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INTRODUCTION

Les systémes sanitaires des pays en développement, notamment des pays d’'Afrique
sub-saharienne, présentent la particularité d'étre financés pour une part importante par 1'aide
extérieure. Son intégration dans une planification globale est par conséquent indispensable.
Cette aide émane d'orgamismes divers, souvent nombreux, qui ont chacun leur propre
nomenclature budgétaire ; sa connaissance n'est donc pas immédiate. En outre, sa
classification est compliquée par son aspect multiforme et changeant.

La nécessité d'établir un recueil périodique, systématique et analytique, de l'aide
extérieure s'imposait particuliérement au Tchad, o elle finance, depuis plus de dix ans, les
trois quarts des dépenses publiques de santé. Aussi, le PNUD et 'OMS ont-ils accepté d'appor-
ter leur appui au Gouvernement du Tchad pour mettre en place ce recueil. L'élaboration d'une
Grille de recueil des informations relatives a l'aide extérieure a donc été confiée en 1995 a une
cellule technique de suivi (CTS) d'une table ronde sectorielle santé!. Cette élaboration a été
réalisée en concertation avec les partenaires au développement impliqués dans le secteur santé.
Une analyse descriptive des données recueillies a ensuite été réalisée (L 'aide extérieure a la
santé, 1996)".

Pour étre destines au Tchad, ces produits n'en présentent pas moins un intérét pour
les antres pays d'Afrique sub-saharienne, de méme que la méthode qui a permis de les réaiiser.
Ce docurnent est destiné a les présenter.

! Cette table ronde sectorielle s'est tenue en Jjanvier 1993 A N'Djamena ; elle faisait suite 4 une table ronde
intersectorietle tenue en juin 1990 4 Gendve.

2 Ce document et la Grille sont présentés dans la présente publication.

1




1. UTILITE ET LIMITES D'UNE ANALYSE SYSTEMATIQUE DE L'AIDE
1° L'intérét de la planification centrale

Avant de présenter la méthode d'analyse de l'aide extérieure a la santé experimentée
au Tchad, il nous semble utile d'expliciter I'intérét du travail entrepris. En effet, lors de nos
rencontres avec les différents partenaires au développement, nous avons parfois pergu un
certain scepticisme a cet égard®. En fait, au travers de cet exercice particulier, ce scepticisme
visait l'intérét de la planification centrale qu'il est censé éclairer.

Quelle que soit l'issue du débat, du reste passablement idéologique, qui oppose
centralisation et décentralisation, participation communautaire et administration publique,
gestion privée et gestion publique, ONG et organisations internationales, etc., la planification
centrale conservera une valeur essentielle tant qu'il y aura un Etat, tant qu'il y aura un budget
de 1'Etat, tant qu'il y aura un personnel formé au niveau national. Que le champ des décisions
prises au niveau central se restreigne, il n'en restera pas moins primordial. 5i la planification
centrale est déficiente, ¢'est peut-&tre parce que les moyens qui sont dévolus a 'administration
publique sont insuffisants au regard de la taille du systéme qu'elle doit gérer. Si l'administra-
tion publique est déficiente, elle doit éire renforcée, et non pas laissée au rancart au risque
méme de compromettre l'efficacité des actions entreprises au niveau local.

D'aucuns pourraient penser qu'une autonomie des projets d'aide rendrait inutile la
planification centrale. De fait, on observe au Tchad une tendance des partenaires extérieurs a
rendre leurs actions les plus autonomes possible afin d'en assurer l'efficacité. C'est vrai des
petites ON'G qui prenment en charge totalement un ou deux centres de santé ; ¢a I'est aussi des
grands bailleurs de fonds qui concentrent leurs actions dans une ou deux préfectures ot ils s'ef-
forcent, par leur pouvoir financier et par la négociation avec le Gouvernement, de contréler
I'intégralité du systéme sanitaire ; ce contrdle peut aller par exemple jusqu'a la fixation du
mode de tarification*.

Toutefols, cette autonomie reste relative : la majeure partie du personnel demeure
gérée par le Ministére de la Santé publique ; ne serait-ce qu'a cet égard, la planification
centrale est primordiale : les insuffisances qualitative et quantitative du personnel, parfois
rédhibitoires’, ne peuvent étre compensées que marginalement par Jes actions de recyclage ou
I'assistance technique® financés par les bailleurs de fonds. L'autonomie serait-elle totale, la
planification centrale n'en serait pas moins nécessaire : parce que les projets ont une durée de
vie limitée, qui plus est, souvent courte. Il faut avoir conscience de I'impact négatif que peut
avoir V'arrét d'un soutien dans un secteur ol les dépendances sont si fortes.

* Ce scepticisme ne s'est toutefois jamais traduit par un défaut de participation.

4 11 en existe ainsi plusieurs au Tchad : tarification & l'acte, a I'épisode, 3 la vente de médicaments.
* Certains centres de santé sont tenus par un seul manoeuvre.

% Les conseillers auprés des médecins-chefs de district par exemple.
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2° Une implication logique du processus de Table ronde sectorielle

Heureusement, l'intérét de la planification centrale n'est pas & démontrer aux yeux de
tous. Et les nouvelles procédures d'intervention des grandes institutions internationales
réaffirment cet intérét, qu'il s'agisse des programmes d'investissement sectoriel initiés par la
Banque mondiale ou des Tables rondes initiées par le PNUD, auxquelles 'OMS participe
activernent en ce qui conceme le secteur santé.’

Précisément, le processus de Table ronde vise a "aider les pays 4 la coordination et
a la gestion de leur aide extérieure"’ afin, notamment, d'éviter les "investissements tnutiles
pour le réctpiendaire, (les) chevauchements multiples, (INaugmentation inconsidérée de la dette
(---), (Naugmentation non prévue des charges récurrentes..."”. Par ailleurs, la conception
actuelle du processus insiste sur la nécessité de mieux l'inscrire "dans les mécanismes de
planification de programmation et de gestion économique du pays et donc de situer la
démarche dans un cadre de politique économique global et cohérent"’.

Le processus de Tables rondes est cyclique, tout comme le sont du reste les
programimes d'investissement sectoriel. Chaque cycle est naturellement instruit de I'expérience
du précédent. Il est par conséquent logique qu'un recueil analytique des dépenses effectives
financées par l'aide soit réalisé systématiquement, puisque l'aide est précisément l'objet
.concerné par le processus. Ce recueil nourrira la derniere étape du processus : "Revues,

évaluation, nouveau cycle"s,

3° Une analyse rétrospective

L'analyse de l'aide présentee ici est rétrospective. Elle rassemble et classe toutes les
dépenses financées par I'aide extérieure durant 'année écoulée. Pourquoi n'aveir pas fait une
analyse prospective ?

Evidemment, les deux types d'analyse, prospectif et rétrospectif, ne sont pas
mutuellement exclusifs. Les deux sont nécessaires. Toutefois, l'analyse prospective est
naturellement primordiale. Pourquoi alors avoir choisi de réaliser d'abord l'analyse
retrospective ? En fait, notre ambition premiere était de réaliser les deux types d'analyse. Mais
il-s'est vite avére que le recueil prospectif des aides était impossible a réaliser avec le niveau
de précision, méme peu €leve, que nous souhaitions respecter. La plupart des partenaires
ctaient bien slir en mesure d'indiquer le montant financier de leur programme futur, pour des
durces variables mais rarement par année et encore plus rarement dans les grandes répartitions
qui nous Intéressaient (répartitions économique, fonctionnelle, géographique).

Par ailleurs, cette tentative d'établir un recueil prospectif n'était pas tout a fait
opportune car elle faisait abstraction du processus de Table ronde, Aprés 1a tenue, en janvier

T Cf. Dirager, N. et Perrot, 1., Processus de Tables Rondzs : Un guide pour le secteur santé, OMS, 1997,
, Cr Drager, N. et Pertot, op. cit.,, p. 17.




1993, de la Table ronde sectorielle santé, une réunion de positionnement des bailleurs de fonds
eut lieu en octobre 1994,

Le rapport’ consignant ce positionnement constituait déja un recueil prospectif.
Certes, ce rapport s'apparente plus 2 une liste de projets qu'a un recueil analytique'’. Mais son
perfectionnement impliquait celui du Plan National de Développement Sanitaire (PNDS)",
ou plus exactement une meilleure articulation avec celui-ci. Or, ce perfectionnement n'est pas
un simple probléme technique : il est largement dépendant des conditions particulieres
d'intervention des différents bailleurs de fonds. On congoit aisément que I'intégration d'un
projet spécifique dans un PNDS ne soit pas immédiate. Dans I'idéal, probablement encore
éloigné mais vers l'esprit duquel se dirigent indéniablement I'approche-programme du PNUD
ou les programmes d'investissement sectoriel de la Banque mondiale, les financements
extérieurs alimenteraient directement un budget consolidé unique. En attendant cet idéal, le
lien entre les muitiples budgets et le PNDS peut difficilement &tre établi hors d'une
concertation générale officielle. Pour le prochain cycle de Table ronde, on pourrait envisager
que le positionnement des bailleurs, méme s'il continue 4 s'exprimer dans des projets, soit
traduit par ceux-ci dans une classification budgétaire unique conforme a l'expression du
PNDS.

Le document qui expose le PNDS'! en vigueur recommandait’ du reste I'adoption
"d'une présentation fonctionnelle, standardisée des financements extérieurs et (d)une
présentation fonctionmelle et consolidée des dépenses publiques de santé”. Cette
recommandation concemnait les financements réalisés et non les financements envisages.
['analyse présentée ici est done le résultat du respect de cette recommandation.

Quelle est, au sein du processus de Table ronde, l'utilité de I'analyse rétrospective 7
Elie permet de contrdler la réalisation du PNDS, et précisément l'implication effective de I'aide
dans le financement de celui-ci. Elle a une valeur opérationnelle puisqu'elle est susceptible
d'influer directement la programmation future, notamment en instruisant une éventuelle
révision de celle-ci. Naturellement, ce contrle sera d'autant plus opérationmel que la
programmation sera ou pourra &tre exprimée dans des termes conformes & ceux du recueil
analytique. Or, comme nous l'avons déja évoqué, la programmation des aides (issue du
positionnement des baillewrs de fonds) est difficile 4 établir dans une présentation
"fonctionnelle et standardisée”. On peut certes envisager un progrés dans ce sens. Toutefois,
en son absence, le recueil analytique rétrospectif de l'aide extérieure conserve une valeur
opérationnelle : 4 'occasion de la confection des documents de la Table ronde sectorielle.

¥ Table ronde de Gentve [Il, Réunion de positionnement des bailleurs de fonds sur le secteur Santé/Affaires
sociales, Rapport, Ministére du Plan et de la Coopération, République du Tchad, N'Djamena, 17 octobre 1994.

19 En ec sens, il relevait encore de I'esprit de la premiére pénération des tables rondes (1972-1986) qualifices
de "foires aux projets" (¢f. Drager, N_ et Perrot, op. eil., p. 8).

"' Table ronde sectorielle - Réunion de suivi de la conférence de Genéve HI - Programme d'action - Tomes |
et 2,

"2 Tome 2, p. 11.




En effet, 1l est recommandé de présenter les dossiers de la Table ronde sectorielle en
deux tomes". Le second tome présente les grandes orientations programmatiques qui tiennent
compte & la fois de la politique sanitaire et du cadrage macro-économique. Quelle que soit
I'approche retenue pour le réaliser - approche par les besoins'® ou approche par les possibilités
financiéres - la connaissance a priori des contraintes du financement - ordres de grandeur et
structures - est nécessaire. Ainsi, le recueil rétrospectif donne cette connaissance. Certes, I'aide
évolue et son montant et sa structure passés ne sont pas strictement des contraintes pour le
futur. Toutefois, leur connaissance est indispensable pour adopter des changements
raisonnables. A cet €gard, I'intérét des recueils rétrospectifs sera d'autant plus grand qu'ils
porteront sur une periode plus longue. On peut recommander d'effectuer un recueil chaque
année pour l'exercice de I'année précédente ; c'est la fréquence adoptée pour le Tchad. Par
ailleurs, le recueil aura aussi les vertus "historiques” d'un annuaire statistique.

4° Le champ couvert par I'analyse

Toutes les ardes extérieures sont prises en compte dans I'analyse, publiques ou
privees, sous forme de dons ou de préts. Seuls les préts concessionnels sont concemnés. Seuls
les financements extérieurs des ONG nationales sont répertoriés.

Nous n'avons pas tenu compte des activités des membres des sidges des agences
d'aide. Il serait logique de le faire mais les dépenses relatives & ces activités sont trés difficiles
a évaluer. Les représentations locales des agences ne les connaissent généralement pas et s'il
était possible de communiquer rapidement avec les sidges, I'évaluation de ces dépenses ne
serait pas simple.

On pourrait cependant envisager de n'enregistrer que les activités sur le terrain des
membres des siéges. Les représentations locales les connaissent nécessairement et pourraient
en évaluer approximativement le colit.

La prise en considération de l'aide budgétaire affectée pose un probléme particulier.
Faut-il ou non comptabiliser par exemple l'aide budgétaire de I'Union européenne affectée a
la santé ? Bien que l'aide budgétaire fasse partie de I'aide publique au développement (APD),
et bien qu'elle soit ciblée sur les dépenses de santé, il ne serait pas correct de l'enregistrer dans
l'aide & la santé. En effet, selon le principe d'universalité du droit budgétaire, les recettes du
Budget de I'Etat ne sont pas affectées 4 des dépenses specifiques. L'aide budgétaire ciblée de
'Union Européenne a, du point de vue financier, le méme statut que les aides budgétaires non-
ciblées (crédits ou dons d'ajustement structurel des institutions de Bretton Woods ou des
Etats). On comprend l'erreur que l'on ferait de comptabiliser dans l'aide 4 la santé l'aide
budgétaire ciblée en considérant les deux remarques suivantes : en l'absence d'aide budgétaire
ciblée, le budget de fonctionnement du MSP ne serait pas réduit 4 zéro ; si 'on répertoriait
l'aide ciblée, pourquoi ne tiendrait-on pas compte des aides budgétaires non-ciblées au prorata

Bocr Drager, N. et Perrot, op. cir., p. 32 et p. 78-79.
" Démarche itérative qui permet d'ajuster progressivement les besoins aux contraintes budgétaires.

5




des dépenses 7 1l est cependant intéressant de mentionner cette aide particuliére, méme si on
ne la prend pas en considération dans les analyses. Elle est d'ailleurs trés facile 4 connaftre.

La délimitation du secteur santé n'est pas évidente ; faut-il par exemple y inclure les
programmes d'eau et d'assainissement ou d'hydraulique villageoise ? Le principe qui doit
guider cette délimitation est simple : il s'agit de se conformer a la défimition officielle, explicite
ou implicite dans le PNDS. En l'oceurrence, dans le cas du Tchad, les programmes d'eau et
d'assainissement qui ont un rapport explicite avec la santé ont été pris en considération,
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II. PRESENTATION DE LA METHODE ET DES OUTILS D'ANALYSE

L'analyse débute naturellement par la collecte des données. A cet effet, une grille de
recuell a été établie. Un petit programme informatique a ensuite été confectionné pour
faciliter leur traitement. Enfin, un document présentant leur analyse a été réalisé.

1° Mise en place du dispositif

Le dispositif a €t¢ mis en place par une cellule technique de suivi d'une table ronde.
Cette cellule était gérée par 'OMS et financée par le PNUD ; pour cette opération, elle
a donc bénéficié d'une assistance technique externe.

La pertinence d'un recours a une assistance technique dépend bien sfir des capacités
institutionnelles locales. Les compétences techniques nécessaires ne sont pas élevées.
Cependant, la mise en place du dispositif requiert la collaboration de tous les partenaires
extérieurs, et bien que cela soit regrettable, il faut reconnaitre qu'elle est plus facile 2
obtenir lorsque cette mise en place est assurée par une agence internationale, 1] faut
toutefois mentionner que le Ministére de 1a Santé a constamment été associé aux
différentes opérations.

La grille de recueil des données a été élaborée en collaboration fréquente avec les
partenaires extérieurs. La majorité de ceux-ci ont été rencontrés individuellement, leurs
classifications ou nomenclatures budgétaires ont été collectées. La grille confectionnée
en tenant compte de celles-ci et des opinions des partenaires a ensuite été proposée et
adoptée lors d'une réunion de l'ensemble de ceux-ci.

La premiére expérimentation, présentée ici, a été effectuée en 1997 pour l'exercice
1996. Les partenaires ont tous été avertis par courrier de la collecte prochaine des
données. Une grille leur a été adressée et une visite individuelle leur a été faite, soit pour
simplement prendre les grilles soit pour les aider 4 les remplir. Dans quelques cas, les
grilles n'ont pas €t€ remplies par les partenaires, qui ont cependant fourni les données
financieres qui nous ont permis de le faire. Un "draft" du document analytique a été
présenté a l'ensemble des partenaires (extérieurs et intérieurs) lors d'un séminaire qui
s'est tenu en juin a4 N'Djamena. Sit6t apres le séminaire, le document définitif a été
produit.

Au Tchad comme dans la plupart des pays d'Afrique sub-saharienne, l'interlocuteur
officiel des partenaires extérieurs est le Ministére de la Coopération (Ministére du Plan
et de la Coopération dans le cas du Tchad). Il est donc trés important d'associer ce
Ministére, Pour ses propres besoins, celui-ci procéde également 4 des enquétes relatives
a I'aide extérieure. La coordination entre le Ministére de la Santé et le Ministére de la
Coopération permet d'éviter des redondances.
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2° Les objectifs internes du recueil des données

Constitué de maniére 4 générer une base de données, le recueil permet de mettre en
évidence des structures diverses. Les plus importantes sont les suivantes :

Nature de 'aide : ® Don/Prét Classification : ® Personnel national
& Publique/Privie économique  ® Personnel international
& PRiens et services
Classification: & Mise en ceuvre et ges- & Médicaments
fonctionnelle tion spécifique des projets # Vaccins
® Administration ® Bourses locales
® Formation initiale ® Bourses extérieures
& Formation continue e Equipement
® Services sanitaires @ Construction
Structure : & Nivgan central La récurrence : ® Fonctionnement
pyramidale ® Niveau intermédiaire @ Investissement
@ Niveau PCA  (Paquet
complémentaire d'activités) Répartition:  » Préfectures (15 avec
o Wiveau PMA  (Paquet géographique N'Djamena)
minimum d'activités) & Districts (48)

a) La nature de I'aide

La distinction entre les dons et les préts présente bien sir un intérét évident. La prise en
compte de '¢iément de libéralité des préts permet de calculer la prise en charge extérieure
effective des dépenses de santé.

La distinction publique/privée concerne l'origine du financement. Nous avons toutefois pris
en considération également la destination de l'aide dans les systémes sanitaires public et prive.

b) La classification fonctionnelle

Nous avons retenu seulement cing rubriques pour cette classification. Ce ¢hoix peut
sembler quelque peu restrictif. Nous avons longuement hésité 4 adopter une typologie
spécifique au secteur santé plus détaillée. Nous avons par exemple examiné la possibilité de
retenir la classification qui structure le programme d'action’! et le document de programme
élaboré par la CTS, la nomenclature OMS en huit rubriques des soins de santé primaires, la
nomenclature des programmes de 'OMS, la nomenclature proposée dans le manuel de E.P.
Mach et B. Abel-Smith', la distinction entre les soins curatifs, les soins préventifs et les soins
de réadaptation ainsi que Ia distinction entre les services de santé individuels institutionnels

15 B.P, Mach et B, Abel-Smith, Planification des ressources financiéres du sectewr de la santé, Manuel &
l'usage des pavs en développement, OMS, Genéve 1984.
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et les services de santé individuels ambulatoires. Il nous est apparu qu'il était trés difficile de
classer les dépenses selon ces typologies, voire pratiquement impossible lorsque, comme c'est
souvent le cas, leurs rubriques sont non exclusives mutuellement's,

De ce constat on ne devrait cependant pas déduire qu'il y a une incompatibilité entre la
structure d'un prograpume d'action issu d'une Table ronde - structure qui reprend souvent
certaines de ces typologies - et toute classification des dépenses. Du reste, un programme
d'action doit €tre traduit en termes financiers. En effet, cette traduction ne doit pas
necessairement £tre exprimeée dans la structure méme des programmes. Les programmes ont,
entre autres, des implications financicres, requicrent des moyens plus ou moins spécifiques,
mais la programmation financiere doit avoir une struchire propre qui permette notamment une
consolidation de tous les budgets et qui posséde un caractére permanent.

¢) La structure pyramidale

La prise en considération de cette structure était dictée par le PNDS qui préconise une
réallocation des ressources au profit des niveaux périphériques. Toutefois, elle est justifiée
indépendamment de cette prescription.

d) La classification ecomomique

La classification économique des dépenses que nous avons adoptée est essentiellement une
classification physique ou matérielle. Bien que 'on puisse y distinguer les dépenses ordinaires
(les sept premiéres rubriques) des dépenses en capital (les deux derniéres rubriques), nous
n'avons pas fondé la répartition entre le fonctionnement et linvestissement sur cette
distinction'”.

Il ne s'agit pas d'une classification budgétaire. Une telle classification n'aurait guére de sens
puisque les différentes aides qu'il s'agit de consolider ne sont pas 4 'origine présentées dans
des nomenclatures cohérentes. C'est la finalité concréte de 'aide et non sa forme comptable
qui nous intéresse icl. A cet égard, ce principe de finalité doit guider le classement des
dépenses intermédiaires. Prenons l'exemple d'une agence qui emploie des ouvriers (macons,
électriciens, etc.) pour construire un dispensaire ou un hépital'®. Dans son budget, les dépenses
afférentes 4 cette construction apparaissent sous les rubriques "Personnel” et "Biens et
services”, Il convient cependant, selon le principe de finalité, de les ranger sous la rubrique
"Construction". On peut considérer que le systeme de santé consiste 4 fournir a la population
des services sanitaires en utilisant €ventuellement des biens - tels qu'infrastructures,

1® Nous ne mettons pas en doute la valeur de ces nomenclatures. 1f serait certainement intéressant de parvenir
4 un classement des dépenses selon ces typologies. Pour cela il serait nécessaire de procéder & un travail
particulier qu'il est difficile de standardiser, mais qu'il n'est pas exclu d'entreprendre.

'7" Cette répartition est explicitée ci-dessous (cf. p. 13).
' Ce fut Ic cas de ta Chine pour la construction d'un hépital.
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équipements médicaux on médicaments - qui, quoique spécifiques au systéme de santé, sont
les fruits d'une production qui, elle, ne l'est pas'’.

La classification économique comporte neuf rubriques : Personnel national, Personnel
international, Biens et services, Médicaments, Vaccins, Bourses locales, Bourses extérieures,
Equipement, Construction. Initialement, nous avions introduit d'autres rubriques, spécifiques
aux dépenses de santé (Produits de laboratoire, Insecticides, ...), mais il s'est avéré qu'il était
pratiquement impossible 4 la plupart des partenaires de les remplir avec une précision
acceptable., Pour la méme raison et parce que I'utilité de cette distinction n'était pas évidente,
nous n'avons pas non plus séparé les équipements médicaux des autres équipements.

Les dépenses de personnel national et les dépenses de personnel international ont, elles, été
isolées. Les différences de cofits unitaires de ces deux catégories de personnel le justifient. La
valorisation de l'assistance technique n'a posé aucun probléme. Les réticences qu'avaient dans
le passé certaines agences de coopération 4 communiquer le cofit de leur personnel, sont
semble-t-il désuétes. Parfois, les agences indiquent un "colit paramétrique” qui est une valeur
moyenne qu'ils utilisent eux-mémes pour faire des prévisions ; cette indication convient tout
4 fait a notre analyse. Les dépenses de personnel sont entendues au sens large ; elles
comprennent les indemnités, notamment d'expatriation (pour le personnel international), et les
frais de voyages : d'une maniére générale, toutes les dépenses qui sont directement liées au
statut du personnel.

La répartition des biens entre les rubriques "Biens et services” et "Equipement” respecte la
régle qui distingue traditionnellement les dépenses ordinaires et les dépenses en capital : les
dépenses en capital sont les achats de biens d'une durée de vie supérieure & un an et d'une
valeur significative®,

¢) La récurrence

Personne ne nie l'intérét d'établir la répartition des dépenses entre le fonctionnement et
l'investissement. La définition de ces termes ne va cependant pas de soi. Parfois la totalité de
I'aide est rangée dans l'investissement. C'est une pratique trés peu satisfaisante, qui est plus
fondée sur une idée (discutable) de la vocation naturelle de l'aide que sur la réalité™'.

Souvent, on calque la distinction "dépenses de fonctiormement/dépenses d'investissement”
sur Ja distinction "dépenses ordinaires/dépenses en capital”. C'est une pratique également

19 C'est cette disposition qui est notamment retenue, mutatis mutandis, dans le Compte frangais de l'éduca-
tion,

2 Crest la regle énoncée dans A Marnual on Government Finance Statistics, International Monetary Fund,
1986. Le critére de la valeur significative est établi A 1a page 190 du manuel du FML Elle peut étre précisée dans
tel ou tel pays.

*!" Ainsi, on peut lire la note suivante dans un lexique d'économie : "... linvestissement étranger dans les pays
¢n voie de développement est appelé aide ou aide étrangére.” (Lexique d'économie, Dalloz, Paris, 1987, p. 315).
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insatisfaisante. Le FMI le reconnait™. Les dépenses rangées dans la catégorie "dépenses en

capital” ne sont pas toujours des dépenses productives ("L'inclusion de biens non-productifs
(monuments) affaiblit l'utilité de la distinction."). Par ailleurs, certaines dépenses rangées
parfois dans la catégorie "dépenses ordinaires” - dépenses de personnel ou dépenses de biens
et services - sont destinées a accroitre la productivité interne du systéme sanitaire : c'est le cas
des investissements immatériels, destinés par cxemple 4 la mise en place d'un nouveau
systéme de gestion du personnel, ou a la réalisation d'une étude destinée 4 améliorer une
stratégie de soins®.

Dans l'opposition "fonctionnement/investissement”, deux notions sont présentes : la notion
d'investissement-détour de production et la notion de récurrence. La premiére notion est de
nature économique : elle oppose I'investissement 4 Ja consommation ; l'investissement est un
détour de production, une renonciation a une consommation immédiate en vue d'une
consommation future plus grande. La seconde notion est de nature budgétaire et systémique
elle distingue les dépenses qui doivent étre reconduites chaque année pour faire fonctionner
un systeme - les dépenses de fonctionnement - des autres dépenses qui peuvent étre
extraordinaires, destinées a augmenter la capacité productive du systéme ou a remplacer le
capital physique obsoléte. Les deux notions ne se recoupent pas exactement : les dépenses non
récurrentes ne sont pas toutes des dépenses d'investissement : c'est le cas de certaines dépenses
extraordinaires ; mais elles ne sont pas indépendantes : l'investissement (selon la premiére
notion) est toujours non récurrent (selon la seconde notion).

La distinction "investissement/consommation" dépend du point de vue duquel on se place.
D'un point de vue macro-économique et étroitement productif, on pourrait considérer que
toutes les dépenses de santé sont des dépenses d'investissement. Toujours d'un point de vue
global, mais pas stricternent économique, on pourrait considérer que les dépenses de santé
sont simuifanément une consommation (bien-étre) et un investissement ("entretien de la force
de travail") ; et dans ce cas la division des dépenses entre ces deux catégories serait insensée.
Dans les deux cas, on considére les services sanitaires non pas en soi mais par rapport & leur
usage (dans la production d'autres biens par exemple). Or, lorsque I'on se place 4 l'intérieur du
systéme sanitaire, point de vue qu'il convient d'adopter, le critére du détour de production ne
s'applique pas toujours de manic€re €vidente ; 'assimilation du systéme sanitaire, systéme trés
complexe, 4 un systéme de production est un peu forcée ; comment considérer par exemple
les activités de prévention ?

Il nous a donc paru plus facile de fonder principalement la distinction "fonction-
nement/investissement" sur la seconde notion que sur la premiére, bien que nous n'ayons pas
totalement ignoré celle-ci. D'une maniére générale, nous avons donc assimilé les dépenses de
fonctionnement aux dépenses récurrentes et les dépenses d'investissement aux dépenses non
récurrentes.

2 Cf. 4 Manual on Governement Finanee Statistics, 1986, p. 98.

3 Toutefois, dans certains pays, ces dépenses peuvent étre rangées dans la catégorie "Dépenses
extraordinaires”. On a ainsi un budget ordinaire et un budget extraordinaire et d'investissement ; 'investissement
étant assimilé aux dépenses en capital. L'incorrection lexicale - extraordinaire est 'exact contraire d'ordinaire -
montre bien une confusion des notions.
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1 nous faut toutefois préciser la définition de la récurrence. Sont récurrentes les dépenses
dont le rencuvellement est nécessaire si I'on veut maintenir A leur valeur actuelle Jes
niveaux qualitatif et quantitatif du systéme sanitaire. Sont non récurrentes les dépenses
dont le non renouvellement n'entraine de modifications ni qualitatives ni quantitatives
du systéme sanitaire.

Dans la classification économique traditionnelle, les biens capitaux sont des biens dont la
durée de vie excéde l'année et dont la valeur est significative. Le critére de la durée de vie
renvoic évidemment a la récurrence. Celui de la valeur significative également : des biens de
faible valeur peuvent avoir une durée de vie supérieure A 'année, voire supérieure a celle des
infrastructures par exemple, mais le regroupement de leurs achats dans une méme catégorie
de dépenses, souvent avec des achats d'autres biens également de faible valeur, confére 4 la
dépense totale de cette catégorie une certaine stabilité”. 8'l n'y a pas de changement important
dans le systéme, cette dépense totale devra étre renouvelée l'année suivante ; ainsi ¢lle est
récurrente, ordinaire, courante.

Ainsi, dans la grille de recueil des données, les dépenses en capital (équipement et
construction) ne figurent que sous la rubrique investissement, rubrique sous laquelle peuvent
également &tre rangées des dépenses de personnel et de biens et services. La rigueur et la
valeur opérationnelle de la définition reposent sur la signification des modifications,
qualitatives ou quantitatives, du systéme sanitaire. Elle est difficile 4 établir avec précision.
On retiendra l'idée suivante : il y a modification, qualitative ou quantitative, du systéme
lorsque la qualité ou la quantité des soins sont modifiés, sous I'hypothése d'une permanence
des besoins sanitaires et des technigues de soins. Considérons par exemple une épidémie de
choléra. Des dépenses sont effectuées pour la résoudre, supposons avec succés. Si, pour une
raison ou une autre - amélioration de I'hygiéne ou des conditions climatiques - une telle
épidémie ne se reproduit pas I'année suivante, ces dépenses ne le seront pas également. Nous
considérons cependant qu'il s'agit de dépenses de fonctionnement ; ce sont des dépenses
potentiellement récurrentes. Pour cette raison, toutes les dépenses de médicaments ont été
classées dans les dépenses de fonctionnement. Certaines aides en médicaments sont parfois
classées dans l'investissement quand elles ont pour but de constituer une dotation initiale dont
le renouvellement sera assuré par la tarification. Cette classification, que nous n'adoptons pas,
est fondée sur une interprétation trés laxiste de la notion d'investissement : la dotation initiale
induirait les consommations futures, ce qui lui donnerait la valeur d'investissement.

L'application de la définition de la récurrence rencontre une seconde difficulté, d'une autre
nature. La réalisation d'études ponctuelles (non récurrentes) peut, par exemple, faire partie des
attributions d'une direction de la planification et ces études peuvent étre financées sur son
budget ordinaire, Dés lors, comment classer une aide destinée au financement d'une étude de
cette calégorie 7 Tout comme certaines dépenses de petit matériel sont classées dans les
dépenses ordinaires bien que la durée de vie de ce matériel excede l'année - la classification
des dépenses dépend de la durée de vie des biens mais également de leur valeur - des
investissements immatériels de faible cofit peuvent étre classés dans les dépenses ordinaires

¥ La valeur significative est en fait déterminée par 1a taille du systéme. Plus les dépenses sont nombreuses,
plus il est facile de les regrouper.
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(récurrentes), et ainsi, n'étre pas considérés comme des investissements. Ce critére est relatif
au systeme budgctaire. A cet égard, lorsqu'il s'agit de classer une aide, il est juste d'avoir pour
reférence le systeme aidé, et non pas le systéme budgétaire du bailleur. Par conséquent, I'aide
a la réalisation d'une étude ponctuelle pourrait étre classée dans le fonctionnement si, compte
tenut de son colit, cette étude relevait du fonctionnement courant de la direction chargée de la
planification. Toutefois, il peut étre difficile d'en juger ; les textes réglementant le classement
des dépenses sont souvent lacunaires et, quand bien méme ils ne le seraient pas, la réalité n'est
pas toujours conforme aux textes réglementaires. Nous avons donc adopté un principe plus
simple : une aide a la réalisation d'une étude ponctuelle, quand son libellé est spécifique et
quand son montant est important en regard du crédit de fonctionnement de la direction de la
planification, est classée dans les dépenses non récurrentes (investissement), si, bien sfir,
l'étude répond a la définition générale de ces dépenses. En revanche, une aide qui permet de
réaliser telle étude ponctuelle, quand elle est destinée, sans autre spécification, au
fonctionnement courant de la direction de la planification, est classée dans les dépenses
récurrentes (fonctionnement).

Enfin, nous avons classé toutes les dépenses pour la formation initiale du personnel médical
dans l'investissement et les dépenses ordinaires pour la formation continue de 'ensemble du
personnel dans le fonctionnement. C'est une pratique courante qui n'est pas incompatible avec
le principe général que nous avons adopté. On peut légitimement considérer que la formation
initiale du personnel médical ne reléve pas du systéme sanitaire™, ainsi la définition de la
récurrence indiquée ci-dessus est respectée.

Si la démarcation entre les dépenses récurrentes et les dépenses non-récurrentes ne peut &tre
radicale, elle n'en demeure pas moins intéressante dans la mesure ol d'importantes dépenses
ordinaires - au sens économique - financées par les bailleurs de fonds, concernent des actions
ponctuelles qui ne concernent pas le fonctionnement régulier du systéme, et qui sont parfois
rangées a tort dans le fonctionnement. L'évaluation de l'aide au financement des dépenses
récurrentes (dépenses de fonctionnement) permet notamment de mesurer le degré de
dépendance du systéme, en rapportant cette aide 4 I'ensernble des dépenses de fonctionnement.

f) La répartition géographique

La répartition géographique concerne deux niveaux, le niveau préfectoral et le niveau
district. L'intérét de cette répartition est d'autant plus important que l'aide extérieure est
souvent trés localisée, et qu'il faut se soucier de la pérennité des actions.
3° La grille de recucil des données

La grille utilisée pour le recueil des données (cf. annexe 1) débute par un petit questionnaire
qu: permet d'identifier 'arde, Lorsqu'une aide relative 4 un probléme de santé particulier (lutte

¥ Au Tchad, comme dans beaacoup de pays d'Afrique, la formation initiale des infirmiers est sous la tutelle
du Ministére de la Santé mais pas la formation initiale des médecins.
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particutier (lutte contre telle ou telle maladie, par exemple) est intégrée 4 un programme ou
projet plus général, il est demandé de remplir une grille pour 'aide en question et une grille
pour le programme ou projet, diminué de cette aide.

Le corps principal de la grille se présente ensuite sous la forme d'une arborescence. Afin
de faciliter son remplissage, l'ordre de cette arborescence, qui peut paraitre arbitraire, a été
choisi en prenant en considération les structures les plus fréquemment observées dans les
classifications budgétaires des différents partenaires.

La grille reste cependant assez différente de ces classifications®. Les classifications des
différents partenaires sont en effet trés dissemblables. Elles ont leur propre justification. Il est
donc normal qu'une grille synthétique soit différente de chacune d'elles.

Un principe général doit guider le remplissage de la grille : le champ de définition d'une
rubrique ne comprend pas les éléments qui peuvent étre rangés sous une rubrique précédente.
Par exemple, la rubrique 2 "Constructions et réhabilitations" ne concerne pas les constructions
relatives a la rubrique 1 "Mise en oeuvre et gestion spécifique de l'aide" dont les dépenses y
afférentes seront placées sous la sous-rubrique 1.4 "Const.". De méme, la rubrique 3
"Formation" ne concerne ni la formation relative  la rubrique 1, ni les constructions d'écoles.
1| est donc recommandé de consulter l'arborescence de haut en bas, systématiquement, avant
d'y inscrire les dépenses.

Les dépenses doivent toutes étre décomposées au maximum. Eventuellement, des
estimations doivent étre faites. Il faut bien siir se soucier d'obtenir des informations sur toutes
les aides. Cependant, on ne peut pas exclure a priori des défections. Dans ce cas, il est
préférable de procéder soi-méme a des estimations.

Bien que nous ne 'ayons pas fait pour ne pas trop compliquer une premiére expérience, il
serait bon d'affecter chaque dépense d'un indicateur de précision statistique. Cet indicateur
pourrait étre assez simple, comporter 3, 4 ou 5 valeurs seulement. Ainsi, les résuitats
synthétiques pourraient-ils étre également assortis d'un indicateur de précision.

Des notes explicatives sont jointes a 'arborescence. Elles sont assez générales, compte tenu
du niveau de précision souhaité et du fait que le remplissage peut &tre assisté par le service
chargé du recueil.

4° L'informatisation du traitement des données

Le recueil des données relatives a I'aide extérieure au Tchad en 1996 a donng lieu au
remplissage d'une soixantaine de grilles qui comportent ensemble prés de 900 dépenses. Ce
ne sont pas des chiffres trés élevés, qui imposent nécessairement un traitement informatique.
Ce traitement est cependant opportun, pour les raisons suivantes.

% 1 es partenaires appelés 2 la remplir en ont parfois été ennuyés. Cependant, cette grille a été adoptée aprés
un large CONSEnsus.
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Avec la répétition de l'exercice chague année, les données s'accumuleront. Qutre qu'elle
facilitera le rangement et la consultation des données, l'informatisation permettra de
confectionner aisément des séries longitudinales : évolution des structures de l'aide, de tel type
d'aide, de l'aide de tel bailleur ou de tel groupe de bailleurs, de l'aide dans telle ou telle région,
etc.

Un traitement manuel, méme de 900 chiffres, comporte des risques importants d'erreur.
L'expérience nous a montré que les corrections n'étaient pas rares ; 4 la suite d'un oubli dans
le remplissage d'une grille, de la prise en compte tardive d'une aide, d'une information
modifiant un classement initial.

La rapidit¢ du traitement est importante. La collecte des données relatives 4 telle année ne
peut guére commencer avant le mois de mars de I'année suivante ; les partenaires extérieurs
doivent avoir le temps d'établir leur reddition de comptes. Cette collecte dure elle-méme un
certain temps - deux mois ne sont pas de trop. Le traitement peut done commencer en milieu
d'année. Ii ne doit pas trop retarder la publication du document analytique, gui sera d'autant
plus efficace qu'elle ne sera pas trop éloignée de l'exercice examing.

Il n'est pas utile de présenter ici le programme informatique. Disons seulement qu'il effectue
une traduction en base de données des informations saisies dans un masque de la forme de la
grille, et de générer, entre autres, les tableaux qui figurent dans le document analytique
(document 2). La consultation, la modification, la suppression de fiches sont évidemment
automatisées.

5° Le document analytique

La publication d'un document présentant les résultats de l'exploitation des données
recueillies est indispensable si l'on veut garantir la pérennité de l'exercice, Les partenaires sont
sollicités pour effectuer un travail qui n'est pas toujours simple, il est juste qu'ils aient
connaissance de l'exploitation qui en a été faite. Cette publication a par ailleurs pour vertu de
les inciter 4 communiquer leurs donnges, puisqu'elle établit la liste des donateurs et les
montants de leurs aides.

Le format retenu pour le document est intermédiaire entre un rapport et un annuaire
statistique. Il s'agit d'une s€rie de tableaux commentés. Les tableaux sont présentés sur les
pages impaires et les commentaires, en regard, sur les pages paires, Il est bon que le document
conserve d'une année a l'autre une structure similaire qui facilite les comparaisons. Dans la
mesure ou les tableaux constituent aussi une source d'informations brutes, utile 4 divers titres,
les commentaires ne sont pas forcément exhaustifs, Le document présenté ici (cf. annexe 2)
ne comporte pas de tableaux décrivant I'évolution passée de l'aide. Dans quelques années
cependant, lorsque 'on disposera des résultats de plusieurs exercices, de tels tableaux devront
étre inclus.
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