,16% 0,16% 0,16% 0,16% -0,13% 
COllseil Superieur de la Magistrature 0,17% 0,47% 0,32% 0,55% 0,40% 0,33% 0,43% 0,10% 
Haute Cour de Justice 0,17% 0,47% 0,32% 0,35% 0,33% 0,28% 0,32% 0,00% 

Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% ~O(l,O(J% ~O% 
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Aonexe A 3: Evolution du taux d'execution des depenses publiques selon la nomenclature 
economique et fonctionnelle, 2004-2008 

I 2004 2005 2006 2007 2008 Moyenne , 
TRAITEMENTS ET SALAIRES 

Services generaux 108 106 99 106 101 104 
Defense 92 106 102 97 95 98 
Securite publique 104 93 109 108 109 105 
Affaires 6conomiques 94 105 102 94 95 98 
Protection de j' environoement II 73 283 193 115 144 
Equipements collectifs 144 135 149 126 85 128 
Sante 78 1Q 1K 1Q 91 ]] 

, Sports et culture 320 237 176 181 93 202 
Education 

I 
91 102 106 ' 96 102 99 

Protection sociale 91 17 45 106 93 74 
BIENS ET SERVICES 

Services generaux 210 200 126 145 105 157 
Defense 157 80 153 129 104 125 
S6curite publique 125 12 108 107 100 102 
Affaires 6conomiques 91 il 1Q ~ 115 79 
Protection de J' environnement J2 13. 2Q 81 97 61 
Equipements coUectifs ~ J! 21 40 93 2Q 
Sante 90 49 86 11 103 73 
SpoltS et culture 88 II Ql 45 96 66 
Education Q2 13. 22 47 99 63 
Protection sociale 64 37 47 34 88 ~ 

CHARGES COMMUNES 
Services generaux 133 89 ~ 191 128 121 
Defense 102 206 440 155 226 
S6curire publique 126 152 149 382 159 192 
Affaires economiques 84 73 80 113 100 90 
Protection de I'environnement -
Equipements coUectifs 75 61 152 100 100 98 
Sante 186 82 639 156 266 
Sports et culture 101 4Q 100 82 
Education 

I 
:M 49 103 44 92 72 

Protection sociale - -
TRANSFERTS 

Services generaux 125 ' 93 112 129 96 III 
Defense - 192 12 100 189 138 
Securite publique 80 95 88 108 96 93 
Affaires economiques 4Q 102 111 92 109 92 
Protection de I' environnement 1Q :M 90 113 94 88 
Equipements coDectifs. 1K 2 370 146 110 142 
Sante 87 99 77 99 101 93 
SpoltS et culture 115 118 212 122 106 135 
Education 82 95 93 97 99 93 
Protection Sociale 35 98 95 III 116 91 

INVESTISSEMENTS 
Services generaux 127 68 129 168 ]00 118 
Defense 370 101 99 147 77 159 
Securire pubJique hl 123 367 90 36 136 
Affaires economiques II 81 22 103 132 91 
Protection de I' environnement 2Q 59 31 114 101 11 
Equipements coUectifs ~ 81 90 62 il 22 
Sante II 89 164 ~ 85 84 
Sports et culture 109 243 46 11. 128 121 
Education 1 ~ 74 22 l2 2Q 

, Protection sociale 189 43 98 98 ~ 97 
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Annexe A 4 : Reforme de la gestion budgetaire au Congo 
-situation et prochaines eta pes 

La Loi organique relative aux Lois de finances de 2001 donne un cadre global a la gestion 
budgetaire. Son adoption en 2001 a marque Ie debut d'une penode d'efforts lents mais reguliers 
pour ameIiorer Ia gestion des finances publiques. 

En mars 2008, un plan d'action complet de Gestion des finances publiques (GFP) a ete 
adopte afin de s'attaquer aux faiblesses de Ia GFP de fa~on plus coordonnee et plus ambi­
tieuse. Ce plan d'action, qui vise la faible capacite et l'absence de transparence des institutions du 
budget et de la GFP, est Ie resultat d'une serie de diagnostics qui avaient ete soutenus par la . 
Banque et d'autres partenaires du developpement.103 II est centre sur des mesures prioritaires dans 
les domaines suivants : (a) etablissement du budget, notamment adoption du CDMT; (b) execu­
tion du budget; (c) gestion de l'investissement public104 

; (d) passation des marches publics; (e) 
controIes extemes et (f) comptes-rendus de l'execution du budget. Ce plan d'action vise non seu­
lement it ameliorer la qualite de la programmation et de I' execution des credits budgetaireS, mais 
encore a faciliter l'acces du public it I'information sur Ie budget et it accroltre la capacite des ac­
teurs non-gouvemementaux it comprendre cette information. 

Ce plan d'action temoigne de l'engagement du gouvernement a decentraliser la GFP, en 
augmentant progressivement les pouvoirs et la capacite des ministeres techniques et les or­
ganes publics deconcentres. Ce plan implique une demarche en deux etapes: d'abord, renfor­
cement de Ia capacite de GFP dans 1 'administration, puis decentralisation des pouvoirs 
d'eIaboration et d'execution du budget. Les administrations centrales (Ministere du Plan, Minis­
tere des Finances, Direction Generale des Travaux Publics, Direction Generale du Controle des 
Marches, Cour des Comptes) auraient donc des roles de coordination, de surveillance de Ia quali­
te, de controle financier, de suivi et d' evaluation. 

L'etablissement du budget au Congo connait actuellement de changements substantiels, 
surtout avec I'adoption du CDMT. Avec certaines mesures adoptees dans Ie cadre du plan 
d'action de Gestion de I'investissement public (voir Chapitre 4), cette nouvelle demarche 
s'attaquera aux grands probU:mes relatifs it une elaboration efficace et transparente du budget: 

• Un calendrier d'elaboration du budget plus structure et mieux respecte. L'anden ca­
Iendrier officiel du budget fixait des objectifs de date claires pour la publication de la 
lettre de cadrage, les conferences budgetaires, la soumission du projet de budget au par­
lernent et I'adoption du budget par vote en octobre. Le nouveau calendrier pour 
I'etablissernent du budget, conforme au processus CDMT, a ete adopte par decret avec Ie 
Rapport d'avancement du DSRP en aout 2009 (voir tableau resume dans Ie Chapitre 4 sur 
la Gestion de I'Investissement Public). n fournit plus de details sur les differentes etapes 
dans Ie processus d'etablissement du budget et comporte les actions relatives it 
l'elaboration des differents elements du CDMT. Le respect du calendrier d'etablissement 
du budget n'a pas, jusqu'ici ete!res bon ces dernieres annees. Dans la plupart des cas Ie 
budget n'a pas ete adopte avant janvier, debut du nouvel exercice. Mais il y a des signes 

103 Evaluation financiere integree du pays de 2006, Evaluation financiere des depenses publiques (pEF A) de 2006 et 
Evaluation de la passation des marches publics de 2005. . 
1()4 Un Plan de ret"onne distinct pour la Gestion de I'investissement public a ere adopte en decembre 2008, comme on 
l'a vu dans Ie Chapitre 4. 
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d'amelioration: grace au processus plus structure d'etablissementdu budget avec Ie 
CDMT, Ie projet de budget pour 2010 a ete adopte par Ie parlement en decembre 2009. 

• Elaboration plus integree des budgets d'investissement et de fonctionnement. 
L'etablissement des budgets d'investissement etde fonctionnement suit encore des pro­
cessus paralleIes. L'elaboration du budget d'investissement est coordonnee par Ie minis­
tere du Plan et celle du budget de fonctionnement par Ie Ministere des Finances. Tradi­
tionnellement, I'integration de ces deux budgets ne se fait qu'a l'etape fInale, ce qui a 
rendu difficile une planification integree des d6penses courantes et d'investissement. Au 
COUTS l'exercice 2010, la planification integree a commence plus tot sous Ia fonne de 
CDMT sectoriels et d'un CDMT central, qui comportent Ies depenses it Ia fois courantes 
et d'investissement et ont constitue la base pour l'elaboration de l'avant-projet de budget 
en septembre. En outre, la demarche CDMT a introduit la pratique d'une priorisation des 
d6penses essentielles de fonctionnement (pour permettre un fonctionnement minimal des 
ministeres) et des projets d'investissement en cours, les nouveaux investissements ne de­
vant etre finances que si on dispose de plus de fonds. 

• Planification glissante it moyen terme. Jusqu'a l'adoption des CDMT, Ia seule planifica­
tion it moyen terme du budget congolais etait Ie Plan d'Investissement Public (pIP), es­
sentiellement liste des projets en cours et nouveaux d'investissement public. Dans Ie pas­
se, aucun PIP n'ajamais ete officiellement adopte. Avec Ie CDMT, Ia planification glis­
sante it trois (3) ans deviendra Ie principal ancrage de I'etablissement annue! du budget 
tant pour l'investissement que pour Ie fonctionnement. S'y ajoutera un PIP reforme qui 
permettra la planification glissante des projets it fInancement public, ainsi que Ie suivi de. 
leur execution physique et financiere. 

• Participation active des ministeres techniquesaux grandes etapes du processus. 
L' elaboration du budget congolais reste tres centralisee. Avant Ia refonne en cours, les 
ministeres sectoriels devaient etablir un avant-projet de budget base sur une enveloppe 
indicative, puis Ie reviser une fois I'enveloppe globale defmitivement fIxee. Leur seule 
occasion - restreinte - de plaider pour des demandes budgetaires specifiques etait les 
conferences budgetaires. En outre, les grands projets etaient souvent parachutes dans les 
budgets sectoriels, it l'insu des ministeres. Avec 1a nouvelle demarche CDMT, les minis­
teres sectoriels devraient avoir plus d'inf}uence sur Ie contenu et eventuellement Ie vo­
lume de leur budget, puisque les CDMT sectoriels leur pennettront de montrer des'liens 
explicites entre demandes budgetaires et objectifs sectoriels et d'identifIer les zones de 
collaboration entre secteurs. En outre, la reforme de la OIP introduira une evaluation sys­
tematique et un processus de selection des projets, ce qui rendra plus difficile un parachu­
tage de projets dans Ie budget sans une planification fIne prealable au niveau du secteur. 

• Meilleure liaison avec les objectifs de la politique. Jusque la, les budgets etaient essen­
tiellement elabores au moyen d'augmentations marginales des differents postes du budget 
precedent. Les credits budgetaires tenaient donc peu compte des priorites strategiques des 
secteurs ni des couts estimes des programmes. L' elaboration de CDMT sectoriels bases 

. sur les strategies sectorielles devrait resoudre ce probleme, car elle pennet une budgetisa-
tion fondee sur les objectifs de la politique du secteur, traduits en programmes avec esti­
mations precises des couts de chaque action: Tous les ministeres· sectoriels elaboreront 
des CDMT. Les premiers ont ete etablis pour les secteurs prioritaires du DSRP (sante, 
education et transports); pour Ie budget 2010, 20 ministeres ont ete concernes. Dans Ies 
ministeres restants (essentiellement ceux charges de la securite et de l'administration), Ie 
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renforcement de la capacite d'elaboration des CDMT a commence. n y a done de bonnes 
chances qu'un CDMT exhaustif sera en place pour l'etablissement du budget 2011. 

Le plan d'action traite par aiJJeurs les problemes relatifs a I'execution du budget, qui se ca­
racterisait par des procedures trop lourdes et opaques qui etaient regulii~rementoutrepas­
sees. Le cycle des depenses consistait en un nombre excessif d'autorisations et de controles in­
ternes. Les procedures de passation des marches etaient egalement compJiquees. De ce fait, avant 
l'adoption du nouveau Code des marches publics et du systeme de CDMT, les regles d'execution 
du budget etaient largement contournees notamment par l'utilisation de procedures d'urgence, 
comme l'a montre l'evaluation interne des marches publics par Ie ministere du Plan en 2008 et 
2009, qui a constate : 

• Marches de gre a gre. La grande majorite des marches publics de 2008 et 2009 ont ete 
adjuges dans appel d'offres. Mais, dans les deux ministeres responsables de plus de 80 % 
du montant des marches pour ces deux annees la Direction des grands travaux et Ie mi­
nistere de 1 'Equipement et des Travaux publics, qui ont la plus forte capacite dans ce do­
maine - it a ete constate que cette part etait moindre et decroissante. 

• Avances superieures a 30 %. Seion la Loi organique relative aux lois de finance, les 
paiements d'avance ne devraient pas depasser 30 % du cout total d'un projet 
d'investissement public. Mais Ie rapport a eonstate que dans plus de 90 % des cas (2008 
et 2009), des avances plus importantes ont ete consenties. Cette part etait nettement 
moindre dans les deux ministeres commandant des travaux publics. 

• Reguiarisations apres coup. Cette procedure non-orthodoxe a ete utilisee excessivement 
ces dermeres annees. Mais, la part des paiements qui a ete rt!gularisee apres coup a chute 
de 13 % en 2008 a 9 % en 2009. 

Vadoption d'un nouveau Code des marches publics en mai 2009 a'ete Pune des principales 
reponses aux problemes d'execution du budget. Ce nouveau code vise a accroitre Ia concur­
rence et la transparence dans les marches publics et a ameliorer la gestion des marches. Ses traits 
principaux sont l'adoption de procedures d'appel d'offres standardisees, d'une instance centrale 
de controle (la Direction Generale du Controle des Marches Publics, DGCMP) et une instance re­
glementaire independante (1' Agence de Regulation des Marches Publics, ARMP). Le code pre­
voit une decentralisation progressive des marches publics vers les ministeres sectoriels. Sa mise 
en reuvre s'accompagnera d'un gros effort de renforcement des capacites. 

Vne seconde grande reforme de l'execution des budgets concerne la rationalisation et 
I'informatisation du cycle des depenses. Un nouveau cycle des depenses publiques a ete adopte 
par d6cret en juillet 2009. Ce deeret clarifie et simplifie Ie cycle et les roles respectifs des princi­
paux acteurs. II prescrit un systerne qui comprend deux etapes, une etape d' engagement et une 
etape d'ordonnancement et de liquidation des paiements. Ce decret indique clairement les cir­
constances exceptionnelles (urgences) dans lesquelles une procedure simplifiee peut etre utilisee 
(surtout pour les transferts et les obligations legales), dans Iesquelles les paiements peuvent etre 
regularises apres coup et celles dans lesqueUes des avances peuvent etre consenties. Le decret 
prevoit une progressive decentralisation des engagements et du pouvoir d'autorisation aux minis­
teres sectoriels. II sera mis en application debut 2010 et doit etre complete par la totale informati­
sation du cycle des depenses. 

n existe des rapports reguliers sur I'execution du budget, mais lls se Iimitent aox aspects fi­
Q,anciers et ne sont pas pubUes. Le service du budget du ministere des Finances etablit des rap-
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ports complets sur l'execution ligne-par-ligne du budget it des fins de contrOle interne au moyen 
de son logiciei (mais ils se basent sur les autorisations et non sur les paiements eux-memes). La 
Loi organique relative aux lois de fina~ce demande un rapprochement du budget definitif et de 
l'etat des comptes publics chaque annee. Le projet de Loi de reglement doit alors etre verifie par 
1a Cour des Comptes qui a ete instituee en 2005 dans Ie but de verifier les comptes publics. 
Comme on l'a note, la derniere loi de reglement a ete etablie et verifiee portait sur Ie budget 2006. 

La bonne execution durable du plan d'action de GFP necessite un effort massif de renfor­
cement de capacite, notamment dans les ministeres techniques. Des efforts sont en COUTS pour 
renforcer la capacite des Directions des Etude et de la PlanificatioIi, (DEP) des ministeres tech­
niques, notamment en ce qui concerne leur role dans la programmation et Ie suivi du budget. Le 
role des DEP a ete clarifie par un deeret adopte mi-2009. Mais les efforts de renforcement de ca­
pacite doivent aller au-dela : renforcement et clarification des roles des Directions des Affaires 
Administratives et Financieres (DAAF), qui sont char gees de la programmation financiere et des 
controles dans les ministeres techniques. 
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Annexe A 5: Assurer Ie financement de I'entretien routier en reformant Ie Fonds routier 

1. Cette annexe examine la performance du Fonds Rontier (FR) et propose des orien­
tations ponr assurer un financement suffisant et previsible pour I'entretien routier. Ce1a re­
pond a un clair engagement du Gouvernement a ameliorer Ie financement, la gestion et la super­
vision de ce FR. 105 

2. Le FR du Congo a ete cree en 2004, mais est reste jusqu'ici gravement handicape 
par l'absence d'un financement previsible et d'independance administrative. La principale 
raison en est que la viabilite financiere du FR depend fortement d'une large contribution directe 
du budget. II est loin du fonctionnement d 'un fonds de seconde generation, qui suppose que 
l'entretien routier est fmance par des charges supportees par les usagers. n y a d'autres diffe­
rences entre Ie FR du Congo et la pratique intemationale pour les fonds de seconde~ generation 
(voir Tableau 1), notamment concernant la part des ressources utilisees pour la refection. 

Tableau 1 : Fonds Routier et bonne pratique pour Ies Fonds Routiers de seconde generation. 
I Bonne pratique des FR seconde gene-
i FR du Congo 

ration 

Loi de 2004 sur la protection des actifs Loi et decrets d'application. 
Base legale routiers nationaux et Loi 2004 sur Ie 

Fonds routier et decrets d'application. 106 

Comite de direction, it majorite publique, Conseil d'administration public-prive 

Supervision 
mais comprenant des representants du it president fort (6ventuellement ihde-
secteur prive. Le president est nomme par pendant) 
Ie ministere des Travaux publics. 

Dcpenses pos-
Entretien, refection et etudes. F&E priorite principale, puis refection, 

crireres clairs pour l'allocation' entre 
sibles 

agences routieres. 

Budget de l'Etat, mais avec des contribu- Taxe sur les carburants, redevance an-

Principale source 
tions venant de taxes payees par les usa- nuelle, taxe sur les poids-iourds, 
gers et taxes sur Ie carburant. amendes, droits de transit, taxe au 

de recettes 
poids/distance, peages. (pas de credits . 
du budget). 

Mecanisme de Versements du Tresor. Versement mensuel direct, ie recou-
. depot vrement peut etre par contrat. 

Verification des 
Commissaires aux comptes independants. AG ou commissaires aux comptes, ve-

comptes 
Verification annuelle des comptes et veri- rifications techniques et financieres. 

I fications techniques aleatoires. 

Source: FR 

lOS Les lettres de cadrage pour les budgets 2009 et 201 0 ont indique Ia necessite de passer it un fond de 20de generation 
en assurant un transfert automatique des fonds au FR 
106 Loi nO 7-2004 du 13 femer portant protection du patrimoine routier national; Loi n° 8-2004 du 13 fevrier 2004 por­
tant creation d'un etablissement public administratif denomme fond rourier et des textes d'application. 
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Legislation et administration du Fonds Routier du Congo 

3. Le FR du Congo est devenu operationnel en 2005. n a re.;:u pour mission d'assurer Ie 
financement des travaux lies: (i) it I'entietien habituel et periodique du reseau routier primaire, 
comprenant les routes urbaines, nationales et rurales ; (ii) it la refection de ces routes; (iii) it la se­
curite routiere ; (iv) a la protection des actifs routiers nationaux et (v) a la realisation des etudes et 
it l'appui technique, relatifs aux domaines susmentionm!s. 

4. Le FR est administre par un Secretariat permanent, qui est supervise par un Comite 
de Direction. Le Secretariat gere et surveille les aspects fmanciers de I'entretien routier et des re­
fections. n traite et effectue les paiements aux prestataires prives qui ont ete engages pour realiser 
les travaux routiers. Le Comite de direction se reunit une fois lorsque Ie budget a ete vote pour 
examiner Ie budget et Ie programme d'activites du FR pour l'annee et une fois a la fm de l'annee 
pour examiner les comptes. Le Comite compte dix huit representants des institutions publiques et 
six du secteur prive. Ces representants sont choisis par les divers ministeres concemes par les in­
frastructures routieres. 

5. L'autonomie du FR est limitee par Ia forte implication du Ministere des Travaux 
Publics et son contrOie sur ses fonctions. Le Secretariat et Ie Comite ne s' occupent . ni de 
I'allocation des credits ni de la supervision des travaux. Leurs responsabilites se limitent it effec­
tuer les paiements et a tenir les comptes. La programmation de I' entretien et de la refection des 
routes est assuree par la Direction des Routes du Ministere des Travaux Publics. Cette Direction 
est egalement chargee de la supervision des travaux en cours, au travers de ses bureaux provin­
ciaux. La supervision est en fait souvent assuree par des entreprises privees engagees it cette fin. 

Assurer un financement previsible et suffisant pour I'entretien routier 

6. Plus de 40 % du financement du FR est fourni par des transferts directs du budget 
de l'Etat. Cette contribution est indispensable pour atteindre un niveau minimum de fmancement 
de I'entretien routier. Mais eUe introduit un facteur majeur d'imprevisibilite car l'engagement ef­
fectif de ces credits budgetaires depend de I'etablissement du budget de l'Etat et des decisions 
d'execution. 

7. Vne petite partie seulement du financement du FR vient de taxes payees par Ies usa­
gers, dont la plus importante est une part de TVA per~ue sur la vente des produits petroliers et 
conyue pour fmancer Ie FR. Elle correspond a un peu plus de 15 % du financement total 
(moyenne 2005-2008), comme Ie montre Ie Tableau 2. Les autres charges pesant sur les usagers, 
comme les droits p~ sur les permis de conduire ou les peages routiers ne depassent pas 5 % 
du financement total. Un trait particulier du FR du Congo est Ie montant assez important venant 
de taxes et redevances sur les activites forestieres commerciales (environ 12 % du financement 
total du FR). Alors qu'il n'y a pas lien direct entre l'utilisation des routes et ces taxes forestieres, 
une part analogue des ressources totales du FR est en fait consacree it l' entretien des routes fores­
tieres. 

8. En outre, bien que ces taxes et redevances soient regulierement per~ues, leur pro­
duit n'est pas automatiquement et totalement verse au FR. Comme Ie montre Ie Tableau 3, 
depuis Ie debut de son fonctionnement en 2005, it l'exception de 2008, Ie FR n'a r~u qu'environ 
60 % des ressources per~ues en son nom parle Tresor. Recemment, Ie FR a adopte une demarche 
plus active a l'egard du Tresor, tenant avec lui des reunions regulieres pour veiller it ce que ces 
produits lui soient effectivement verses, ce qui a quelque peu ameliore la situation. 

121 



9. Alors que Ie FR a connu une forte expansion du volume de son financement depuis 
2004, ses ressources effectives ne sont pas suffisantes pour permettre un entretien regulier et 
convenable du reseau routier prioritaire du pays. L'expansion du financement a ete de pair 
avec celle du nombre de routes placees sous sa responsabilite chaque annee. Alors que Ie fman­
cement budgete du FR et les montants collectes chaque annee par Ie Tresor (sur la base des taxes 
prevues pour Ie FR) devraient en principe largement suffire pour couvrir I' extension de la charge 
de travail, une large fraction de ce budget n'a, de fayon reguliere, pas ete transferee. Le Tableau 3 
montre que, a l'exception de 2008, les transferts effectifs au FR sont tres inferieurs aux crooits 
originellement budgetes. En consequence, les ressources du FR ne suffisent pas pour fmancer Ie 
programme de travail propose et des projets d'entretien et de refection sont continuellement remis 
a l'annee suivante, ce qui cree un cumul de travaux en retard. 

Tableau 2 : Grandes sources dn financement sources du FR, 2005-08 
(en millions de FCF A, sauf indication contraire) 

Moyenne 05-08 en I 
Source 2005 2006 2007 2008 % du total des res-

en millions de FCF A 
Permis de conduire - 1 4 13 
Autorisations de ~ansport - 6 5 2 
Controle technique des vehicules - 4 - I 
Taxe sur les exportations forestieres 300 345 1.163 1.323 
Redevances forestieres 1.464 728 752 821 
TV A sur les produits petroliers 2.300 2.891 2.404 2.115 
Peages routiers 157 148 211 711 
Trans/ens du Budget de I'Etat 3.400 6.300 6.200 9.500 
Autres ressources forestieres 925 - 3 15 
Dons et legs - - - -
Autres subventions - 1,000 500 -
Autres ressources 77 1.966 5.516 1.451 
Enveloppes sp6ciales (RN1) - - - 8.350 

8.623 13.388 16.758 24.303 
Source: Fonds routler. 

Tableau 3 : Budget estime et transfert de ressources au Fonds routler 
(en millions de FCF A sauf indication contraire) 

sources 

0,03% 
0,02% 
0,01% 
4,96% 
5,97% 
15,39% 
1,95% 

40,27% 
1,50% 
000% 
2,38% 
14,29% 
13,24% 
lOO% 

I 

i 

i 
I 

Annee Budget Ressources col· Ressources trans- Total collecte Ressources transfe- %des res- I 
estime lectees par le Tre- fereesau FR en%dubud- rees en % du budget sources trans- , 

sorlO7 get ferees 
i 2005 16,720 16044 8,623 95.96 51.57 53.75 

2006 19,969 23,819 13,388 119.28 67.05 56.21 
2007 25,017 25,750 16,757 102.93 66.98 65.08 
2008 26,000 23,045 24,303 88.64 93.47 105.46 
Source: Fonds routler. 

Vne large part des ressources du FR est utilisee pour les refections 

10. Vne large part des ressources du FR est utilisee pour des refections. Comme on 1'a 
indique, c'est contraire it 1a bonne pratique des FR qui doivent se consacrer au fmancement de 

107 Ce montant comprend toutes les sources specifiees sur la page _ comme contribuant au Fonds murier 
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l'entretien. Le principe qui I'inspire est que les fonds per~:us aupres des usagers doivent etre utili­
ses pour fmancer Ie cout de cetusage, qui se traduit par des frais d'entretien. Au Congo, la moitie 
seu1ement des ressources duFR va aux depenses d'entretien, pour la plupart allouees a l'entretien 
des liaisons routieres nationales entre les grandes villes du pays. Cela est du a la necessite d 'une 
refection progressive du reseau routier, qui a souffert d'annees de negligence et de dommages 
causes par la peri ode de conflit. 

Conclusions et recommandations 

11. L'analyse montre qne Ie FR du Congo est loin d'atteindre son principal objectif qui 
est de fournir des ressources suffisantes pour I' entretien du reseau routier prioritaire du pays. 
Cela est du a deux grands facteurs : d'abord, sa mission comprend Ie financement des grands tra­
vaux de refection de routes; ensuite son financement depend dans une large mesure de transferts 
importants et imprevisibles du budget de I 'Etat. 

12. Pour remedier aces insuffisances, les autorites pourraient envisager de retirer une 
large partie des travaux de refection de la mission du FR. Ces travaux pourraient etre realises 
par une entite specialisee, telIe que la Direction Generale des Grands Travaux (DOOT), en dehors 
du FR. Cela libererait Ie FR d'une large partie de sa mission de financement et lui pennettrait de 
reaIiser Ie reste de sa mission. Parallelement, cela donnerait au FR un objectif de fmancement 
plus realiste et lui permettrait d'etre finance entierement par les charges sur les usagers. 

13. En ce qui conceme Ie mecanisme du financement, Ie FR devrait jouir d'une iude­
pendance financiere accrue. Ceci pourrait signifier que toutes les ressources per9ues pour Ie FR 
passeraient encore par Ie Tresor, mais qu'eUes devraient lui etretransmises systematiquement. 
L' amelioration de la previsibilite du fmancement necessiterait de reduire la mission de finance­
ment, comme on l'a dit, en roouisant la part du fmancement venant du budget (par exemple en 
ajustant les taux des taxes payees par les usagers, ou la part de celles-ci qui est transferee au FR), 
accroissant la previsibilite du fmancement de ce budget par une meilleure planification. Enfm, Ie 
degre d'autonomie du FR pourrait etre augmente en revoyant la forte implication du ministere des 
Travaux publics dans son fonctionnement. 
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Annexe A 6 : Capacite de prevision des revenus petroliers -
suggestions pour son amelioration 

A. Capacite et outils de precision des revenus petroliers 

1, Cette annexe propose Ies dernieres estimations du niveau des revenus petroliers du 
Congo au cours des deux prochaines decennies, basees sur Ie volume projete de la produc­
tion et des previsions du niveau des cours et propose des suggestions pour ameliorer la qua­
lite des projections. L'analyse examine les volumes de production dans trois scenarios 
d'evolution des cours et constate que, dans tous les cas, Ie volume de production culminera brie­
vement en 2011 avant de commencer un lent declin du fait de l'epuisement progressif des re­
serves petrolieres. Nous examinerons la qualite des methodes de prevision du pays avant de con­
clure que Ie nouveau modele de revenus petroliers, actuellement mis en place dans 
l'administration, devrait fortement ameliorer la qualite des previsions et nous ferons des sugges­
tions stir Ia fa90n d'ameliorer encore ce modele. 

Previsions de la production et des recettes 

2. Ni Ie ministere des Finance et du Budget (MFB) ni Ie ministere des Hydrocarbures 
(MH) n'ont une capacite suffisante pour prevoir les volumes de production et Ie niveau des 
revenus petroliers. TIs se fondent donc sur des donnees fournies par les compagnies petrolieres 
en vertu des exigences contractuelles. Cette dependance des donnees de production des compa­
gnies petrolieres (volumes et couts de production estimes) rend difficile au MR de generer des 
profils de production des champs bases sur les caracteristiques effectives de la performance des 
gisements de chaque champ, ou d'evaluer les propositions de developpement des champs faites 
par les compagnies. Par ailleurs ce1a rend difficile, pour Ie MFB qui rC90it les donnees de produc­
tion du MR, de prevoir exactement les revenus petroliers pour etablir Ie budget. Pour cette raison, 
Ie MH est en train de creer sa propre base de donnees petrolieres, avec des outils d'interpretation 
et de simulation, afin d'ameliorer sa capacite de prevision et de suivi. 

3. Pour I'etablissement du budget, Ie MFB utilise les donuees des compagnies ventilees 
par champs et qualites de brut, avec les conditions fiscales des contrats (dits « de conces­
sion ») concernant Ie partage de production, afin de modeliser les revenus pour un exercice 
budgetaire donne. Les revenus au-dela de I' exercice budgetaire sont prevus en utilisant un mo­
dele simplifie elabore par Ie FMI a ses fins propres. Les compagnies fournissent aussi au MH des 
donnees provisiorinelles pour deux annees au-dela de l'exercice en cours. Pour les annees au-dela, 
Ie MH extrapole les volumes de production en appliquant un taux de declinhistorique ou normal 
champ-par-champ, ou par reference aux plans approuvCs de developpement des champs. 

4. Bien que les projections se basent sur les reserves prouvees,108 Ie MFB prend en 
compte I'incertitude et la variabilite109 des volumes de production en appJiquant un « coeffi-

108 Les reserves prouvees sont celles dont I' existence et la taille ont ete prouvees par des forages. Pour la classification 
des reserves, voir les nonnes du secteur pour 2000 etablies par la Society of Petroleum Engineers (SPE), Ie World Pe­
troleum Congress (WPC) et l'American Association of Petroleum Geologists (AAPG). Voir aussi les directives de la 
Commission amencaine des operations de bourse (Securities et Exchange Commission, SCE). 
109 Toutes les estimations des reserves impliquent une certaine incertitude, selon I'importance des donnees geoJogiques 
et d'inginierie fiables disponibles au moment de I'estimation et l'interpretation de ces donnees. Comme les reserves 
sont de£inies comme les quantites de pen-ole que )' on prevoit pouvoir recup6rer commercialement de gisements connus, 
Ii partir d'une certaine date, les estimations du cout de developpement et des cours du petrole sont egalement peru­
nentes. Les modeies de gisements et les previsions de production qui en resultent sont ajustes en fonction de la ped'or-
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dent de prudence })110 aux donnees fournies par Ie MH. Pour l'etablissement du budget 2010, 
Ie coefficient de prudence a reduit Ie volume de production espere de l'ensemble des grands 
champs de 10 %. Les previsions de production excluent toute production qui pourrait etre obtenue 
des champs existants apres expiration des contrats de concession. Le Grapbique 1 montre Ie profil 
de production des champs existants et prevus, etabli par Ie MH en vue du budget 2010 et de 
1 'analyse de la viabllite budgetaire presentee au chapitre 2. 

_Gra@hique A.I : Prevision de la production annueUec..Par_cham@ @etrolier -au C~l!.g~~007-2029 

Source: Ministere du Hydrocarbures. 
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5. Outre les volumes de production, les compagnies fournissent des donnees sur leurs 
couts de production, qui sont utilises pour determiner la part de fa production qu'eDes ont Ie 
droit de conserver. Les limites du recouvrement des couts et les formules pour les calcu1er, sont defi­
rues dans les contrats de production. Les couts de production sont generaIement supposes etre egaux 
aux limites du recouvrement des couts. I 1 I Bien que cette hypothese ne reflete pas les structures pro­
babies de recouvrement des couts des divers champs, elle permet d'assurer que les estimations des re­
venus petroliers sont prudentes, notamment si I' on prevoit une hausse des COUTS du petrole. 

mance du gisement dans Ie temps. En fait, la performance effective d'un gisement peut etre tres differente des hypo­
theses faites au moment de l' evaluation. 
110 Le coefficient de prudence est defini sur la base du differentiel moyen annuel entre les volumes estime et les vo­
lumes effectifs de production au cours des 5 ans precedant l'exercice, en tenant compte des nouveaux facteurs de risque 
~robables .pour chaque champ. 

11 Le cost stop (fraction de la production plafonnant Ie cost oil) est Ie parametre utilise pour calculer Ie volume maxi­
mal de production nette que les compagnies petroJieres penvent revendiquer pour couvrir les frais· d' explomtion, de de­
veloppement, de production et d'abandon pour toute annee civile (Ie cost oil), en utilisant des formules specifiees dans 
Ie contrat. Pour toute annee, Ie petrole du cout est soit 18 valeur de 18 production nette obtenue en appJiquant Ie cost stop 
soit les couts recouvrables effectivement supportes par la compagnie, la valeur la plus basse 6tant choisie. Les couts 
depassant la limite de recouvrement des couts sont reportes sur les annees futures de recouvrement La production res­
tant apres les redevances et Ie recouvrement des couts (Ie {( profit en petrole }}) est partagee entre la compagnie petro­
liere, la societe petroliere d'Etat (la S1;IPC) et 1'Etat sur la base d'une formule spCcifiee dans Ie contrat 
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6. Le Ministere des Finances n'effectue pas actuellement une analyse fine de la variance 
pour expliquer )es differences entre valeur estimee et valeur effective des revenus petroliers. 
Pourtant une comprehension des causes de cette variation serait utile pour affmer les parametres de 
prevision. 

Encadre A.I : Le prix budgetaire du petroJe au Cougo - queJ est son but et it quoi sert-U ? 

Le prix budgetaire du petrole, fixe trimestriellement, est utilise pour calculer les droits des compagnies pe­
trolieres, de la SNPC et de l'Etat sur la production, conformement aux termes des contrats ou des contrats 
de concession. Ce prix etait l'objet d'intenses discussions entre Ie Gouvemement et les compagnies petro­
IU~res. Etant donne que chaque compagnie a ses propres accords de vente, Ie prix de reference de la periode 
(1a periode pour Ie caleul du prix moyen de reference du Brent pour chaque transaction) varie fortement 
entre elles. En outre, Ie Gouvemement n'a pas d'informations sur les ventes effectuees par les compagnies 
du brut congolais, qui est egalement vendu sur Ie march€! libre par la SNPc. Cette absence d'information 
complique la determination du prix de reference et les rahais ou primes de qualite. Le Gouvemement a Ie 
droit de verifier Ies comptes des compagnies petrolieres, mais n'a pas la competence pour Ie faire. Le prix 
de reference est done historiquement Ie fruit de longues et complexes m:gociations. 

Pour attenuer ce probleme, Ie Gouvemement exige maintenant des compagnies petrolieres qu'eUes soumet­
tent leurs calculs pour la determination des rabais etlou des primes Ie 25 du mois suivant celui ou les tran­
sactions ont eu lieu. Le prix budgetaire lui-meme est encore determine trimestriellement, sur la base des 
ventes it des conditions normales, effectuees par les compagnies petrolieres (pas la SNPC) Ii des acheteurs 
independants pendant Ie trimestre. Cette nouvelle procedure, qui a etc mise en place debut 2009, permet de 
prevoir les revenus en donnant aux autoritcs une indication avancee du niveau du prix du brut congolais. 

n faut noter que Ie petrole issu des redevances et celui correspondant Ii la part de l'Etat dans Ie profit en petrole 
est habituellement enleve en nature et vendu sur Ie march€! lihre par la SNPc. Depuis debut 2008, ces transac­
tions sont cotCes au prix realise par 1a SNPC (et non au prix budgetaire). Cechangement signifie que la SNPC ne 
supporte plus Ie risque de sous-performance commerciale par rapport aux compagnies petrolieres privees. Aux 
fms de la prevision, Ie meme prix est utilise pour calculer les droits de l'Etat sur 1a production et leur valeur. 

Source : autorites congolaises. 

Prevision des cours du petrole 

7. Le prix projete du petrole congolais est etabli par reference au prix RU du Brent, ajuste 
a la baisse pour tenir compte de la difference de qualite entre Ie Brent et Ie but congolais con­
cerne et des frais de transport.112 Comme Ie processus d' etablissement du budget utilise un COUTS de 
reference different Ie COUTS moyen du ¢trole donne par Perspectives economiques mondiales 
(PEM) du FMII13 ;-les rnbais qualite est encore ajuste pour tenir compte de Ia difference entre Ie COUTS 

moyen du pfuole de PEM et Ie COUTS du Brent. Les futurs rnbais (ou primes, dans Ie cas du Nkossa), 
en USDIbaril, sont etablis sur la base de l'evolution historique observee en comparant les prix nego­
cies ou Ie prix budgetaire (Encadre 1), avec Ie prix effectif pour chaque qualite de brut produit au 
Congo. Les prix sont fixes pour toute la penode de prevision; generruement chaque trimestre. Le Gra-

112 La valeur d'un brut est nonnalement d6terminCe en appliquant des rabais ou des primes au pris d'un brut de refe.­
rence, c' est-A-dire un brut qui a un assez groo volume de vente sur les marches intemationaux (babituellement Ie Brent 
ou Ie West Texas Intermediate, WTI). Les rabais ou primes sont detinis pour refleter la difference de qualite et les couts 
de transport entre un brut donne et la reference. Le prix de reference pour la plupart des bruts africains est Ie Brent, un 
brut leger (37,5 API de densite). Le Congo produit actuellement trois qualites de brut: (a) Ie Djeno, un melange peu 
sulfure de densite moyenne (27,5° API) obtenu de la production de II champs, qui repIisente pres de 60 % de 1a pro­
duction petroliere totale actuelle; (b) Ie Nkossa, un brut leger peu su1fure (41 0 API de densite) obtenu de la production 
de g champs, qui represente pres de 35 % de la production totale et ( c) Ie Yombo, un brut lourd (17,5° API de densite) 
~roduit par les champ portant ce nom, qui ne represente qu'une petite fraction de Ia production. 

13 Le cours moyen du petrole de PEM est la simple moyenne de trois grands bruts de reference: WTI, Brent et Dubai. 
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pbique 2 montre les previsions de prix pour les principales qualites de brut congolais qui ont ete utili­
sees pour l'etablissement du budget 2010 et du Cadrage des depenses a moyen terme (CDMT). 

Graphique 2 : Previsions des prix du petrole pour Ie budget 2010 et Ie CDMT 
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Sources: FMI, des services. 

8. Pour ameliorer la qualite des previsions de revenus petroliers et assurer la cohe­
rence des donnees entre les administrations publiques, les auto rites ont mis en service un 
nouveau modele qui suivra les donnees mensueUementau niveau des champs et permettra 
de simuler des scenarios et de faire des analyses. Ce modele estimera Ie petrole des redevances, 
Ie petrole des couts (y compris les parts relatives des compagnies petrolieres et de la SNPC), Ie 
petrole du profit et Ie petrole en excedent 114 (y compris les parts relatives des compagnies petro­
lieres, de la SNPC et de l'Etat); la Provisions pour Investissement Diversifie (PID) ; les divi­
dendes payes par la SNPC a 1 'Etat et les divers droits et taxes. Les estimations de tous ces flux de 
revenus seront fournies en comptabilite des droits constates et en comptabilite de tresorerie. 

9. Le nouveau modele possede un meilleur aIgoritbme pour estimer les rabais et les 
primes pour la qualite du brut et ameliore la robustesse des donnees de production et de couto 
Le prix du petrdle brut eongolais sera caleuIe en fonction du prix du Brent de la fat;On suivante : 

Prix du Brut congolaist = A * Prix du Brentt- B 

ou A et B sont des parametres estimes au moyen d'une regression bas6e sur les donnees histo­
riques annuelles. Bien que la performance de eet algorithme doive encore faire ses preuves, les 
regressions effectuees par la Banque, en utilisant les donnees de la SNPC et d'une compagnie pe­
troliere concernant les operations sur Ie brut realisees entre janvier 2006 et septembre 2009, ont 
donne des resultats prometteurs (Encadr6 2). 

114 Le cout du petrole est defini comme la part de la production que les compagnies petrolieres ont Ie droit de conserver 
pour couvrir leurs couts, qui it tout moment, ne doit pas depasser la limite de recouvrement des couts telle que definie 
dans Ie contrat de partage de la production. Le reste de la production, apres redevances et recouvrement des couts (Ie 
« p6trole du profit ~» est partage entre la compagnie petroliere, la SNPC et l'Etat sur la base de la fonnule contenue 
dans Ie contrat de partage de la production concerne. 

127 



Encadre A.2 : Analyse statistique des differentiels de prix entre Ie Djeno, Ie Nkossa et Ie Brent 

En decembre 2006, la Banque a realise une analyse statistique du prix obtenu par la SNPC pour ses deux principaux 
bruts commercialises : Ie type Ojeno et Ie type Nkossa. L'analyse, realisee pour aider les efforts du Congo a atteindre Ie 
Point d'achevernent PPTE, a examine I'importance, les evolutions et les moteurs des differentiels de prix entre les bruts 
congolais et Ie type Brent. Les regressions ont ete faites en utilisant la fonction d'interpolation suivante : 
Pdift(D)ji = U + J3 [SPricen] + X [A API{nH;I A Sulfur(n)jil + l) [HHtl + E [Spotnl + +(1,4) [Regionsnl + YO,II) (M,,) 
OU: 

Pdift(n)ji est Ie differentiel de prix entre Nkossa et Brent (ou entre Ojeno et Brent, selon Ie cas) pour une cargaison 
donnt:e 
BPrice. est Ie prix de reference du Brent pour cette cargaison 
III API(D)ji est la difference de densite entre Ie Nkossa (ou Ie Djeno) et Ie Brent pour cette cargaison 
m Sulfur(n)ji est la difference en contenu de souffi'e entre Ie Nkossa (ou Ie Ojeno) et Ie Brent pour cette cargaison 
HH, est I'indice de concentration du marche pour l'annee en question* 
Spot. est une variable indicatrice pour les ventes spot pour cette cargaison 
RegionSn sont des variables indicatrices pour Ie marche de destination de cette cargaison 
MD est une variable indicative pour Ie mois au cours duquel cette cargaison est vendue 
u, J3, X, 0, E, ~(I,4p et Y(I,II) sont des coefficients etablis par regression. 

Le modele a donne des resultats raisonnablement bons de prediction des differentiels de prix, mais son adaptation et 
son interpretation pourraient we renforcees par une amelioration de la qualite des senes de donnees sous-jacentes ou 
en construisant des variables independantes pertinentes pour tenir compte de facteursparticuliers relatifs a to out-de­
evolution observations. 

*L'indice Herfindhal-Hirshman (HH) mesure Ie degre de concentration d'un marchl!. II suppose que toutes les entre­
prises (en nombre N) ont une part egale du marche (done un egal pouvoir de marche), qui est calculees comme N * 
(llNl Ce chiffre est souvent multiplie par 10.000. Une valeur supeneure a 1800 est consideree comme un eventuel in­
dicateur d'actions non-concurrentielles, tandis qu'une valeur situee entre 1000 et1800 est moderement concurrentielle. 

10. L'utilisation du Brent au lieu de l'indice PEM comme cours de reference devrait 
ameliorer la qualite des previsions du prix du petrole. Les estimations du cours du Brent se 
baseront sur les previsions a trois ans de la Deutsche Bank:. Au-dela Ie chiffre sera augmente 
chaque annee de 5 USD nominaux par bariI. Mais on notera que l'analyse de Ia viabilite budge­
taire presentee au chapitre 4 utilise un ensemble different d'hypotheses it moyen et long tenne 
pour Ie cours du Brent, qui se base sur les previsions trimestrielles de cours du petrole de I'EIU 
(Octobre 2009) et sur l'Annual Energy Outlook 2009 (DOElEIA-0383-2009) puisque Ie but est 
d'ameliorer la coherence des hypotheses macroeconomiques sur lesquelles s'appuie Ie modele de 
viabilite budgetaire, et non la precision des previsions de prix. En fait, etant donne 1 'importance 
des revenus petroliers attendus par rapport aux besoins de d6penses du Congo, l' exactitude des 
estimations - si on peut prevoir les cours du petro1e avec exactitude - est moins importante que la 
coherence des hypotheses sur les cours. 

Graphique A.3 : Trois scenarios de prevision des conrs du Brent 
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Sources: FMI, ministere dn Finance, calcnls des services. 
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11. Le nouveau modele presentera aussi des courbes de production prenant en compte 
des informations a jour surles champs fournies par les operateurs. Le modele ne suivra pas 
la consommation de petrole et de gaz pOUT les besoins operationnels, mais utilisera la production 
brute pour estimer les revenus petroliers. Les estimations de couts de production se baseront sur 
les budgets annuels des compagnies petrolieres, etablis conformement au contrat de partage de 
production conceme et sur des enveloppes budgetaires indicatives, s'il y en a, couvrant les deux 
ann~es suivant l'exercice budgetaire. Les estimations de couts de production au-dela de trois ans 
seront obtenues en indexant les dernieres donnees disponibles sur les futurs COUTS du petro1e. 
L'ancien modele supposait que les couts de production etaient egaux aux limites du recouvrement 
des couts, tels que definis dans Ie contrat conceme une pratique qui amenait souvent it sous­
estimer la part des revenus de I 'Etat, notamment lorsque les cours du petrole montaient. Bien que 
Ie nouvel algorithme n'ameliore pas sensiblement la qualite de l'estimation des couts,lJ5Ie Gou­
vemement pourra - une fois que la base de donnees petroliere sera en place - generer des profils 
de cout par champ, bases sur les donnees de cout de chaque champ. 

Autres recommandations pour I'amelioration des previsions 

12. Le nouveau modele constitue une considerable amelioration par rapport aux actuels 
outils de prevision et sa conception permet des ameliorations supplementaires en fonction 
de I'accroissement des besoins de suivi et de comptes-rendus. Parmi les ameliorations pos­
sibles notons : 

• L'ajout d'un algorithme pOUT calculer d'autres variables, en plus du cours du Brent, qui 
affectent les rabais et les primes, pourrait ameliorer la fonction d'interpolation. 

• En plus du scenario de cours de reference de la Deutsche Bank, on pourrait etablir nne 
fourchette (scenario de cours plus eleves et scenario de cours inferieurs) pour tenir 
compte des evolutions de l'economie mondiale. 

• Les couts d'exploitation pourraient etre determines, au moins par zones fiscales, SUT la 
base du bariI. Les couts d'investissement par categorie d'investissements, pourraient etre 
determines sur la base de Ia performance probable des champs, pour mieux refieter les 
besoins previsibles de developpement et d'entretien de chaque champ. 

• Le report avant Ie recouvrement des couts pourrait rue modelise pour ameliorer les esti­
mations de Ia part des revenus de I'Etat et Ie suivi de l'execution des contrats. 

• On pourrait aussi distinguer droits d'enlevement et enlevements effectifs pour permettre 
un suivi plus precis des paiements par les compagnies, notamment si Ie Gouvemement 
adopte une taxation des entreprises dans Ie cadre du regime fiscal des activites petrolieres 
et gazieres amont. 

liS Le nouvel algorithme peut, dans certains cas, conduire a une sous-estimation des couts. Par exemple, pour un champ 
en declin pour Ie que] il faudra des investissements pour une recuperation assistee du p6trole, Ie cout du champ pour 
l'annee N-J conduirait probablement sous-estimer les futurs couts. 
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Annexe A 7 : Synthese des legislations sur la responsabilite budgetaire dans un choix de pays 

Pays Nom de 1a Lol Regles procedllrales IUgies nlU'lliiriques Jurldletloa' champ Sanc:doDS Clause khappatoire 

Argentine Regime federal de Responsabi- Qui Depenses et Dette Etat, mais aussi adopte par Institutionnelles Urgence sociale et econo-
lite budgetaire certaines collectivites 10- mique 

cales 

Australie Chane de I'Honnftete budge- Qui Depenses et Dette Etat Reputation Aucune I 

taire, 1998 

Bresil Loi de Responsabilite fiscale, Qui, Regles fixees pour Depenses et Dette. Secteur public (y compris Institutionnelles, per- Plusieurs (faible crois-
2000 I'eebolation et I'execution les entreprises publiques) sonnelles sance economique ; catas-

du budget et sur Ie rendu trophe nationale, etc. 
des comptes. 

Colombie Loi organique relative II la Oui Depenses, Dette et Ba- Sccteur public non- Institutionnelles, per- Aucune 
Transparence et II la Responsa- lance primaire financier sonnelles 
bilite budgetaire, 2003 

Equateur Loi relative II la Responsabilite Qui Balance hors petrole; Secteur public Institutionnelles, per- Aueune 
budgetaire, 2005 Depenses et Dette sonnelles 

Inde Loi relative a la Responsabilite Qui Balance courante, regie Etat mais egalement adopte Reputation Securite nationale ou de-
et ii la gestion budgetaires, fixee pour une pCriode par certaines eollectivites sastre, ou autres eircons-
2003 pluriannuelle locales tances exceptionnelles 

Nouvelle-zelande Projet de loi relative aux fi- Qui Solde budgetaire opera- Etat Reputation Auenne 
nanees publiques (Gestion du timmel, regie fixee pour 
secteur public), 2005 une periode plurian-

nueHe 

Panama Loi N°. 2 sur la Promotion de Non! 'Ie Mini Finances Secteur public non- Reputation Aueune 
l'activite econornique et la res- est responsable de financier (y compris les en-
ponsabilite budgetaire, 2002 I' execution treprises publiques) 

Perou Regie relative Ii Ia prudence et a Qui Solde budg6taire opera- Secteur public non- Institutionnelles Plusieurs 
la transparence budgetaire, tionnel, Depenses et financier (y COtnpris les en-
2003 Dette treprises publiques) 

Espagne Loi relative a la Stabilite bud- Qui Solde budgetaire opera- Sccteur public non- ,lnstitutionnelles Circonstances exception-
getaire, 200 I tionnel financier (y compris les en- nelles 

!reprises publiques) 

Royaume-Uni Code pour la Stabilite budg6- Qui Pas d'autres regles que la Etat Reputation Aucune 
taire,1998 balance courante, regie 

fixee pour une pCriode 
pluriannuelle 

Source: Ter Minassian, T. 2005. Fiscal Responsibility Laws. Washington DC : FMI. 
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Annexe A 8: Fonds de stabilisation petroliere et d'epargne dans certains pays ou Etats/provinces 
r-~~ 

PaystEtat Nom Objedifs amrmes Date de creation Regles d'accumulatlon Regia de retralt Contr6le 

Alberta Alberta Heritage Sav- Epargne mais aussi 1976 30% des revenus des res- Transferts discretionnaires au Comite de surveillance (membres 
(Canada) ings Trust Fund deve\oppement eco- sources jusqu'en 1983 ; budget du parlement) et Tresorier de la 

nomique et social 1984-87- 15% ; apres ad hoc ' Province 

Alaska Alaska Permanent Fund Epargne 1976 50% de certains revenus mi- Principal (ajuste de l'inflation Ind6pendant trustees, Gouverneur 
(USA) niers (contre seulement 25 % depuis 1982) investi en per- et Legislatif 

en 1980) manence) Decision du Gouver-
neur et du Ugislatif 

Kuwait General Reserve Fund Epargne et Stabilisa- 1960 Excooents budgetaires resi- Transferts discretionnaires au Ministre des Finances, Gouver-
tion duels budget neur de la Banque centrale et 

autres responsables 
---- -----

Kuwait Reserve Fund for Fu- Epargne 1976 10 % de toutes les recettes Transferts discretionnaires au Ministre des Finances, Gouver-
lUre Generations pubJiques budget (apees approbation du neur de la Banque centrale et 

parlement) autres reSponsables 
-~~~ 

Norvege State Petroleum Fund Epargne 1990 - active en Revenus petroliers de PEtat Transferts discretionnaires au Ministere des Finances 
d'apres Ie Fonds public 1995 nets budget (apres approbation du 
mondial des pensions parlement) 
norvegien, 2004 
---- ----- -----

Oman State General Reserve Epargne 1980 Jusqu'en \998, revenus pe- Agence pubJique autonome 
Fund (SGRF) troliers d6passant Ie montant 

du budget 
-------

Oman Contingency Fund Stabilisation 1990 -aboH en Revenus petroliers residuels 
1993 apres dotations au hudget et 

au SGRF 

Oman Oil Fund Investissement dans 1993 Depuis 1998, valeur de mar- Ministere des Finances 
Ie secteur petrolier eM de 1 S.OOO barils/jour 

Russie Fiscal Stabilization Fund Stabilisation 2004 Ministere des Finances 
-~~~ --------
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