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“ * Ce.document a été preparé a l’occaswn de la Table ronde sur e
ﬁnancemenr des investissements municipaux dans les pays du Maghreb,
organisée a Hammamet en juin 1995, par I'Institut de Développement
Economique de la Banque mondiale. L’initiative de sa préparation revient
- .-4 Bernard Veuthey et'a Chantal Reliquet. Une relecture de la version
- préliminaire du document a été effectuée par : C. Carr, M. Gautier, V.
“‘Gouamé, D. Graham; S. Hammam, F. Jakob, H. Larbi, J. Mazurelle, C.
Reliquet, B. Veuthey Le document a ete préparé par L. Godin, A. Sinet et
C. Bouchaud. F. Péchon et V. Chomentowski ont été, par leurs conseils et
leurs orientations; d’une alde précieuse. Le document a bénéficié d’apports
de A. Baltagi, A. Bastl .C. Hovnanian,, C. Lonqueue Ont également
collaboré a sa réalisation H. Leroux, S. Karoui ainsi que I. El Amrani et C.
o Opal Enfin, des documents rassemblés et prepares pour la Table ronde par
7 les participants. ont ét¢. utﬂlsés, notamment & la fin des principaux

chapltres .

I Ce document doit 'beaucoup aux entreuens et séances de travail

avec les.interlocuteurs des pays du Maghreb et.d’Afrique tenus au cours
des- projets, et tout pamcuhcrement de la preparatxon du Projet de
: développement mumclpal de Tums1e '




PRESENTATION DU DOCUMENT

Cet ouvrage fmt smte au document technique portant sur La

s n , énagement publié en 1987". 1l

représente une 111ust1at10n du typc de pro;cts de décentralisation et de

renforcement des infrastructures urbaines tels qu’ils ont été financés par la
Banque mondiale au cours des derniéres années.

Ce document ne prétend pas aborder tous les thémes de la
décentralisation. Il ne constitue en rien un document de politique sur la
finalité des projets de développement municipal mais bien un guide
pratique de préparation de projets, comme il n’y en a encore
malheureusement trop peu. Il s’adresse aux personnels municipaux, aux
praticiens du développement municipal, aux responsables de projets a la
Banque mondiale et dans d’autres institutions de financement, aux
bureaux d’étude et aux professionnels indépendants. Il se veut un
document illustratif d’une bonne pratique, un reflet de I’évolution de la
conduite de ces projets, et non un “diktat” définitif et dogmatique
présentant la seule fagon de préparer le projet de développement
municipal. Il a été élaboré & partir d’une audience specifique et lui est
destiné en priorité. Il s’agit de pays a revenu intermédiaire, plus
précisémerit les pays d’Afrique du Nord de tradition francophone (Algérie,
Maroc, Tunisie). 11 est toutefois souhaitable que cet ouvrage puisse étre
repris, adapté et utilisé ailleurs, notamment dans le pourtour
méditerranéen, au Moyen Orient et dans les pays d’économie en transition.

Nous tenons & remercier le gouvernement japonais et le fonds
européen pour les pays arabes pour leur généreuse contribution a ce projet,
les nombreux experts qui ont contribué ou apporté leurs suggestions a
’élaboration de l’ouvrage ainsi que les participants & la table ronde

! Document téchnique No 66F, Préparation des Projets Urbains d’ Aménagement, L.
Godin, Bangque mondiale, 1987,
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d’Hammamet sur Le Financement des Investissements Communaux (Juin
1995) ou le document a été présenté et discuté dans son intégralité pour la
premiére fois. Enfin, nos remerciements vont aux auteurs du document,
dont I’expérience accumulée depuis plus de vmgt—cmq ans a permis la

réalisation de ce projet.

Chantal Reliquet
. Division Environnement
et Ressources Naturelles

Institut de Développement

'Economique

-]

Bernard Veuthey

Division Développement

du Secteur Privé, Finances et
Infrastructures

Département Maghreb et Iran
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PREFACE

Institution de base de l'organisation territoriale ou simples démembrements
de I'Etat, les collectivités locales sont appelées & jouer un réle grandissant
dans les pays en développement. La gestion rapprochée des infrastructures
et des services publics présente l'avantage de faciliter l'adaptation de ceux-
ci a une demande dont l'expression peut différer d'un endroit @ I'autre, méme
si-par ailleurs la rareté et le colit élevé de l'expertise constituent bien sou-
vent un obstacle a une réelle autonomie des collectivités locales.

Bien plus qu'un théme @ la mode, la décentralisation est aujourd'hui un en-
Jjeu essentiel du développement en raison de son impact économique direct

' mais surtout de son réle fondateur dans l'instauration d'une démocratie ef-
fective.

L'analyse économique peut en effet faire ressortir que la demande de ser-
vices publics n'est pas nécessairement homogéne sur l'ensemble d'un terri-
toire, ce qui conduit a identifier des "marchés” locaux (offre et demande de
services publics) relativement indépendants. Elle peut également s'attacher d
mettre en balance les économies d’échelle d'un service public centralisé avec
les gaspillages résultant de la lourdeur des procédures et des dispositifs de
mise en ceuvre : ce bilan peut varier sensiblement d'un pays a l'autre; en
moyenne il est vraisemblablement proche de zéro et n'est donc pas un argu-
ment trés déterminant pour ou contre la décentralisation.

Plus significatif est l'effet économique indirect de la décentralisation a tra-
vers son impact politique : la légitimité de pouvoirs locaux véritablement dé-
centralisés (et non pas simplement déconcentrés) procéde nécessairement

.d'une démocratie locale effective, c'est a dire pluraliste. Celle-ci déteint t6t
ou tard sur la pratique de la démocratie @ I'échelon national. Or, sans entrer
dans un débat idéologique ou de théorie politique, la simple observation
comparative des pays du monde monire qu'il n'est pas de prospérité écono-
mique durable sans liberté démocratique : s'il appartient au pouvoir central
de veiller @ I'égalité des chances et @ la protection des plus faibles, I'initia-
tive en matiére économique procéde plus efficacement de motivations indivi-
duelles que de mots d'ordres collectifs. Les bouleversements intervenus ces
derniéres années dans les pays de l'ancien bloc de I'Est en apportent Uillus-
tration.

Les Projets de Développement Municipal de la Banque Mondiale se distin-
guent d'autres catégories dz proje:s, et notamment des projets urbains, par
leur objectif avant tout institutionnel : il s'agit de créer les conditions du suc-
ceés pratique d'un projet global de décentralisation, Ils mettent donc l'accent
sur la correction des principales faiblesses qui entravent les collectivités lo-




_cales dans l'exercice des prérogatives que leur_conﬁe la décentralisation :
' linsuﬁ' sance des ressources propres et celle de l'expertise des hommes. 1

- .. S'agit de fournir les moyens d'un foncuonnement économlquemen: sain et

‘techniquement efficace des institutions locales.

‘La méthodologie des Projets de Développement Municipal est essentielle-

_ment pragmatique. Aucune recette ne peut étre considérée comme univer-

. selle Encore moins s'agit-il de fixer les régles d'élaboration du "projet cor-

-rect". Cependant, l'expérience accumulée depuis une dizaine d'années, tout

- particuliérement dans les pays du Maghreb, est apparue a bien des égards

comme particuliérement riche; de ce fait elle fournit aux nouveaux initia-

teurs de Projets de Développement Municipal les références susceptibles de

leur permettre de gagner du temps et de concentrer leurs efforts sur les ca-
racteéres spécifigues du cas qu'ils ont a traiter.

Ce document des Projets de Développement Municipal a donc une ambition
modeste et néanmoins de vastes possibilités d'emploi. 1l se fonde avant tout
sur une expérience limitée dans l'espace dont tout n'est certainement pas gé-
néralisable. Il offre des exemples, des outils, un aide-mémoire non limitatif
des thémes @ aborder; pas tout d fait un "état de l'art”, car il ne vise pas l'ex-
haustivité, mais néanmoins une compilation trés compléte des lecons tirées
de l'action par les nombreux praticiens qui ont contribué a son élaboration.
Il reste a l'utiliser, ce qui permettra de l'enrichir encore

La réussite d'un Projet de Développement Municipal s'apprécie dans la du-
rée . les collectivités locales doivent étre capables de dégager durablement
" une épargne de gestion croissante, sans laquelle il n’est pas de financement
des investissements possible. Contrairement aux Etars, les collectivités lo-
cales ne peuvent maintenir leur indépendance et leur capacité d'initiative
lorsque leurs fingnces se dégradent car la sanction est immédiate : reprises
en tutelle par I'Etat ou réduites o Itmpuzssance faute de ressources suffi-

sa;lztes elles perdent rapidement leur razson d'étre économique et leur poids
politique. :

Le standard a atteindre pour une réelle efficacité de la décentralisation est
donc trés élevé et le chemin @ parcourir reste long dans la plupart des pays.
C’est dire que le champs est encore trés vaste pour le lancement de nOuveaux
Projets de Développement M unzczpal

Encore faut-il que des résultats tanglbles viennent conforter la démarche. A
cet égard l'un des enjeux les plus significatifs en termes dimpact potentiel
est celui de la mobilisation des ressources fiscales des collectivités locales.
Les taux de recouvrement des impots locaux - mesurés par rapport au poten-

tiel fiscal (et non comme on le fait trop souvent par rapport aux émissions de
réles) - restent trés bas dans de nombreux pays (généralement inférieurs a
50%). Il y a la un gisement de ressources inexploitées d propos duquel il se-
rait trompeur de mettre en cause seulement l'insuffisance des moyens tech-
niques : ces moyens existent ou peuvent étre fornis relativement aisément,
encore Jaut-il avoir la volonté politique de les mertre en ceuvre, c'est a dire

d'identifier tous les contribuables.




1l serait particuliérement malencontreux de croire que le recours a l'emprunt
: peut pallier l'insuffisance des ressources propres : c'est au contraire celles-
ci qui constituent le point d'appui sans lequel le levier de l'emprunt reste
inopérant. Les charges récurrentes du service de la dette doivent pouvoir
étre absorbées par une croissance forte de I'épargne de gestion si I'on veut
- maintenir durablement la capacité d'investissement de la collectivité. Ceci
implique un décalage entre le taux de croissance des recettes et celui des
- dépenses et passe donc par une gestion rigoureuses des dépenses, mais plus
encore par des actions fortes et déterminées d'accroissement des recettes.

'En raccourci, il n'est pas exagéré de dire que la démocratie exige le passage
- d'une égalité devant I'évasion fiscale d une égalité devant l'impot.

Frangois Péchon-

F. Péchon : Crédit Local de France




PREAMBULE

A partir de la fin des années 80, de nombreux pays en développement met-
- tent en place des politiques volontaristes de décentralisation, L'optimisation
de l'intervention des collectivités locales apparait progressivement comme un
des moyens nécessaires pour assurer un développement économique et social
- des pays 2 la fois durable et plus rapide. Si le succes de ces politiques varie
sensiblement d'un pays 2 l'autre, le mouvement semble aujourd'hui bien an-
- cré, en particulier dans les pays & revenus intermédiaires.

- Certains des pays concernés ont accompagné leurs réformes d'un soutien
important de I' Aide multilatérale et bilatérale. La.Banque mondiale s'est, de
son coté, adaptée a cette évolution en appuyant la mise en place d'une nou-
velle génération de projets : les Projets de Développement Municipal (PDM).

Les PDM ont pour principal objectif d'aider 3 la création de conditions favo-
rables 2 l'accroissement des investissements locaux. Ils mettent souvent au
- centre de leurs préoccupations la modernisation ou la création d'institutions
de crédit spécialisées & méme d’accroitre la capacité d’investissement des
- collectivités locales; ces institutions constituent des moteurs pour
I'amélioration des performances de I'ensemble du secteur local aussi bien
dans le domaine des finances locales que dans celui de la formation des
cadres ou encore de l'identification d'une politique cohérente d'investisse-
.ment au niveau des villes. L’1mportance de ces enjeux assimile les PDM a des
projets contraignants qui exigent que des conditions minimales de faisabilité
so1ent réumes

- -Inspiré par les expéncnces du Maghreb mais aussi par celles d’autres pays,
ce document a pour principal objectif de contribuer 2 la réflexion et  la déci-
- sion des responsables associés 2 la préparation d'un Projet de Développement
Mumc1pal (PDM), financé avec l'aide de la Banque mondlale ou d'autres
bailleurs de fonds. Il s'adresse tout autant :

~ - aux agents des services de 1’Etat impliqués dans ce secteur,
» aux élus et agents des collectivités locales, -

_* aux responsables et chargés d'étudcs des organismes de financement des
~ collectivités locales, = -

* aux bureaux d'études, consultants, etc S

.~ Ce document a été congu comme un outil ‘pratique. Il ne prétend pas étre

- prescriptif, mais seulement indicatif. Son utilisation doit étre la plus souple
et 1a plus ouverte possible et devrait s'enrichir au fur et & mesure de I'expé-
rience fde: chacun dans un domaine considéré comme complexe et trés
évoluti




.......

Enfin, la démarche retenue se veut pragmatique :

.

le choix des thémes abordés répond aux exigences principales d'un mon-
tage de Projet et ne vise pas I'exhaustivité. Il retient trois composantes :
mobilisation des ressources ( finances locales ), amélioration de la gestion
(organisation et personnel communaux ), et financement des
investissements;

I'accent est mis sur les articulations entre les différents thémes comme

€lément principal de compréhcnsmn du foncnonnement du secteur local
et de ses contraintes;

le traitement des composantes ¢t le chmx des onentauons proposées sont
. présentés comme des exemples a adapter ‘

Le plan ccmprend huit chapxtrcs correspondant aux: pnncxpaux domaines a

traiter dans la préparation du Projet : thémes servant:2 définir le contenu
méme du Projet et thémes relatifs & son montage et a ses procédures.

.

le chapitre 1 détaille la déma.rche et foumlt une grille de lecture du
document;

~*"le chapitre 2 propose une gnlle d’ analyse, du ‘contexte institutionnel”
- dans lequel le PDM s'inscrit; :

le chapitre 3 propose une méthodc d’analyse des "finances locales", €l¢-

" ment-clé dans la mise en oeuvre du PDM;

le chapm'e 4 traite des capacités des coinmunes h mettre en oeuvre le

: projet: "organisation, personnel, formation'';

- le chapitre 5 aborde, sous un angle esscnncllérﬁent Jundlque, le probléme
-de la "privatisation des services"; '

le chapitre 6 traite du "financement des mvesnssements et des conditions
dans lesquels ils peuvent €tre financés; *

le chapitre 7 aborde les aspects du "dlmcnsxonnement et du montage du
PDM";

le chapitre 8 peut étre considéré comme une "Annexe consacrée aux
procédures pouvant mtervemr dans la préparanon et le suivi du projet.

- Chaque chapltre s'inspire du déroulement habltuel de la plupart des études en
. deux phases : d1agnost1c et recommandatxons sl débute généralement par

une rubrique "démarche" :

»

un cas d'étude sert d'illustration. II s agxt de 1‘AImas1e, pays imaginaire 2
revenus intermédiaires ; il est signalé par : DQQ

les tableaux se rapportent 2 ce cas d’étude et sont présentés comme des

“fiches", c'est & dire comme des modeles types 4 remphr pour la saisie des
mfozmanons ou pour leur exploitation; leur libellé en "petits caracteéres"
ne doit pas tromper sur leur importance.

des encadrés placés en fin de chapitre rappellent des expériences de PDM

- menées dans le Maghreb et dans d'autres réglons Ils sont signalés par :
= iLLUSTRATION PAYS o '
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DEMARCHE GENERALE

* Introduction - 1. Se situer dans le cycle du préjet - 2.

Différencier projet municipal et projet urbain - 3.
Adapter le PDM au contexte local - 4. Préparer le
projet : éléments de méthode v
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Introduction

- Ce chapitre introductif propose des €léments de cadrage pour un Projet de
Développement Municipal” (PDM) :

1. en rappelant les grandes étapes du “cycle du projet”;

- 2. en différenciant projets de développement urbains (des années 80) et pro-
jets de développement municipal;

3. en distinguant plusieurs-“options” de PDM, en fonction du contexte local;

4. en proposant quelques éléments de méthode : (a) une démarche pour la
. préparation du PDM, (b) un cas d’étude, (c) un exemple de termes de ré-
férences pour la préparation du PDM.
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1. SE SITUER DANS LE CYCLE DU PROJET

Un projet peut €tre défini comme un "ensemble d'investissements et d'activi-
tés limités dans le temps, ayant pour but d'éliminer ou d'atténuer différentes
contraintes au développement”. Le résultat attendu doit contribuer & amélio-
rer la qualité de vie d'un groupe de bénéficiaires donné.

Le Projet se déroule selon un cycle généralement propre a chaque Bailleur de
fonds. Dans le cas des projets financés par la Banque mondiale, 1'évolution
se fait de la simple "idée de Projet" & sa réalisation, & travers une série d'éta-
pes conclues par une décision: (1) identification; (2) préparation; (3) évalua-
tion; (4) approbation; (5) exécution; (6) évaluation rétrospective.

1. L'identification (6 mois & un an) est l'étape au cours de laquelle le
Gouvernement sélectionne avec le Bailleur de fonds, les "idées de Projet”
susceptibles de renforcer les stratégies de développement nationales et
sectorielles. A son issue, le Projet est seulement esquissé dans ses grandes
lignes. Une étude de faisabilité du Projet est généralement lancée a cette
occasion et fait I'objet de termes de référence.

2. La préparation (cnviron un an) correspond 2 I'étape de 1'étude; elle définit
notamment les actions 2 entreprendre, les conditions de mise en oeuvre,
les aspects financiers et économiques du Projet.

3 Les propositions font I'objet d'une évaluation (environ un mois) au cours
de laquelle le Gouvernement et le Bailleur de fonds s'accordent sur les
“composantes” 2 retenir dans le Projet.

4. Les documents contractuels sont alors préparés (environ 6 mois) et font

l'objet de négociations (une semaine) entre les deux partenaires, en vue de

l'approbation du Projet par le conseil d'administration de la Banque.

La période d'exécution est la plus longue (5 a 7 ans).

6 L'évaluation rétrospective fait le bilan de l'expérience passée et permet
d'en tirer les lecons pour identifier un nouveau projet: de 13, l'expression
"cycle du projet”.

(%]

La préparation du Projet est, de toutes les étapes, la plus névralgique, car elle
correspond 2 sa conception et nécessite une forte implication du gouverne-
ment dans le suivi de I'étude de faisabilité. C'est pourquoi le présent docu-
ment s'est principalement focalisé sur cette €tape.

2. Dii’-’FéRENClER PROJET MUNICIPAL ET PROJET URBAIN

Les Projets de Développement Municipal (PDM) sont intervenus dans l'his-
toire des Projets de Développement Urbains (PDU) de la Banque mondiale,
au début des années 80, au moment oli les Collectivités locales devenaient
des acteurs significatifs de I'investissement public. Les premiers Projets ur-
bains portaient plus particuli¢rement sur des opérations d'aménagement et

- d'infrastructures et concernaient le plus souvent les Ministéres techniques
(Travaux publics, Urbanisme, Logement, etc ...) ; A ce titre, ces projets rele-
vent d'une démarche conjomte du Gouvernement central et du Bailleur de
fonds.
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Les PDM, comparés aux PDU, s'inscrivent dans un contexte plus "décentra-
lisé", ol la démarche précédente entre Gouvernement et Bailleur de fonds est
nécessairement complétée par celle enire le Gouvernement et les communes.
Les PDM cherchent & stimuler l'investissement local & travers des dispositifs
appropriés, mais il ne peut y avoir de PDM s'il n'existe pas un minimum de
décentralisation et si les communes ne sont pas partie prenante du Projet.
Cela suppose qu'elles soient impliquées financi¢rement dans le choix de
leurs investissements, méme si cette implication est modeste a I'origine.

On attend, en effet, du "Projet de Développement Municipal”, qu'il contribue
a renforcer progressivement les communes, pour qu'elles soient en mesure
d'améliorer leur "marge de manoeuvre" financiére et de définir, en consé-
quence, leur programme d'investissements.

L'expérience de la Banque mondiale en matiére de PDM reste encore limitée.
Certes, de nombreux projets urbains comportent des composantes munici-

- pales, mais la liste des projets exclusivement municipaux est encore mo-
deste : moins d'une vingtaine (sur 220 projets urbains environ). C'est dire que
les legons & tirer restent encore fragmentaires et que la diversité des
contextes améne 3 considérer plusieurs types de PDM.

3. ADAPTER LE PDM AU CONTEXTE LOCAL

A différentes situations correspondent différentes options de PDM Pour sim-
plifier, on se limitera a quatre options, susceptibles de donner lieu a des va-
riantes intermédiaires. Elles ne constituent pas des modeles de référence,
mais simplement des repéres et traduisent les solutions proposées en foncnon
des évolutions suivantes:

» évolution du contexte au fur et 3 mesure que s’opére le renforcement
communal,

» évolution du financement qui passe d’un systéme principalement subven-
tionné & un systéme laissant place au crédit,

» évolution du champ d’application qui se limite d’abord a quelques villes
et s'intéresse ensuite & ’ensemble des communes.

PDM : Option 1

. .Le contexte économique est fragilisé. Les communes ont peu d’autonomie

financidre et peu de moyens d’actlons Leurs ressources proviennent essen-
tiellement de transferts de 1’Etat. Il n’y a pas d’organisme de financement
spécialisé. La décentralisation n'est pas d'actualité,

Dans ce cas, l'objectif du PDM est d'effectuer des investissements ( équipe-
ments et infrastructures ) dans quelques villes et de mener des actions ponc-
.tuelles sur leurs services communaux. Le financement est supporté par le
Gouvernement central, sans implication financi¢re des communes.
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PDM : Option 2

Le contexte économique reste fraglle mais les communes sont plus auto-
‘nomes et sont dotées de plus grands moyens d'intervention. Il existe une vo-
‘lonté de renforcement des communes. '

Dans ce cas, I’objectif essentiel du PDM est de renforcer 'autonomie finan-
“citre communale et de favoriser Iémergence de capacités d'investissement. Il
“intervient sur une ou quelques communes, en appuyant notamment leur ren-
“forcement institutionnel. Le financement est supporté essentiellement par le
‘Gouvernement central. Les composantes du PDM portent, par exemple, sur :

+ un renforcement des capacités de gestion et une améhoratlon des res-

sources des municipalités concernées,

* le financement de quelques investissements communaux, supportés essen-
- tiellement par le Gouvernement central mais 1mp11quant plus directement
" T’autorité locale pour leur réalisation, -

-I’étude des condmons de création d’un éventuel orgamsme spécialisé de
prets : ; ,

PDM : Option 3

La situation économique est & peu pres stabilisée. Les capacités d’interven-
tion des communes sont globalement plus €levées que dans les options pré-
cédentes. L'existence d'une capacité d'autofinancement des communes per-
met d'envisager qu'elles recourent & I'emprunt.

L'obJecuf du PDM est de mettre en place pour I'ensemble des communes un
systeme de préts. Dans un premier temps, le dispositif mis en place bénéficie
souvent de sources de financement privilégié et de procédures dérogatoires
qui prennent en compte la spécificité du marché des collectlvués locales. Les
composantes porteraient, par exemple, sur :

‘la'mise en place d'une ligne' de crédit pour les investissements commu-
naux ;

e le renforcement des capacités de gestion des municipalités ;

. l’amélioration de leurs ressources.

PDM : Option 4

Les communes sont devenues des acteurs économiques de poids. L'organis-
me de préts existant cherche & accéder & de nouvelles sources de financement
pour répondre & la demande crmssante d’emprunts de la part des collectivités
locales.

L'objectif du PDM est de favoriser la diversification des sources de finance-
ment et le rapprochement des régles du marché, Le PDM aurait pour objectif
de favoriser cette diversification. Plusieurs scénarios sont envisageables : ac-
cés de l'organisme de préts aux marchés financiers, mise en compétition de
l'organisme spécialis€ avec des banques commerciales, recherche par les
communes d'autres sources de crédit sans intermédiation, etc ...

Cette classification volontairement simpliste permet de mieux cibler I'objec-
tif du document, qui s’intéresse en priorité aux options 2 et 3. La préparation
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- du PDM associe 2 la fois les municipalités, les organismes de tutelle et les
organismes de financement existants. Les axes de travail sont principale-
ment :

» que faire pour que les municipalités disposent des ressources financitres
nécessaires?

e que faire pour que la capacité d'action du personnel communal soit suffi-
_sant pour atteindre 'objectif précédent?

» comment financer les 1nvestlssemcnts communaux et comment fixer les
priorités? .

4. PREPARER LE PROJET : ELEMENTS DE METHODE

“Cette partie suggere une démarche possible pour une étude de faisabilité de
PDM ; puis elle brosse les grands traits d'Almasie, pays imaginaire pris
comme cas d'étude ; elle rappelle enfin les travaux qui préceédent normale-
ment I'étude (termes de référence, etc ...).

Proposer unedéinarche pouf la préparation du PDM

La démarche décrite ci-aprés n’est qu’un exemple parmi d’autres et doit
donc étre adaptée selon les pays. Elle concerne plus particulierement ceux
qui lancent un PDM pour la premiére fois.

' Une préparation en deux phases : . (fiche 1)

Le canevas retenu s’applique a la phase de “préparation du Projet” et corres-

pond généralcment au lancement d'une étude de faisabilité. L'administration

" - requiert I’appui de consultants, tenus de lui présenter périodiquement I’avan-

~cement de leurs travaux pour avis et décisions. Le déroulement de la prépa-
_ration s’effectue en deux phases :

-« Phase 1, Le contexte institutionnel est d'abord décrit briévement ; il per-
met de cadrer le diagnostic des trois composantes ( finances locales, per-
sonnel et services communaux ). Ce diagnostic conduit & formaliser des
premiéres orientations qui préfigurent le Projet (dimensionnement, scéna-
rios de montage..). Les résultats sont soumis a I'Administration.

» Phase 2. Les composantes sont reprises sous forme de propositions détail-

lées (descriptions des actions, cofits, responsabilités...). La confrontation

- des ressources disponibles, des capacités du personnel et des perfor-

. mances des services peut conduire & des propositions de délégation ou de

-privatisation de services. La synthése des propositions débouche sur une

définition du contenu du Projet, de son dlmcnsmnncment et des modalités
de son montage, ,

Les résultats de I'étude de faisabilité sont alors discutés entre I'Administra-
tion et le Bailleur de fonds et donnent lieu & "I'évaluation” du Projet.
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‘ 'FICHE 1
Démarche pour la préparation du PDM

' PHASE 1 : DIAGNOSTIC
CONTEXTE =
INSTITUTIONNEL
2
o gl |
RESSOURCES
DIAGNOSTIC 5
. PERSONNEL -—-.--—.- PREFIGURATION
FORMATION DU PROJET
DIAGNDSTIC
N SOES PUBLICS. - .
INVESTlSSEMENTS AVISDE
L'ADMINIS
TRATION
PROPOSITIONS | = - .
- | FINANCESET Ry Lo
RESSOURCES  |— ——®1 . PROPOSITIONS
7 )
PROPOSITIONS CONTENU ET
N B PERSONNEL DIMENSIONNEMENT
‘ FORMATION b DU PROJET
E PROPOSITIONS ‘ MONJAGE
SCESFRUBLCS. 1 ™|  DUPROJET
INVESTISSEMENTS V
' 9
gt PRIVATISATION OU
DELEGATION DE
SCES PUBLICS LOC.
Commentaires '

- Phase 1: Unrésumé du contexte msutuuonnel (1) permet de cadrer le dlagnosuo des 3 composantes du

Projet: finances locales (2), personnel, formation (3), et services publics et investissements locaux (4).
Des premidres orientations condmsent aune préﬁguranon du Projet (5), qui est sourmse alavis de

- I'Administration (6).

Phase 2 : L'étude s oncﬁté vers des proposmons (6, 7 8). La confrontation des ressources, des capacités
du personnel communal et des performances réalisées dans les services peut conduire 3 déléguerou?

' privatiser I'un ou l'autre des services (9). La synthése des propositions permet de déﬁmr de dimensionner

le Projet (10) et de préciser les modalités de son montage (11).
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L’importance du montage

La phase de préparation doit couvrir I’ensemble des conditions nécessaires &
la réalisation des objectifs visés par le Projet. L'étude de faisabilité doit per-
mettre de dire si le Projet est faisable du point de vue technique, institution-
nel et financier. Elle doit permettre de vérifier si les conditions sont réunies
pour développer I’offre de crédit a long terme des collectivités locales.

La diversité des acteurs impliqués dans le développement municipal place
généralement les questions li¢es au montage institutionnel du Projet au
centre des préoccupations.

~ Travaux préliminaires

11 est souhaitable que des travaux préliminaires soient réalisé€s avant 1'étude
de faisabilité du PDM, par I'administration et/ou par des consultants. Ces
travaux portent sur :

«. .le recueil des textes régissant le fonctionnement des communes (ou des
‘Collectivités locales impliquées dans le Projet),

« les données budgétaires et comptables des communes : récapitulatif ou
.synthése sur 5 ans, généralement disponible a la Direction des Collec-
tivités Locales ou au Ministere des Finances,

» des données sur la population communale,
» la répartition des effectifs communaux,

+ le liste des investissements des communes au cours des 5 derniéres an-
nées,

-+ les études et travaux en relation avec le Projet (tableaux de bord, base de
données...),

+ la description (statuts, fonctionnenient...) de l'organisme impliqué dans le
- financement des investissements locaux,

+ le choix de communes représentatives, ot le consultant aura 3 conduire
les investigations qui serviront de base a son diagnostic, etc...

lllustrer par un cas d’étude (fiches 2 et 3)

Pour faciliter la présentation du document, on utilisera un cas d'étude élaboré
a partir de différentes expériences. Les principales rubriques des chapitres
sont illustrées par des "fiches” et des "commentaires”, dont les canevas pour-
ront étre repris dans 1'étude de préparation du PDM. Ces documents font ré-
férence au pays d'Almasie : il s'agit d'un pays imaginaire, & revenu intermé-
diaire, dont les caractéristiques sont représentatives des pays d’Afrique du
Nord et peuvent étre étendues 2 d’autres pays. Un premier ensemble de
fiches et commentaires illustre les grandes caractéristiques d'Almasie :
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. . FICHE 2
.. Indleateurs de bass du pays : Almasle
indicatowr Units
“1  Démographle
o : Population milfion : 14,1
Superficie km2 135000
Densité . hab/km2 104
- Croissance annuelle % 28
Incice de féconditd S 398
Mortalitd infantile 00 5
Espérance de vie ans 68
Population urbaine %, 0
. Education-Sant§ -
o . Analphabétisme % 442
Scolarisation (12-17 ans) % 02
Scolarisation 3° degré %! 79
Mortalité infantile ope &
Habitants/médecins 1970 nbre 5500
Habitants/médecins 1995 nbre 2200
. Ecomomie . :
: PNB /habitant 1995 3 1750
PiB _ . million $ 02
croissance/an % 32
Infiation : 197080 % 125
. ) 188005 % 83
. Détte extérieure totale million $ 12000
Service dette/Export. % - ;3
Dépenses de [Etat
- Education % 83
, - Défense % 33
Equlpement :
) Eau - accés eau salubre % 80
Elactricité 10cds Slectricits % 48
Routes revétues km/miltion hab. % 1015
- enbon état % 45
Commerce .
Importations million $ 7120
Exportations million $ 4290
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FICHE 3
Les communes d’Almasle
\ popuilation % nbre de comm.
Catégonies de communes: ;
- Catég. 1: plus de 100 000 habitants 2232000 31% 8
- Catég. 2 : entre 30 000 et 100 000 hab. 3490600 4% 51
- -Catég. 3 : moins de 30 000 habitants 1377500 1% 1%
Total de la population communale 7100100 100% 185
Principales villes
o Assima 900000
Belda 360000
Djedeida 270000
Laaroussa 180000
Menzel Djedid 150 000
El Ain 135000
Nadour 125000
Sidi Ali 112000
Popuiation mayenne et médiane ,
Cat 1: population ville moyenne 279000
. popul. ville médiane 165 000
Cat. 2: population ville moyenne - 68500
: - popul. ville médiane 89 700
Cat. 3: population ville moyenne . 11000
_popul. ville médiane 8500
Ensembie des villes Moyenne 38400
Médiane 15400
Villes rotenues pour l'enquéte du PDM
. Catégorie 1: Assima 900 000
’ Laaroussa 180000
. Catégotie 2: Al Ksar 80100
‘ Bordj Hassen 55000
Catégorie 3; - Qadima 8000
Q00 Commentaires des fiches 2 et 3

‘Almasie est un pays a revenus intermédiaires (17508 par habitant). Il s'étend sur 135 000
"km? et comptait en 1994, 14 millions d'habitants. Ses principales ressources proviennent des
mines, du tourisme, de l'agriculture et de l'industrie alimentaire. Prés du tiers des villes sont
localisées & proximité de 1a cote. La capitale, Assima, est le port principal, devant Djedeida,
port minéralier. L'arriere pays est aride et montagneux et les scules agglomérations urbaines
y sont des villes mini&res.
Le pays est divisé en 30 gouvernorats et compte 185 communes urbaines. Il n'y en avait que
15 a l'indépendance en 1959, mais en 1970, prés de 80 villes ont i€ érigées en communes.
La population urbaine représente 51% de la population totale. Assima, la capitale, dénombre
environ 900 000 habitants, mais avec les 12 communes périphériques, I'agglomération,
" d'Assima Kbira compte 1 600 000 habitants. On distingue 7 autres grandes villes de plus de
100 000 habitants (dont Belda, Djedeida et Laaroussa), 51 villes moyennes entre 30 000 et
100 000 habitants et 126 petites villes de moins de 30 000 habitants.
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Etablir les Termes de référence de I'étude de préparation du PDM

A titre indicatif, est donné ci-aprés un canevas de Termes de référence
(TDR) pour une étude de faisabilité de PDM. La diversité des situations,
évoquée plus haut, implique de considérer ces TDR comme une simple illus-
tration et non comme un modele.

Ces TDR sont sensés s'adresser A une équipe de consultants. Ils décrivent
brievement (a) le contexte du pays concerné par le PDM, (b) les objectifs,
(c) I'indication des "composantes” du PDM et le schéma de déroulement de
I'étude, (d) les taches & exécuter, () le calendrier et les documents & foumir,
(f) I'estimation de I'enveloppe et I'échéancier des paiements, (g) la composi-
tion de I'équipe d'étude, (h) les prestations attendues de I'Administration.

OO0  contexte du projet

Avec quelques 14 millions d'habitants en 1992, 1a population urbaine d'Almasie dépasse au-
jourd'hui 51% de 1a population totale. Elle croit & plus de 3,5 % par an. Malgré une poussée
récente assez remarquable des villes secondaires, 'hypertrophie de Ia capitale reste impor-
tante. Le mouvement de décentralisation qui prend forme en Almasie est de nature A réduire
ce déséquilibre. Engagée depuis une dizaine d'années, cette orientation est soutenue par
I'aide internationale et bilatérale. Certes, il existe des freins 4 Ia décentralisation, dus no-
tamment & la faiblesse des moyens locaux, mais le Gouvernement a exprimé sa volonté
d'impulser un nouve! élan A ce processus.

Déja, au cours des dernitres décennies, trois Projets de Développement Urbain ont contribué
a passer d'un systéme urbain fortement orienté sur la Capitale 2 la pose des premiers jalons
de la décentralisation. Le premier (années 70) orienté vers I'habitat du plus grand nombre
(trames d'accueil et réhabilitation de quartiers) concernait Assima et deux autres villes,
Belda et Djedeida. Le troisiéme et quatriéme (années 80-90) ont traité respectivement du
transport urbain et du financement du logement, mais ils ont consacré une part importante
des crédits du Projet aux villes secondaires.

Le Projet de Développement Municipal d'Almasie doit donc metire & profit 'expérience des
précédents projets et s'inscrire dans l'actuel contexte de décentralisation en aidant les com-
munes & mieux assumer les responsabilités dont elles ont la charge.

Objectifs du Projet

L'objectif du Projet consiste 4

< - .aider les communes 4 micux se "prendre en charge”, notamment en améliorant Ia prépa-
> ration et les conditions de financement de leurs projets et en développant les possibilités
d’emprunt.

Pour ce faire, deux objectifs complémenmxres doivent étre atteints:

» améliorer l'organisation communale notamment en matiére de personnel et de formation;

= assainir la situation financitre des communes et mieux mobiliser les ressources,

Composantes du Projet et déroulement de I'étude

Le Projet comprend trois composantes principales répondant aux objectifs précédents;
= Appui a la gestion municipale,

» Assainissement des Finances et mobilisation des ressources communales

« Préparation et exécution d'Investissements Municipaux.

L'étude se déroulera en deux phases :

» laphase 1 est consacrée an diagnostic de a situation communale, mais elle doit conclure
par des premigres recommandations, qui seront alors soumises 2 'avis de 'Administra-
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tion. Ces recommandations porteront sur une préfiguration du Projet (actions 2 entre-
_prendre, premier dimensionnement) et sur des scénarios de montage.
“» 1aphase 2 est consacrée A la mise en forme du Projet. Le document devant servir de base
i Ia mission d'évaluation qui devrait suivre.

Pour mener 3 bien son étude, le consultant appuiera ses analyses sur la documentation exis-

tante et sur le résultat d'enquétes qu'il conduira sur un échantillon de six municipalités repré-

_ .- sentatives des grandes villes, villes moyennes et petites villes. La liste de ces villes a été ar-

- rétée par I'Administration: Assima (300 000 hab.), Laaroussa (180 000), Al Ksar (80 000),
Bordj Hassen (55 000), et Qadima ( 8 000).

Taches & exécuter

1. Analyse du contexte institutionnel.

S

présenta‘glon du systémc local les pnncxpaux acteurs. Qm décide, qui finance, qui
exécute

estimation du “poids” démographxque des communes: que représente la “clientle”

potentielle du PDM?

capacité financidre du secteur local ;

domaines et modes d’intervention des communes ;
mode de financement des investissements locaux.

©oey

2. Analyse des finances locales. Actions d mettre en oeuvre dans le cadre du PDM

évaluation de la situation actuelle des communes et de leurs perspectives financidres :
poids des finances du secteur local, systéme de ressources, capacités d’autofinance-
ment, ratios de référence, capacité des communes & recourir au crédit ;

évaluation et amélioration de la mobilisation des ressources: performance du sys-
tme, diagnostic des principales ressources, 1'aide financitre de I'Etat ;

dlagnosnc de la gestion financidre: fiabilité des sources, documents comptables, pré-
paration et exécution budgétaire ;

recommandations: actions & mettre en oeuvre dans le cadrede I’exécution du PDM.

-3 Gestion communale: organisation des communes, personnel et Jormation

prérogatives et missions des communes ; -

organisation municipale et diagnostic des effectifs ;

performances des services communaux ; ‘

offre et besoins de formation ;

recommandations: actions 3 mettre en oeuvre dans le cadre de I'exécution du PDM
(y.c. conditions de privatisation de services communaux), **

4. Politique communale d'investissements

diagnostic de la fourniture des équipements municipaux ;
pertinence des réalisations ;

. projets-en préparation ;.
- recommandations : (a) conditions de ﬁnancement a pranquer pour les projets des
. communes; (b) autres-actions & mettre en oeuvre dans le cadre de I'exécution du

PDM.

5. Contenu, dimensionnement et montage du PDM

contenu et dimensionnement du Projet: description des composantes, dimensionne-
ment de la composante “financement des investissements communaux”, cofits et fi-
nancement du Projet ;

montage institutionnel du PDM: responsabilités pour la coordination et I’exécution,
origine et circulation des fonds ;
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- T'organisme de financement des investissements communaux: (a) les conditions pour
développer I’offre de crédit sont-elles réunies? (b) les options possibles et recomman-
dations, (c) propositions pour une politique d'intervention de 1'organisme de préts,
(d) cadre juridique ef organisation de I’organisme,

_ Calendrler et documents a fournir

" “‘Déroulement de l'étude

“L'étude se déroule sur un total de neuf mois. La phase 1 dure trois mois. Elle est suivie d'un
‘mois de réflexion de I'Administration. La phase 2 commence au 58me mois et dure trois

mois. L'Administration dispose & nouveau d'un mois de réflexion a Iissue duquel le consul-
tant édite son rapport final.

Documents a fournir

. alissue du premier mois: un bref rapport d'établissement en 10 exemplaxres
a l'issue de la phase 1 (fin du 3 2me mois): un rapport intermédiaire en 20 exemplaires ;
a l'issue de.la phase 2 (fin du 7 &éme mois): un rapport final provisoire en 20 exemplaires;
2 Ia fin du 9 éme mois: un rapport final en 40 exemplaires ;
2 la fin du 2 éme, 5 ¢me et 6 ¢me mois: un bref mémorandum sur I'avancement de
" I'étude.

Un exemplaire de chague document st envoyé par le consultant 3 la Banque mondiale.

» - - -

Eétlmatlon de l'enveloppe ot paiements

11 est prévu de consacrer 25 personnes-mois environ a I'exécution de I'étude. L'enveloppe
makimum de I'ensemble de frais ne saurait dépasser ...... dollars E.U. Les paiements seront

.effcctués comme suit a 1a remise des rapports (indiquer les pourcentages prévus).

Composltlon de 'équipe d'étude

. Le consultant proposera une équipe de spécialistes, dirigée par un chef de projet ayant au
moins dix ans d'expénence professionnelle dont plusieurs dans les pays en développement.
- Il devra par ailleurs avoir I'expérience de la direction de projet et répondre 4 un profil appro-

prié (planificateur ou spécialiste des affaires communales),

Pour le reste de 'équipe, le consultant présentera les experts qu'il considérera comme les
plus aptes & répondre aux divers aspects de I'étude, telles que fiscalité locale, gestion muni-
cxpale, formation, organisation des services mumc:paux, aspects institutionnels et ﬁnanclers

Prestatlons de "Administration

L'Administration mettra en place un Comité de suivi de I'étude. Son secrétaire sera l'interlo-
cuteur du consultant tout au long de 1a phase de préparation du PDM. Le Comité se réunira
notamment, A 1a remise des rapports d'établissement, de phases 1 et 2.

L’ Administration fournira au consultant tous les éléments d'information en sa possession,
susceptibles d'intéresser I'étude. La responsabilité administrative de I'étude (maitrise d'ou-
vrage, signature de contrat, efc ...) sera assurée par le Ministere de ... Par ailleurs, pour assu-
rer le bon déroulement de l'étude, a été mis en place un Comité de Suivi, qui réunit notam-
ment les représentants des administrations, des organismes impliqués et de I'Association des
Maires d'Almasie,
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LLUSTRATION PAYS

; Indicateurs de base du Maghreb

-

unitg - Algéie Maroc Tunisie date
Démographie ‘ e
Popuiation million 26,30 T. 2620 840 1992
Superficie km2 2882000 ~... 447000 ° 164 000
Densitd hab/km2 11 IR - - B 51 87-92est
Croissance annuelle % 28 25 23 8092
Indice de féooncdits enfantfernme 43 38 38 1902
Mortalits infantile Q0o 5 57 48 8792 est.
Espédrance de vie ans 67 63 @8 1692
Population urbaine % 5 4 57 8792 est.
Education-Santé
Analphabétisme ) % 43 51 B 1990
Scolarisation (12-17 ans) % 0 P 8 1991
Scolanisation 3° degré % 12 10 9 1991
Habitants/médecins 1970 nombre 8095 13100 5800 8792 est.
Habitants/médecins 1995 nombre 2332 4844 1530 8702est
Economis
PNB/habitant $ 1840 1030 1720 1992
PiB million $ 35674 28401 13854 1992
croissance PlB/an % . 25 40 38 198002
inflaion 1970/80 % 145 83 87
inflafion 1980/85 % 14 69 7.2
Dette extérieurs totale million $ 26349 21305 8475 1992
Seivice dette/Export %
Dépenses de 'Etat
Education % - 18 18 1992
Défense % N 13 5 1992
Equipement
Eau - accés 4 l'eau salubre % 7B 81 0 198792
Electricité (branchements) % 49 37 (<) 1984
Routes revéives kmumillion hab 1365 618 1177 1988
on bon état % 40 2 5 1988
Commerce
Importations million $ 7763 7356 6425 1902
Exportations million $ 12085 3977 4040 1992
Rapport sur le développement dans le monde 1994, Banque Mondiale
Sodial Indicators of Development 1994, World Bank
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| 2.
CONTEXTE INSTITUTIONNEL

1. Le fonctionnement général du systéme local - 2.
Mesurer le poids des villes - 3. Evaluer la capacité fi-
~nanciére du secteur local - 4. Identifier les domaines et
modes d’intervention des communes - 5. Modes de fi-
nancement des investissements locaux

21 .2. Contexte institutionnel



FICHE 4 ’
Démarche pour l'analyse institutionnelia
FONCTIONNEMENT QUI DECIDE 7
DU —Jt  QUIFINANCE ? —
DU SYSTEME LOCAL QUI EXECUTE ?
QUELLE CLIENTELE
LE POIDS DES VILLES ——’ POTENTIELLE -
POURLEPDM ?
CAPACITE LES COMMUNES MONTAGE
FINANCIERE ——’p SONT ELLES EN ' DU
DU SECTEUR LOCAL MESURE D'EMPRUNTER ? PROJET
DOMAINES ET MODES QUI INTERVIENT?
DINTERVENTION --—-' DANS QUELS DOMAINES 71
DES COMMUNES COMMENT?
MECANISMES EXISTANTS QUELS CIRCUITS ?
DE FINANCEMENT DES —+ QUELS MONTANTS ? P
INVESTISTS. LOCAUX
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Introduction - démarche

L'analyse du contexte institutionnel (fiche 4) doit aider 3 préfigurer le "mon-
tage du Projet" dés la fin de la Phase 1 de la préparation du PDM. Il s'agit de
fournir une vue d'ensemble du systéme local et d'éviter de traiter ces infor-
mations de maniére dispersée, dans les différentes composantes techniques.
Le systéme local étant un ensemble complexe, les informations & réunir seront
ciblées sur les préoccupations du Projet. Pour ce faire, le présent document
ts_tr;lxcturrf: I'analyse autour de cinq thé¢mes principaux illustrés chacun par une
iche

+ Fonctionnement général du systéme local (fiche 5)
« Poids des villes: démographie communale (fiche. 6)
+ Capacité financiére du secteur public local (fiche. 7)
.+ Domaines et modes d'intervention du secteur local (fiche. 8)
« Meécanismes existants de financement des investisséments locaux (fiche. 9)

Les fiches laissent peu de place & 1'analyse de la situation politico-institution-
nelle, ou plus simplement au fonctionnement effectif du systéme local. En ef-
fet, plus que dans d'autres systémes, le politique régit une grande part du
fonctionnement des systémes locaux. On complétera les cing fiches par: (a)
une carte administrative du pays ; (b) la liste des communes classées selon
I'importance démographique et leur appartenance régionale ; (c) la liste com-
mentée des principaux textes régissant le fonctionnement du secteur local.

1. LE FONCTIONNEMENT GENERAL DU SYSTEME LOCAL

Qui décide ? Qui finance ? Qui exécute ?

Le systéme local est un ensemble complexe, produit par 'histoire du pays ol
il prend place. On limitera les investigations au repérage des principaux acteurs
et des principales articulations de ce systéme. En clair, il s'agit de répondre 4
trois questions : qui décide ? qui finance ? qui exécute ?

Ces trois questions sont généralement liées et il habituel de dire "qui finance,
décide". Toutefois, tout systéme, quel qu'il soit, fait intervenir des poids et
des contrepoids, des mécanismes de contrdle, de surveillance et de partage qui
assurent son efficacité et sa bonne marche. Ainsi, les trois fonctions sont ra-
rement détenues par le méme acteur.!

! Dans le cas de linvestissement communal, si les communes autofinancent leurs inves-
tissements, elles peuvent décider seules de leur opportumté et de leur mode d'exécution; dans le cas
oll elle doivent recourir A une subvention, les Communes devront soumettre leurs projets a
I'approbation du financier, qui exercera un contrble plus ou moins lourd sur la nature et les
modalités d'exécution; enfin, dans Ie cas d'un prét, les communes devront prouver au banguier
qu'elle disposent d'une marge de manoeuvre suffisante pour recourir & ce financement extérieur.
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© Quatre catégones d'mtcrvenants principaux se partagcnt ces foncnons essen-
tlclles ,

T e I’l'ftat a travers une adrmmstratnon cemra.hséc et dcs services déconcentrés,

-+ des collectivités locales auxquelles la personnalité morale a été reconnue
; * mais dont I'autonomie du pouvoir de décision varie,

"+ des concessionnaires et prestataires 2 statut divers (public, privé), interve-
nant pour les grands services urbains (eau, assainissement, etc ...) et pour

~des services plus localxsés (ramassage des ordures ménagéres, transports,

TetcL.)

_+. des organismes ﬁnanczers a statut divers mtervenant dans le financement de

L Ll'mvestlssement local. e

L analySe permettra d'apporter une premiére réponse sur :
¢+ le degré d'autonomie des collecuwtés locales vis-2-vis de I'Etat et de son
__ administration,
"% les acteurs sur lesquels le Projet devra s'appuyer au niveau de sa prépara-
. tonet de sa mise en oeuvre,

- la pertinence de la création ou.du renforcement d'un dlSpOSltlf spécifique de
_ financement des investissements locaux.

Quidécide? _ v
o " 'L'Biat et les collectivités territoriales se partagent le pouvoir de décision. Les
 termes de ce partage expriment le caractére plus ou moins décentralisé du Sys-

“téme. On retiendra que la décentralisation consiste & "retirer du pouvoir au

- centre pour le-distribuer a la périphérie”. Cet équxhbre entre le centre et la péri-
. phérie s'exprime & deux niveaux: = -

+ au niveau de la répartition des domaines d'intervention entre 'Etat et les
B ,collecnwtés territoriales,

| :;f} » .au niveau de la marge de manocuvre laissée aux collectivités locales dans
I'exercice de leurs prérogatives (degré de contrdle et de tutelle).

L'objectif est de repérer les principaux centres de décision dans les compo-
santes intéressant plus directement le Projet : maitrise d'ouvrage locale des in-
vestissements, mobilisation des ressources, etc.

Qui finance?

Les quatre catégories d'acteurs sont susceptibles d'apporter des financements

au fonctionnement du systéme public local ;

« I'Etat apporte généralement des subventions et, dans les systemes d'inspi-
ration francophone, assure la maitrise des principales opérations des
chaines fiscale et comptable,

* les collectivités locales mobilisent leurs "ressources propres” (autofinan-
cement),
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« les organismes financiers apportent des financements qualifiés d'extérieurs
-aux investissements décidés par les acteurs locaux, principalement les col-
lectivités locales (il peut s'agir de subventions, de préts ou de dons),

* les prestataires et concessionnaires peuvent recouvrer directement auprés
des usagers et.apporter des ﬁnanccments propres dans les opérations qu'ils
.exécutent. .

On s'intéressera en pnonté au financcment des mvesussements On identifiera
les différents circuits de financement existants, le degré d'autonomie financidre
- des collectivités locales et les améliorations qui pourraJent &tre apportées par le
Projet, not:;.mment aux organismes financiers existants (Caisse, fonds, ban-
que, etc

'Qui exécute ? -

Selon les cas, I'exécution est soit assurée en direct par les mémes acteurs qui
" détiennent le pouvoir de décision (exécution en régie), soit est déléguée a des
acteurs spécialisés (concession, affermage, gérance, exploitation 2 I'entre-
* prise, exploitation par "démembrement juridique", etc ...).

L'analyse sera affinée en fonction de la nature de la tiche : conception,
réalisation ou maintenance. Elle doit apporter des éléments de réponses aux
questions suivantes :

. * qui assurera la mise en oeuvre effective des opéranons ﬁnancécs par le
.-, . Projet dans ses différentes composantes (composantes "“transversales” et
- composante "financement des investissements communaux”) ?

-+ comment améliorer les performances du systéme local en incitant par
exemple 2 une plus grande pnvatlsatlon au niveau de I'exécution des ser-
vices publics locaux ? o ,

La compréhension du rdle des i mtcrvenants est géneralemcnt facilitée par 1’éla-
boration de schémas sur I’ orgamsauon hléramhlquc des acteurs et sur les cir-
- cuits de financement. )
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FICHES
Fonctionnement général du systéme local d'Almasle

Schéma "hlérarchique”
- Agences nationzios
GOUVERNEMENT & concesslonnaires
CENTRAL Délégation
MIN. INTERIEUR
(bcL)
. ttalle et contréle
Etat ot organes : ' I
déc;on;;zmrés _ , 2 SAAS, SONEL
unités concessionnaires
adminlstratives) - cgt’égggﬁ';g%’;’:’” locaux
) 4 avec autonomle financlére) A
Gouvernorats
Trésor ' S * iy ‘ COMMUNES
Impéts 1 : Délégations ’
Equipamnt : PR .* e e ———-’ v -
. . tutelle ot communautd Delégation
....... . lmadas 3 mmle u?ba'ne
. o {secteurs) 11 L
§::‘héma-.¢es flpapqements | mmisTERE
FINANCES
Loi d finances
o
‘1 MINISTERE DE
LINTERIEUR MINISTERES, £
{bcL) . &
3
E §
; ‘ :
kS a E
@ préts & subventions § §
K []
% 3 :
. b2
§  COMMUNES S E
e ’ o ST R - §
3 3
Bl w Y
communauté -ﬂ
urbaine
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QaQ - Commentaires de la fiche 5

En Almasie 'administration nationale est puissante et largement centralisée, et les collecti-
vités locales sont pour le moment faibles (qui décide 7). L'essentiel des investissements
réalisés dans les communes est assuré par les concessionnaires agissant sous mattrise
d'ouvrage Etat. Le poids des communes dans l'investissement local est encore marginal. Le
mode d'intervention privilégié par les communes est la régie (qui exécute 7). Il existe
néanmoins déja un organisme spécialisé dans le financement de l'investissement communal,
la Caisse des Communes d' Almasie : CCA (qui finance ?).

. 1. Les quatre acteurs. Le systéme local en Almasie est composé de quatre grandes catégories
d'acteurs : I'Etat et ses services centralisés et déconcentrés (a), des collectivités locales
composées du seul échelon communal (b), des concessionnaires avec une distinction entre
concessionnaires institutionnels et petits concessionnaires locaux (¢), un organisme de
financement spécialisé dans les investissements locaux (1a CCA) et alimenté par des fi-
nancements d'Etat (d).

2. Qui décide ? L'organisation administrative de I'Etat est dense et encadre de manigre étroite
les communes ;

* elle se décompose en quatre principaux échelons administratifs : le niveau central, le ni-
veau du Gouvernorat (30 Gouvemnorats), le niveau de la délégation (500 délégations) et le
secteur.

» latutelle est exercée au niveau supérieur par le Ministere de I'Intérieur qui dispose d'une
direction spécifique, la Direction des Collectivités Locales (DCL) pour assurer la tutelle
des communes. Selon l'importance des actes, le contrfle est exercé soit directement par le
Ministére soit par le Gouvernorat au niveau déconcentré, La DCL est au centre du dispo-
sitif de fonctionnement du systéme local.

3. La wadition communale est ancienne en Almasie. La 1égislation a été remise 4 jour plu-
sieurs fois ces vingt dernidres années dans le sens d'une plus grande décentralisation et
d'un renforcement des municipalités. Ces lois ont en particulier conduit 2 la création de
nouvelles communes surtout rurales et de Ia communauté urbaine d’Assima (la capitale)

- qui est le seul organisme supra-communal. Le Gouvernement envisage par ailleurs I'ins-
tauration de collectivités locales au niveau des Gouvernorats.

4, Les maires et conseillers municipaux sont élus au suffrage universel. Le mandat est de six
ans. Les prochaines élections locales devraient intervenir dans deux ans, La vie politique
en Almasie reste fortement marquée par le parti au pouvoir depuis 30 ans.

5. Qui exécute ? L'essentiel des gros investissements réalisés dans les villes est assuré par
les grands concessionnaires mandatés par 1'Etat qui assure la maitrise d'ouvrage de ces
opérations (aménagement, eau, assainissement, transports, etc ...) ; il existe, pour le mo-
ment, peu de prestataires de services privés, d'envergure locale ou régionale, intervenant
pour le compte des collectivités. .

6. Qui ﬁnaﬁce ? Il existe déja un organisme de financement spécialisé, la Caisse des

Collectivités Locales. Cet organisme est trés ancien. Il dispose d'un double mécanisme de
subventionnement et de prét. Les communes d'Almasie ont donc la capacité 1égale d'e
prunter. La CCA reste toutefois extrémement liée 2 I'Etat par son statut (EPIC, consell
d'administration présidé par Secrétaire Général du Ministere de V'Intérieur), son mode
d'alimentation (fonds publics alloués chaque année en Loi de Finances, subventions de la
DCL, et remboursement des préts consentis) et ses procédures d'attribution des préts et
subventions.

27 2. Contexte institutionnel



2. MESURER LE POIDS DES VILLES

Quelle est la clientéle potentielle? du PDM ?

Le nombre de collectivités locales, la taille des villes, l'éthbre entre I'urbain
et le rural, I'évolution démographique du secteur local sont autant de reperes

nécessaires au montage et a la définition du Projet. Ces repéres soulignent

l'influence de la géographie et de 'économie des pays sur 'aménagement du

territoire et sur la constitution des systémes locaux.

Toutefois, on resserrera 1'analyse autour de trois questions : (fiche 6)

« quelle est Ia "clientele" potennelle du Projet (nombre de communes, popu-
lation communale) ?

+ cette "clientele” est-elle homogeéne ou au contraire contrastée (répartition des

- populations entre les grandes villes, les communes moyennes, les com-
munes rurales, les communes touristiques, etc ...) ?

» l'évolution de la démographie communale confirme -t-elle cette situation ou
la modifie t-elle (en nombre et en population) ?

FICHE 6
Les Collectivités locales sn Almasils
e . ... Collectivités terrltoriales . . ‘
1 Communes ] . . 186
2 Communauté urbaine 1
Population Lo U A
3 Population totale D'Almasie o 14 000 000
4 * Population communale 7100100
5 structure % 51%
6 Population non communale 6899900
7 structure % 4%%
8 Croissance urbaine 3,50%
Popuilation des grandes villes ) o
10 1&re commune (Assima) 900000
11 % pop. communale 13%
12 . 2 éme commune (Belda) - 360000
13 L - % pop. communale - 5%
14 3 &me commune (Djedeida) 270000
1B o R % pop. communale - 4%
A N ] Autres communes. - . o ' 5570 100
\ R 7. . L ) % pop. communale 8%
’ ’ 18 - Population moyenne par commune ) 3830
N 19 Pop. de l'agglomération d'Assima Al Kbir . 1600000
Populatlon des communes par catégorle
Y .Cat. 1: supérieur a 100 000 hab. o ‘ 2232000
.2 nombre de communes ] Lo : 8
2 o : . % pop. communale. 2%
3 Cat. 2: entre 30 000 et 100000 hab, - : 3490 600
- A nombre de communes e -, 51
5 _ ' _ % pop. communale 5%
% Cat 8:moins de 30000 hab. - - ) ' 1377500
27 ) ., nombre de communes 126
-3 % pop. communale S ) - 25%

2 Clienttle : ensemble des communes sans distinction. La démarche institutionnelle préfere rete-
nir la notion de commune & celle de ville,
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E]EJC] . ’ Commenta;res de la fiche 6 -

Almasie a moins de 200 communes. La momé des populations est administrée directement
par UEtat, essentiellement darnis le sud du pays (voir carte). La population moyenne par
commune est donc relativement élevée (40000 hab.). La capitale, Assima, concentre avec
“son agglomération 20%‘{de la:population du pays. La moitié des communes a moins de
20 000 habitants ;. parmi les communes de plus de 20 000 habitants, on distingue 7 grandes
villes (+ de.100 000 hab.).assez bien réparties sur le territoire. La population connait un
accrozssement rqpxde suriout dans les villes les plus importantes. .

1. Almasie est un pays de dimerision moyenne ( 14 millions d'hahltants). Le dernier recen-
- -sement général de populanon a été effectué il y a trois ans.

2. Son territoire n'est pas maillé de communes, ce qm sngmﬁc qu ‘une partie de ce territoire
-+ est directement administré par I'Etat. .

'3, Quelle "clten:éle” potentielle pour le PDM ? Almasie comprend 185 communes, qui re-
groupent 7,1 millions d‘habltants lLa commune consntue le seul échelon de collectivités

‘- territoriales. - - : ( c
4, Quelle évolution démographzque ? Le taux d'urbanisation est relativement élevé (57%)

_ainsi que la population moyenne par commune (55 000 hab.) et le taux de croissance ur-
" baine (+3,5%). .

5. L’aggloméranon dela Capltalc concentre plus de 20 % de la populauon communale et est
' admmxstrée par 10 communes et une communauté urbaine.. -

6. Quelles dtsparues ? Un écart de 1 4 3 sépare la capitale, Assma, de la deuxidme ville,
. Belda, La plus petite commune a 500 habitants,

_ 7. La moitié de la populanon communale est concemrée dans 50 communes de taille
moyenne (20 000 / 100 000 habitants), les grandes villes et les communes rurales se par-
tagent dans des proportions identiques l'autre moitié de la population communale. Ce
classement en 3 catégories est celui retenu par le Ministere de Fntérieur pour la réparti-
tion de ses concours financxers (cf I:gnes 202 28). ‘

A :

3 EVALUER LA CAPACITE FINANCIERE DU SECTEUR LOCAL

Quel est le poids du secteur public local ? Les communes sont elles en mesure
de contracter des emprunts ?

Le poids financier des systémes locaux consntue un eiement clé de I'analyse
du contexte institutionnel. Il donne uneidée généralement assez juste du degré
de décentralisation atteint par les différents systemes et donc de la marge de
manoeuvre dont disposent les communes. I1 compléte en ce sens utilement
I'analyse menée sur les circuits de décision.

11 est toutefois indispensable de resituer cette analyse des systémes locaux par
rapport aux performances des Etats et des éconormes natxonales Tres globa-
lement, on observe que :

+ le taux de prélévement phbhc (ressaurces Ftat + collectmtés locales) est
o ‘d"autant plus fort que la production de richesses est élevée (PIB) ;
* ce taux de prélévement public est influencé par le degré d'interventionnisme
économique de I'Etat; - .

« enfin, le partage du taux de prélévement public entre l'Etat et les collectivi-
tés Iocalcs est fonctxon du dcgré de déccntmhsanon des Eitats.
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On orientera 1'analyse autour de cing questions : (fiche 7)

*

.

*

Quel est le poids du secteur public local ?

Quelle est la santé financiére des collectivités locales ?

Le poids financier des collectivités locales offre -t-il les garanties d'une ca-
pacité d'investissement par emprunt ?

Quel est le degré d'autonomie financieére des communes par rapport
I'Etat ?

Y a-t-il des €carts importants de ressources entre les grandes catégories de
collectivités locales ?

Cette appréciation portera sur les seules collectivités territoriales, principaux
acteurs intéressés au Projet 2.

FICHE7
Capacité financiére des communes d'Almasie

en millions de § 7990 1995 évol
moy. ann,
1 Ressources collectivités locales 30 508 1050%
2 Ressources coll. loc. / PIB 1,70% 2,00% 390°%
3 Ressources coll. loc. / Etat + coll. loc. 560%  580%  070%
4 Ressources coll. loc. 7 habitant (en §) ) 71 6,30%
5 Ressources 1dre ville (Assima) 62 87 810%
6 % Ressources coll. loc. 19% 17%
7 Ressources coll. loc. / habitant {en $) 2 96 8,70%
8 Ressources par catégorle
Catégorie 1 : communes supér a 100 000 hab. 149 199 6,80°%
9 : % 45% 45%
Catégorie 2 : entre 30 000 at 100 000 hab. 165 231 8,10%
10 % 35% 5%
Catégorie 3 : moins de 30 000 hab. &6 73 210%
: % 20% 20%
1 Catégorie 1 : receties / habitant (en $) 5B 8 3,70°%
12 Catégorie 2 : receties / habitant {en $) 58 6 3,10%
13 Catégorie 3 : recettes / habitant (en $) 5 L] 0,50%
Structure des ressources locales -
14 dont Ressources propres 132 26  14.30%
) % 40% 45% ‘
15 dont fransferts 165 226 7,40%
% 50% 45%
16 dont autres (emprunis, etc ...} ¢l 0 1050%
; % 10% 0%
17 PIB 19463 24 841 6%
18 ‘ par habitant (en $) 1504 165 T 2%
19 Recettes Etat 552 8124 9%
20 par habitant (en $) 427 542 5,30%
2 Taux de prélevement 0 0 3.00%

11 serait intéressant de comparer l'intervention de ces collectivités locales & celle de I'en-
semble des acteurs intervenant dans les villes, en particulier, 1'Etat. L'exercice est toutefois
complexe ; les comptabilités publiques nationales ne permettent généralement pas de pro-
céder A ce type d'évaluation au niveau des Etats.
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aan Commentaires de la fiche 7

Comparé aux pays a revenu intermédiaire dont il fait partie, Almasie se caractérise par un
secteur local encore relativement faible : 2% du PIB et moins de 6% du budget de I'Etat. Les
communes disposent en moyenne de 70 dinars par habitant pour fonctionner avec un écart de
1 a 4 entre les petites communes et la capitale. La capacité d'investissement local est propor-
tionnelle a la capacité globale de financement. Elle est par ailleurs étroitement dépendante
pour la plupart des communes des aides transférées par I'Etat. La santé financiére des com-
munes semble toutefois globalement satisfaisante .

1.

Quel est le poids du secteur public local ? Le secteur financier local représente en volume
un peu plus de 500 millions de dinars et a évolué en moyenne annuelle de 10,5% ces cing
dernitres années (en dinars courants), ce qui est significatif (lignes 1 2 4).

11 représente moins de 6% des ressources publiques (Etat + communes) et environ 2% du
PIB ce qui confirme la faiblesse des collectivités locales.

Garantie d'une capacité d'investissements par emprunts ? En partant de I'hypothése que
25 % des budgets locaux sont consacrés a l'investissement, on peut estimer (en l'absence
d'analyse plus précise) que l'effort d'équipement des communes est d'environ 11 dinars par
habitant, soit un volume total de 82 millions de dinars par an. Cet investissement est
pour le moment trés largement financé par 1'épargne et les subventions. La perspective
d'une augmentation de la capacité d'investissement des communes par le développement
d'un dispositif de préts, nécessitera une augmentation significative des ressources

~ courantes des communes.

. Quel est le degré d'autonomie financiére ? Les communes sont financierement dépen-

dantes des concours financiers de 1'Etat qui représentent en moyenne 45% de leurs res-
sources totales.-Ces concours sont constitués en fonctionnement par les dotations du
FCA (Fonds des Communes d’Almasie) et, en investissement, par les subventions de la

-CCA et des ministeres techniques. La part de ces concours financiers dans les budgets

communaux a toutefois tendance a décroitre, sous le double effet des difficultés bud-
gétaires de I'Etat et de la plus rapide progression des recettes propres des communes (cf.
lignes 14 & 16).

La répartition des capacités de financement entre les différentes catégories de communes
montre que le niveau de ressource par habitant croit avec la taille des communes mais que

* cette hiérarchisation est faible : une commune de moins de 20 000 habitant dispose en
moyenne de deux fois moins de ressources qu'une ville de plus de 100 000 habitant ; plus

inquiétant, les villes de la catégorie 2 ont des ressources par habitant & peine plus impor-
tantes que les villes de la catégorie 3 (cf. lignes 8 a 13).

. Assima, la capitale, dispose d'un montant de ressources par habitant deux fois supérieur

seulement a la moyenne nationale ; son budget concentre toutefois & lui seul 17% des ca-
pacités financieres du secteur local (cf. lignes 5 a 7).

Quelle est la santé financiére des communes ? Enfin, la santé financi¢re des communes
semble satisfaisante. Le compte au Trésor des communes (consolidé en fin d'année) est
excédentaire sur les deux exercices de référence (1990 et 1995).

31 - 2. Contexte institutionnel

'



4. IDENTIFIER LES DOMAINES ET MODES D'INTERVENTION DES COMMUNES

- -Qui intervient ? Dans quels domaines et comment ?

_Les Collectivités locales intervierinent dans des domaines de plus en plus
nombreux ; leur articulation avec les autres acteurs est de plus en plus com-
plexes. Cette CompchIte va croissante avec I'augmentation de la demande de

- .. services, ainsi qu’avec la recherche des meilleurs modes de gestlon et d'une
plus grande maitrise des coits.

L'hétérogénéité des champs d'intervention communaux est accentuée par le
... parti pris adopté par la plupart des législateurs qui attribuent une compétence
. . générale aux collectivités locales. Les textes se contentent généralement de dé-
.- = finir le champs d'intervention communale de la maniére suivante : "les com-
- -munes gerent les affaires locales dans les conditions prévues par la loi".
" - Exception faite des quelques compétences régaliennes exercées par les com-

. munes au nom de I'Etat, les compétences techniques relevant de I'équipement
des villes et de l'offre de services ne sont donc qu excepnonnellement préci-
sées par les textes®.

Ce n'est donc pas parce que les communés se sont traditionnellement occupées

de social et de voirie que ces deux domaines relévent uniquement des affaires

communales. Le catalogue des actions susceptibles d'éire assurées par les

communes n'est donc pas exclusive, d'autres acteurs pouvant intervenir en
concurrence ou en complémentarité sur ces mémes domaines.

En outre, il serait vain de définir les affaires de la commune comme celles dé-
limitées par le territoire de la commune, Le territoire communal est aussi celui
du Gouvernorat, de la Région ou de I'Etat, et au surplus les interdépendances
économiques.sont aujourd'hui trop nombreuses et trop fortes pour qu zl exlste
un intérét spécifiquement communal o

L’obJ ectif est de cerner : : .
* le champ des investissements et de l'offre de services des communes 3

« les modalités d'intervention des communes.

11 s'agira donc de constituer un "tableau de bord' 31mp11f'ié et empirique du
c systémc local 2 partir de trois niveaux d'informations : qui intervient ? dans
- quels domaines ? selon quel mode d‘exécutlon etde gestion? . (fiche 8)

4 Les mouvements de décentralisation de ces dix dernitres années se sont toutefois accom-
pagnés de tentatives pour clarifier les prérogatives des communes : notions de blocs de
compétcnces, approches de la subsndxanté

Projet de Développement Municipal 32



FICHE 8

Los domalnes st modas dlntervemlon des Communes d‘Almasle
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2. Quels positionnement et quelle alimentation des circuits ? La CCA existe depuis 1910,
Jusqu'au début des années 1980, elle a uniquement distribué des avances aux communes
pour leur permetire d'entreprendre des petits travaux. Ses ressources provenaient d'émis-
sions d'obligations spéciales et étaient relativement limitées.

3. En 1979, 1a CCA a été rénovée dans le but de I'adapter 2 'évolution que connaissait le
systtme communal d'Almasie. Ses ressources ont ét€ augmentées et proviennent princi-
palement d'une quote-part prélevée sur le Fonds des Communes d’ Almasie destiné priori-
‘tairement au fonctionnement, d'une dotation annuelle de I'Etat fixée en loi de finances et
des recouvrements opérés par la Caisse (principal et intérdts). Les avances ont été rempla-
cées par un systdme de préts et de subventions,

4. Depuis 1979, 1a CCA est un EPIC. Elle est gérée par un conseil d'administration présidé
par le Secrétaire Général du Ministere de I'Intérieur et composée de 4 membres : deux re-
présentants du Ministere des Finances, un représentant de la DCL et un représentant de la
FNVA (Fédération Nationale des Villes @’ Almasie). Le conseil d'administration délibére
sur le programme annuel de la Caisse, arréte le budget de 'année et approuve le rapport
annuel d'activités. Le secrétariat de la Caisse est assuré par la DCL qui, 2 ce titre, attribue
les préis et les subventions. La gestion comptable de la CCA a été confiée 2 la BDA
(Banque de Développement d'Almasie).

5. Quels montants mis en circulation ? Les procédures d'octroi de préts et de subventions
sont peu transparentes et répondent & des motivations essentiellement politico-administra-
tives. Les préts sont consentis 2 des conditions trés préférentielles (2% 4 4% par an sur
10 ou 20 ans), 11 a €€ particulizrement difficile d'évaluer 3 ce stade le volume respectif
des préis et subventions consentis par la Caisse. On évalue le montant global de l'activité
de 1a Caisse 2 environ 20 millions de Dinars par an.
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- FINANCES LOCALES

Démarche- 1. Evaluer la situation et les perspectives fi-
“nanciéres des communes - 2. Evaluer et améliorer la
mobilisation des ressources - 3. Dzagnostzquer la ges-
tion financiére - 4. Recommander la mise en place
- d’outils et de procédures - 5. Proposer des éléments de
réforme de la fiscalité locale - lllustration-pays.
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FICHE 10

Démarche pour l'analyse des Finances Locales

SITUATION ET YATAL TEST
PERSPECTIVES UNE MARGE D'ACCESSIBILITE
FINANCIERES > DE »  ETANALYSE DE
DES COMMUNES MANOEUVRE ? RISQUE
FISCALITE BT QUELLES REFORMES
MOBILISATION PERSPECTIVES DE LA
DE > DE FISCALITE
RESSOURCES REFORMES ? (CHAINE FISCALE)
AMELIORATION DU
ANALYSE DE LA QUELLES
GESTION AMELIORATIONS C“Dé‘gs%ro%": LA
FINANCIERE ENVISAGEABLES ? CSTON
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~ Objectifs. Démarche.

L’objectif de ce chapitre consiste & :

* évaluer la capacité financitre des collectivités localcs dans T'objectif d'en
faire un élément déterminant du dimensionnement et de la composition du
PDM (chapitre 1, les différentes options de PDM),

» formuler des recommandations destinées a améliorer, sur la durée, la mobi-
lisation des finances locales et la gestion financiére locale. :

La démarche (fiche 10) - a laquelle se conforme le plan du chapitre - s'articule
comme suif :

1 Evaluation de la situation et des perspectives ﬁnanczéres des collectivités lo-
cales.

L'analyse doit conduire & une vision globale de la situation financiére des
futurs clients du PDM. Elle est rétrospective et prospective; elle doit per-
mettre de connaitre la “marge de manoeuvre” des communes. Une simula-
tion de la capacité prévisionnelle de financement des collectivités doit en
particulier permettre de tester I'accessibilité des communes aux mécanismes
de crédit qui pourraient étre envisagés dans le cadre du Projet.

2 ‘Identz:ﬁcation des atouts et contraintes du systéme fiscal local.

Ce theme répond directement 2 l'objectif du PDM d'agir sur la mobilisation
des ressources locales. Le diagnostic doit aboutir a I'identification d'actions
allant dans ce sens et a financer dans le cadre du Projet.

3 Analyse de la gestion financiere.

Ce théme s'attache plus spécifiquement aux aspects qualitatifs de la gestion
financiére et aux améliorations envisageables dans ce domaine. Il doit éga-
lement aboutir a l'identification d'acuons a financer dans le cadre du Projet.

Les analyses débouchent sur des recommandations (données comme
exemples) a metire en oeuvre dans le cadre de 1’exécution du PDM :

4 La mise en place d'outils et de procédures pour I'analyse ﬁnanc1érc des
communes.

5 L’amorce de réformes dans le domaine de la fiscalité locale.

L'information sur les finances locales

L’acces a 'information financiére sur les collectivités locales est souvent plus
problématique que dans d'autres domaines d'intervention. Les informations
sont plus rares, leur fiabilit€ est variable de pays a pays, enfin leur compré-
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"~ hension nécessite des traitements spécifiques liés aux spécificités de la comp-
tabilité publique. On appellera I'attention sur :

+ la disponibilité des sources : le probléme tient au nombre des collectivités
locales, a un systéme de contrdle partiellement déconcentré, enfin A 1a fai-
blesse des moyens des administrations en matie¢re de gestion de I'informa-
tion ;

» la fiabilité de l'information : I’accés difficile aux informations cohabite sou-
vent avec pléthore de documents de qualité inégale (budgets, comptes,

~ situations, etc ...) ; il s'agira d'opter pour tel ou tel type de document ;

* l'actualité des données : la nécessité de travailler sur des comptes réalisés
plutdt que sur des budgets prévisionnels impose un décalage en général de
deux ans entre les données disponibles les plus récentes et le démarrage de
I'étude ;

+ l'exploitation des données : lorsqu'elles sont centralisées, les données sont
souvent traitées manuellement au niveau du Ministeére de 1'Intérieur ou du
.. Ministére des Finances.

1 EVALUER LA SITUATION ET LES PERSPECTIVES FINANCIERES DES COMMUNES

Quel enjeu financier représentenr les collectivités locales dans I’ ensemble des

finances publiques et dans I'économie nationale ? Les collectivités locales
sont-elles en bonne santé financiére ? Quelle est leur capacité d’ autofinance-
ment prévisible sur les cinq prochaines années ?

L’émalyse est menée 2 partir de cinq "fiches", commentées 2 partir du cas d’é-
tude

» dimensionnement du secteur financier local : fiche 11

« structure et évolution des ressources courantes : fiche 12

+ équilibre financier et financement de l'investissement : fiche 13

* ¢laboration d'une grille de ratios de base : fiche 14

+ évolution prévisible de la capacité d'autofinancement communal : fiche 15

~ Comblen pésent les finances du secteur local ?

L'analyse doit permettre d'évaluer :

+ le secteur financier local dans ses grandes masses, comme une des bases du
dimensionnement du PDM ;

» l'urgence des actions A mettre en oeuvre en matiére de mobilisation des res-
sources. -

On s'intéressera principalement :

« au poids des budgets locaux par rapport & la production de richesse natio-
~ nale (PIB),

o au p01ds des budgets locaux par rapport au budget de I’Etat,
+ 2 l'importance de la FBCF locale par rapport & la FBCF publique locale, et
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~+ 2al'évolution des budgets locaux et de la FBCF locale par rapport a celle des
~ agrégats de référence que sont le PIB, le Budget de I’Etat, et la FBCF

publique totale.

FICHE 11

Dimensionnemsent du secteur financler local en Almasle
en millions de Dinars A 1960 1991 1992 1993 1994 1905

1 Données générales

2  population Almasie 12585 12925 13274 13632 14000 14378

3 . croissance en % 3% . ¥k % 3% 3%

4  PIBen millions de Dinars (D} 18 791 19543 20481 21361 220 23304

5 . croissance en % : 4% 5% 4% 4% 5%

8  PliBhabitant, en Dinars " 1403 1512 1543 15867 1501 1827

7 . évolution . 1% 2% %o . &% 2%

8 Inflation 8,00% 5,50% 5,00% 5,00% 500% 5,00%

9 Etat ‘
10 Recettes. Etat Titre | 5156 5388 5603 ' 580 5974 6153
11 . évalution 4% 4% 4% 3% 3%
12  Recettes non fiscales . 1321 138 143% 1486 1631 . 1577
13 ' Receties. fiscales 3835 - 4007 4168 4313 4443 - 45M
14 impbts directs 690 - 681 8 &0 rahl 686
15 . en sfructure ’ 17% 17% 16% 16% 15%
16 impéts indirects 2761 2925 ‘3042 3192 3288 3432
17 . en structure 7% 3% 74% 748% 5%
18 Communes
19 Recettes du Titre | 247 - 261 - 276 2 ) ) 3B1
b 1] . évolution " 5% 6% 6% 6% 7%
21 impéts directs o 6 7 81 &8 -}
2 . en stucture 25% 2% 28% 2%% %
23 impéts indirects 45 48 82 5 a2 €8
24 . en structure 19% 1% 1% 20% 21%
25 FCA Titre | 106 109 m 113 115 116
26 . en structure 4% % 3% 3% 35%
27 redevances et divers > k ;] L0 42 45 .. 48
28 . en structure ' 14% 14% 14% 13% 12%

Ratios ‘ . ’

29 Sphére publique / PIB 28% 28% 26% 28% 28% 2%
0 %recettes Etat/PIB’ % B% 2% 2% 2% 2%6%
31 %racettes coll. loc/Etat 5% 5 - % % %
2 % recettes coll. loc/PIB 1,30% 1,30% 1,30% 1,40% © 1,40%. 1.40%
3B % FBCF coll. loc./Etat

2% 2% % % &% &%

Qad

Commentaires de la fiche 11

En Almasie, le secteur public représente prés de 30% du PIB, ce qui est fort. L'Etat y joue
un réle prédominant, puisque les communes ne représentent que 1,5% du PIB, ce qui est
faible. La part des communes dans l'ensemble des finances publiques est toutefois en pro-
gression constante depuis cing ans. Cette progression semble essentiellement assurée par une
augmentation de la mobilisation des ressources locales, les transferts d'Etat (le FCA) mani-
festant une diminution progressive en part relative. Compte tenu de ces informations, on
peut penser que le montant du PDM d'Almasie sera relativement modeste pour rester en adé-
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quation avec la capacité d'absorption des communes. L'urgence de l'amélioration de la mobi-
_lisation des ressources est confirmée mais devra prendre en compte le niveau déja élevé du
" taux de prélévement public.

" 1. La secteur public dans son ensemble représente une part appréciable du PIB. Les receties
courantes de 1'Etat et des communes (diminuées du FCA pour éviter les doubles comptes)
représentent une part importante du PIB. Cette part s'est accrue jusqu'a représenter 30%
du PIB en 1987 ; depuis cette date, le Gouvernement tente de diminuer son taux de préle-
vement sur la production de richesse nationale.

2. La prédominance de I'Etat dans la secteur public. Les recettes des communes ne représen-
tent que 5% des recettes de 1'Etat et 1,5% du PIB, ce qui est faible mais assez représentatif
de la situation rencontrée dans les pays 2 revenus intermédiaires.

" 3, Une progression plus rapide des ressources locales. Sur la période, les ressources locales
progressent toutefois plus vite que celles de I'Etat. Parall¢lement, le FCA (Fonds des
communes d’Almasie et principal transfert financier de I'Etat vers les communes) voit sa
part diminuer dans les recettes des communes.

4, Une pression fiscale forte sur les habitants avec une préférence de plus en plus marquée

. pour les impédts indirects. La pression fiscale atteignait 20% du PIB en 1989, elle a

baissé d'un point en 1995 évoluant & peu prés au méme rythme que les recettes courantes

de I'Etat. Pour I’Etat, I'évolution des rendements de la fiscalité indirecte est meilleure que

celle de la fiscalité directe. Cetie tendance provient en grande partie de l'institution récente

de Ia TVA et de sa généralisation progressive. Le méme phénomene est constaté au ni-

veau des communes : essoufflement de la fiscalité locale et compensation par la fiscalité
indirecte, souvent gérée par les communes.

Quel est le systéme de ressources locales ?

L'analyse portera sur la composition et la performance du syst¢me de res-

sources locales. Les résultats doivent permettre : ‘

» d'identifier les points faibles et les atouts du systéme de ressources des
communes dans l'objectif de recommandations futures,

+ d'évaluer l'autonomie financitre des collectivités locales par rapport a
I’Etat, et ‘ 3 |

+ d'analyser la répartition de 'effort contributif entre les contribuables et les
usagers et entre les contribuables locaux et I'Etat dans le but de maintenir
ou d'établir un équilibre acceptable entre ces différentes catégories.
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FICHE 12 o
Le systéme de ressources en Almaslie
- 1980 1991 1992 1983 19 varQ4B0  var 9490
. millions de Dinars moy.ann,  moy. amn.
: ) Din.const D in.courant
1 Tae Urbaine 2 B & &2 43 25%  860%
2 .enstructure, 18% 12% 18% W% 14%
3 Patente communale 0 23 38 74 x -3,20% 1,70%
4 .enstucture. 12% % 10% 9% 10%
5§ Taxe de séjour 5 7 9 R’ H“ 21.80% 42,00%
- 8, enstucture. . T % % &% 5%
- -7 autre fiscalité 1 1 1 1 1 4.2 10,80%
8 .enstructure. 0% % 0% 0% 0%
.9 ChapiA total fiscalité 8 6 B ® 0  220%  810%
" 10 . enstructure, ' 2% 2% 2% % 2%
11 Chapitre 2 Taxes 42 &0 =2 8 - 58 320% 9.50%
12 . enstructure. 1% 19% 19% 19% 19%
13 Chapi.4 redevances 5 24 - ;) 3 B 200% 7906
14 . enstucture. . 10% % We 10 11% .
. 15 Chap.3 FCA 1érepart 06 109 111 {18 115 290% 200%
- 16 .enstucture. . 43% 4% A% 3% I%
' 17 autres recettes - 6 16 10 13 15 19,80% 37,50%
.18 . en structure. D 2% 6% 4% % 5%
2 Total ‘ w7 ¥ 2B 2@ 3N 0,80% 640%
GG Commentaires de la fiche 12

. La fiche confirme le réle prédominant de V'Etat dans le financement des communes en
" Almasie. Il montre également que les usagers sont autant sollicités que les contribuables.
Enfin, il souligne la faible imposition locale des activités, en tous les cas formelles
(patente). Ces tendances sont confirmées par l'évolution des différentes sources de finance-
ment. On est frappé par le dynamisme des ressources spécifiquement locales. L'évolution du

FCA (Fonds des communes d’ Almasie) et de la patente est par contre préoccupante.

1. Une évolution satisfaisante. Les ressources courantes (titre 1) des communes d'Almasie
- progressent deux fois plus vite que celles de I'Etat (fiche 10). Cette évolution est toute-

: fois freinée par l'inflation (en moyenne +5,5% par an). Celle-ci représente prés de 1a moi-
. - tié de la progression annuelle en dinars courants. :

2. La dépendance vis-a-vis de l'Etat. Environ 40% des ressources communales sont consti-
tuées par le FCA, principal transfert financier de I'Etat en direction des communes. Les
sommes mises en répartition au titre du FCA progressent toutefois moins vite que les
autres ressources locales et la part du FCA dans I'ensemble des recettes courantes des
communés est passé en cinq ans de 43% a 37%.

3. Un prélévement identique sur les contribuables et sur les usagers. Les autres ressources
sont constituées par :

» lafiscalité proprement dite ;

» les taxes communales indirectes qui s'assimilent le plus souvent & des produits tirés
de l'exploitation du domaine communal et sur lesquels les municipalités ont une rela-
tive marge de manoeuvre ; :

;
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« les redevances qui correspondent A des recettes en contrepartie de services rendus par
les municipalités ;
s diverses ressources de moindre importance.

Le financement des budgets de fonctionnement des comﬁaunes est effectué en moyenne
pour : ,

*  30% par I'apport des contribuables,

*  30% par I'apport des usagers entendu au sens large (taxes et redevances),

* 35% par I'Etat ou par les impdts d'Etat (FCA Titre 1), et

* 5% par des recettes diverses.

L'équilibre entre I'apport des contribuables et I'apport des usagers corrobore la tendance
constatée au niveau du financement du budget de 1'Etat od la fiscalité indirecte constitue
une part de plus en plus importante des ressources du Titre 1.

4. Une baisse préoccupante de la fiscalité directe sur les entreprises : généralement, la pa-
tente et les taxes assimilées constituent une source de financement majeure des budgets
locaux. Dans le cas des communes d'Almasie, 1a patente ne représente que 10% des res-
sources locales et voit sa part baisser d'année en année.

'Y a-t-ll une capaclté d'autoﬂnancement au niveau des collectivités locales ?

: 'épargne comme critére principal d'évaluation des marges de manoeuvre et
de la santé financiére ; et quelques autres notions clé. La présence ou non
‘d'une capacité d'autofinancement au niveau des collectivités locales constitue
un critere essentiel pour I’orientation du PDM !. En l'occurrence, I'absence de
capacité d'autofinancement au niveau communal ne permet guére le montage
d'un PDM axé€ sur la mise en place d'un mécanisme de crédit aux collectivités
locales. Au mieux, dans ce cas, pourraton tenter la mise en place d'un
dispositif pilote de préts aux communes.

La réelle capacité financiere des collectivités locales s'établit a partir d'une no-

tion centrale : I'épargne. Cette appréciation est un complément indispensable

aux résultats précédents qui s'attachaient principalement aux ressources. Elle

permet :

» d'évaluer la capacité des communes a prendre en charge des dépenses nou-
velles (amélioration du service rendu, remboursement d'emprunts, etc.)

+ d'approcher la structure de financement des investissements locaux (auto-
financement, emprunts, subventions, autres).

La fiche 13 contient trois illustrations-types de 1'équilibre financier : tableau,

graphique et schéma. Il est souvent utile d'avoir recours a différentes formes,

chacune mettant en évidence plutdt tel ou tel caractéristique : (a) le tableau a

l'avantage de mettre en exergue les notions clés de I'équilibre et leur mode de

calcul, (b) le graphique permet des comparaisons (évolution, comparaison

entre les catégories de communes), (¢) le schéma image le double positionne-
. ment de I'épargne, a la fois comme dépense et recette.

A ce stade, ces illustrations n'offrent qu'une photographie de la situation
d'équilibre & un moment donné.

1 Chapitre 1 - §3 Adapter le PDM au contexte local.

Projet de Développement Municipal 44



‘Les notions clé de 1'équilibre financier sont :

I'épargne de gestion : ce solde avant annuité permet de vérifier s'il y a une
capacité d'endetiement ;

I'autofinancement net : ce solde correspond a 1'épargne disponible pour fi-
nancer des dépenses d'équipement ;

le besoin de financement des dépenses d'équipement : il s'agit des dépenses

‘d'équipement restant 2 financer au moyen de I'épargne nette dégagée sur le

fonctionnement (autofinancement net) et/ou de 'emprunt. L'arbm'age entre
les deux types de financement constitue un acte clé de la gestion financiére ;

le besoin final de financement : il correspond a la part des dépenses d'équi-
pement restant a financer par emprunt c'est-3-dire par financement exté-
rieur:

Ces notions sont préférées aux notions comptables (par opposition a
financitres) habituelles de I'épargne telles que le prélévement ou la contribu-
tion du Titre' 1 au Titre 2.

La fiche ne retient qu'une année. Il est conseillé de recenser les informations
sur plusieurs exercices afin de confirmer les résultats. Si les informations le
permettent, il est également souhaitable de confectionner le tableau d'équilibre
pour les différentes catégories ou strates de collectivités locales, 1a structure de
I'’équilibre étant assez contrastée entre les différentes catégories.

FICHE 13
Tableau d'équilibre financier par catégorle en Almasle
Ensemble Cat1 Cat2 Cat3
1994 1994 1994 1994

en millions de Dinars . réalisé ' réalisé réalisé réalisé
1 Recettes courantes ' 31 140 108 62
. 2 Dépenses de fonctionnement 244 128 ¥ 0
3 Epargne de gestion (1-2) 67 12 3 2
4 Annuité X 12 1 3
5 Autofinancement net (3 - (4+5)) .4 0 2 19
6 Besoln de financement des dépenses d'équipemt @ A /4 8
- 7 Besoln final de financement (6-5) 2 A 5 -1
8 Emprunt - 0 15 10 5
9 Solde 2 -19 5 16
10 Fonds de réserve budgété 8 15 0 7
11 Budget total en ressources 389 172 140 7
12 Budget total en dépenses 351 181 120 51
18 Résultat global de cléture (9+10) 5 4 k 3 3

Cat: catégorie de villes. o, fiche 2
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FICHE 14
L'arbltrage emprunt-autofinancement selon ies catégorles

de villes en Almasle

HLLISETS

Cat. 3
FICHE 15
Equilibre financier des communes d'Almasle
RECETIES DEPENSES
FCA
37% Frais de personnel
55%
Fonctionnement
Titre 1
Fiscalité Frais de gestion
2%% 35%
Frais financiers 2%
Taxes & redevances.
0%
Contribution
9%
Autres
5% Excédent 6% alimentation
fonds de trésorenie
Contribution Rembourst. capital 3%
25%
dép. / crédits délég.
FCA 28me part 10%
Investisssment Subv. & crédits dél.
Tire 2 39% Investissements
directs 71%
Fonds de trésorerie Excédent 16% alimentation
35%- fonds de trésorerie
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Qag Commentaires des fiches 13, 14, 15

Globalement, les communes d'Almasie dégagent une épargne satisfaisante (autofinancement
net) égale @ environ 13% des recettes de fonctionnement. Elles dégagent un solde global de
cloture supérieur a 10% de leurs budget en dépenses. Le besoin de financement des investis-
sements n'est toutefois que partiellement couvert par les recettes de I'année, y compris em-
prunt. Cette situation est trés largement due aux grandes villes et tout particulierement d
Assima, la capitale, dont la situation financiére est particulicrement tendue. Les communes
ont recours a leur trésorerie (fonds de réserve) pour couvrir une politique d'investissement
plus active depuis quelques années. Ce diagnostic doit étre affiné en fonction des catégories
de communes.

1.

Définition des données chiffrées et tableau de financement ; La fiche a été réalisée & partir
d'une exploitation des comptes administratifs 1994 de I'ensemble des communes d'Alma-
sie. Les sommes inscrites en recettes correspondent 3 des montants encaissés ou dont les
titres de recettes ont été émis ; les sommes inscrites en dépenses correspondent aux dé-
penses ayant fait I'objet d'un mandat, les mandats de fin d'exercice n'ayant pas forcement
été payés. Les principales étapes du tableau de financement sont inscrites en gras.

. Recettes courantes. En 1994, les communes d'Almasie ont disposé de 311 MD de res-

source propres, dont 115 MD en provenance du FCA (37%).

. Ces ressources ont &t utilisée pour :

« 43 % en frais de personnel
* 33 % en dépenses de gestion diverse
* 8 % en annuité

. L'autofinancement (16 % des recettes courantes). Les communes ont dégagé une épargne

de gestion et un autofinancement net positif, excepté pour les grandes villes dont Ia
capacité d'autofinancement est nulle. Les petites communes atteignent un volume
d'autofinancement comparable A celui des villes moyennes.

. Le financement de l'investissement. Le besoin de financement est couvert 2 raison de

60 % par I'épargne dégagée sur le fonctionnement et de 40 % par 'emprunt. Le montant
des emprunts tirés est égérement supérieur au besoin de financement. Cette structure de
financement recouvre toutefois des situations contrastées entre les trois catégories de
communes ;

« les grandes villes n'ont pas pu autofinancer leur dépenses d'équipement en 1994 et les

préts obtenus ont couvert moins de 1a moitié du besoin de financement ; —

+ les villes moyennes ont disposé d'un autofinancement important au regard de leur be-
soin de financement (80%) ; elles ont complété ce financement par un recours a l'em-
prunt excédent leurs besoins ;

« les petites villes disposent de ressources supéricures 2 leurs besoins. Cette sxtuahon
illustre 1a faiblesse du taux de réalisation de leurs dépenses d'mvesussementfduem
grande partie au manque de moyens techniques pour lancer et suivre les opéramns
d'investissement et au conirdle administratif étroit exercé par la tutelle.

. Résultat et trésorerie. Globalement, les communes dépensent moins qu'elles ne mobili-

sent de ressources (ligne 13). Ceci est vrai autant pour le fonctionnement que pour 1'in-
vestissement. En 1994, elles ont dégagé un excédent correspondant & 14 % des ressources
mobilisées pour I'année. Toutefois, cet excédent est constitué essentiellement par un ex-
cédent dégagé sur les exercices antérieurs, principalement par les petites communes et
quelques communes de taille moyenne.
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‘Définition d'une griile de ratios de référence

Il n'y a pas de "ratios magiques”. La constitution d'une grille de ratios de
' référence permet de faire la synthése des résultats du diagnostic chiffré et d'il-
* lustrer la compréhension du systéme financier local. Ii est toutefois admis qu'il
‘ n'y a pas de "ratios magiques", que les comparaisons entre collectivités locales
“sont souvent risquées et surtout que 1'analyse de ratios reste une analyse sta-
" tique qui doit étre complétée par une vision prospective.
L'analyse de ratios constitue toutefois un moyen simple et rapide de se faire
une premiére idée de la situation financiére d'un ensemble de collectivités ou
d'une collectivité particuliere. Les ratios de référence proposés dans les fiches
14 et 15 pourront alimenter par la suite le tableau de bord financier des com-
~munes développé par l'organisme de financement et les organismes de tutelle
intéressés au PDM.

On préférera retenir ici des ratios de structure. Parmi les douze ratios propo-
sés, le ratio clé est constitué par le rapport entre l'autofinancement et les re-
cettes courantes des collectivités locales.

Le choix des ratios proposé dans ces fiches laisse peu de place aux ratios de
fiscalité, considérés néanmoins comme fondamentaux. Le calcul du potentiel
fiscal (indicateur de richesse) et de 'effort fiscal (indicateur de pression fiscal
sur les contribuables) nécessite dans la plupart des pays en développement des
analyses complexes qui excédent l'exploitation des informations fournies par
les budgets ou les états fiscaux disponibles.

FICHE 16
i Ratios de référence des communes d’'Aimasie selon leur catégorle
Ratios de base 1994 : ’ ' Ensemble Cat1 Cat2 Cat3
population ' 7100 2292 34% 1377
o Ressources mobillsées : ‘
' 1 Ressources disponibles / habitant {D) &0 & 48 &
2 Recettes courantes / habitant (D) 4 63 3N 45
"~ Capacité a dépenser .
3 Dépenses totales/ habitant (D) 48 &€ k< >
4  Effort d'équipement/ habitant (D} 14 2 1 7
5  Dépenses investissement/ Dépenses totales 24% 28% 8% 16%
" Capacié d'épargne
&  Epargne de gestion / Recettes courantes 22% %% 0% 35%
7 Autofinancement net/ recetles courantes 13% 0% 20% 31%
- 8  Autofinancement net/ besoin de financement §%% 0% B81%  238%
des investissements
Charge de la detle
9  Encours/habitant (D) 28 41 24 17
10 Annuité/ Recsties de fonctionnement 8% %% 10% 5%
- Autonomle vis-a-vls de I'Etat , .
11 FCA/Recsttes de fonctionnement , 3% 40% 35% 33%
- 12 . Fonds de roulement en nb de jours o1 9 157 6 -
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FICHE17

Répartition des masses en feu par catégorie de vllles en Almasle
~ v Ensomble  Cat1 - Ca2  Catd

. p\Ob@on S | 7100100 2232000 3430000 1377500

1 Ress\urces mobilisées . , 100% 4% . %% 20%
. 2 Dépensestotales . : 100% - 5% . % 15%
"3 Excédent o C100% 8%  58% 4%
* 4 Recesttes courantes - 100% 4% . 3% %
.. 5 Effondéquipement ) 100%  50% . 40% 10%
8 FCA . 100% 4% ., . 3% 18%

- 7 Dépenses de fonctionnement 100% 52% 31% 16%
8 Annuité . - 100% . 4% 4% 12%
¢ Emprunt : 100% 56% 33% 11%
10 Subventions + FCL : 100% 34% - 4% 2%

Qoo . Commentaires des fiches 16 et 17

. Répamzzon entre cazégorzes Les grandes villes mobilisent 42% des ressources du secteur

local pour 31 % de la population. Les petites villes équilibrent leur situation, les villes
moyennes sont pénalisées par le partage des ressources, L'effort d'‘équipement est assuré 2
50 % par les grandes villes, 40 % par les villes moyennes et 10 % par les petites com-
munes. Les grandes villes absorbent 49% du FCA et 56% des emprunts. Elles sont tou-
tefois moins bien servies au niveau des subventions et de la seconde part du FCA,

. Les ressources mobilisées. On retiendra le montant modeste des ressources mobilisées par
. les communes d'Almasie, 1a hiérarchie relativement faible des montants moyens recensés

pour les trois catégories, la situation défavorable des communes moyennes qui disposent
en moyenne de ressources inférieures aux petites communes.

. La capacité a dépenser. Les grandes communes dépensent par habitant un peu plus de

deux fois plus que les petites communes. LA aussi la hiérarchie est faible. La répartition
fonctionnement/investissement est plus parlante : l'investissement (hors remboursement
du capital de la dette) représente en moyenne 24% des dépenses totales ; le pourcentage
est de 28% dans les communes moyennes ce qui est déja rclanvement élevé, L'effort
d'équipement connait un écart de 1 2 3.

L'épargne, Elle est relativement vanable entre les trois catégories, Tras faible au niveau
des grandes villes, elle représente plus de 30% des ressources disponibles au niveau des

* petites communes.

L'annuité. La charge de la dette pesant sur les communes est encore contenue ; les condz-
tions d’emprunt en Almasie restent trds favorables, Une angmentauon du recours & I'
prunt dans le cadre du PDM nécessitera une politique active de mohlhsanon des res-
sources.

L'autonomie. Le FCA répréseme eritré 33% et 40% des ressources courantes des com-
munes, ce qui est plutdt €levé, pour un pays i revenu ‘intermédiaire. Ce poids va crois-

“sant avec la taille des communes.

Coilts de gestion, Les frais de personnel représentent plus de 50 % des recettes courantes

- des communes. Cette part est encore plus forte dans les petites communes.
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Les communes sont-elles en mesure de recourir au crédit dans le cadre du PDM ?

- Evaluer l'accessibilité des communes au mécanisme du crédit nécessite une
. analyse prévisionnelle rigoureuse. Cette question motive une grande partie de
la composante finances locales de la préparation du PDM. Le recours au crédit
-_constitue un formidable appel d'air pour le financement des budgets locaux
mais a pour contrepartie d'€tre un mécanisme trés contraignant (nouvelle dé-

. pense constituée par la charge de la dette, remboursement avec intéréts).

" La tiche de'la composante “finances locales™ est d'évaluer au plus prés la
capacité financiere des villes & accéder a ce nouveau type de financement.
" L'exercice ne peut étre que prospectif. Il prend en compte trois principales
séries d'hypotheses :
.+ hypotheses de progression de ressources congues & partir de I'évolution-de
- la situation économique, des réformes en cours et des retombées attendues
du PDM dans le domaine de la mobilisation des ressources ;

* hypotheses d'évolution des dépenses de gestion liées 1a aussi a certains in-
dicateurs macro-économique (inflation, indexation des salaires), a des ré-
formes éventuelles (décentralisation de compétences), et aux retombées des
actions menées dans le cadre de l'exécution du PDM (actions de restructura-
tion et de formation au niveau des communes, privatisation de services,
etc ...) ;

+ hypotheses d'évolution prévisible de la charge de la dette a partir des vo-
lume d'emprunt et des modalités de préts envisagées (taux, durée, différé).

Les projections financiéres s'attacheront plus particuliérement a la surveillance
des indicateurs suivants :

+ ¢volution de lepargnc de gesuon dcs collectivités locales (solde avant an-
-~ nuité) ;

~» évolution de la chargc de la dette communale et comparaison par rapport
‘ aux recettes courantes des communes ;

+ équilibre du plan de financement global des investissements communaux
(autofinancement, emprunts, subventions).

Les hypotheses seront ajustées en fonction du dimensionnement proposé du
PDM, des modalités d'octroi des préts, de l'effort budgétaire consenti par
1’Etat en mati¢re de subventionnement des communes et, enfin en fonction de
l'impact des améliorations attendues en matiére de mobilisation des res-
sources.

11 est recommandé d'effectuer le test sur une période supérieure i cing ans
(durée du PDM), afin de bien prendre en compte les retombées de la montée en
charge des emprunts sur la dette communale.

Ce test a un intérét essentiellement macro-économique : la montée en puissance
de 'offre de financement en matieére d'investissements communaux est-elle
tolérable pour les finances locales ? Le diagnostic des finances locales permet
d'en nuancer les résultats en fonction des catégories de communes ; les procé-
dures de préparation et d'évaluation financiére des projets (chapitre 8) permet-
tent au moment de I'exécution de mesurer au cas par cas, la capacité des com-
munes clientes & assumer ces nouveaux financements.
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; les

préts pro-

gtmortissemcnt de la dette existante

_ jetées ; le tableau inclut, le cas échéant, I

au démarrage du PDM ;

(fiche 19)
(fiche 20)
(fiche 21)

pas en compte les

FICHE 18
Autofinancement - Annuités - Emprunt

- différents agrégats (recettes courantes, dépenses de gestion, etc ...)
d'emprunts mobilisés dans le cadre du PDM et des conditions de
rifier si les conditions financidres sont atteintes au niveau des communes.

reports de dépenses et de recettes d'un exercice sur l'autre ;
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Le test d'accessibilité des communes aux préts comprend trois tableaux

(synthétisés dans le graphique de la fiche 18):
+ tableau d'équilibre global des communes sur la base d'hypothéses pour les
« tableau des ratios d'accessibilité : présente les sept ratios permettant de vé-

' 'tableau d'amortissement de la dette communale sur la base des volumes

< projections sont établies en B.P., elles ne prennent donc

Emprunts /

recelies courantes
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FICHE 19
Projections - Equiilbre financier des communes d'Almasle
mnﬁ#ionsdébA 1995 1986 1997 1988 1909 2000 2001 2002- 2008 2004 205
1 Ressources Tire 1 334 38 385 44 M5 4B 54 55 S5 680 268
2 . - Bwolution 74% 74% 4% 74% 75% - 75% 75% 76% ..76% 76% 76%
3 Taxe Urbaine ' 46 £ 5 ® 4 ] 7% <] € 3 107
4 ' évolution 8% 8% 8% 8% 9% % 9% 9% 8% 9% 8%
5 Papne H B k14 ® 41 43 45 47 8 52 5
6 * évolution 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5%
7 Taxe de séjour _ 15 17 19 2 2 23 -] 27 k< 4 k74 k]
8 " dvolution 10% 10% 10% 8% 8% 8% 8% 8% = 8% 8% 8%
9 Autres fiscalitd 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2 2
1 évolution 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5%
11. Total Fiscalité . . 05 108 111 119 128 137 148 10 171 184 198
12 évolution 72% 72% 73% 70% 75% 75% 75% 76% 76% 76% 7%
13 Taxes (chap 2)1 ' (=] &8 7 2 o] g7 o5 108 1M 121 131 ' 14é
“ - évoluon 85% 85% 85% B85% 85% 85% 85% 85% 85% 85% B85%
15 Fonds commun 123 132 141 151 161 173 185 198 21 226 242
16 : évolution 7% 7% 7% 7% 7% 7% 7% 7% 7% 7% 7%.
17 Redevances{chap4) - * K ] L @8 80 5 5 683 . & 75 81
18 évolution B85% B5% 85% B85% 85% B85% 85% 85% 85% 85% B85%
19 autres recettes 16 17 17 8 19 D 21 2 23 2% . 3
D . dwlton % 5% % 5% 5% 5% 5 5% %% 5% 5%
21 Dépenses de gestion 254 r» 2933 314 338 363 320 419 40 484 520
2, évolution 74% 74% 4% 4% T4% 4% 4% 74% 75% 75% 75%
23 rémunérations 143 153 1684 178 188 201 215 20 246 %4 2’
% évolution 7% 7% 7% 7% 7% 7% 7% 7% . % 7%
25 autres dépenses de'gestion 110 119 128 130 150 162 175 18 x4 22 238
% évolution 8% 8% 8% 8% . 8%. 8% 8% 8% 8% 8% 8%
37 Epargne de gestion 0 8 @ @ 17 15 14 134 145 155 16 -
28 Annuité 2% 28 3 k 40 4 54 63 63 68 5
2 . évolution 0% 11% 13% 15% 12% 17% 14% 16% 0% % -17%
D sur emprunts < 1994 5 p-3) <3 -3 23 24 24 5 16 1 0
31 sur emprunts > 1994 0 3 6 12 17 23 K 4} K 47 57 5
3 Autofinancement net 5 5 a2 <] 67 68 70 ) 82 8 113
3 Emprunts % 4@ & H % & 6 66 & 66 6
k3 évoluion 25% 64% 10% 11%  12%  16% 0% 0% 0% 0% 0%
3 FCL 2éme part 18 2 b4 b} % 3 28 2 2 -] %8
7 évolution 13% 11% 10% &% 8% 8% 0% 0% 0% 0% 0%
8 Autres subventions 5 6 6 6 6 7 7 7 8 8 9
k< ¢ . évolution 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5% 5%
4 Dépenses d'équipement 104 125 13 1. 15 168 113 172 18 10 214
41 évolution 14% 21% T e 8% 8% 2% 1% 6% % 13%
42 Solde global 0 0 0 0 0 0 0 0 0 o "0 -
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Ratios d'accessibliité des communes. d'Almasie

FICHE 20

Capital restant d0

1995 1996 1997 1998 1950 2000 2001 2002 2008 2004 2005
1 Epargnedsgestion/recettescourantes 24% 24% 24% . 24% 20% 6% 28% 2% 28% 2% X%
2 Autofinancement/recettes courantes  17%  16% 16% 15% 16% 4% 14% 13% .:14% 14%  16%
3 Annuité 7 recettes courantes T % 8% - W 9% 10% 1% 1% 1% 1% - &%
4 Ericours/hab. (en Dinars) % B B H B ¥ B BV M 7 M
5 Emprunt/dép. équipement 24% 3% 30% 35% 6% 0% 38% 08%.. 36% 8% %
6 Autofinancement/ dép. équipement B3% AT% 46% 4% 4% 4% 4%  42% 45% 4T% 5%
7 Taux dannuité 14%  16%. 16% 1% 19% 2% 2% 2% 20% 19% 16%
8  Annuité dette andienne 100% ©0% 80% 6% 57 51% 44% 40% 25% 16%  O%
9. Annuité detto nouvelle 6 10% 20% 83% 43% 49% 56% 60% 75%  84% 100%
, populaﬁmcommungie | 7327 7562 7804 8053 8311 8577 8651 9135 9477 9729 10040
' FICHE 21
Amortissement de la dette des communes d'Almasie
en millions de Dinars 1905 1006 1007 1998 1909 2000 2001 2002 2003 2004 2005
1  Dette existante (emprunts contractés jusqu'en 1994 inclus)
2 Frais financiers 7 & 5 4 2 1 1 1 1 1 o
3 Remboursement du capital 8 19 2 H 2A.. B =B 4 .15 10 0
4 Total annuitd % & X % 2B A 24 3 8B 1 0
5 Capital restantdo 175 1% 1% 16 % . R 4 25 10 0 0
6 Dette nouvelle {(emprunts PDM) . i ‘
"7 Frais financiers o t 3. 5 9 B w7 A @ 2 B
8  Remboursement du capital 0 1 3 & 8 N 13 W 2 B
9 Totalannuits © 3 6 ®© W B BV B/ 44 & 5B
. 10 Capital restantda 0 ® 4 B 116 157 0 251 7 3 40
11 Total dette
12 Frais financiers 7 7 8 9 11 ¥ 18 2 .® - D
13 Remboursement du capital 8 27 2B B ™/ K B 4B B B
4 Total annuité % 3 3 ¥ 40 ¥4 M &8 ‘s3 8 5
15 17 15 - 178 194 211 209 250 2% 317 94 340
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Qg Commentaires des fiches 18 a 21

Les hypothéses d'évolution sont le plus réaliste possible. Les dépenses d'équipements
communaux sont une résultante des financements pouvant &tre mobilisés.

1.

Recettes courantes (titre 1). Pendant cing ans, augmentation comparable 2 celle constatée
au cours des trois derniers exercices, puis légére augmentation du rendement de la fiscalité
directe (taxe urbaine ef patente) due aux premiére retombées des réformes A mettre en
place dans le cadre du PDM. En premig¢re période, I'évolution des recettes recouvre toute-
fois des tendances différentes et des phénomenes de compensation : le ralentissement du
FCA (1 point) est compensé par une augmentation des taxes et redevances.

. Dépenses de gestion (titre 1). Evolution supérieure A celle constatée au cours des derniers

exercices pour prendre en compte Ies besoins ressortant du diagnostic de I'organisation
communale et les charges récurrentes (hors dette) des équipements qui seront ﬁnancés
dans le cadre du PDM.

. Epargne brute. Elle résulte des deux séries d'hypotheses précédentes ; elle s¢c maintient

entre 23% et 25 % des receties courantes ce qui est tout A fait satisfaisant,

Annuité. Elle recouvre la dette contractée avant le PDM et celle contractée au cours du
PDM et méme au-deld (cf. fiche 19 - ligne 34 Emprunts }. Les modalités de préts
retenues sont plus contraignantes : pendant les trois premigres années du PDM, la CCA
(Caisse des Communes d’Almasie) attribue les préts sur 10 ans au taux de 6,5% ; au-
dela, les préts sont attribués sur 10 ans au taux de 8,5%. Le tableau de dette permet de
déuailler la répartition de la charge de la dette entre les frais financiers et le rembourscment
du capital et entre 1a dette ancienne et la dette nouvelle.

. Autofinancement net. Il est positif ; compte tenu des hypotheses précédentes, les com-

munes continueraient A autofinancer leur investissements de maniére satisfaisante méme
si inférieure 3 la période précédente.

. Emprunts. Les montants résultent du dimensionnement des financements du PDM évo-

qué précédemment. Ces montants passent de 25% des dépenses d'équipement 4 40%.

. FCA 2éme part et subventions., Le FCA 2¢me part évoluerait au méme rythme que les

équipements communaux en dépit des difficultés budgétaires de I’Etat. Cette évolution
fait partie des conditions de faisabilité du PDM, une partie importante des investisse-
ments communaux étant subventionnée. Les subventions spécifiques des ministéres évo-
lueraient de 5% par an.

. Dépenses d'équipement. Les financements mobilisés permettraient de financer 830 mil-

lions de Dinars d'équipements communaux sur les cing années du PDM et d'augmenter
Teffort d'équipement (dépenses d'équipement / habitant) de prés de 40% en 5 ans,

. Ratios d'accessibilité des communes aux préts. Ils sont au nombre de sept. Sont particu-

litrement importants :
« T'annuité sur les recettes courantes serait de 10% 2 I'issue du PDM ce qui est tout 2
fait tolérable, et

» T'autofinancement sur les dépenses d'équipement serait de 40% ce qui laisse une marge
de manceuvre pour un nouveau PDM plus volontariste dans le dimcnsionnement de
ses financements.

L'annuité de la dette nouvelle rejoindrait celle de la dette ancienne a l'issue du PDM en
2000.
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2. EVALUER ET AMELIORER LA MOBILISATION DES RESSOURCES

Comment évaluer le systéme de ressources locales ? Quel diagnostic porter sur
les taxes et impots locaux, sur les relations financiéres Etat-communes et sur la
chaine fiscale ?

L'amélioration de la mobilisation des ressources locales est un des objectifs
prioritaires du PDM. Elle est en effet la condition nécessaire 2 la mise en place
de projets de soutien durable a I'investissement local. Ses résultats seront tou-
tefois fonction de la situation économique et institutionnelle du pays ot le
Projet prend place. Le diagnostic d'ensemble doit donc conduire 4 un dimen-
sionnement réaliste de la composante et des exigences du Projet (cf. les diffé-
rentes options de PDM, chapitre 1).

L'analyse privilégie quatre thémes :

+ la performance du syst¢me de ressources locales

¢ le diagnostic spécifique des taxes et impdts locaux
« les relations financiéres Etat-communes

» la chaine fiscale (procédures d'identification des contribuables, collabora-
tion entre les Impots, le Trésor et les municipalités, etc ...).

Le “temps du Projet “et le temps nécessaire a I'amélioration de la mobilisation
des ressources : 1'une des difficultés de I'exercice de dimensionnement du
Projet réside dans le décalage existant entre le temps nécessaire pour récolter
les premiéres retombées des actions de mobilisation des ressources et le calen-
drier d'exécution des autres composantes du Projet.

. Le plus souvent, les actions en faveur de la mobilisation des ressources n'ont
de retombées véritables qu'au-dela de la durée de vie du Projet. On évaluent
généralement ces retombées a cinq ans au plus court. Echappent a cette régle,

- certaines décisions a effets immédiats comme I'augmentation des tarifs ou des
taux de fiscalité ou encore l'augmentation des concours financiers de I’Etat aux
collectivités locales, décision par ailleurs assez exceptionnelle.

Les recommandations en matiére de mobilisation des ressources sont donc
amenées 2 avoir peu d'impact sur le Projet en cours de préparation, d'ou la né-
cessité d'adapter en premier lieu le PDM aux capacités financiéres constatées au
moment de la préparation. Les actions en faveur de la mobilisation des res-
sources trouvent donc leur justification dans le fait que le PDM sera suivi d'un
‘autre PDM, et qu'il s'agit d'assurer, sur la durée, une amélioration du systéme
financier local. Cette "régle" permet de confirmer la proposition de plusieurs
“options” de PDM, dont le choix est fonction du degré d'autonomie financiére
des collectivités locales. Pour cette raison, les recommandations retenues en
matiere de ressources locales, constituent souvent des conditionnalités au lan-
cement méme du PDM.
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- Comment évaluer la performance du systéme de ressources locales ?

- La recherche de l'équilibre entre les principes de rentabilité, d'équité et d'effi-

cacité doit prendre en compte le probléme spécifique du taux de recouvrement.

- Le choix de ce premier théme a pour objectif d'identifier les principales insuf-

-+fisances et atouts du systéme de ressources locales du pays d'intervention. Il

... doit permettre d'accéder & une vision globale du systéme et d'orienter vers les

-~ .recommandations les plus importantes, avant méme de rentrer dans le dia-
. - gnostic détaillé des différents imp0ts, taxes et dotations.

Le systéme de ressources locales idéal et universel n'existe pas.

- Les systcmcs de ressources locales sont composées de trois principales
* ‘sources de revenus :

« lafiscalité directe : il peut s'agir d'une fiscalité directe locale proprement

. dite (par exemple, fiscalit¢ fonciere et/ou patente, etc ...) ou d'une fiscalité

- directe partagée entre l’Etat etle ou les différents échelons de collectivités
 locales,

.. . s les concours financiers de I’Etat il s'agit de dotations ou de transferts qui
..+ .- peuvent prendre différentes formes en fonction de leur source d'alimenta-
tion et des critéres de répartition retenus,

.+ les produits du domaine et taxes pour services rendus : on trouve générale-

ment dans cette catégorie un nombre important de prélévements effectués

. sur 'usager en contrepartie de I’accés a des services publlcs locaux claire-
ment identifiés. - .

L On peut s accorder sur le fait qu il n'existe pas de systéme de ressources lo-
- cales idéal et universel. Le systéme existant sera fonction de la situation éco-
" nomique du moment, des équilibres & assurer entre les collectivités locales, de
1a hiérarchie & opérer entre les intéréts des partenalres économ1ques (ménages,
. entreprises, usagers, consommateurs, etc ...). L’ Etat joue dans ce domaine le
" rdle de grand coordonateur, avec toutef01s des marges de manoeuvre et une

" réelle liberté d'arbitrage souvent limitées.

En effet, les moyens mis en oeuvre ne se réduisent pas a de simples tech-

. -niques fiscales. Le rendement des impdts, leur efficacité économique, leur
justice, sont trés dépendants du degré de 1égitimité accordé par les agents éco-

- . nomiques au systéme fiscal du pays. Les choix effectués doivent par ailleurs
prendre en compte les différents stades de développement auxquels est
confronté le pays en question. La réforme de la fiscalité locale constitue un
bon exemple de ces difficultés. Elle fait partie de ces thémes inusables qui
s'accrochent en permanence & l'histoire des coliectivités locales, y compris
dans les pays a revenus élevés. -

Trols critéres de performancev peuvent toutefols servir de référence

L'expérience montre que les réformes en profondeur de la fiscalité locale sont
rares et difficiles et qu'il s'agit le plus souvent de travailler 4 la marge en privi-
légiant 'amélioration du systeme de ressources existant ou I’accompagnement
de réforme déja en marche.
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Avant d'envisager ces actions, 'évaluation du systéme existant est menée 2
- partir d’une batterie d'mdlcateurs illustrant trois criteres classiques de perfor-

o mance

‘Le cntére de remabzlzte’ est cehu dlrectement visé par l'accroissement des
ressources ou, dit autrement, de 'effort fiscal. L'effort fiscal est égal au
“montant des sommes recouvrées rapporté au potentiel fiscal et permet.de
mesurer le taux de mobilisation du potentiel fiscal. Deux types d'actions
sont généralement privilégi€es pour accroitre la rentabilité des impdts et
taxes :

. la réforme des bases (valeurs locatives ou- vénales, indicateurs écono-
‘miques) et l'augmentation des taux et des tarifs ;

- T’augmentation de la population contributive par 'amélioration des
. procédures et moyens de recouvrement.

-+ Le critere d'équité consiste & rechercher une meilleure répartition de la
charge de I'imp6t entre les différentes catégories de redevables concernés
par la fiscalit€ locale. On entend par meilleure répartition, une répartition

- qui assure une adéquation entre la recherche de productivité et I'acceptation
" deT'impdt par les populations. La fiche 22 donne un apergu de ces catégo-
ries et renvoie 2 un certain nombre de questions :

- faut-il faire d'avantage payer les contnbuablcs ou les usagers, les mé-
- nagesou les entreprises 7

- - 'parmi les contnbuables, faut-il exercer une pression fiscale plus i impor-
tante sur les propriétaires ou sur les locataires ?

"o Enfin, le critére d'efficacité consiste & mettre au point un systéme fiscal qui

assure a la plupart des communes (urbaines, rurales, équilibrée, en déficit,

" efc...) un niveau de ressources suffisant. Cet ObJCCtlf est généralement at-
“teint A travers trois types de mesures :

.- l'élargissement de l'assiette c'est-a-dire la définition d'une pan oplie
d‘1mp0ts suffisamment 1mportante pour répondre aux différentes situa-
tions ;

- T'assouplissement des régles de fixation des taux et tarifs généralement
-trés contrdlés par la tutelle des Ministéres des- Fmances (taux) et de 1'In-
* térieur (tarifs) ; :
- l’aménagcment des regles de répartition des concours financiers de I'Etat
‘de maniére a assurer un minimum de percquanon entre les différentes
categoncs de collectivités locales '
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FICHE 22

Axes pour dlagnostic et recommandations
'~ en matldre de finances locales

Objectifs _ ___Diagnostic " Actions

1 Rentabilité _’ - Mobilisation _’ Révision des taux/base/ tarifs
. des ressources Amélioration du recouvrement
.2 Equité _’ : Partage - __’ Elargissement population contributive
: de la charge fiscale N N . Arbitrage:
. - usager/contribuable
- locataire/propriétaire
- ménage/entreprise

- revenu/patrimoine /prix du service

3 Efficacité - _’ Adéquation ressources _’ Elargissement de l'assiette
/besoins des communes Souplesse dans fixation des taux et tarifs
Systdme de péréquation :
- par I'Etat (sur ressources Etat)
- enfre les collectivités locales

Ces criteres renvoient 2 des indicateurs: exemple fiche 23

FICHE 23
indicateurs de performances

Rendament dos taxes / moyennes constatdes

. Volume potentiel fiscal
" Mobilisation -

- Niveau d'effort fiscal = Produit / Potentiel fiscal
ressources
: Tarifs-/ CoOts services
Date demiére révision des tarifs
Nombre contribuables imposés/potentiels
Partage. % impdts / % facturation usagers
oela

charge fiscale m’&‘i % contribution ménages / % activités

Montant contribution fonciére / taxe locative

i Elasticits de lassiete

. A’ i; 03

. \ - Ecart de recettes entre les collectivités
' Ressources/ - '
Besoins ] Degrts do souplesse dans la détermination des taux
des communes ‘

Degré de péréquation des transferts
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Les contraintes a prendre en compte

L'amélioration de la mobilisation des ressources doit gérer dans le cadre du
PDM un certain nombre de contraintes, exacerbées dans le cas des systémes
fiscaux en développement :

» le caractére souvent déflationniste de la demande publique : en dépit de I'in-
suffisance de leurs ressources, les collectivités locales prélévent davantage
via I'imp6t qu'elles ne réinjectent dans le circuit économique par exemple
en offre de services et en commandes au secteur privé. Ce décalage peut
avoir différentes causes : insuffisance de la gestion interne, difficulté 2 or-
ganiser l'offre de services, constitution d'une trésorerie forcée. La difficulté
sera alors de justifier une augmentation a court terme des prélévements fis-
caux par une amélioration 2 moyen terme de 'offre de service. (

» ['hétérogénéité des contribuables et des collectivités locales : la fiscalité lo-
cale, parce qu'elle est prélevée en fonction de la localisation de l'assiette,
exacerbe les différences de potentiel fiscal entre les collectivités locales. La
patente, les droits de marchés, par leur rendement habituellement plus élevé
que les autres taxes et leur répartition inégale sur le territoire national sont
des ressources particulitrement discriminantes pour les collectivités locales.
Généralement, les systemes financiers locaux atténuent ces différences par
des transferts d'Ftat de nafure péréquative. Toutefois, il est clair que cer-
taines communes devront conjuguer avec moins de ressources que leurs
voisines et que d'autres n'auront a recourir que faiblement a la fiscalité des
ménages grice a un bon rendement de la fiscalité sur les activités.

* la faible acceptation de l'impot : elle s'illustre 2 travers le taux de recouvre-
ment qui plafonne généralement autour de 50%. La mauvaise organisation
et le manque de moyen des services chargés du recouvrement expliquent
une partie de ce résultat. D'autres raisons sont de nature plus institution-
nelles ou politiques. Le circuit entre la demande de services et le niveau de
contribution est plus court au niveau local qu'au niveau national et expose
davantage les maires aux critiques et aux revendications des habitants. Pour
cette raison, les taxes indirectes et les redevances, en intervenant en contre-

. partie directe d'un service ou d'une autorisation, ont une productivité supé-
rieure 2 la fiscalité directe dans les pays intermédiaires et en développement.
Ces taxes et redevances ne sont toutefois pas & méme d'assurer a elles
seules le financement des villes ; généralement, elles n'assurent méme pas
la couverture du service dont elles sont la contrepartie, I'imposition en
fonction du prix du service étant souvent jugée inacceptable pour l'usager
du service public.

e la difficile mobthsanon de la volonté politique : on ne peut pas dire que
I'amélioration de la mobilisation des ressources soit un théme réellement
porteur aupres des responsables locaux et nationaux, cela quel que soit le
pays ol le PDM prend place. L'une des tiches de la préparation du Projet
consistera 4 évaluer le degré de détermination des responsables locaux par
rapport a l'effort de mobilisation des ressources recherché dans le Projet.

La fiche 24 fournit des exemples de contraintes liées A I'assiette des principales
catégories d'impbéts et des solutlons généralement retenues par les pays en
développement. ‘
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" FICHE 24 »
Exemples de contraintes lides 4 I'assiette
des principales catégories d'impéts
Types d'impézs Contraintes . Solutions génédralement rotenues
Impéts personnels ' faiblesse deé o multi-cédulaires
’ revenus salariaux B
Impﬁ:s bénéﬁces pas de systdme L base forfaitaire
des enfreptises ’ comptable adéquate ’
Impéts sur les vertes systéme do N sur les monopoles
‘ ’ commercialisation . publics etventes en gros
dispersé AR et droits de douana
imp6t foncier ' faiblesse des sur los recensés
S : i ’ immatriculations . - ’ .
N Impé6ts sur les services " faiblesse de l'offre . sz:lﬁlisation
’ de service © du aine public
. base forfaitaire

" Les dlagnostics spéclflqueér: ﬂscallté fonciére, péfente, fiscalité indirecte locale

‘Les systémes de fiscalité locale font généralement appel A trois sources ou
forme d'imposition :

-« lafiscalité ménages principalement représentée par la fiscalité fonciére et ses
dérivés,
+ lafiscalité des entreprises principalement représentée par la patente, et

+ un empilement hétéroclite de taxes et redevances grcvant les usagers du
domaine public ou des services publics locaux.

Ces trois sources de fiscalité font 1'objet, dans le cadre des diagnostics,
d'analyses spécifiques dont un canevas indicatif est fourni ci-aprés (sous
formes de taches) :

Inventalre et analyse spéclf_lque du réglm'e de 'chacune des princl-
pales taxe ou impét. Tache 1

‘1 Textes applicables. Il peut s'agir de lois, de décrets, de circulaires, etc ...

2 Bénéficiaires. La taxe est-¢lle percue par les seules communes ou est-¢lle
partagée avec d'autres échelons de collectivités locales ou avec 1'Etat
(fiscalité spécialisée ou partagée) ?

: 3 Champ d'application. Nature des biens, de l'activité, de la transaction ou
AN du service donnant lieu & imposition. Il peut s'agir de locaux d'habitation,
d'immobilisations fonciéres ou non, d'actes de ventes ou d'achat, etc ... La
définition du champ d'application est généralement assortie d'exonérations
soit permanentes soit temporaires qu'il s'agit d'identifier ; ,
4 Redevables. Sur qui repose la charge de I'imp6t ? Le propriétaire, le loca-
taire, l'usager, le gérant, etc...
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- 5 Assierte. Comment est établie la valeur imposable et quel est son degré de
complexité ? mode de calcul de la valeur locative, de la valeur vénale, de
Tactivit€ de l'entreprise ou du prix du service. On s mterrogera également
_sur le mode d'obtention des informations servant a ce calcul : s'agit-il d'un
~ mode déclaratif ou non ? utilise-t-on les baux ? etc ..

-6 Tarifs. §'il s'agit d'un impdt quel sont les taux prauqués ? Quellc est la
marge de manoeuvre des communes en la matiere ? etc ... S'il s'agit d'un
impdt indiciaire, quels sont les tarifs pratiqués et comment sont-ils établis
(évaluation économlquc ou admmxstranve) ? De quand date la derniére ac-
tualisation ? etc .. A

' ‘Description et analyse des modes ét moyens de gestlon fiscale

. (tonctionnement de la chaine fiscale). Tdche 2

7 Emission. Y a-t-il émission de rdles ou de registres et quelle en est
I'Administration responsable (il s'agit gcnéralement de I'Administration des
Impdts ; il sera intéressant d'en connaitre I'organisation et le niveau de dé-

: conccntrauon)

8 Recouvrement. Comment et par qui est assuré le recouvrement des impbts ?
quel est le rythme de ces recouvrements dans l'année et les moyens
mobilisés ? Dans les systémes d'inspiration francophone, les recouvre-
ments sont généralement effectués par le Trésor public qui gerc également
I'affectation des fonds au compte des collectivités-locales: e

9 Outils de gestion fiscale. La gcstlon de la fiscalité locale comprend des

opérations complexes et lourdes ; c'est particuliérement vrai pour la fiscalité

" ménages de nature foncitre qui exige un minimum d'outils de type cadas-
tral. On fera l'inventaire et 'analyse de ces outils.

Analyse statistique des . rééultéts par taxe ouilnipét. Téche 3

Par exemple : - S T

g 10 Montants recouvrés. A comparer avec les. montants émis, avec le potentiel
fiscal estimé, avec le cofit des opérations de recouvrement ;

11 Population contributive. Nombre de contribuables ayant effectivement

pay€ I'impdt, présentation par catégorie socioprofessionnelle, etc ..

-12 Potentiel fiscal. Recensement des 100 premzers contnbuables dans les
villes-tests, etc...

" 13 Effort fiscal. Charge fiscale moycnne (Etat + collectmtés locales) par caté-
gorie de contnbuablc etc.. : :

Synthése des problémes rencontrés et orlentatlons pour les
recommandatlons Co Tdche 4
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FICHE 25
Diagnostic de la fiscalitéd locale d'Almasie - exemples d'extralts -
Taxe Objet de la taxe Tawx Recouvrement Problemes
Taxe urbaine . -logémens résidentiels. s'applique 226 %de la . Rdle et parception par batiments dont la
. valeur des logements 'échelon central, propriéhé est partagée
résidenticls, & des taux Reversement aux
alantde 0230% . Communes (moins10 %) .
Patente Similairealataxe . Letauxvariede5%A30 . Mémesmodalitésque . Charge excessive pour
. ubainemaisavecune . % (groups A)etde20% .  pourlataxe urbaine. établissements
base plus élevée a 10 % {groupe B) . industriels (sur batiments
. et équipements) ?
Drolts d'abattage . Partéte do bétail abattu, Fixé localement. . Redevancedusagers. .  Niveaude lataxe:
. Une taxe accessoire - Taxe principale pertinent?
. pergue pour lutilisation . - Taxe accessoire .
des installations . - Surtaxe pour prestations .
spécialisées sociales
Marchés etlieux . - sait droits dentrée Fixélocalement . Redevancedusagers. . Choixdelabase? |
devente publique . - soitde stationnement Taxe sur les ventes ?
Drolts Etat civil . Documents Fixé au niveauAcena'al . Redevance dusagers . Niveau de la taxe:
: . . pertinent?
Terralns urbains . Propriétaires. Fixé au niveau cenfral Impot immobilier & - Une source principale de
non batis . Exonération temporaire; . selon la surface lasurfaceetnondla . revenu des communes?
terres domanialest; valeur . L'existence deux régimes
terraing non viabilisés fonciers paraliéles
. elterrains possédés (officiel et traditionnel)
. depuis moinsde3ans. . . . rend difficlle
N . . . . lidentification des
. propriétaires

Le probléme spécifique de la fiscalité fonciere

La fiscalité fonciere est généralement au centre des préoccupations en matiere
de mobilisation des ressources locales. Considérée, dans la plupart des pays
développés comme I'impdt local par excellence (notion de territorialisation, de
’valorisation | par 'offre de services de proximité, etc ...), 1a fiscalité fonciére
directe? s'avere trés difficile d mettre en place dans la plupart des pays en déve-
loppement y compris dans les pays & revenus intermédiaires.
L'échec tient d'une part i l'inadaptation de l'environnement juridico-légal of-
fert par ces pays au regard des standards requis pour la mise en place d'une
fiscalité foncigre "classique” : immatriculation non systématique des proprié-
- tés, faible transparence du marché immobilier, parfois coexistence d'un droit

2 Du type taxe foncitre sur les propriéiés blties et non-bdties, taxe locative ou taxe urbame. par
opposition & d'autres types de fiscalité foncidre : taxe sur les mutations, droits d'enregistrement,
taxe sur les loyers, etc ...
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moderne et de pratiques traditionnelles (la majorité des transactions se fait de-
vant notaires pour des biens qui ne sont généralement pas immatriculés).
L'échec tient d’autre part & la difficulté d'adapter a ce contexte les procédures
et les instruments de gestion déja connus tels que : procédures de
détermination de la valeur des biens (valeur vénale ou valeur locative), mise en
place, généralisation, et conservation d'un cadastre.

Sur la question du cadastre, subsistent de nombreuses questions : les objectifs
attendus (cadastre fiscal, 1égal, polyvalent, simplifié, etc ...), le coiit par rap-
port & ces objectifs (mise en place et suivi), la restructuration administrative
qui concerne les ministeéres chargés de la justice, des finances, de la conserva-
tion fonciére, de la cartographie, etc ...

L'expérience de nombreux projets de cadastre financés avec I'aide multilatérale
au cours des derni¢res décennies, s'est soldée par des échecs ou tout au moins
de grandes déconvenues. Il est parfois difficile de justifier la mise en place
d'un instrument cadastral pour des raisons uniquement liées a la fiscalité lo-
cale. La tentation est souvent de faire un cadastre polyvalent, mais le coiit en
est souvent dissuasif.

Dans ces conditions, deux voies sont envisageables :

+ soit les synergies entre les différents partenaires intéressés par un cadastre
(Etat, collectivités locales, banques, agents immobiliers, etc ...) sont dé-
montrées et justifient sa mise en place,

+ soit I'objectif est principalement celui de la mobilisation des ressources des
collectivités locales. On préférera dans ce cas s'orienter vers des formules
moins lourdes - mais novatrices - 8 méme de garantir des résultats plus
rapides : taxe d'occupation se référant a la notion de service rendu plutét
qu'a celle de propriété, ou encore préférence pour un partage l'imposition
de la consommation (TVA) entre I’Etat et les communes.

Comment analyser l'intervention financiére de I'Etat ?

Dans le cadre de la préparation du PDM, le diagnostic et les recommandations
formulés sur les dotations d’Etat sont généralement stratégiques pour deux rai-
sons :

» d'abord, la part de ces dotations dans les budgets locaux est généralement
trés importante3. Elles participent donc pleinement de la recherche d'une
meilleure mobilisation des ressources et d'une amélioration de la capacité
des communes a investir et & s'endetter. Une vision globale des possibilités
d'amélioration de l'ensemble des ressources parait d'autant plus nécessaire
que la tentation des administrations centrales est souvent de réduire le vo-
lume des dotations proportionnellement i 'augmentation des ressources lo-
cales, ce qui conduit & terme a stabiliser le niveau de ressources des com-
munes ;

» ensuite, le role joué par ces dotations dans l'orientation de la politique éco-
nomique nationale en direction du secteur public local est central (volonté
de décentralisation ou non)?.

3 Souvent entre 30% et 50%.
Les systémes les plus décentralisés comportent des transferts d'Etat; ceux-ci ne sont pas
contraires au principe d’autonomie financidre des collectivités locales
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" “L'intervention financiére de I’Etat reste généralement forte méme si les
difficultés économiques de la plupart des pays conduisent & un certain
désengagement. Cette participation peut prendre plusieurs formes :

» dotation globale indexée ou non,
« conditionnelles (affectées) ou non,
. ..+, fiscalité partagée (centimes additionnels)’, _
- » dotation en fonctionnement ou én investissement,
.~ » dotation globale, subvennon d'équilibre ou subvennon spécifique, etc ...

Ceeeo Cette diversité des aides tient 2 la fois au caractére progrcssxf et empirique de
» . leur création. On'note que I'avancée de la décentralisation s'est traduite le plus
souvent par la substitution de dotations globales aux anciens systémes de sub-
. ;f_ventlons spécifiques qui permettaient a la tutelle d'exercer un contrdle plus
c ... . .. . étroit surles depenscs des collectivités locales. Ces dotations se donnent pour
e -objectifs :
s « de compléter les ressources spéc1ﬁquement locales (fiscalité locale directe et
indirecte, produits du domaine), de maniére & permettre aux collectivités lo-
cales de fonctionner et/ou d'investir un minimum (revenu minimum);

« de réduire les inégalités de richesse fiscales entres les collectivités locales
(péréquation),
* . de compenser un transfert de charges clairement identifi€ (cas des politiques
- de transferts de compétences), ou une perte de recettes fiscales subie par les
+-collectivités locales et résultant d'une décision de I’Etat (par exemple poli-
tique d'exonération fiscale ou suppression pure et simple d'imp6ts locaux
dans le cas de réforme d'envergure nationale).

Les Gouvernements tentent le plus souvent de mener de pair ces trois objectifs
ce qui, en période de raréfaction des ressources, n'est pas sans poser de pro-
blémes. La recherche d'un "ratio magique" dotation / ressources totales est en
grande partie vaine.

L'expérience montre que les thémes sur lesquels la préparation du PDM est
susceptible d'intervenir sont généralement les suivants :

1 le volume des wransferts financiers

- révision 2 la hausse du volume des transferts pour répondre au souci de
décentralisation pourstivi le cas échéant par le Gouvernement en place,

-* indexation des dotations et transferts

2 la compensation de nouveaux transferts de compétences aux collectivités
locales :

- évaluation des charges transférées ;

- choix de la méthode de compensation : transfert de fiscalité (la vignette,
la patente, etc ...) ou dotation de compensation ;

: 5 De nombreux systtmes en transition pratiquent une fiscalité partagée entre 1’ Etat et les

\ collectivités locales, soit parce qu'il n'y' a pas encore de fiscalité locale (cas des pays ex-

; socialistes d'Europe de I'Est), soit que celle-ci reste suffisamment marginale pour justifier un
systéme de partage des taxes. Plusieurs systémes de partage de la fiscalité nationale sont en
vigueur 2 travers les pays. La principale distinction porte sur la question de la localisation ou de la
non-localisation des taxes.
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3 larecherche d'un meilleur systéme de péréquation entre les collectivités lo-
cales

criteres de charges
criteres de richesse
critéres d'incitation

Les solutions adoptées sont souvent les plus conservatrices en raison du
nombre €élevé d’intervenants (nombre de collectivités a satisfaire). A partir du

- début des années 80, les pays du nord ont développé des systemes de plus en

plus complexes de subventionnement de leurs collectivités locales, tentant de
* répondre ainsi a l'intervention croissante et diversifiée de celles-ci et A des in-
égalités de ressources souvent pénalisantes. Ces systémes ont beaucoup perdu
en lisibilité mais également en efficacité.

- La fiche 26 fournit quelques exemples de critéres retenus pour la répartition
des aides financieres de 1’Etat. Ces criteres valent essentiellement pour les do-
tations en fonctionnement, les dotations en investissement, ou subventions

- étant généralement fonction de la nature et du coiit de l'opération a financer.

FICHE 26
" Exemples de criteres retenus pour
Ia répartltlon des dotations ou I'attribution des subventions
dotation subvention
non-conditionnelle spédifique
;1 Fortait par commune (quelque soitsa taille) péréquation
2 Nombre dhabitants (forfaitaire/hiérarchisée  compensation/frevenu
. en fonction de limportance démographique) minimum
3 Superficie compensation
4 Superficie de la zone urbaine compensation
5 Population touristique compensation charges promotion touristique
6 Nombre d'enfants de moins de ... compensation charges entretien écoles
7 Nombre d'enfants scolarisés . - compensation charges  entretien écoles/allocations
8 Nombre de personnes agées de plusde ...  compensation charges entretien maison de retraite
9 Nombre de chémeurs compensation charges allocation
10 Longueur de la voirie communale compensation charges entretien des routes
11 Nombre de logements sociaux . compensation charges entretien habitat social
12 Montant des exonérations S compensation perte
_ de ressources
13 Nombre de logements & loyers élevés péréguation
14 Potentiel fiscal péréquation
15 Revenus moyens par habitant . . péréquation
* 16 Effort fiscal o " incitation
17 Produit de I'imp6t fonaer par habitant .p(?réquaﬁon/ incitation
18 Montant dépenses ou service de la dette : compensation
occasionnés par emprunts contractés pour
des actions spécifiques par emprunts |
contractés pour actions spécifiques .
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Les fonctlonnements et dysfonctionnements de la chaine ﬂécale a
La fiche suivante rappelle les principales €tapes qui constituent la chaine

' fiscale.
FICHE 27
_Les 5 principales étapes de la chaine fiscale
- Identification Localiser les contribuables
v v
Qmmkh ‘ Calculer les valeurs imposables
v | v
Estimation Calculer fe montant de la taxe
v w
Liquif!aﬁon , . Aviser le contribuable
v ~ v
Recouvrement o 1 " Collecter le produit de la taxe

Les principaux probl¢mes rencontrés dans le fonctionnement de la chaine fis-
cale sont résumés dans la fiche suivante. Ceux afférent aux procédures gérés
- par 'administration du Trésor sont spécifiques au systéme francophone (dépot
obligatoire des fonds au Trésor, unicité de caisse, etc ...). Toutefois, quelles
que soient les-modalités administratives et institutionnelles du recouvrement,
celui-ci est problématique dans la plupart des pays en développement. Les
" taxes les mieux recouvrées, comme la patente ou les droits de place sur les
marchés, ne dépassent généralement pas des taux de recouvrement de 50%. Le
‘potentiel fiscal des collectivités locales est par ailleurs mal connu et les taux de
recouvrement sont souvent calculés en comparaison avec les roles émis (déja
trés défectueux) ce qui ne donne qu une idée trés partielle de I'effort réel de
recouvrement.

Parmi les contraintes rencontrées dans le fonctionnement de la chaine fiscale,
le diagnostic fera la différence entre la part li€e & 1’absence de volonté politique
et la part liée & des difficultés techniques résultant du manque de moyens ou &
l'inadaptation des procédures. Les améliorations proposées par le Projet sur ce
dernier point permettront de tester la capacité des responsables locaux et natio-
naux & se mobiliser pour améliorer I'acceptation des taxes par les population et
la performance de la fiscahte existante.
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FICHE 28
Le fonctlonnement de la chaine fiscale en Aimasie

Administration des Impéts

- manque de parsonnel
Hecensement - manque de matériel {carburant, etz)
des contribuables - faiblesse des méthodes da repérage
- complexité dspmporﬂonrées par rapport
Caleul de au rendement constaté
l'assiette - pas ou rare actualisation
- lenteur des circuits
Emission des roles - pas de collaboration avec le Trésor
et la Mairie
Administration du Trésor
i . - absence de volonté politique
Recouvrement - pas dinformation financiére sur
de l'imp6t I'état des recouvrements

- organisation inadaptée -

- probidme unicité de caisse
Imputation des fonds au - pas ou peu de contrble da la part
compte de la commune de la Mairie

L'une des tentations a souvent consisté & envisager une décentralisation des
opérations d'évaluation et de recouvrement des impdts et taxes au niveau des
communes ; l'objectif est de raccourcir le circuit entre le redevable et 'admi-

" nistration chargée du recouvrement de I'impot et, au-deld, de son affectation 2

des dépenses publiques spécifiques. Cette orientation sera considérée avec
beaucoup de prudence (moyens humains et techniques a mobiliser, risque de
gestion politique). On retiendra toutefois 1’intérét d’une implication plus forte
des communes 2 certaines étapes de-la chaine fiscale et plus particuli¢rement
aux étapes suivantes :

+ fixation des taux et tarifs, sur lesquels les collccnv1tés ont généralement tres
peu de marge de manoeuvre,

+ association aux opérations d’identification des contribuables (mise au point
d’outils en gestion partagée avec les services des Impts),

+ assistance technique et logistique apportée aux opérations de recouvrement.
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FICHE 29 ‘
. La décentralisation de la chaine fiscale dans différents pays
. EVALUATION
Etat ] Collectivités locales
:
“France :
- Tumuie !
-] Céte dlvoire ' Pays Bas
i Pakistan ! Tunisie
g indanésie '
= Sudda ;
E Jordanie '
[}
= '
L ]
E e pomsmmessssesesaana.
8 Royaume Uni : Etats Unis
. T - Nigéria g . Brésil
@ Kénya ' " inde
= Allemagne : : Japon
b Colombie s Mexique
% ! Philippines
Q. !
i . )
Source : Urban property tax reform . William Dillinger World Bank / UNDP 1992

3 ANA!.YSER ET DIAGNOSTIQUER LA GESTION FINANCIERE

Qu’en est-il de la fiabilité des sources d’information, de la lisibilité des docu-
ments comptables, de la pertinence de la préparatzon budgétazre et de la qualité
de son exécution ? '

- L'administration locale est souvent présentéc, a juste titre, comme disposant

d'outils de controle efficaces et d'outils de gestion insuffisantss. La compta-

. bilité publique, le statut des fonctionnaires, le Code des marchés, s'ils sont

- “autant de moyens de contrdle des ressources humaines et financitres des col-
lectivités ten‘itoriales, n'en assurent pas forcément une gestion "optimale”.

Le diagnostic de la gestion financiére constitue un élément important de
~ l'analyse des finances locales. Il permet :

¢ d'évaluer la fiabilité du systéme financier local degré d'organisation du
systéme financier local, maitrise des flux, transparence des procédures ;

» d'évaluer la maitrise qu'ont les responsables locaux de leurs finances ; en
situation économique difficile, cette maitrise constitue un élément important

6 Cf. Hervé Allegre et Francois Mouterde. "Le contrdle de gestion." Ed. du Moniteur, 1989,
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d'efflcacne des collect1v1tes locales qui peut compenser en partie la pénurie
de ressources ;

. de mieux déf nir les procédures qui régzront lo_ffre de préts et le rembour-
sement de la dette dans le cadre du PDM. L'organisime ‘spécialisé a tout inté-
rét A bien connaitre le fonctionnement des municipalités clientes, afin
d'adapter ses propres procédures et modes de fonctionnement interne : dé-
lais de traitement des dossiers au niveau communal, processus de décision
en matiére financi€re, interventions de la tutelle administrative et financiére,
lecture des nomenclatures comptables, etc ...

Le Projet compte sur I'amélioration des moyens et procédures de gestion des
communes clientes pour entrainer une diminution du ' risque financier, l'ins-
tauration d'un climat de confiance, une meilleure programmation et un meilleur

. "'Suivi des opérations financées, enfin, une augmentation de la demande de
préts de la part des communes. ‘

© Les techmques d'audit de la gestion ﬁnanmére dans les collectivités locales ont
" beaucoup évolué depuis le début des années 80 vers des analyses assez
proches de celles du secteur privé : maftrise des cofts, performance des ser-
- vices, comptabilité analytique, analyse du risque financier, etc. Ces techniques
" pourront inspirer 'organisme financier mis en place dans le cadre du PDM
- dans la définition de ses procédures de préparation et d'évaluation des projets
communaux 2 financer (cf. partie sur les recommandations finances locales et
part1e sur les procédures de préparatlon et d'évaluation des projets a financer).

Au stade du dJagnostlc on retient quatre pomts 1mponants chacun illustré par
un schéma ou un tableau :

+ fiabilité des sources d'information financiére , ~ (fiche 30)
+ lisibilité des nomenclatures comptables (fiche 31)
« pertinence de la préparation budgétaire. .~ .~ . . : (fiche 32)

« qualité de l'exécution budgétaire , (fiche 33)

" Flabllité des sources d'Information financlére

Autour d'un cadre préalablement fourm par le modéle de comptabilité
" francophone ou anglophone, d'autres prathues se sont développées propres
~au pays étudié. L’analyse devra permettre :

s de juger de la fiabilité et de T'efficacité des sources d'informations dispo-
- “nibles, sachant que ces conclusions auront un impact direct sur I'analyse de
" la situation financiére menée auparavant et en particulier sur l'évaluation de

la capacité d'absorption des collectivités locales;.

» didentifier les améliorations possibles au niveau de I'information financiére
. des.communes. :
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FICHE 30
Los sources d'informations financléres sur les communes d'Almasle
Caractéristiques  Produit ? parqui ? Date Dato utole
légalo offacive
B.P. Budget Primitif prévision oui commune  avant 15 janv. mars Min. Intérieur
BS Budget Supplémentaire prévision non commune 31 mai31déc. Min. intérieur
' +reports N-1  depuis1975
BA  Budget Annexe prévision non commune
CA Compte Administratif réalisé plus commune  avant31 mal Min. Intérieur
mandaté/émis  depuis 1976 de N+1
CG Compte de Gestion réalisé occasionnel  receveur avant 31 mai Min. Finances
payélencaissé municipal de N+1 Trésor
SM Situations Mensuelles réalisé oui receveur ar10du quelques Min. Finances
payéfencaissé municipal  mois suivant retards Trésor
Situations consolidées surBP. oui DCLUPréfets 2ans
DCL etPIC de retard
Situations consolidées sur situations oul Dir. du Trésor/ ajour difficile
Trésor mensuelles Receveurs & obtenir
a0 Commentaires de la fiche 30

Les documents disponibles en Almasie illustrent I'adaptation qu'ont subie au cours des
derniéres années les régles de fonctionnement héritées de la comptabilité publique
d'inspiration francophone. Au principe de la confrontation des informations produites par
lordonnateur et le comptable, Almasie a préféré une spécialisation plus affirmée des tdches

qui

Ce

conduit 4 faire du Comptable Public le seul responsable de la comptabilité communale.
contrdle étroit du Trésor sur l'activité financiére des communes laisse penser que les

informations fournies par les fiches financiéres sont relativement fiables.

1. Les documents disponibles. Au niveau de chaque commune, on trouvera des budgets

primitifs établis par les communes et validés par la tutelle de la Direction des
Collectivités Locales (DCL) ainsi que des fiches de situations mensuelles cumulées
établies par le Receveur (Trésor), Ces documents sont traités au niveau de I'Adminis-
tration centrale et ont permis de réaliser les exploitations mentionnées au niveau de
I'analyse sur la situation financidre des collectivités locales. Ces exploitations ont utilisé
les situations consolidées établies au niveau du Trésor. Aucun rapprochement auto-
matique n'est encore possible entre ces situations et celles établies par la DCL 2 partir des
Budgets primitifs ce qui aurait permis d'analyser le taux de réalisation des budgets des
communes.
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2‘. Les documents non-disponibles. 11 s'agit essentiellement des comptes administratifs. Ces

deux documents sont & établir par les communes. En Almasie, les communes ne les
produisent plus depuis le milieu des années 70 soit environ 20 ans.

. L'unique comptabilité est tenue par le Comptable Public. En n'établissant plus les deux

documents mentionnés au §2, les communes renvoient au Comptable du Trésor, 1'entidre
responsabilité de la tenue de la comptabilité communale. Ce constat est confirmé par les
enquétes menées dans les villes tests qui montrent que les services financiers communaux

" ne tiennent pas de comptabilité d'engagement. De 1a méme fagon, les communes ne pré-

parent plus de budgets supplémentaires et n'ont donc plus de document budgétaire et
comptable de liaison d'une année sur 'autre. Cette déresponsabilisation des communes est
confirmée par le caractére contraignant des régles régissant 1a gestion de 1a trésorerie : pas
d'avances par douziéme de la fiscalité sur role et du FCA ; obligation d'affectation de 80%
des excédents constatés en fin d'exercice sur le fonds de trésorerie qui sera obligatoirement
affecté au financement de I'investissement (épargne forcée).

4. Les données fournies par le Trésor sont jugées fiables et ont l'avantage d’étre réguliére-

ment établies. Les receveurs établissent chaque mois une fiche financidre qui intégre la
notion de SHB (service hors budget). Celui-ci retrace 2 la fois : les impayés de la com-
mune sur les exercices passés (1), les recettes notamment fiscales attendues sur les arrié-
rés des années passées (2), la situation de trésorerie qui forme le fonds de trésorerie.
Comme les mouvements financiers sont rares, (environ 4 000 mandats par an pour une

'ville moyenne de 50 000 habitants, dont 60% constitués par la paie du personnel), les re-

ceveurs peuvent fournir une situation de trésorerie quasiment quotidiennement.

5. Le niveau du compte consolidé des communes au Trésor est resté difficile a obtenir. Dans

le cas d'Almasie, on sait que ce compte est globalement excédentaire. Les prélévements
annuels sur le fonds de trésorerie pour financer l'investissement communal le prouve.
Toutefois, 20% des excédents communaux ne sont jamais rebudgétés et assurent un fonds
de roulement dont on maitrise mal la disponibilité effective, les communes étant gérées
dans le cadre du principe de l'unicité de caisse.

La lisibllité des documents cbmptables

11 s'agit principalement de repérer si la présentation des comptes permet :

une relative maitrise des coiits par les responsables communaux,

de distinguer le financement de l'investissement de celui du fonctionne-
ment, et

-d'individualiser les mouvements li€s aux exercices précédents (reports, ex-
* cédents, déficits, abondement ou prélevement sur le fonds de trésorerie).

|

a0a Almasie : les nomenclatu‘}es comptables

1.

Distinction fonctionnement/(investissement. Le cadre comptable des communes d'Almasie
distingue clairement le fonctionnement (Titre 1) de l'investissement (Titre 2). Il existe un
mouvement d'ordre permettant d'affecter 1'épargne dégagée par le budget de fonctionne-
ment au profit du financement des investissements : il s'agit de la contribution du titre 1
au titre 2.

2. Les mouvements d’ordre. Le cadre comptable prévoit également un autre mouvement

d'ordre : le prélévement sur le fonds de trésorerie. Il s'agit de I'affectation d'une partie de la
trésorerie disponible au financement des investissements. Ce mouvement n'est pas tota-
lement transparent : le montant inscrit en recettes d'investissement est négocié avec la tu-
telle et fait appel a divers criteres (disponibilités du fonds de trésorerie, dépenses d'inves-
tissements engagées non mandatées au cours de la période complémentaires et restant
donc 2 couvrir sur I'exercice en cours, besoin de financement global de 1a section d'inves-
tissement, efc ...)
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3. Une faible maitrise des coits. La présentation des dépenses et des recettes mixte une pré-
sentation par nature et une présentation par fonctions, sans pour autant faire de ce mixage
une présentation systématique. Ainsi, les dépenses de personnel ne sont pas réparties dans’
‘les services fonctionnels ce qui empéche d'avoir une appréciation complete des coiits des
services.

4. Une présentation peu détaillée de l'investissement. Les opérations d'investissements sont
classées en sept rubriques : éclairage, voirie, assainissement, aménagement zone d'habita-
tion, travaux de salubrité publique, batiments, acquisitions immobilieres. Le détail des
opérations qui seront réalisées & l'intérieur de ces rubriques n'est pas mentionné dans le
cadre comptable, ni annexé.

- La préparation budgétalre

La qualité du processus budgétaire a pour principal avantage de révéler la ca-
pacité des communes a identifier et & programmer les priorités quelles se don-
nent. Ce point sera particulierement important pour le choix des mvcstlsse-
ments a financer dans le PDM.

La faiblesse des moyens financiers condult toutefois souvent les collectivités
locales & négliger cette fonction de la gestion financiere. La signification du
budget primitif, qui constitue en tout premier lieu une autorisation a dépenser,
est souvent mal comprise. Cette situation est aggravée par 1’absence de prévi-
sibilité des recettes par les responsables locaux : la plupart des ressources
budgétan'es des collectivités locales sont recouvrées par les services de I’Etat
qui ne s’engagent généralement sur aucun résultat.

L’assistance a la préparation budgétaire constitue donc une des recommanda-
tions & privilégier dans le cadre du Projet. Cette assistance peut étre apportée
de maniére indirecte par 1’obligation faite aux communes de respecter des
régles de préparation des projets pour accéder aux financements du Projet (cf.
chapitre 8 : procédures).

L’analyse de la quahté du processus budgétaire prendra en compte cing points

1mp0rtants

s le processus budgétaire associe t-il des partenaires extérieurs représentatifs
des attentes des populations ? Comités de quartier, commissions ad hoc ; y
a-t-il une information minimale des populations par la Mairie sur les projets
inscrits au Budget ?

+ les étapes de la préparation budgétaire sont-elles respectées ? Elles
consistent en : (1) définition générale des objectifs ; (2) propositions
budgétaires par services ; (3) arbitrage et équlllbragc entre les dépenses

- prévues et le taux de pression fiscale, etc ..

¢ les procédures de dimensionnement et de préparation des opérations 2 fi-
nancer en cours d’année sont-elles recevables 7 La plupart du temps, les
opérations d’investissement envisagées sont inscrites pour la totalité de leur
montant sur I’année alors que leur exécution nécessitera au moins deux
ans ; plus globalement encore, 1’évaluation des cofits, y compris sur le
fonctionnement reste extrémement sommaire;
.+ le calendrier de préparation est-il & peu prés respecté ? L’idé€al est que les
communes pmssent msposer d’un nouveau budget au tout début de 1’exer-
cice.
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« I’impact des décisions et des choix sur les budgets ultérieurs est-il évalué ?
(fiche 32) :

~ L’amélioration du processus budgétaire est tres étroitement li€ a 1’amélioration
des relations avec la tutelle administrative (Ministeére de 1’Intérieur) et avec la
tutelle financiere (Ministére des Finances).

FICHE 31
Schéma de préparation budgétaire
SERVICES
DEPENSIERS
Evaluation des
besoins .
@ LE MAIRE ‘
Définition des
COMMISSIONS objectifs
MUNICIPALES généraux.
SPECIALISEES
Propositions
TRESOR PUBLIC SECEREETAIRE
Concours du GENERAL
receveur &‘ Simulation financiére
municipal : Evaluation dépenses
Recettes de service
Programme
d'équipements
PARTENAIRES % ;
EXTERIEURS .
Consultation et *
concertation ’ :
COMMISSION DES
FINANCES
Recherche de I'équilibre
et propositions
BUREAU CONSEIL
MUNICIPAL MUNICIPAL
Arbitrage ' ’ Vote du
budget
DIRECTION DES
COLLECTIVITES
LOCALES
Approbation
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Qa0 Commentaires de la fiche 31
1. Le calendrier budgétaire imposé aux communes d'Almasie est le suivant :
- s juillet n-1 : le Secrétaire gé€néral adresse aux différents services une circulaire leur de-
mandant de faire "remonter” leurs prévisions de dépenses, -

» septembre n-1 : la commission municipale des affaires financidres se réunit pour éta-
blir le Budget primitif sur Ia base des demandes des serwcw et des prév:slons de re-
cettes établies par le service financier,

= octobre n-1 : le Bureau Municipal (Conseil Municipal resserré comprenant 15 ad-
joints au Maire et chefs d'arrondissement) arréte le budget primitif,

= novembre n-1 : le Conseil Municipal adopte le budget primitif et le maire le soumet
a l'approbation de la DCL,

= Janvier n ; le Conseil Municipal se réumt une deuxidme fois pour adopter définitive-
ment le B.P, ; un représentant de la tutelle assiste & la réunion ; le B.P. comprend
entre autre le montant du FCA notifi€ par la DCL,

+ Janvier n : les Ministres de 'intérieur et des finances co-signent le B.P. de la com-

.mune.

Ce calendrier et cette procédure ne sont pas mises en pratique systématiquement : toutes
les communes ne disposent pas de commission des finances ; le rfle du maire peut-&tre
prépondérant mais fréquemment, le secrétaire général établit lui-meme le budget sans que
le maire donne méme ses orientations générales.

2. Le budget doit &tre présenté en équilibre et doit contenir les dépenses obligatoires (frais de
personnel, dette, petit entretien, etc ...).

3. La prévision des recettes est établie 2 partir des résultats des trois demniers exercices sauf
pour le fonds des communes (FCA) pour lequel les communes fixent un montant aléa-
toire corrigé par la DCL au moment de 'adoption définitive du B.P.

4, L'évolution des dépenses est trés encadrée par la tutelle, L'inscription de projets d'équipe-
ments supérieurs 2 100 000 Dinars est préalablement soumis 2 1a tutelle.

FICHE 32
Incldence du programme d'équipement
sur le budget N+1 et suivants

BUDGET ANNEE N BUDGET ANNEE N+1 | BUDGET ANNEE N+2...
DEPENSES DEPENSES DE INDEXATION
éqD‘EC!UlF‘EglI'EN'i' ; FONCTIONNEMENT
{équipements & livrer fin (induites par les nouveaux; o
d'année N, courant N+1) B équipements

EMPRUNTS REALISES*

4 ANNUITES
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L'exécution budgétaire ‘ ,
Alors que la préparation budgétaire est un processus plutot politique dont la

qualité permet d’évaluer I'implication des élus dans 1’activité de la commune,

Texécution budgétaire se réfere plus directement & la capacité & gérer des ser-
... vices financiers de la mairie.

L’analyse st mener dans deux domaines :
+. le suivi de la comptabilité d’engagement : existe t-elle ? est-elle décentralisée

au niveau des services.? quels sont ses résultats par rapport aux prévisions

o budgétaires (ratio d’engagement) ?

Le suivi de la trésorerie : I’absence de produits financiers & court terme
permettant une véritable gestion de trésorerie limite trés fortement les pos-

-~ sibilités de gestion de trésorerie offertes aux communes. 11 sera toutefois
.indispensable d’analyser, en systéme de pénurie la qualité des relations
" entre ’ordonnateur (la Mairie) et le comptable (Trésor dans le systéme fran-

cophione, banque dans d’autres systemes), les délais de paiements des en-

. treprises et des fournisseurs, etc ..

FICHE 33
Régle de comptabilité appliquée
1 Séparation de lordonnateur ‘ out receveur municipal
et du comptable : . . dans les plus grandes viles
2 Annualité budgétaire ol 10181.12
, ’ : + période complémentaire
‘ . 20 janv.
3 Non-affectation des sauf subvention
recettes aux dépenses oul et emprunt
4 Equilibre réel (sincére) oui pas de juridiction
. des comples active
§ Unicité de caisse oui pas avances par 12éme
avances ponctuelies
Fonds de réserve
A0 o Commentaires de la fiche. 33

i

1. La comptabilité des communes d'Almasie fonctionne sous le régime de la séparation de

T'ordonnateur et du payeur ; le maniement des deniers des communes est 2 la charge du
receveur municipal, agent du Trésor. Le receveur joue le rble de véritable responsable
financier dans la plupart des villes petites et moyennes. Le manque de moyens en
personnels ralentit considérablement le rythme des paiements et des recouvrements ;
toutes les opérations sont effectuées manuellement y compris pour Assima.

. L'exécution budgétaire est retracée dans les fiches financidres mensuelles. La treizidme

fiche offre une situation cumulée sur I'année intégrant la période complémentaire d'un
mois qui permet de mandater les dépenses d'ores et déja engagées.
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Sur la base des analyses précédentes, des recommandations spécifiques au
théme “finances locales”, doivent étre formulées. A titre d’exemples, on a
choisi d’en retenir deux :

« outils et procédures 2 mettre en place pour l'analyse financiere des
communes (recommandation 1) ;

.+ ¢léments de réforme de la ﬁscahté locale (recommandauon 2).

4. RECOMMANDER LA MISE EN PLACE D’OUTILS ET DE PROCEDURES

. Quels outils et procédures pour I'analyse financiére des communes ?

La mise en place de nouveaux mécanismes de financement des investissements
locaux devra s'accompagner d'une meilleure maitrise de la situation financiére
des villes et de son évolution. Dans ce cadre, il est recommandé de développer
au sein de l'organisme de préts? des procédures et des outils appropriés.
Cette recommandation s'inspire de l'expérience de nombreux organismes de
financement intervenant dans divers pays sur le financement des collectivités
. locales. Elle prend également en considération le role de banque de dévelop-
-pement dévolu & I'organisme de préts.

Pour répondre a cet objectif, on retient trois sous-projets 4 implanter au niveau
~de l'organisme de préts :

+ constitution d'une base de données financieres sur les communes ;

+ développement d'un logiciel d'analyse financi¢re des communes® ;

« définition d'une procédure de traitement des dossiers de demande de préts
des collectivités locales.

Constitution d'une base de données financiéres sur les communes

" Objectifs

“Tout organisme spécialisé de financement tente d'améliorer sa connaissance du
marché sur lequel il intervient. Cette recherche d'information répond a deux
objectifs :

+ maitriser et limiter le risque-client (outil d'analysc, établissement de ratios
de référence),

+ asseoir la politique commerciale de I'établissement en faisant le spécialiste
" du domaine sur lequel il intervient (observatoire).

Dans le cas de 1’organisme de préts, cet objectif est d'autant plus justifi€ qu’il
intervient sur un marché trés ciblé, constitué d'organismes & caractére public,
et o sa responsabilisation dans le financement des investissements locaux est
extrémement forte.

La constitution d'une base de données financi¢res est souvent la premitre
-étape de ce processus d'amélioration de l'information financiére. Elle s'ac-

-7 Dans le cas ¢'Almasie: la CCA (Caisse des Commune d’Almasie)
& concevoir sur tableur
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compagne généralement d'un plan de formation et/ou de recrutements adé-
quates. Elle justifie de la constitution d'un service d'études ou observatoire
responsabilisé dans la constitution et le maintien de cette base de données.

La création de cet outil devra prendre en compte le caractere spécifique des in-
formations a rassembler et I'environnement institutionnel et procédurier qui
prévaut d'ores et déja dans le secteur des collectivités locales : éparpillement
des collectivités locales sur l'ensemble du territoire et importance de la tutelle
dans la production et le contrdle de I'information financiére sur les collectivités
locales.

Contenu

Il s'agit de préciser un certain nombre d'informations tenant aux :
+ _données contenues dans la banque de données

* aux sources d'information utilisées \

+ aux modalités de récupération de cette information

* au traitement de cette information (quel support informatique ? quels types
d'exploitations ?)

Par rapport a ces trois préoccupations, on précisera que pour bien fonctionner

cette base de données doit remplir trois conditions : exhaustivité, spécialité,

régularité.

1. Exhaustivité : contenir un nombre important de données

Cette condition est nécessaire pour effectuer des analyses financieres
fiables. Il est par ailleurs souhaitable que le travail de saisie des données
n'appelle pas de traitements. particuliers qui sont souvent sources d'erreur.

Q0 Un budget communal comprend en Almasie entre 100 et 120 données qu'il
faut multiplier par 2 si I'on veut comparer le "prévu" et le "réalisé€" ; on majorera ces

" données budgétaires et comptables des informations contenues dans 1'état de Ia dette
communale (qui constituera un volet a part de la base de données financitres), ce qui
fixera 4 300 le nombre de données 2 saisir chaque année pour chaque commune. Si I'on
prend le cas d'Almasie, le nombre de données & encoder chaque année pour I'ensemble des
communes (185) s'éléverait 4 environ 50 000.

2. Spécialité : contenir des données exclusivement financiéres

La tentation est grande d'élargir la base de données & d'autres aspects de la
gestion municipale (données urbaines, données sur l'investissement, sur
les effectifs, etc ...) ; il est recommandé de contenir la base de données sur
les seuls aspects financiers quitte & développer parallélement d'autres bases
d'informations spécialis€es. Cette recommandation vise a assurer une
meilleure maniabilité et une plus grande efficacité de la base de données.

Les sources a utiliser sont généralement :

* les budgets primitifs (prévu) :

* les comptes administratifs ou assimilé (réalis€)

 l'état de la dette généralement annexé au budget primitif

* des documents fiscaux (synthése des roles) : bases, taux, produits, exo-
nératlons, etc ..
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La population et la superficie des communes sont également nécessaires
pour I'établissement des ratios de référence.

3. Régularité : étre alimentée régulierement

C'est souvent la principale contrainte rencontrée dans la constitution d'une
base de données. Or, la base de données s'avérera véritablement perfor-
mante au bout de quelques années : nombre d'informations disponibles
plus important, compa,ralson des situations et ratios de référence sur plu-
sieurs exercices, etc ..

. La constitution de cette base de données est donc un projet 2 moyen terme
qui doit s'assurer du maximum de garanties par rapport  la question de la
récupération de l'information. Deux voies sont généralement possibles dans
ce domaine :

+ obtenir I'information de I'administration centrale, génémlement la DCL
ou le Ministere des finances,

+ obtenir I'information des collectivités elles-mémes.

La deuxiéme voie donne l'impression d'étre plus fastidieuse ; elle est toute-
fois souvent privilégiée par les organismes de financement, les Adminis-
trations centrales se montrant souvent jalouses de leur information et

n'ayant pas développé elles-mémes de traitement informatisé des budgets et
comptes locaux.

Mise en oeuvre

. Elle se décompose en deux phases principales :
. lére phase : étude préalable sur le montage du projet de base de données
- recensement des sources d'informations et des conditions de leur dis-
ponibilité
- description des conditions nécessaires 4 la mise en place du projet
- contenu et planning des opérations

e 2éme phase : déroulement du projet

- rédaction du cahier des charges informatique (choix du logiciel, du ma-
tériel informatique, etc ...)

- rédaction du cahier des charges procédures de collecte de I'information
- collecte des premiéres informations pour test
- - structuration de la base de données (liste et présentation des données)
- premiére saisie des données
- définition des procédures de maintenance
- etc ...

Estimation des colts

" Les colits portent sur : (a) l'intervention de consultants (analyste financier et
informaticien), pour un total de 10 personne-mois et (b) 'acquisition des ma-
tériels nécessaires. L'estimation forfaitaire a été établie 2 ... Dinars.
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) Développement d'un logiciel d'analyse financiére des communes et formation

Ce développement de logiciel est une opération moins impliquante et moins
lourde que la constitution de la banque de données financiéres. Elle en consti-
_ tue toutefois un complément indispensable.

Objectif

L'objectif est de faciliter les procédures d'évaluation financiére et de suivi des
demandes de préts déposées auprés de 'organisme de préts. Une procédure
informatisée a plusieurs avantages : systématiser l'opération, garder en mé-
moire les informations et résultats obtenus, établir des comparaisons, accélérer
le déroulement de la procédure.

Contenu

Les fonctionnalités du logiciel d'analyse financitre doivent permettre de mener
une analyse rétrospective comme une analyse prévisionnelle. L'exemple de
procédure d'évaluation fourni a la fin du document donne une idée des ta-
bleaux a constituer a partir de ce type logiciel (chapitre 8).

Mise en oeuvre

Elle requiert essentiellement un service de consultants. Ceux-ci seront amenés
a intervenir sur : (a) la conception du logiciel, (b) la formation a l'utilisation du
AN logiciel, et () la maintenance du logiciel.

\  Estimation des codts

Les coiits portent sur : (a) l'intervention de consultants pour un total de 3 per-
sonne-mois et (b) les actions de formation correspondantes. L'estimation for-
faitaire a été établie a ... Dinars.

’Déflnltlon de la procédure d'évaluation financlére des demandes de préts

Objectif

L'organisme de préts® adoptera une procédure officielle d'évaluation des de-

mandes de préts qu'elle fera connaitre aux collectivités locales clientes, Cette

procédure fait appel 3 deux types d'évaluation :

e ' évaluation du dossi:r\teghnique : le projet soumis 2 financement est-il
viable ? entre t-il dans la c@gorie des projets financés par l'organisme de
préts ? I'estimation des cofits est-elle correcte ? etc ...

+ ¢évaluation financiére : la commﬁne\dispose t-elle des marges de manoeuvre
financiéres suffisantes pour recourir a I'emprunt ? Sur quel volume de
financement extérieur la Caisse peut-elle s'engager dans les trois ans avec la
commune ? :

Cette procédure a pour objectif de minimiser les risques financiers encourus
autant du c6té de I'organisme de financement que du c6té de la commune et de
~ normaliser les relations entre les deux partenaires.

9 Dans le cas d'Altuma: la CCA Caisse des Communes d'Altuma.
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Contenu

- La procédure comprend : :
'+ l'analyse menée par l'organisme de préts sur la situation financi¢re de la
commune cliente et sur sa capacité 3 emprunter,

« un protocole sur trois ans engageant l'organisme de préts sur I'apport de fi-
nancement extérieur et la commune sur la réalisation d'un certain nombre de
critéres de performance financigre.

.Estimation des cofts

Les coiits portent sur : (a) I'intervention de consultants pour un total de 0,5
personnes-mois et (b) les actions de formation correspondantes. L'estimation
forfaitaire a €té établie a ... Dinars .

- Le contenu de la procédure est illustré dans le chapitre 8. On ne mentionnera
ici que quelques aspects méthodologiques sur I'analyse financiére et le proto-
cole. «

a0a Principes méthodologiques pour I'analyse financiére des communes’

L'analyse sera menée 3 partir d'un dossier financier communiqué par la commune. II est
souhaitable que ces informations comportent le visa du Receveur. Ces informations sont les
suivantes :

1. une fiche financidre sur les trois derniers exercices et sur 'année en cours

2. situation de trésorerie : variation du fonds de réserve depuis trois ans

3, état de la dette existante )

4. autres projets d'investissements prévus sur 'année et plan de financement envisagé pour
Ie projet (emprunt, épargne, autres).

.Ces formulaires seront assortis des documents d'origine (budgets et comptes de la commune).
Les formulaires de présentation du dossier sont illustrés par un exemple concret dans la
dernigre partie du document. L’organisme de préts devra se prononcer sur la recevabilité de
I'avant-projet et estimer le montant empruntable par la municipalité pour P'année et pour les
deux exercices suivants, Cette analyse sera menée au cours de la premi¢re demande de préts.
Pour les demandes suivantes, I'évaluation portera seulement sur la recevabilité du projet &
financer (évaluation technique) et sur la vérification des engagements pris par la commune en
matitre de performance financitre (voir projet de protocole).

" L'analyse doit répondre aux deux questions suivantes :
1 la commune a-t-elle une capacité d'autofinancement suffisante pour recourir 3 un finan-
cement extérieur de ce montant ? ,
2 . la commune bénéficie t-elle depuis trois ans d'une situation financitre stable on non ?
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L'évaluation des marges de manoeuvre

Parmi l'ensemble des critéres qui participent  I'analyse financiére d'une commune, la capa-
cité d'autofinancement constitue la variable la plus déterminante. Elle est en effet 'indicateur
le plus performant des marges de manoceuvre financidres dont dispose une collectivité, Son
analyse permet d'aller & I'essentiel dans un budget.

11 s'agit toutefois d'une variable complexe. Elle résulte d'un calcul faisant intervenir plusieurs
variables d'un méme budget. Elle peut, par ailleurs, faire I'objet de plusieurs définitions. On
en retiendra deux :

« ['épargne dégagée avant financement de la dette, ou épargne brute, et

» I'épargne restant disponible une fois la dette (frais financier et amortissement du capital)
. remboursée, ou épargne nette.

U'épargne avant annuité

La premiére notion correspond & une définition minimale de I'épargne : la commune dé-
gage t-elle suffisamment d'argent, une fois payées ses dépenses courantes {(celles du
titre 1), pour supporter le cofit d'un endettement.

Le recours 2 des financements extérieurs est encore exceptionnel pour la plupart des
communes d'Almasie : en 1994, 1a charge de la dette, tous préteurs confondus, était infé-
rieure & 26 millions de Dinars sur I'ensemble des communes (soit 3,5 Dinars par habi-
tant) ; 50 % de cette charge étaient concentrés sur les quatre communes de la premiére ca-
tégorie.

Les communes n'ont pas acquis le réflexe de réserver une part de leurs recettes courantes
pour d'autres dépenses que celles inscrites en fonctionnement et celles générées par les
quelques équipements publics lancés sur l'année et généralement autofinancés. L'intérét
porté & la notion d'épargne brute souligne la priorité an remboursement de la dette qui de-
vra &tre considéré comme une dépense obligatoire pour la collectivité emprunteuse. En
cela elle constitue la mesure de 1'épargne le plus souvent privilégiée par les banquiers.

Vawtofinancement net

La deuxiéme définition consiste en une vision plus globale du financement de la
commune et de ses marges de manoeuvre financitres. Elle définit le niveau d'autofinan-
cement communal comme I'épargne restant disponible une fois les dépenses de gestion et
la dette payée. Elle illustre 1a capacité de la commune 2 financer de nouvelles dépenses
d'équipement sans avoir 2 réduire de manidre significative son train de vie et & remettre en
cause le remboursement de la dette. Cette notion est particuliérement importante lorsque
Y'on se place dans une logique de montage et de financement de projets.

l'épargne comptable

1l existe une autre définition de I'épargne : On trouvera dans la nomenclature comptable
des communes la notion de "contribution du titre 1 au titre 2". 1l s'agit d'une définition
comptable de I'épargne: la commune y inscrit la part d'épargne disponible aprés paiement
des dépenses du titre 1 (y compris frais financiers) qu'elle souhaite affecter au financement
des investissements. Le plus souvent, cette contribution est inférieure & 1'épargne réelle-
ment disponible. Le solde (épargne réellement disponible - contribution du titre 1 au titre
2) vient abonder le fonds de réserve dont les disponibilités peuvent &tre utilisées soit sur
I'année en cours soit sur les exercices ultérieurs pour aider au financement de dépenses
d'équipement. Cette capacité en trésorerie est prise en compte dans le calcul de I'épargne
brute et de I'épargne nette retenues plus haut. Elle n'est toutefois récllement mesurable
qu'a partir des 13¢me bordereaux (comptes administratifs) d'oli 'intérét, dans le cadre du
dossier préliminaire, de disposer des trois derniers comptes de la commune cliente,
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Analyse de ratlos
On sélectionnera un certain nombre de ratios de structure ou de comparalson

Rauo 1 .
€pargne nette |
recettes titre 1

Les résultats obtenus pourront étre rapprochés de ceux obtenus dans des communes de
méme importance démographique ou de capacité budgétaire comparable Globalement, on -
considérera qu'une commune ¢st en bonne santé financidre s1 son épargne ramenée & ses
recettes courantes est supérieure & 20%.

td

-, .Ratio 2

A dépenses d'équipement N
1« Le ratio peut recouvrir plusieurs situations. Il est en ce sens plus délicat & analyser iso-
-+ lément. Globalement, une épargne supérieure a 50 % des dépenses d'équipement peut si-
gnifier une incapacité de la commune 2 réaliser les projets d'équipement qu'elle avait
programmés. De méme une €pargne inféricure a 20 % des dépenses d'équipement peut
correspondre & une situation tout & fait exceptionnelle et ponctuelle. Toutefois et en
conclusion, un ratio situé entre 20 % et 50 % des dépenses d'équipement est significatif
d'une situation correcte. I1 est recommandé de s'interroger sur les facteurs explicatifs de

cet autofinancement.

- Ratio 3
L'autofinancement est alimenté grice é un certain niveau de ressources qui peut étre ap-
préhendé par comparaison avec les communes d'importance démographique similaire
(recettes fiscales et FCA rapportés au nombre d'habitants).

es fiscales directes et indirectes + FCA
nombre d’habitants

* Ratio 4

patente + taxe de séiour
_ recettes fiscales directes

* Ce niveau de ressources résulte de la capacité plus ou moins grande de la commune 2
prélever I'impot (direct et indirect) ou de Vexistence ou non sur le territoire de la
commune d'un nombre significatif d'entreprises ou d'hotels (la patente et 1a taxe de séjour
sont des ressources extrémement discriminantes et assurent aux communes qui en
bénéficient un niveau de ressources par habitant généralement bien supérieur a celui des
aufres communes). , _

Ratio 5
L'autofinancement résulte parallélement d'un certain niveau de dépenses : il s'agit surtont
de dépenses de fonctionnement, Celles-ci intégrent les dépenses de gestion et la dette,
- cette derniére restant encore relativement marginale.
. R B . " * é B
recettes du titre 1
Ratio 6
L'autofinancement sera donc d'autant plus élevé que la commune aura limité ses dépenses
de gestion et en particulier ses frais de personnel qui constituent plus de la moitié de ces
dépenses. La comparaison de ces dépenses avec celles constatées dans d'autres communes
permet d'appréhender trés globalement l'existence ou non de dysfonctionnements dans les
mades de gestion de la commune. ‘
dépenses de gestion
population
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Evaluation de la stabilité financiére depuis 3 ans

L'objectif est de compléter 1a premigre analyse par des éléments de dynamique. Une situation
considérée comme satisfaisante une année donnée peut correspondres aussi A une aggravation
de la situation financitre de la commune sur un moyen terme. Il s'agira alors de déceler les
causes de cette aggravation : augmentation mal maitrisée des dépenses, diminution des re-
cettes liée 2 la situation économique générale, 4 1a fermeture d'une entreprise ou encore 2 une
réforme de l1a Igislation. Le tableau de base pourra alors donner lieu 2 un deuxiéme tableau
sous forme de ratios d'évolution.

Evaluation globale du montant pouvant étre prété a la commune

Ce montant sera fonction de la capacité financitre prévisionnelle de la commune, L'analyse
comprendra donc une analyse financitre prévisionnelle de la commune confirmant la possi-
bilité pour celle-ci de supporter les conditions de financement arrétées pour le projet.

Pour rendre Yexercice complétement pertinent, il est recommandé de ne pas s'arréter a I'im-
pact du financement du seul projet sur 'équilibre financier de 1a commune mais de mesurer
I'impact du recours 2 I'emprunt sur cing ans, sachant que les modalités de prét s'avéreront sii-
rement plus contraignantes au niveau des taux et de Ia durée que dans le syst®me qui prévalait
avant le PDM.

Cette simulation constitue Ia base d'un engagement réciproque de l'organisme de préts et de
la commune sur le financement du programme d'investissement communal.

Un modele d'analyse est proposé dans la dernire partie du Document (chapitre 8).

Principes de mise en place d'un protocole de financement

En amont de l'accord de prét qui sera signé pour chaque projet soumis par la commune 2
P'organisme de préts, il est suggéré de metire en place un protocole entre les deux partenaires.

Ce protocole mentionnera ou fera référence aux conditions de financement auxquels sont

soumis les différentes natures de projets. Il précisera surtout :

+ le montant d'emprunt pouvant &tre contracté par la commune sur les prochains exercices,

= les résultats financiers sur lesquels la commune devra s'engager pour accéder 4 ce volume
d'emprunt.

Ces conditions seront établies 2 partir de l'analyse financiére (rétrospective et prospective)
menée par l'organisme de préts. Elles seront négociées avec la commune et annexée au
Protocole d'accord, Le montant d'emprunt sera exclusif mais d'autres préteurs pourront inter-
venir sur 1a commune en complément de l'organisme de préts. Un modéle de protocole est
foumni, 2 titre d'exemple dans la dernitre partie du présent document (chapitre 8).

Les avantages de cette procédure sont multiples : responsabilisation des partenaires l'un vers
T'autre, incitation A la programmation budgétaire, etc ... Toutefois, pour ne pas rendre la
procédure trop contraignante, il est suggéré de laisser passer une année de fonctionnement de
T'organisme de préts avant la mise en vigueur du protocole.

- Ce déroulement des opérations appelle une procédure de suivi y compris dans le domaine fi-

nancier. Il s'agira entre autre de vérifier le respect des conditions mentionnées dans le proto-
cole et d'introduire les ajustements éventuels nécessités entre autres par les dérapages dans le
rythme de réalisation des opérations ou dans le respect des critéres de performance.
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5. PROPOSER DES ELEMENTS DE REFORME DE LA FISCALITE LOCALE

Les recommandations en matiere de fiscalité locale ont pour objectif d’assurer -
une montée en puissance des ressources locales & méme de permetire la mise

en place d’un dispositif adéquate de financement par emprunt des investisse-

ments locaux. On mixera des actions 2 effets rapides avec des actions plus
structurelles dont les résultats n’interviendront qu’a moyen terme.

La fiche projet comportera :

une présentation générale des réformes proposées et de leur coherence ;

une présentauon plus détaillée des orientations de refonne, par exemple par
impbt ;

un tablean financier prévisionnel des améliorations attendues au niveau du
rendement de chaque mesure ;

les conditions de mise en oeuvre (€tudes complémentaires, assxstance,'
etc ...) ;

les cofits.

On présentera simplement a-aprés un exemple de calendner de rcformes a
mener. .
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Calendrier de réformes

" FICHE 34
de la fiscalité locale en A

Imasie

1996 ; 1997 i 1008 1 qo09 | oom 2001
Décis| " ionssurson | Etudedenowelles {py.. . S
FCA évolution formes de répartition Mise en application
Eventuelles
Taxes Indirectes | | =16 sur ‘jffsgg modifications du
décrets de décret
Lan &% i .przlouvelle loi o
cement comité dé { Enquét. vérification de paration des { Lancementde la
Taxe locative reforme factibilité supports de la réforme
réforme
. Attribuer au comité de . B
c:ﬁ:eel?:ifés reforme fobservation | Suivi des éventuels Propositions Enquétesde mﬁ&%%n Projet de loi
Locales das modifications aménagements d'adaptation vérification légisiative
éventuelles
Attribuer au comité de réforme Fobservation ’
Taxes foncitres des modifications éventuelles notamment au Réflexions ou création dune taxe
fur et & mesure de l'avancement du projet fonciére sur les terrains non-bétis
Cadastre
Etude de la situation dl\/?:;:}g;;;h:e
Moyens de la des postes comptablesi Chiffrage des besoins movens dans
mobitisation et des projets de et méthode gyspostes
modemisation comptables
Toos
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IS ILLUSTRATION PAYS

Maghreb : quelques dates de réformes

ALGERIE

1966 : Adoption de la "charte communale,” qui réforme radicalement l'institution municipale.

1967-1974 : Financement des communes assuré par les ressources propres et la contribution des fonds
communes,

1973 : Transferts du Fonds Commun des collectivités locales (FCCL) au Ministére de I'Intérieur.

1984 : Adoption de la loi organisant territorialement le pays en 48 wilayas et 1541 communes.

1988 : Réformes économiques de décentralisation. Les budgets locaux ont assumé une contribution plus
significative dans les décisions concernant l¢ développement.

1992 : Réforme fiscale :

- I'unification de certaines taxes ;

- un impdt sur le Bénéfice des Sociétés ;

-une TVA;

- 1a refonte de I'impdt foncier ;

- 1a taxe foncitre.

1993 : Décret (a) autorisant 'ouverture de I'économie nationale aux capitaux étrangers; (b) reconduisant des
conditions d'aides aux zones a4 promouvoir (ZAP) et introduisant la notion de "zones d'expansion
économique” (ZEE). Les ZEEs et ZAPs bénéficient de l'aide directe de 1'Etat (sous forme d'équipements
collectifs, infrastructures, etc ...) pour amortir les désavantages de la localisation de ces zones.

Objectifs fondamentaux des efforts sur le développement :

Rétablissement des équilibres financiers intéricurs et extérieurs ; 3

Adaptation de 'économic nationale aux mécanismes de marché. L'Etat s’est engagé 2 atténuer les
dysfonctionnements du marché qui provoquent des déséquilibres sociaux ;

Ralentissement de I'aggravation de la situation de I'emploi ;

Adoption d'une politique spatiale concernant la concentration géographique. Cette politique agirait par voir
d'incitations en réduisant la polarisation des activités accentuée par le libre jeu des acteurs économiques.

TUNISIE

La réforme de la fiscalité locale s'inscrit dans le cadre de celle de Ia fiscalité de 'Etat (1988) et se conceme sur
la décentralisation et la réle des Collectivités Locales dans le processus du développement. Les objectifs de
la réforme visent & la simplification et I'amélioration de I'équité du systéme du financement locale. 1l est

proposé de :

remplacer différents petites taxes par une seule, grevant les propriétés béties ;

maintenir 1a taxe des Collectivités Locales {TCL), la taxe hiteliére, la taxe sur les spectacles, la taxe
foncitre sur les propriétés non-bities (TFNB), et les taxes pour services rendus ;

adopter des crittres objectifs d'évaluation de la valeur locative des propri€iés baties ;

accompagner la maitrise de I’assiette par une réduction des taux. -

1992 : La restructuration de la Caisse du Préts et de Soutien aux Collectivités Locales (CPSCL) lui donne
plus d'autonomie financigre et administrative.
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ISy | ILLUSTRATION PAYS

rétablir les grands équilibres financiers.

La réforme de la fiscalité locale

potentiel fiscal,

moyens financiers.

MAROC

La consolidation des transferts de I'Etat

» 1984 : Renforcement du lien entre finances locales et finances d’Etat par la création de la taxe sur la valeur

- ajoutée (TVA), dont au moins 30% du produit doit aller aux Collectivités Locales, et une réforme de la
taxe urbaine et de la patente. Les avantages du nouveau systéme se sont faits sentir lentement; ce n'est
qu'en 1988 que les Collectivités Locales ont bénéficié de dotations TVA, ce n’est qu'en 1990 que I'Etat a
compensé 'amputation de la taxe urbaine en transférant I’essentiel de la patente aux Collectivités Locales.

» 1996 (projetée) : La mise en place d'un systeme de répartition des dotations TVA, qui redresse les
déséquilibres existants entre communes pauvres et communes riches et qui encourage le développement des

Depuis 1a crise financiere qui a affecté le budget de Maroc en 1983, plusieurs réformes ont été entreprises pour

« 1989 : Cette réforme a amélioré I'ancienne fiscalité locale et crée 22 nouveaux impdts et taxes portant des
secteurs d'activités diverses, y compris immobilier, transports, loisirs-détentes, et enseignement. Ces taxes
élargissent 'assiette fiscale des Collectivités Locales et doivent leur permettre de mobiliser leur plein

La restructuration du Fonds d'Equipement Communal (FEC)

s 1992 : Une restructuration du FEC lui assure une plus grande autonomie et 1’autorise 3 mobiliser des
ressources internes et externes. Cela va permettre d'introduire une discipline financidre rigoureuse au nivean
de la gestion des Collectivités Locales et d’élargir le régime des préts aux Collectivités Locales.

Ressources Courantes des Collectivités Locales

source : IDE, Table ronde : Hammamet, Tunisie, 12-14 juin 1995

. : Maroc Tunisie
% Total Ressources % Total Ressources
Ressources 1994 Ressources 1993
v T.V.A. AR x
Flscalité partagée avec I'Etat (30% aux Coll. Loc.) 48,3%
dotations transferts hkkre ¥ FCCL " 373%
fiscalité directe locale total 15,8% total 24.0%
fonciére ou assimilée taxe urbaine 6,0% taxe locative 9,8%
taxe d'edilité 8,5% TCL 10,6%
taxe hoteliére 3,6%
sur les entreprises patente 1,3%
fiscalité indirecte locale
prod. du domaine 37 redevances et redevances et
taxes dont droit de taxes dont droit de
place/marchés et 35.5% place/marchés et 38,7%
droit de voirie droit de voirie
TOTAL 100,1% 100,0%
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4
ORGANISATION DES COMMUNES
PERSONNELS ET FORMATION

Démarche - résumé - 1. Ildentifier les prérogatives et
les missions des communes - 2, Analyser I’ organisation
des services municipaux - 3. Evaluer les performances
des communes - 4. Identifier les capacités de formation
existante - 5. Recommandation 1: proposer des élé-
ments de réforme sur l'organisation communale - 6.

Recommandation 2 : etabllr un plan de formatzon -
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FICHE 35

Démarche
PG 1 e .
PREROGATIVES ' |
ET MISSIONS DES A
COMMUNES 3
. EVALUATION DES
—————J»|  PERFORMANCES
2 ‘ DES COMMUNES
ORGANISATION t
DES SERVICES -
MUNICIPAUX
4 6
" IDENTIFICATION RECOMMANDATION
DES e REFORME
' BESOISN ORGANIS. COMMUNALE
5 ;f » 7
ANALYSE DES RECOMMANDATION
CAPACITES P PLAN DE
_ DE FORMATION A FORMATION

Objectifs. Démarche
L'objectif de ce chapitre consiste a:

‘» analyser les missions qui incombent aux communes, évaluer leurs moyens

et leurs performances pour les services rendus 4 la population;

~« ‘identifier leurs besoins en formation et les capacités existantes pour

" assumer ces formations;

.+ -formuler des recommandations en vue de : (a) renforcer les communes

. dans les domaines ol elles font preuve d'une certaine compétence, (b)
~ déléguer éventuellement certains services & des institutions ou des
- organismes privés en mesure d'améliorer ce service, (c) établir enfin un

N __plan de formation du personnel communal

La démarche consiste 4 (1) analyser les preroganves et les missions des

~-communes et (2) l'organisation des services municipaux . On peut alors (3)
évaluer les performances des communes et (4) identifier leurs besoins. On

analyse parallélement (5) les capacités de formation existantes. On peut enfin
formuler des recommandations: (6) réforme de 'organisation communale et
(7) plan de formation. -
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1. IDENTIFIER LES PREROGATIVES ET LES MISSIONS DES COMMUNES

Que prévoient les textes sur les compétences de la commune ? Comment
sont-ils mis en pratique ?

La gestion urbaine n'incombe pas aux seules communes. Pour comprendre la
répartition des compétences, on se reportera d'abord aux textes mais aussi 2
des investigations complémentaires permettant de prémser le contour des
missions communales et leur mise en pratique.

Quelles sont les compétences communales?

Les textes ne donnent souvent qu'une idée vague des attributions dévolues
aux communes : elles se rapportent a la "gestion des affaires locales"”, sans
que soit définie la notion méme d'intérét local (cf. Chap.2 Contexte institu-
tionnel). Parmi les prérogatives données par la loi au conseil municipal ou &
son président, on retrouve généralement :

« représentation de 1'Etat pour I'état civil, la réglementation et la police mu-
nicipales, le controle des denrées, les secours...

* budget, recouvrement de taxes,
* entretien du patrimoine non biti (voirie et réseau de drainage) et bti,
+ alignement et dénomination des rues,

» gestion des services marchands de proximité (marchés, abattoirs, gares
routiéres, etc....) :

Cette énumération renvoie parfois 2 des textes réglementaires qu'il faudra re-
censer et étudier. L'existence ou non d'un domaine communal, les modes
d'intervention de la tutelle, sont autant de sources d'information complémen-
taires permettant de préciser le cadre 1égal d'intervention des communes.

Quelles sont leurs missions réelles ?

On entend par missions :
¢ les compétences réglementaires réellement exercées par les communes,

* les taches réalisées et les responsabilités assumées 2 I'intérieur d'un champ
de compétence donné. .

Les investigations sur le terrain mettent en évidence les compétences
réellement exercées par les communes (niveau de l'offre de service) et le
partage des missions entre la commune et d'autres institutions intervenant sur
le territoire communal : services déconcentrés, concessionnaires, sociétés
d'exploitation, organismes de formation... (Chap. 2 - fiche 8).

Un questionnaire sera mis au point a cet effet. L'objectif est de fournir une
photographie de ces situations qui permette de cadrer l'intervention du PDM
et d'orienter ses actions en dlrecuon des secteurs les plus prioritaires.
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DDD , Les missions des communes en Almasze

1 La Lo; organigue de mai 1980 donne une délégation aux communes d’ Almasie pour as-
‘surer Fensemble des services publics collectifs nécessaires A leur fonctionnement et 3 leur
développement, En réalité les communes, faute de moyens suffisants, sont scuvent ame-
nées & partager les roles avec d'autres acteurs. Ainsi :

» la plupart des services marchands sont assurés par des établissements publics sous tu-
- telle ministérielle, & vocation sectorielle et dont le champ d'intervention est national
(SONEL pour I'électricité, SEA pour l'eau potable, SAAS pour I'assainissement);
» la planification et la réalisation des infrastructures primaires de base (routes natio-
: nales, ports, aéroports...) et des grands équipements collectifs de superstructure
(hopitaux principaux, universités...) sont assurées par les ministéres et les organismes
publics concernés
* les programmes publics d'aménagement ou de logement sont ‘confiés A des organismes
centralisés, les municipalités ne jouant qu'un rble minime dans ce domaine du fait
leurs faibles moyens de réalisation et de la modestie de leur patrimoine foncier;
* les équipements socio-collectifs & rayonnement régional/ local (petits hopitaux,
- centres de santé, lycées, écoles...) sont pmgrammés et financés par I'Etat et/ ou les
conseils régionaux.

2. La production de services urbains. La commune s¢ limite le plus souvent : 2 la construc-
tion, I'entretien et 'exploitation de la voirie, de I'éclairage public et des batiments munici-
paux, au ramassage et 3 I'élimination des ordures ménageres, & la réalisation et 3 1a ges-
tion de certains équipements socio-collectifs (sportifs, culturels, d'enfants), 3 certaines
actions pour l'environnement, a la gestion et au conirSle des marchés, gares routidres et
abattoirs.

3. Le réle des opérateurs locaux, publics et privés, est encore limité : seule 1a gestion
d'équipements marchands (abattoirs, grands marchés) et celle du stationnement dans
Assima sont actuellement concédées & des opérateurs spécialisés.

» Le partage des responsabilités est schématisé plus haut (fiche 8 - Chap.2). Il montre
que la plupart des services publics marchands échappent aux municipalités : ils sont
assurés par des établissements publics & vocation sectonelle au champ d'action natio-
nal ou régional.

s La réalisation des infrastructures primaires de base et les grands équlpements de su-
perstructures sont pris en compte par les ministéres et les organismes concession-
naires,

Les programmes publics d'aménagement ou de logements sont confiées 2 des orga-
nismes régionaux-ou centraux. Les communes ne jouent qu'un réle minime dans ce
domaine, en réalisant éventuellement quelques lotissements.

» Les équipements & rayonnement local ou régional dans les domaines de la santé etde

I'éducation secondaire et supérieure sont réalisés et entretenus par les régions, sur
crédits de I'Etat transférés, Les communes sont parfois chargées de leur entretien sur
crédits délégués.

2. ANALYSER LE FONCTIONNEMENT DES SERVICES MUNICIPAUX

 Existe-t-il des organigrammes ? Quel est le niveau d’ encadrement des com-
munes ? Quels degrés de protection et de soup!esse dans la gestion du per-
sonnel'?
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Organisatlon des services communaux

La structure des services est généralement explicitée  travers les organi-
.grammes des communes, si ils existent. En 1’absence d’organigramme, celui-
ci pourra étre constitué avec les responsables des mairies tests. L’objectif est :

"+ d’analyser les services existants et les fonctions prises en charge,
+ d’analyser la répartition des effectifs entre les différents services,

~ « d’analyser I’organisation h1erarch1quc au niveau et entre chaque service et
les pnn(:lpaux circuits de demsmn '

Le dlagnosnc pourra conduire rccommander la constitution d’organi-
grammes-types par grande catégorie de communes. On admet que 'organi-
gramme est d'autant plus simple que la commune est petite. Quelques
exemples du cas d'étude sont 1nd1ques m—apres. S

Qo FICHE36
‘ Organigrammes de coimmunes en Almasie
. Petite c,oniniuné
SECRETAIRE
MAIRE -  GENERAL
' SERVICE SERVICE
ADMINISTRATIF TECHNIQUE
Etat civil 2 Voirie. 2
Personnel o 1 Propreté 6
Finances 1 Ateliers 1
Divers 1
Ville moyenne
y SECRETAIRE’
MAIRE GENERAL
. : . T , ‘
|- . l
DIVISION ADMINISTRATIVE A : 7
ET FINANCIERE DIVISION TECHNIQUE
 Etat civi/Elections - I — Voirie B
Réglementation ' T4 — Propreté B
Animation/Culture 9 — Eclairage public 2
Contentieux/Aff jurid. 1 e — Assainissement 4
Personnel . 2 4 —+ Espaces verts 4
Finances/informatique 2 Ao —i Atelier-Garage 17
Recouvrt, ressources. 2
Divers G o
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Grande commune

-

CABINET DU MAIRE SECRETAIRE GENERAL
y
v
DIRECTION
ADMINISTRATIVE DIR. TECHNIQUE
& FINANCIERE
|
y Y [ 2 ¥
DIVISION DIVISION DIVISION DIVISION DIVISION
AFFAIRES ECONOMIQUE & PERSONNEL & ENVIRONNEMENT TRAVAUX
GENERALES SOCIALE FINANCES ENTRETIEN
 Etat civi/Eiections Action Sanit. & Social Personnel Propreté Voirie
Contentieux/Aff jurid. Jeunesse & Sports Finances Espaces verts Réseaux
Réglementation Culture & Loisirs Recouvr, ressources Travaux neufs
Docum, JArchives Organisat. Festivités Informatique Garage

o
—
o
bt

Divers

Outils et Procédures de travail
On examinera ;

* les outils dont les communes disposent pour intervenir : documents de

planification, adressage, bases de données, manuels de procédures... On
identifiera ceux qui sont réellement utilisés, avec quelle régularité.

les principaux circuits de décision : fonctionnement du Conseil Municipal
(rythme des réunions, ordres du jour, etc. ...) ; mécanisme de délégation de
signature ; schéma d’engagement des dépenses (centralisé ou décentralisé,
etc...)

Statuts, catégories et répartition du personnel

Analyse des textes

L'analyse des textes (statut général de la fonction publique et territoriale, loi
cadre, décrets d'application, réglements internes...), doit permettre de :

» vérifier I’existence ou non d’un statut du personnel :

modalités de
recrutement, profil de carriére, etc ...

vérifier si le niveau d'encadrement des services est conforme aux textes;
on identifiera les postes non pourvus et les principaux manques, en restant
toutefois prudent dans les interprétations : les écarts constatés découlent
souvent de l'insuffisance des attributions.

distinguer les responsabilités en matiere de gestion du personnel (rfle de
I'Etat dans les postes détachés, rdles respectifs de la tutelle et du maire
dans les affectations, le recrutement, la gestion de carriéres...).
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« estimer le degré de protection et de souplesse qu'offrent les statuts du
personnel (ce qui permettra d'apprécier rapidement la pertinence
d'éventuelles recommandations sur une compression du personnel).

Les catégories de personnel

On mettra en évidence les catégories de personnel représentées dans les
grands domaines d'intervention de la commune : hi€rarchie, niveau de
formation, grade, rémunération, plan de carriéres...

FICHE 37
Niveaux et grades communaux par domaines d'intervention

Domaines Niveaux Grades

Administrateur et attaché; Ingr et architecte
Secrétaire

Dactylo, commis

Hajeb, collecteur

Planton, gardien

Administraion générale

Médecin , vétérinaire
Infirmier; Secrétaire
Daclylo

Planton, gardien

Animation/ vie collective

Services techniques Ingénieur et/ou architecte
Secrétaire; Adjoint technique
Agent technique, ouvrier
Quvrier

Ouvrier, planton, gardien

NoQOwW>»iuvwowm>»i VOO m>

Qa0 Commentaires de la fiche 37

1 Il n'existe pas encore de statut de la fonction territoriale en Almasie, mais les agents des
communes sont recrutés par concours et soumis aux régles de la fonction publique de
I'Etat;

* 2 Lafonction publique compte guatre cadres d'emploi :

administratif (personnel d'encadrement et d'exécution)
technique (personnel d'encadrement des services techniques),
ouvrier (personnel d'exécution des services techniques) ,
particulier (cf. secteurs sanitaire, social, animation...);

3

3 Elle reconnait cinq niveaux d'agents correspondant A cing riveaux de formation :
A, I'un des cycles de I'enseignement supérieur (Bac+ 2, +4 +6),
B, baccalauréat ou équivalence,
C, enseignement secondaire de 4 ans
D, enseignement primaire de 6 ans
E, aucune formation;
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4 Trois grands domaines recouvrent l'essentiel des activités municipales :
- administration générale (gestion du personnel, gestion financidre, recouvrement des
) ressources, divers) | V
- animation et vie collective (état civil, réglementation et police, animation et culture)
- services techniques (voirie, propreté, &clairage public, assainissement, espaces verts,
gestion de l'occupation des sols, études et projets d'investissements, ateliers et
entretien des batiments).

s

" La répartition des effectifs

L’ analyse quantitative des effectifs permet

-+ de définir le “profil” de la commune & travers des indicateurs comme:
encadrement, niveau de formation, ancienneté et age, adéquation
qualification et tiche, part des dépenscs en personnel,

o .« (d'identifier les besoins en : redéploiement du personnel, suppression de
o o " postes, recrutement, encadrement, formation.

 Toutefois, il n'est pas toujours aisé de récapituler les effectifs; parfois, les
listes ne sont pas a jour et y figurent le nom d'agents partis  la retraite (ou
méme décédés...). On constituera une série de tableaux croisés répammant les
. effectifs par :

.+ catégorie de comrnunes,
..* niveau de formation et grade

~+ domaine d'intervention (administration générale, animation et vie
collective, services techniques...); postes tenus

« ancienneté et age elc...

“Une attention particulitre sera généralement donnée aux services techniques
en raison de leur importance numérique et de leur role dans le
fonctionnement des services urbains.

Ratios: 1’analyse précédente conduit & définir des ratios permettant notam-
- ment de comparer les communes entre elles et de guider ’analyse des besoins
en personnel :

* nombre de postes pourvus par rapport a ceux éventuellement prévus par la
réglementation en matieére de recrutement (indicateur de la pertinence du
recrutement);

» nombre moyen d’agents par catégorie de communes et par type de service
(indicateur de la capacité a faire face aux missions communales);

.+ agents pour 1 000 habitants par catégories de communes (indicateur com-
parable au précédent)

+ nombre de cadres par commune, service, etc... (indicateur d’efﬁcxence)
On constate souvent un encadrement assez correct dans les grandes com-
munes et, & ’inverse, un niveau de formation initiale faible ou pratique-
ment inexistante dans les petites. .

A titre d’illustration, sont donnés ci-aprés quelques tableaux significatifs
- concernant I’ensemble du personnel communal d’ Almasie.
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o FICHE 38
Agents par qualification, domaine d'activité et catégorie de ville en Almasle

Catégorie 1 (> 100 000) Catég. 2 (30-100 000) Catég. 3 (< 30 000)

S 8 communes &1 communes 126 communes
"TOTAL- moy | Nbre %Totalde %dsle | Nore %Totalde %dsle i Nire %Towmlde %dsle
Cagents laCatég. Domaine {d'agems ' la Catéy. Domaine idagents la Catdg. Domaine

TOTAL G. 21697 100% 9699 100% . 8783 100% 3215 100%

A 83 3% 413 4% 185 @ %% -3 1%

B . 9% 4% §i5 5% 365 4% : S 3%

(] 4788 22% 2274 23% 2209 25% ’ 05 %%

D 8964 41% 3887  4O% 3622 A% 1455 45%

. S . 6367 %% 2610é 27% ) . 2432 28% T 1325 4%

‘Domaines dactivités . .

1 Admin.gén. 299 14% 679 T0%  100% 1581 18,0°% 100% 730 230% 100%
A 0 1% 158 ‘16% 230% 8 05% 5,2% 2 0,7% 30%
B B % 122 13% 180% 174 . 20% 1,0% 5 1,8% 8,0%
C 89 4% 170 18% 250% 52 595% 33,0% 177 55% 24.0%
. D 784 4% 136 14% 200% . 411 47%  60% 237 74% 32,1%
S R 731 3% %i o 10% 14,0%; 32 45% 24,8%‘ 244 7.6% 330%

2 Animviecol. . 3083 4% 1261 130% 100% 1318 15,0% 100% 514 16,0% 1007%

A 242 1% 164 17% 130% & O™ - 4% 18 04% 25%

B 34 2% 27 23% 180% 132 15%  10,0% % 11%  68%

c oW 4% 378  39% 00% M8 51% 3H0% 13 35% 220%

D 77 4% %2 26% 200% 39 8% 250% 10 5% S70%

S , M % 240 25% 190% M4 3% 6% 18 51% 317%

3 Sces tech. 15604 72% 7759  800% 100% 5884 6%  100% 1961 0%  100%

A 01 0% - B 10% 12% B 01% 01% 0 00% 00%

B 26 1% 166 17% 21% 8 0™ 1,0% 1 00%  01%

c 2079 14% 1726 178% 222% 12390  141% 21,1% 4 04% 07%

D - 7400 34% 3498 361% 451% 2882 328% 490% 1028 320% 524%

'8 | 4889 23%} 2275  235% 29.3%i 1696  193% 28.8%3 918  286%  468%

o FICHE 39
Effectifs communaux par type de qualification et tranche d'ages
niveau de qualification .
A B . c D S total %
age ' ,

<25ans : S 192 - 25 715 3%
25430 o - . 3B Mz 318 ©o13n %
30435 - ®» 527 8% 700 2262 10%
35440 a8 -] 57 - 1076 764 - 2473 1%
40445 O 195 .10 1708~ 1210 430 20%
- 45250 R 7/ 234 e 1614 1146 - 4042 1%%
5048 - . ¢ 189 254 T 1053 . 1882 1146 4504 21%
> - 0B 1% 192 . 7 828 2010 9%
Total 603 o75 | 4788 8984 6367 21697 100%

% ) 3% 4% 2% 41% 2% 100%
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+ de recueillir les éléments de base pour la constitution des ratios : nombre
; d’habitants du quartier, linéaire de voies, de lignes d’éclairage public, de
-+ caniveaux, nombre de points de collecte d’ordures, surfaces d’espaces
.. verts a entretenir, inventaire du parc matériel de la commune...
« d’enregistrer périodiquement services rendus et travaux effectués : linéaire
" des voies et caniveaux entretenus ou réhabilités; tonnage d’ordures éva-
cuées; nombre de bitiments entretenus; actes administratifs effectués....

FICHE 41
Examples d'indicateurs-clés de performances
Voirie - Dépenses dinvestissements et dentretien par an
; Linéaires de voies entretenu, réhabilitd, construit par an
Ordures ménagéres Dépenses du service par an, par agent

- m3 collectés par an/ m3 produits par an
Nombre de dépdts intermédiaires ramassés par an

) eqxipemgﬁs économiques Taux de recouvrement des taxes pour ces équipements

. ) ] Dépenses de gestion / recettes d'exploitation
Eqdipts socio collectifs Dépenses dinvestissements et dentretien par an
' ‘ Dépenses de gestion / receties
Béatiments publics Dépenses dinvestissements ot d'entretien par an
Actes administratifs Nombre d'actes produits par service et par semaine
Nombre de personnes affectées au service
Dépenses de personnel Part dans le budget
.. Performances communales de Djedeida (Almasie)

- Les témoignages recueillis 2 Djedeida, anprés d'habitants et de responsables locaux montrent
que les services municipaux ne sont généralement pas en mesure de répondre 2 ce que la
population attend d'eux :

- faible productivité des services, du fait d'une mauvaise organisation du travail, d'un sous-
' encadrement et d'une sous-qualification du personnel, d'une inadaptation des locaux, de
l'inexistence ou de I'indisponibilité des moyens matériels; :

- faible motivation des agents dans les petites communes (taux d'absentéisme élevé, faible
" intérét pour les thches accomplies, cloisonnement et blocage de l'information);

- faible attractivité des conditions offertes (rémunérations nettement inférieures 2 celles du
secteur privé, malgré le recours & divers avantages, possibilités de promotion et de
formation réduites, tant pour le changement de catégories que pour le recyclage et le

_ perfectionnement, opportinités de mutation hmntées que ce soit dans la commune ou a
l'extérieur). :

Etablir une griile d’lndicateurs

La grille suivante propose, & titre d'exemple des 1nd1cateurs pour les services
. techniques (voirie, environnement, espaces verts, bitiments) et administratifs
, (fmres et marchés, commumcanon dispensaires, affalrcs générales D
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FICHE 42
Indicateurs de performances das. communas

économie

Foires, souks et marchés

efficacité
économie
efficience
efficacité
efficience
effidence

Descripteurs - Indicateurs
Pour les services techniques

Voirie - : : .
officacitd  dépenses dentretienvhabitant
efficacité  dépenses dinvestissement/habitant
officacité  part des investissements inscrits au Budget Primitif ot réalisés sur fannde
efficience  nb. dheures d'agents/ m2 de voirie refaite
efficience  nb. d'heures d'engins/par m2 de voirie refaite
effidence  nb. de métres linéaires de trottoirs entretenus
efficacitd - nb! de réclamations écrites
efficacitd  nb. de pannes de points lumineux
efficacité ~ nb. de pannes non réparées/ jour ceuvré
économie  colt consommation/nb. de points lumineux
économie  colit entretien éclairage / nb. points lumineux

Environnement (ordures, assainissement, eau)
efficacité  taux de couverture des dépenses / taxe dordures ménagéres
efficacité  nb. letires de réclamations sur la collecte des OM
efficacité . montant des charges directes / nb de tonnes de déchets collectés
efficence  quantité collectée / nb d'heures de collecte par benne
_efficacité  taux dimmobifisation de la benne & OM (selon cause )
efficacité  durée de vie moyenne dun conteneur
efficience  longueur des réseaux curés/équipe - -
efficence  nb. dinterventions sur anomalies réseawéquipe
économie  montant charges directes (personnel / matériel) /km de réseau
efficacité  délai moyen de réponse suite & urgence
efficacitdé  taux de couverture des dépenses / redevance assainissement

- efficacité  nb moyen de m3 vendus / compteur ..
efficacité  écart entre m3 distribués et m3 vendus
efficence  nb de relevés de compteur/ releveur
efficacité  nb de factures impayées 30 jours aprés relance
efficacitd  délai moyen de réparation suite a fuite .

" Espaces verts . o

efficience  surface & entretenir par catégories despaces/ nombre d'agents

. efficence  tauxde remplacement du matériel végétal par mtégone despaces
effidence % en surface etennb despaces <300 m2
effidence % en surface st en nb despaces > 1 ha.
efficacité Mquence des tontes, binage, plantaﬁons

Batiments
officacité  part des investissements mscn&. au BP et réainsés dans l'année
efficacitd  délai micyen dintervention sur appel -
économie  colt produits d'entretien par m2 et type de batiment
économie  coltde chauffage / heure de fonctionnement du batiment

cofit du téléphone /bitiment

_Pour les services ad mlnlsiratifs

taux de remphssage des foires et marchés

coit direct du service / droits de place ‘collectés par type de marché
délai moyen de nettoilement des marchés -

nombre de réclamations écrites

nombre dheures d'agents pour le nettoiement (dont heures suppl.)
nombre dheures d'engins pour le nettoiement

* Communication vis-&-vis des populations -

efficience
efficacité
efficacité
économie
économie
efficience

nombre d'envois dinformations aux cutoyens

. taux de couverture de linformation (exemplaires d{ffusés floyers recansés)

nombre de lettres regues suite & la diffusion dinformations

coOt direct du service {personnel, reprographie, envoi, ...}/

colit direct des associations (subventions, parﬁcipaﬁons)

nombre de manifestations assurées (fétes tradifonnelles) (..)
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Descripteurs Indicateurs (suite)

Dispensaires
efficdence tauxde fréquematlon global et par spécialité
efficacité  nb. dusagers / population communale

Affaires générales (€état civil, service financier, ...)
effidence  nb moyen d'usagers par jour et par agent
efficacité  part des usagers contraints & plusieurs venues pour leur demande
efficdence  durée moyenne dattente par type d'acte
effidence  taux de réalisation du budget par service utilisateur
efficacité  délai moyen de paiement
efficacité  nb de paiement aprés 45 jours ...
efficacité  part des foumisseurs locaux dans la réalisation du budget  (...)

4. IDENTIFIER LES CAPACITES DE FORMATION EXISTANTES

Lorsqu’il n’existe pas d’organisme chargé de la formation du personnel
communal, la tentation est souvent forte d’en créer un a I’occasion d’un pro-
jet. Mais avant d’opter pour une telle solution, il convient de faire I’inventaire

* des organismes susceptibles d’assurer tout ou partie de cette formation.
+ des ressources propres des communes et des services déconcentrés.

Les organismes susceptibles de contribuer a la formation du personnel communal

On dresse un tableau indiquant, par discipline, les institutions concernées, le
niveau de formation requis, les diplomes délivrés par spécialité. Des entre-
tiens permettent de préciser l'intérét des principaux organismes pour assurer
des formations et les conditions de mise en oeuvre (matieres 2 traiter, nombre
de candidats, calendrier, types de formation, rémunération...). On dispose
alors d’un apergu de 1’offre potentielle, qui pourra participer a 1’exécution
d’un plan de formation dans le cadre du PDM. (fiches 43 et 44)

FICHE 43
Almasie : capacités de formations administrative et technique

Institutions Effactifs

Ecole Nationale d'Administration 120

Faculté Sciences-Eco et Gestion d'Assima 2834

Facuité Droit et Sciences Politiques : 2985

Institut de Gestion : 1563

Institut des Etudes Commerciales : g72

Institut Supérieur de Documentation : 300

Institut Supérieur de Comptabilité : 4an

Faculté de Droit de Djedsida : 1636

Faculté de Sciences-Eco et Gestion de Belda : 2763

Sous-total : 13644
Ecole nationale des Ingénieurs 1099

Ecole Nationale des Sciences Informatiques : . 153

Institut Technique d'Architecture et d'Urbanisme : 800

Eoole Régionale des Ingénieurs de Laaroussa : 407

Sous-total : 2459
Total 16 103
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FICHE 44

Diplomes délivrés par discipline et par institutions

Discigiine  Institution Niveau formation Spécialité Diplomes
Administr ENA Administrat Conseiller Gestion 40
publique (Bac + 6)
Document.  Institut supérieur technicien supér. Documentation 48
archivage  de documentation (Bac + 2) archivage
Gestion, Fac de Sciences Eco Maitrise {Bac + 4) Economie )
économie et de Gestion dAssima Gestion 142
Institut supérieur Technicien supér. Informatique ges 43
da gestion (Bac + 2) Gestion comptab & ]
Assist en gostion <]
Maitrise Gestion personn 14
{Bac + 4) Finance 16
Informatique ges =S
Gest.commerci. 16
Gestion comptab 9
Expertis.comptab 9
Institut des hautes Maitrise Expertis.comptab -]
études commerciales (Bac + 4) Htes études com 8
Fac. sciences éco Technicien supér Informatique ges 81
et gestion de Belda {Bac + 2) Gestion financ. ]
Gest.de la prod 10
Gest.commerc. 12
Gest. comptable 61
Secrétariat 20
Maitrise Sciences éco 74
{Bac + 4) Gestion )
Méthodes quant 2
Informatique ges <)
Gest.commerciale 3
Gest financidre 8
Gest. comptable 2
Informatique Ecole nationale des Ingénieur Concepticn infor 16
sciencas informatiques Techn.informat 16
Architecture  ITAU Ingénieur architecture 24
Scienceset  ENI | Ing. principal (Bac + 8) Génie civil 10
techniques
Génia mécanique 5.
Génie dlectrique 1
Génie hydraulique 7
ENI Assima Ingénieur technique  Génie civil 2
(Bac + 4) Génie hydraul. 16
Batiment 15
Technicien supér, Génie civil 74
(Bac + 2} Génie mécaniq =
Génie electrique 44
Batiment g
Topographe 4
ENI Mel Djedid Ingénieur Génie dlectrique K +]
Génie mécanique 8
ENI Belda Ingénieur technicue  Génie mécanig 19
Génie électrique 0
EN! Laaroussa Ingénieur (Bac +8)  Génie civil 4
Ing techniq (Bac +4) Génie civil 11
Institut supérieur technicien supér. Génie mécaniq 15
technique Laaroussa (Bac + 2) Génio élecrrique b}
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ooo Commentaires des fiches 43 et 44

1. En Almasie, les municipalités se préoccupent plus de gestion administrative que de valo-
- risation de leurs ressources humaines, L’offre de formation est essentiellement initiée par
le Ministere de 1'Intérieur. et reste globalement exceptionnelle en raison de la faiblesse

des moyens financiers.

2. Hormis Assima, qui en a commencé le recensement dans ses différents services et direc-

tions, les communes n'ont pas défini leurs besoins. Il n'y a pas eu de réflexion sur 1'élabo-

- ration et la mise en oeuvre de plans de formation. D'ailleurs aucun financement n'est as-
suré sur ce theme,

3 Pourtant, & défaut de formation spécifique, il existe en Almasie de bonnes institutions
pouvant assurer - dans la capitale et dans les grandes villes - une formation générale ou
spécialisée, en rapport avec les métiers communaux. Il s'agit presque exclusivement d'or-
ganismes publics qui proposent des formations dans les domaines administratifs et tech-
niques, 3 un niveau supérieur.

.- Les capacités de formation dans les communes et dans les services déconcentrés

Les capacités de formation au sein des communes sont souvent réduites et les
responsables n'affichent pas toujours une vision claire ni une volonté affirmée
de formation en raison de la faiblesse des moyens qui lui sont consacrés. 11

._importe toutefois de ne pas négliger ce potentiel. Les grandes villes disposent
souvent de services spécialisés susceptibles d’intervenir dans d’autres com- -
munes. Un état des lieux peut €tre défini sur la base d’enquétes pres des res-
ponsables (€lus et chefs de service). Quelques questions peuvent permettre de
refléter la situation, telles que:

.+ Existe-t-il un service chargé de la formation ?
.+ Quelles actions de formation au sein de la commune et d’autres communes
. ont été entreprises au cours des 3 dernieres années (stages de recyclage ou

de perfectionnement, séminaires....) ? Dans quelles conditions ? Pour qui
et par qui ? Quels résultats ?

» Les besoins ont-ils ét¢ identifiés 7 Quels roles sont assurés par la com-
mune, la DCL, les services déconcentrés?

» Quelles ressources ont été consacrées a la formation ? etc ...

I

5. RECOMMANDATION 1
" CONTRIBUER A LA REFORME DE L'ORGANISATION COMMUNALE

Le renforcement institutionnel des collectivités locales constitue une condi-

" tion majeure de la bonne exécution du PDM. L'étude de préparation définira
des actions & mener dans le cadre du Projet pour faciliter ce renforcement.
Elle donnera des €éléments précis d'orientation dans ce domaine et proposera
de leurs réserver une partie des financement du Projet.

11 pourra s'agir :
* de mener des études complémentaires,

+ d'apporter une assistance technique aux ministéres et organismes concer-
nés,
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+ derenforcer en moyens logistiques les ou certains partenaires du Projet.
A la suite du diagnostic, trois axes clés de réforme pourront étre retenus :

" Théme 1 : clarification du cadre légal et réglementaire d'exercice des com-
pétences. Selon que 'on se situe dans une période active de décentralisa-
tion, l'assistance apportée par le PDM dans ce domaine sera plus ou moins
importante. (

L'assistance pourra utilement porter sur la mise en place des conditions
d'une véritable délégation de services au niveau des collectivités locales :
conditions juridiques, fiscales et économiques.

 Theéme 2 : clarification des dispositions relatives au statut ou au cadre
d'emploi des agents des collectivités locales : condmons de recrutement,
formation, rémunération, etc ..

» Théme 3 : mise en place d'organigrammes-types supposant le renforce-

~ ment de I'encadrement (par exemple, un cadre supérieur par service, un
cadre intermédiaire par rmssxon, un ad_]omt pour x agents), la définition de
profils types.

G Almasie : estimer des besoins en personnel

Procéder en plusieurs étapes :

» pendant les cinq premigres années (1995 a 1999 inclus), on réévaluera le nombre de
cadres, tout en maintenant le personnel des autres catégories 2 son effectif actuel ;

« pendant les sept années suivantes (2000 & 2006 inclus), on adaptera le nombre d'agents
des différentes catégories 4 'augmentation de la population urbaine.

Les deux échéances seront distinguées : court terme et moyen terme.

Phase 1 (court terme)

1. L'objectif est d'améliorer l'efficacité des services par le recrutement de nouveaux cadres..
En effet, le taux moyen est jugé faible : moins de 1 600 cadres A et B dans I'ensemble des
communes d'Almasie, pour plus de 20 000 agents des autres catégories; soit un taux de
7,3 %. Par ailleurs, la répartition est tres inégale : 930 se trouvent dans les 8 grandes
villes et 650 dans les 177 communes de moins de 100.000 habitants., Dans le premier cas,
ils encadrent environ 8 770 agents des autres catégories (taux de 9 6 %) Dans le
deuxiéme cas, ils en encadrent 11 350 (taux de 5.4 %).

2 Porter le taux moyen d'encadrement 3 15 % : 5 % en agents de catégorie A, 10 % en
agents de catégorie B. .

'3 L'estimation globale de I'encadrement nécessaire s'effectue pour chaque catégorie de
communes, a partir dés organigrammes types proposés :
» pour les huit communes de plus de 100 000 habitants, le nombre de cadres devra aug-
menter pour dépasser 1 500 en 1999 (environ 550 en plus) ;

« pour les communes dont la population est inférieure 2 100 000 habitants, le nombre de
cadres devra tripler en 5 ans (environ 1 350 en plus).

4, Les éffectifs des autres catégories (C, D, S).seront stabilisés,
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Phase 2 (moyen terme)

5
6

Le nombre d'agents des différentes catégories s'accroit en pmpomon de l'augmentation de
population urbaine estimé 34% par I'INS.

En fin de phase 2, 'accroissement des effectifs devrait donc avoisiner 30%; et 1a réparti-
tion serait la suivante :

pour les cadres des catégories A et B, une augmentation de quelques 1050, de sorte que le
taux d'encadrement reste aux alentours de 15%,

pour les agents des autres catégories (C, D, S), une augmentatmn d'un peu plus de 6 000
agents.

6. RECOMMANDATION 2 : METTRE EN PLACE UN PLAN DE FORMATION

- L'analyse exhaustive des besoins en formation donne lieu généralement a des
estimations et & des propositions sans commune mesure avec les moyens dis-
ponibles. La faiblesse de I’encadrement et les effectifs nombreux de person-
nels décisionnaires rendent complexe 1’élaboration d’un plan de formation
court ou moyen terme qui s’articule véritablement avec les objectifs de ren-
forcement institutionnel fixés par le Projet. :

Dimenslonner les besolns et définir les options de formation

Le dimensionnement des besoins s'effectuera donc 2 partir d'une grille d'ana-
lyse permettant de bAtir plusieurs options de plan formation. Un apergu de
cette grille est fourni dans la fiche ci-dessous. Son utilisation peut-étre résu-
mée aux six étapes suivantes :

1.

Définir et dénombrer les "emplois cibles" du Projet parmi les quatre caté-

gories de populations potentiellement concernées :

* cadres,

» .agents intermédiaires (agents spécialisés intégrant des personnels
spécifiques directement associ€s & I'exécution du PDM),

* qutres (agents décisionnaires)

o élus

. Intégrer les variations attendues en matitre de nombre "d'emplois cibles"

sur la durée du Projet et éventuellement au-deld (personnel déja en poste et

personnel nouveau), par exemple:

* augmentation du nombre de cadres (soit par recrutement soit grice ala
promotion-formation),

* développement d'un personnel intermédiaire spécialisé,

« stabilisation ou baisse des effectifs décisionnaires.

. Définir les themes de formation classés a l’intérieur de trois catégories :

* thémes prioritaires,
* thémes spécifiques dlrectement rattachés a I'exécution du PDM,
* thémes généraux.
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4. Croiser les options retenues aux €étapes 1, 2 et 3 afin d'obtemr un des trois

scénarios suivants :

Scénario 1 : couverture de I'ensemble des besoins

Scénarios 2 : priorité au renforcement de I'encadrement et de la déléga-
tion de services, S

Scénario 3 : priorité aux actions ponctuelles directement liées aux be-
soins de I'exécution du Projet.

5. Arréter des modalités d’exécution ;

» Rythme : formation continue, ponctuelle, etc ..
» Animation : consultants locaux, consultant extérieurs, personnels des

collectivités locales ou des ministéres

» Organisation : importance des groupes, Iocahsauon, ELC ...

6. Calculer les coiits. La grille est complétée par une hste de coiits unitaires
- permettant de combiner 1es différents chmx.

FICHE 45
Grille d'élaboration d'un plan de formation
Populations - cibles Thémes ; Rythme
_ Cadres ' Prioritaires
' Enposte : Ponctue!
Futurs . B
Agents Intermédiaires {1 Spécifiques
Enposte '
Futurs Continu
Autres ~ Généraux - ‘
Enposte
Elus " 'Information Séminaires
 FICHE 46
Scénarlo 2 - plan de formation: priorité au renforcement de I'encadrement
" Populaticns - cibles Thémes Rythime
Cadres : n Prioritalres: Ponctuel
En
Futurs
Agents Intermédialres ] Spécifiques
Enposte
Elus " - 1  Information Séminaires

] Priorits 1 [ Priorits 2
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Définir le programme, les thémes et les colts de formation

L'option de formation étant arrétée (choix du scénario), il convient d'en
déduire les themes, les bénéficiaires, les intervenants, la durée et les coiits de

.

‘formation..

La sélection des thémes peut s'opérer sur la base d'une liste & laquelle
cozrespondraient des modules de formation (cf. fiche 47).

La gestion des themes (durée, intervenants, bénéficiaires. ..) fait I'objet
d'un tableau synthétique (cf. fiche 48)

Les cofits sont estimés sur la base des cofits unitaires établis notamment

avec les organismes responsables. (cf. Fiche 49)

L'exemple d'Almasie sert ci-aprés d'explicitation.

1.

Caaa Almasie : esquisse du plan de formation

Un programme de formation prioritaire pour le court terme

Les possibilités de formation sont actuellement limitées pour le personnel communal, et
les besoins A satisfaire sont trés importants étant donné le nombre d'agents concernés et la
variété des formations souhaitables. Compte tenu de l'urgence et de la volonté des
autorités d'améliorer la gestion municipale en Almasie, il est indispensable de dégager
des priorités qui seront mises en oeuvre dans un programme prioritaire de deux ans.

Options de formation

Le scénario choisi est celui du renforcement de l'encadrement et de la délégation de
services. Elle doit toucher en priorité les personnels communaux concernés par la mise
en ocuvre des projets du PDM.: cadres A et B actuellement en poste ou en cours de
recrutement, cadres Toutefois, le programme de formation devra comprendre également
des modules spécifiques a destination des principaux élus et prévoir la formation de
formateurs. {en vue d'une deuxie¢me phase).

Ce programme (qui ne représente qu'un premigre phase d'intervention) est assez limité

pour pouvoir étre mis en oeuvre dans le délai imparti, et les thmes sont considérés

comme essentiels pour améliorer l'efficacité des communes, notamment pour l'exécution

du PDM.. Ils consistent a :

- pallier les carences les plus flagrantes aux différents niveaux;

- toucher les principaux secieurs d'intervention des comrmunes;

- mettre l'accent sur le role de I'encadrement qui constitue I'enjen premier pour
_améliorer le fonctionnement et l'efficacité des communes d'Almasie (effectifs réduits,

susceptibles d'assurer le relais vis & vis des subalternes)

Actions de formation proposées

Elles visent le domaine administratif et le domaine technique. Les th@mes sont extraits de
la fiche 47. Leur gestion est résumée dans 1a fiche 48..

La responsabilité de l'organisation de la formation est confiée 2 la DCL. La mise en
oeuvre s'effectuera par le biais d'organismes de formation d'Almasie.
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FICHE 47 ‘
Exemples de thémes de formation

Domaine administratif et financler
Etat clvil, élections...
pratique de l'état Givil
organisation des élections
archivage et conservation des registres
communication, accueil et relations avec la public,
Gestion du personnel et des services ,
gestion des dossiers, carmiéres et rémunération
formation du personnel
organisation des setvices.
encadrement dune équipe et organisation du travail.
Gestion tinanciére : '
: budget , comptabilité
analyse financiére
fonctionnement des régies financiéres
recouvrement des recefttes
compiabilitd analytique
caleul et recouvrement des colis des projets
Programmation
programmation des besoins et identification des projets.
analyse économique et financiére
Gestion des services publics ;
gestion des équipements
Administration générale - :
techniques de secréiariat.
rédaction et conespondance administrative
informatique
Gestlon de l'occupation des sols :
documents durbanisme.
permis de construire.
Domaline technique
Voirle :
: enfretien des chaussées et frottoirs.
circulation, signalisation,
Propreté, assainissement, espaces verts
techniques d'entretien
collecte et traitement des ordures.
hygiéne et séeuritd,
Eclalrage public , '
. entretien des réseaux.
. relations avec les concessionnalres.
Atellers et entretien des bétiments :
gestion dun parc de matériel.
gestion des stocks.
entretien et gestion du patrimoine.
Relations avec les prestatalres
marchés publics.
confrats d'entretien et de maintenance.
coordination des travaux des concessionnaires.
juridique, contentieux, assurances

109 4, Organisation, personnel, formation




FICHE 48
Almasle : gestion du plan de formation
Thémes . Population cible Durée Organisme
Domaine administratif
Gestion municipale élus 2jours ENA
Gestion des petites comm. élus et SG 5 jours ENA
Etat civil encadrement intermédiaire 5 jours ENA
Gestion personnel responsables service Sjours ENA
Comptabilité responsables service § jours ENA
Archivage et documentation responsable administratif Sjours ENA
Programmation des projets responsables services 1Sjours  IENI/ITAU
Rédaction administrative encadrement intemnédiaire”  3jours ENA
Accueil et relations public encadrement intermédiaire 3 jours ENA
Techniques de secrétariat secrétaires de direction 3jours ENA
Domaine technique
Prépar. etexécution desprojets responsables sces 10 jours ENI
Voirie encadrement intermédiaire 5 jours EINOFPA
Ordures ménagéres encadrement intermédiaire 5 jours EIA/OFPA
Eclairage public encadrement intlermédiaire  Sjours  EIAOFPA
Assainissement encadrement intermédiairg 5 jours EIA/OFPA
Espaces verts encadrementintermédiaire 3 jours EIA/OFPA
Entretien du patimoine encadrement intermédiaire 5 jours EIACOFPA
Conduite et entretien engins encadrement intermédiaire 5 jours EIAMOFPA
Encadrement d'équipe encadrement intermédiaire 5 jours EIAJOFPA
4. Estimation des colits
Les cofits totaux s'élévent a: 1026 600 D
- Ils comprennent les coiits
- les cofits de formation du personnel {fiche 49) 532000
- les frais annexes (séjour, déplacements des stagiaires) 247 600
- les coiits de formation de formateurs 187 000
- les coiits se formation des élus 60 000

~ Détail des coiits
Les actions seront sous-traitées i différentes écoles ou organismes publics (ENA, EIA,
OFPA), chacun dans son domaine de compétence. Les cofits ont été négociés sur les
bases suivantes

- conduite du stage(cofit de 'action) de 1400 & 3500D
- déplacement : 10 D par stagiaire,
- hébergement ; 25 D par jour et par stagiaire,
Frais annexes des stagiaires :

- déplacements: (fiche 49) 10* 3750 = 37500
- frais de séjour: (fiche 49) 10%21100 = 210100
- Total : 247 600

Formation des formateurs

La formation des formateurs est une action prioritaire & mettre en place dés le démarrage
du projet. Un mois de stage est prévu dans une institution spécialisée étrangdre pour 30
formateurs Le cofit correspondant se décompose comme suit :
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< stage: 30 hfm * 4 000 =
- déplacements: 30* 500 =
> allocations journalieres 30*30%80=
= Total

" Formation des élus

"La formation des élus est prévae an cours de
60000 D

120000

15000

: 72 000
: 187 000

4 stages pour un montant forfaitaire de

FICHE 49
Estimation des codts du plan de formatlon

Théme Ib stagiaire: Coutde Nbre Nomb  Durde Joumdes/ Colt

’ paraction laction stages stagiaires dustage stagiaires  total

Domaine administratlf .
Gestion municipale kc o] 2100 5 150 2 300 10500
Gestion des petites comm. 2 3800 5 100 5 500 17500
Etat civil 2 3s0 20 -5 1000 35000
Gestion personnel 2 350 10 200 .8 1000 35000
Comptabilité 20 3500 10 20 5 1000 35000
Archivage et documentation 2 3500 10 200 5 1000 35000
Programmation des projets 0 210 10 300 1% 4500 21000
Rédaction administrative 20 2100 10 20 3 600 21000
Accueil et relations public Y] 2100 10 200 3 600 21000
Techniques de secrétariat 2 2100 10 200 3 €00 21000
S/Total 14 1950 11100 252000
Domaine technique
Prépar. & exécution de projets 20 3500 10 20 10 2000 35000
Voirie . 20 3500 10 200 5 1000 35000
Ordures ménagéres P4 3500 10 200 5 1000 35000
Eclairage public 2 3s00 10 200 5 1000 35000
Assainissement €0 2100 10 200 5 1000 21000
Espaces verts 2 3500 10 200 5 1000 35000
Entretien du patrimoine 20 3500 10 200 5 1000 35000
Conduite et entretien engins 2 3500 10 200 5 1000 35000
Encadrement d'dquipe 20 1400 10 200 5 1000 14000
S/Total 120 1800 10000 280000
Total %4 370 21100 532000
111
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5.
PRIVATISATION DES SERVICES

S~

Introduction - ‘1. Définir les notions de base - 2.
Opter pour un mode de gestion - 3. Choisir un
type de contrat pour la gestion indirecte par le
secteur privé - 4. Préparer un contrat de
délégation de service public - 5. Conclure le
contrat et en contréler I'exécution
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1

. Ce chapitre! prolonge le précédent en s’intéressant aux conditions de privati-
sation des services, 1’intérét étant porté prioritairement sur les aspects juri-
diques. Le chapitre insiste d’abord sur la nécessité de clarifier différentes no-

' tions avant de décider de la privatisation de services publics. Ces notions de
base étant définies, les modes de gestion de service public sont rappelés, afin
de faciliter le choix de 1’'un d’entre eux. On décrit ensuite différents types de
contrats qui permettent la gestion indirecte par le secteur privé. Enfin, on dé-

- -taille le processus de délégation en utilisant I’exemple de la privatisation de la

collecte des déchets de Djedeida, en Almasie. '

1 g’aprés communication de C. Longqueue (Cabinet. Sartorio). Table ronde Hammamet 1995
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1. DEFINIR LES NOTIONS DE BASE

Ambigutié de la notlon de privatisation

Le terme de “privatisation” est un terme ambigu et non-juridique, susceptible
de recevoir plusieurs définitions. La “privatisation” peut signifier :

* la transformation d’une prestation de service public en activité privée. Elle
se traduit par 1’abandon du régime de service public ; bien souvent, I’acti-
vité sera seulement soumises aux régles générales de la police économique.

 la modification du mode de gestion par le passage d’une gestion directe &
une gestion indirecte (habilitation unilatérale ou délégation conventionnelle)
confiée en tout ou partie 2 un opérateur privé. Autrement dit I’activité reste
une activit€ de service public, mais la gestion de cette activité est confiée a
un degré quelconque au secteur pnve

« un changement du type d’habilitation (passage d’un régime de délégation
contractuelle a un régime d’autorisation).

« larestitution 2 I'initiative privée d’activités exercées par les personnes pu-
bliques, dans un cadre purement privé (monopoles des tabacs et allumettes
gérés dans un but purement fiscal).

Face A I’ambiguité de la notion de “privatisation”, il apparait nécessaire de
préciser, pour chaque pays, la signification donnée a ce concept. :

(0  En Almasie, le terme de “privatisation” est utilisé pour caractériser le passage
d’une gestion directe A une gestion indirecte du service public.

Notion de service public

La notion de service public est elle aussi une notion ambigué ; trois acceptions
sont traditionnellement admises :

+ dans sa conception organique, le service public se définit comme un en-
semble-d’agents et de moyens qu’une personne publique affecte 4 une
méme tiche.- _

f‘ ~e leterme’ ‘service public” ést également utilisé pour définir un certain régime
_ Jundlque .

"+ au sens matériel, qui est celu1 qui doit étre retenu, I’activité de service pu-
blic se définit comme une actmté d mtéret général que 1’administration en-
- tend assumer. .

’Cctte définition met en év1dence deux critéres fondamentaux du service public
qui peuvent parfaitement cohabiter :

* un critére organique. Tout service public relévc, en demler ressort, d’une
autorité publique. Alors que celle-ci ne possede sur I’activité qu’un pouvoir
de contrdle (police économique), elle dispose, a 1’égard du service public,
d’un pouvoir de direction et de contrdle. L’autorité publique assume la res-
ponsabilité du service devant 1’opinion.
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Cet élément est fondamental et implique que, méme confiée au secteur

privé, I’activité de service public doit demeurer dans la dépendance d’une

personne publique. En tout état de cause, I'intervention du secteur privé ne

se traduit pas par un dessaisissement de la puissance publique, qui

conserve & 1’égard du service public ses prérogatives de contrdle. .
. L’intervention du secteur privé ne doit pas se traduire par un désintérét de la
- puissance publique sur I’activité de service public.

* un critére matériel. Le service public est une activité d’intérét général, c’est
a dire une activité de plus grand service dont le but est d’assurer le mieux
possible la satisfaction des besoins des usagers. L’intérét général n’est pas
le monopole de la puissance publique. Nombres d’activités privés répon-
dent également 2 la satisfaction d’un besoin d’intérét général, il en est ainsi
par exemple du boulanger qui vend du pain, mais le boulanger en assurant
la satisfaction de ce besoin d’intérét général vise d’abord & satisfaire son
intérét personnel. L’activité de service public vise d’abord 2 assurer la satis-
faction des besoins des administrés / usagers pour lesquels le service fonc-
tionne.

En définitive, est service public, I’activité dont les autorités publiques (Etat,
collectivité territoriale) ont reconnu le fort caractére d’intérét général. A titre
‘d’exemple, on peut dire que sont traditionnellement considérés comme
constituant des services publics 1’enseignement, la distribution d’eau potable,
la distribution d’énergie €lectrique, I’assainissement, le nettoiement des voies
publiques, la collecte et I’élimination des déchets, les postes et télécommu-
nications, les abattoirs, etc ...

QQ0  En Almasie, I’Etat assure le service public de I’enseignement, gratuit et obliga-
l toire pour tous les enfants en Age d’8tre scolarisés, qui est financé au moyen des impdts
! B payés par tous les citoyens. A c6té du service public, il existe des établissements d’ensei-
i . gnement privé,

Les différentes catégories de service public

Les services publics se décomposent en deux catégories ; les services publics
administratifs et les services publics industriels et commerciaux. Ils sont en
principe présumés étre administratifs ; cette présomption résulte du fait que les
services publics sont normalement assurés directement par la puissance pu-
blique. Dans ce cas, ils sont alors soumis de fagon quasi-exclusive aux régles
générales du droit applicable 4 I’administration (Droit administratif).

Les services publics peuvent également avoir un caractére industriel et com-
mercial, soit parce que la loi le prévoit expressément, soit par combinaison de
trois critéres tenant 2 la nature de I’activité (I’activité présente un caractére in-
dustriel et commercial, une valeur marchande), 2 son mode de financement (le
financement est essentiellement assuré au moyen de redevances percues sur les
usagers en contrepartie des prestations dont ils bénéficient) et au mode de
fonctionnement du service (mode proche de celui des activités privées).

Le service public industriel et commercial est soumnis largement au droit privé,
mais étant un service public, il demeure néanmoins soumis, pour partie, au
droit administratif.
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Le régime Jurldique du service public

De toute évidence, le service public, Compte tenu-de sa finalit€ obéit & un ré-

‘gime juridique particulier. Ce régime particulier est d’intensité variable et pro-

‘portionnel au but poursuivi, il est donc variable d’un service public a 1’autre.

‘Certains services publics (la défense nationale, la justice, la police), compte
‘tenu de leur caractére particulier et de leur finalité, obéissent 2 un régime for-
‘tement dérogatoire. D’autres services publics, plus proches d’une activité sus-
,cept1blc d’étre exercée par le secteur privé (transports, santé loisirs, etc ...)

obéissent b. un régime moins dérogatom:

-

Caractéristiques communes

Néanmoins, un certain nombre de traits caracténsthues demeurent communs 2
tous les services publics : '

1. Le service public ne peut étre créé que par la puissance publique, seule
compétente pour décider ce qui doit étre service public.

Cette création peut étre décidée par I’Etat (compétence générale) et par les col-
lectivités territoriales (dans les limites des compétences qui leurs sont attri-
buées par le pouvoir central). La puissance publique est seule compétente pour
définir la consistance, les conditions d’existence, de fonctionnement et d’évo-

-lution du service public (ce qui peut aller Jusqu’é sa supprcssmn) Cette com-

pétence est cependant limitée :

+ Au niveau de I'Etat ;

Certains services publics sont exigées par la Constitution ; il s’agit no-
- tamment des services publics correspondant aux fonctions régaliennes. Des
. autres services publics sont rendus obligatoires par des traités et accords
internationaux (contrdle aérien, installations aeroportualrcs, gestion des
fréquences radioélectriques, etc ...).

L’existence de tels services publics s’impose donc h I’Etatet le Iéglslateur
est donc tenu de les mettre en oeuvre. .

+ Au niveau des collectivités territoriales :

Les collectivités territoriales peuvent décider de la création de certains ser-
vices publics, mais leurs compétences sont limitées par les lois et régle-
ments : certains services publics peuvent €tre imposés par I’Etat, ce qui ne
peuvent étre créés que dans la limite des compétences qui leurs sont
confiées. .

- 2. Tout service public est soumis au respect de certains principes clés :

» La continuité du service public. Le service public répond, par définition a
un but d’intérét général ; la satisfaction de ce besoin doit &tre assurée sans
discontinuité ; toute intérruption risque d’cntramer dans la vie de la collec-
tivité des troubles graves.

Ce principe de continuité a des implications concrétes Les usagers ont le
droit d’exiger que le service public soit, sauf cas de force majeure, assuré
sans discontinué. De méme, la puissance publique bénéficie de certaines
prérogatives pour garantir cette continuité; il en est ainsi, par exemple, de la
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possibilit€ donnée A I’administration de réquisitionner ou de mettre en régie
provisoire, 1’exploitant du service public qui manquerait A ses obligations.
A T’inverse, la continuité peut imposer a la puissance publique d’aider
I’exploitant du service public & garantir la continuité du service public no-
tamment dans le cadre de la théorie de I’'imprévision.

o La mutabilité du service public. L’intérét général varie avec le temps ; le

régime et la consistance des services publics doivent donc pouvoir évoluer
selon ses exigences. Afin d’adapter le service public, la puissance publique
dispose d’un pouvoir de modification unilatérale.
Ce principe implique également 1’impossibilité pour ’usager d’exiger le
maintien d’un service public (sauf si la Constitution, les traités et accords
internationaux ou la loi rendent obligatoire ce service et pour autant que ces
textes ne soient pas modifiés !).

o L’égalité de traitement. Les usagers du service public doivent étre traités de
facon égale tant quant aux charges du service qu’en ce qui concerne I’acces
au service. Néanmoins, il est possible de prévoir des catégories d’usagers
et d’appliquer selon les catégories pré définies des regles différentes.

Les principes ci-dessus rappelés sont communs a tous les services publics et
doivent s’appliquer quelque soit par ailleurs le mode de gestion du service
public. Autrement dit, méme si la gestion du service public est confiée au sec-
teur privé, ces principes doivent étre appliqués.

2. OPTER POUR UN MODE DE GESTION

Quelle activité peut-on déléguer et comment choisir le meilleur mode de
gestion ?

L’activité peut faire 1’objet d’une gestion publique ou d’une gestion privée,
susceptible de varier, tant dans sa forme que dans son intensité. Néanmoins,
préalablement 2 toute décision quant au mode de gestion, il convient de s’inter-
roger sur ’existence d’un cadre 1égal approprié.

L'activité est-elle susceptible d’étre confiée au secteur privé ?

1 Enraison de leur nature particuliére (activités régaliennes, monopoles 1¢-
gaux, etc ...), certaines activités sont de 1’essence de I’Etat (ou des admi-
nistrations locales) et ne peuvent donc pas étre confiées au secteur privé.

Les textes constitutionnels ou législatifs peuvent imposer que certaines ac-
tivités soient obligatoirement prises en charge par I’Etat ou par I’adminis-
tration locale sans possibilité de délégation au secteur privé. Il en est ainsi,
par exemple, du pouvoir de police qui, au niveau local, appartient au
Président de la Municipalité. Il appartient & cette autorité d’assurer la sécu-
rité, la salubrité et la tranquillité publique sur le territoire communal.

Ces pouvoirs ne peuvent étre transférés au secteur privé ; toute délégation
au secteur privé devra donc tenir compte de cette contrainte, sous peine
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d’entaché d’illégalité la délégation. Tout projet de gestion déléguée doit
donc tenir compte des limites suscepnbles de restreindre le champ de la
gestion indirecte.

2 Assurées aunomde I Etat par les collectivités territoriales, conformément 3
la loi, certains activités (Etat civil, élections, etc .. .), certaines activités ne
pourraient pas étre déléguées au secteur privé sans ’accord de I’Etat.

Qu'appelle-t-on la gestion directe ?

Traditionnellement, les activités de service public font I’objet d’une gestion di-
recte ; ils sont gérées en régie directe par la collectivité publique dont reléve le
service public (Etat ou collectivité territoriale). La collectivité qui a créé le ser-
vice public en assure elle-méme ’organisation et le fonctionnement, avec ses
propres moyens matériels, humains et financiers.

» Le service géré en régie directe ne bénéficie pas de la personnalité morale. Il

n’est qu’un service non personnalisé de la collectivité territoriale. Afin

- d’individualiser les recettes et les charges du service, la régie peut faire

I’objet dans le budget de la collectivité d’un budget annexe. Il n’en demeure
pas moins que le service reste géré par la collectivité.

» Larégie directe apparait comme le mode le plus ancien de gestion des ser-
vices publics ; elle apparait particulierement adaptée pour la gestion des
services publics administratifs.

» La gestion en régie directe n’exclut pas toute intervention du secteur privé,
auquel la collectivité peut confier certaines prestations de travaux, de
fournitures ou de service. Ainsi, dans une commune assurant 1’enlévement
des déchets en régie directe, la collecte des ordures ménageres peut faire
intervenir indirectement le secteur privé qui se trouve alors associé au
service public. Des services similaires sont le vente et entretiens des
-véhicules du service et les achats de containers, de fournitures, etc ...

Qu’appelle-t-on la gestion indirecte ?

L’exploitation du service public peut également se faire en gestion indirecte. Il
y a gestion indirecte chaque fois que I’exploitation du service public est assu-
rée par une personne publique ou privée distincte de celle qui est responsable
de la création et de 1’organisation du service public.

» Gestion indirecte publique.
L’exploitation d’un service public administratif ou industriel ou commercial
est alors confiée a une personne publique distincte de celle qui est compé-
_tente pour créer et organiser le service public.

Il peut s’agir d’un établissement public, d’une “agence nationale”, etc ...
qui est une structure autonome, dotée de la personnalité morale et disposant
d’un budget et d’un patrimoine propre. Cet établissement public est placé
sous la tutelle de la collectivité publique qui est & I’origine de sa création. Il

N
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est en principe soumis A un principe de spécialité qui limite son activité
au(x) seul(s) but(s) pour lequel (lesquels) il a été créé.

~* Gestion indirecte semi-privée.

L’explonanon du service public est alors confiée & une personne morale de
droit privée qu1 demeure placée sous le contrdle étroit de la collectivité pu-
 blique. 1l peut s° agir par exemple d’une entreprise publique dont 1’Etat (seul

. ou conjomtcment avec d’autres collectivités publiques) est I’unique action-
... naire, c’est a dire d’une soci€té d’ Etat

Il peut également s’agir d’une structure d’économie mixte, c’est i dire
d’une société dans laquelle I’ Etat (seul ou con;omtement avec d’autres per-
sonnes publiques) est associ€) & des actionnaires privés. En régle générale,
les actionnaires publics doivent & éire majoritaires.

‘o Gestzon zndzrecte privée, -

La gestion du service public est alors confiée A une personne privée

" (physique ou morale) totalement distincte de la puissance publique. Il y a

- alors association au service public ou délégation du service pubhc selon le
‘ degré d’mxphcanon de la personne privée. :

- Cette-association ou cette délégation peut résulter d’une habilitation unilaté-
rale ou d’une habilitation contractuelle :

~= D’habilitation unilatérale résulte en pnncipe d’un texte législatif ou régle-
‘mentaire.

v L I’habilitation contractuelle résulte d’un contrat conclu entre la personne
- - publique et le gestionnaire du service. En Almasie, lorsque 1’on parle de
“privatisation” c’est précisément & cette hypothese que 1'on fait réfé-

rence.

' La délégation de service pﬁblic implique un véritable transfert de la respon-
. sabilité opérationnelle du service public. Le secteur privé est alors chargé
‘du fonctionnement opératlonnel au quotldlen du service public.

Qaa Privatisation de la collecte des déchets & Djedeida

En Almasie, la commune de Djedeida envisage de faxre intervenir le secteur privé dans la
: collecte des déchets Elle peut

- soit associer le secteur. privé au service public, en lui confxant certaines prestations,
comme par exemple la foumlturc des camions-bennes. Dans ce cas, on voit bien que le
secteur privé n’aen chargc qu’un “petit morceau” du service et n’assure pas la responsabi-

- lité opérationnelle du service ; il fournit une prestation 3 la commune qui P'utilise pour le
- fonctionnement du service public dont elle a la charge La formule contractuelle appli-
cable est alors le marché public.

..:- _soit déléguer au secteur privé, la gestion du service en lui confiant la responsabilité opé-
.. rationnelle du service ; le secteur privé doit alors fournir les moyens nécessaires au ser-
. vice et les mettre en oeuvre. Dans cette hypotligse, le secteur pnvé ne dispose pas d’une

. totale liberté et doit respecter les termes de son contrat ; la puissance publique doit elle
" assurerle controle du service. La- formule comractuelle apphcable est alors celle de la dé-
légation de service public.

4
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3. CHOISIR UN TYPE DE CONTRAT POUR LA GESTION INDIRECTE

Le marché public

- Le marché public est un contrat administratif par lequel une ]personne publique
_.confie & son cocontractant, ’exécution de travaux, de fournitures ou des pres-
tations de service, moyennant le paiement d’un prix versé directement par la

- personne publique contractante. Dans le cadre du marché, le titulaire ne se voit

L’afferma'ge‘ \

pas confier la responsabilité opérationnelle du service, mais seulement 1’exé-
cution, sous la direction et le contrdle de la pcrsonne publique, de tel ou tel

: elément du service pubhc

L'affermage est une convention a durée déterminée par laquelle la personne
publique confie a un tiers, le fermier, le droit d'exploiter un service public.
Les modalités en sont les suivantes :

~ « La personne publique affermante fournit A son cocontractant les moyens
.. nécessaires 2 I'exploitation du service public. La réalisation des ouvrages et

installations objet de I'exploitation. incombe 2 la collectivité publique.
L'’utilisation de ce contrat suppose donc que la collectivité soit en mesure
-d’assurer le financement des ouvrages de premler établissement, soit par
autofinancement, soit-par crédit. :

« * Le fermier verse  la collectivité publique affermante une redevance forfai-
taire, en contrepartie du droit d'exploiter le service public. Le versement de
cette redevance permettra 3 la personne publique d’amortir les ouvrages

“quellea constrults et f‘mances et de faire face aux charges de renouvelle-
“ment. ‘

o Le fermier gérc le service pubhc ases nsques et penls

. La concession

. ;Le ferrmcr se rémunére grace aux. rtedevances versées par les usagers a 1’oc-

. casion du service rendu. Le recours A I’affennage suppose donc 1’existence
d’usagers suscepnbles de payer les prestations qui leurs sont fournies.

La concession de service pﬁblic est une convention par laquelle une personne
publique (le concédant) confie a une personne physique ou morale, privée, ou
parfois publique (le concessmnnalre), le soin d’assurer pendant un temps dé-

terrmné la gestion ¢ d’un service pubhc

" Le conccssmnnalrc agit A ses risques et pénls, mais sous le controle dli\concé- |

dant et pergoit une rémunération constituée par les (edevances a\cqultte\es par
les usagers a I’occasion du service réndu. ‘

Le concessionndire est normalement chargé de réahser les ouvrages néces-

 saires au fonctionnement du service public. 11 ést donc chargé de construire (et

. de financer) puis d’exploiter les installations du service. Compte tenu des in-
.. vestissements a la chargc du concessionnaire, 1a durée du contrat est souvent

longue et tient compte de la durée d’amortissement. En fin de contrat, les ins-

121 o ' Privatisation des services’



. tallations réalisées par le concessionnaire sont destinées a devenir la propriété
de I’autorité concédante. o

Les droits et obligations du concessionnalre

-« L'obligation d'exécuter personnellement.

Le concessionnaire étant choisi intuitu personae, il a I'obligation d'assurer
~ personnellement la mission de service public dont il est investi par I'acte de
~concession. Toute cession A un tiers, non autorisée préalablement par le
concédant, est nulle. Les héritiers du concessionnaire bénéficient cependant
sauf disposition contraire du cahier des charges, d'un droit a poursuivre

~ I'exploitation du service public.

-.» L'obligation de respecter les “lois” du service public.

- Le concessionnaire doit en particulier veiller a la continuité du service pu-
*blic et & son adaptation, assurer la continuité du service public. Alors méme
que la gestion du service public se heurterait a des difficultés imprévues, fi-
_nanciéres ou autres, le concessionnaire ne peut pas en principe interrompre
1Ie fonctionnement du service public et, encore moins, abandonner purement
et simplement son activité. Le concessionnaire doit adapter son activité de
service public aux exigences de l'intérét général. Il n’y a pas de difficultés
particuli¢res, lorsque 1'adaptation était prévue dans l'acte de concession. En
cas de silence de I'acte de concession, le concédant peut mettre en oeuvre
son pouvoir de modification unilatérale, pour imposer au concessionnaire

un fonctionnement normal du service public.

Ce pouvoir de modification unilatérale n'est cépendant pas sans limite :

- tout d’abord, ces modifications ne peuvent affecter les avantages finan-
ciers du concessionnaire ;

- . ensuite, les modifications imposées ne peuvent excéder une certaine
- ampleur. Quand il apparait que la modernisation des techniques ou l'ac-
_croissement du service nécessaires pour faire face a I'évolution de 1'inté-
rét général n'étaient pas envisageables au moment de la signature de
T'acte de concession et aboutissent 2 la création d'un service public nou-
veau, le concédant doit proposer au concessionnaire un avenant au
contrat de concession.. Celui-ci pourra le refuser et sera alors réputé
avoir renoncé a son privilege d'exclusivité pour les besoins nouveaux 3

- satisfaire, o v
...~ -enfin, les modifications qui entrainent une rupture de I'équilibre finan-
.. -cier de la concession ouvrent droit 4 une compensation financigre au bé-

- .néfice du concessionnaire .

» Sanctions des obligations du concessionnaire.
En pratique, les sanctions susceptibles d'étre infligées au concessionnaire
.- sont prévues au cahier des charges. Mais cela ne constitue pas une condi-
- tion de leur légalité, L'administration peut prononcer des sanctions d'office
ol : et, si une liste de sanctions a été prévue au cahier des charges, elle n'a pas
R un caractere limitatif. Sauf disposition contraire, la sanction est précédée
d'une mise en demeure. Elle est prononcée par le concédant, en vertu du
privileége du préalable. La seule exception est constituée par la déchéance
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qui, sauf disposition contraire du cahier des charges, ne peut étre pronon-
cée que par le juge administratif. Cela est partlcuher a la concession de ser-
vice public, comme est particulier le pouvoir du juge d'annuler ces sanc-
tions. Les sanctions applicables sont de trois types:

- les sanctions pécuniaires - soit en des pénalités contractuelles - : celles-ci
sont prévues au cahier des charges, elles ont un caractére forfaitaire et
sont encourues de plein droit, deés lors que le concessionnaire a failli a
T'obligation qu'elles sanctionnent ;- soit en des dommages et intéréts qui
réparent le préjudice subi par le requérant et dont le montant est fonction
de I'étendue du préjudice subi.

- la mise sous séquestre : elle permet au concédant de se substituer tem-
porairement au concessionnaire quand celui-ci n'assure pas le fonction-
nement du service public. Le concédant ou le tiers qu'il délégue agit
alors aux risques et périls du concessionnaire. La mise sous séquestre,
mesure temporaire, sera suivie d'un retour a la normale ou de la dé-
chéance du concessionnaire.

- la déchéance : Elle met fin a l'acte de concession. Elle est en principe
prononcée par le juge administratif, & moins que le cahier des charges
n'ait attribué ce pouvoir au concédant.

Les droits du concessionnaire

Les stipulations contractuelles de concession peuvent prévoir divers
avantages au profit du concessionnaire qui bénéficie, en outre, du droit a
I'équilibre financier (que I'on trouve dans tous les contrats administratifs et
du droit de percevoir une redevance sur I'usager).

- les avantages consentis au concessionnaire. 11 peut s'agir d'avantages
financiers, telles des avances, des garanties d'emprunt, des subven-
tions. Il peut s'agir de privileges accordés au concessionnaire : par
exemple, exclusivité dans I'occupation du domaine public, privileége
d'exploitation exclusive par lequel le concédant s'interdit de faire appel 2
des entreprises concurrentes ou d'autoriser leur implantation.

- le droit a I'équilibre financier. Ce droit n'est pas particulier i la
concession de service public. Il vise & compenser les charges supportées
par le concessionnaire pour faire face i 1'évolution de I'intérét général.
Ces compensations financieres interviennent en cas d'aggravation des
charges imposées par l'autorité concédante, soit en vertu des
prérogatives que lui confére le contrat et il suffit alors d'appliquer ledit
contrat, soit en application de la théorie du fait du prince, soit en
application de la théorie de 1imprévision.

- ledroit a la redevance. Le concessionnaire est rémunéré par la redevance
qu'acquitte 1'usager & 1'occasion du service rendu. Il ne s'agit pas de
recettes fiscales. Le plus souvent, les tarifs pratiqués sont indexés, de
telle sorte que la théorie de I'imprévision trouve peu 2 s'appliquer.
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‘La fin de la concesslon.

La concession peut prendre fin par I'arrivée du terme prévu par l'acte de
concession ou de maniére anticipée.

s L'arrivée du terme extinctif.

La concession ayant ét€ prévue pour une durée déterminée, 'arrivée du
terme fix€ par les parties entraine de plein droit la fin de la concession. Des
possibilités de renouvellement peuvent avoir été prévues initialement ou né-
gociées ultérieurement. En pratique, & conditions égales, le concessionnaire
- sortant bénéficie d'un droit de préférence en cas de renouvellement de la
concession. Une prorogation de la concession initiale peut également étre
négociée par les parties, dans les cas et conditions prévues par les lois et
.. réglements en vigueur.

. La fin prématurée de la concession.

Elle peut intervenir par sanction, par rachat, du fait de la force majeure ou
- par changement dans la personne du concessionnaire.

par sanction du concessionnaire : la déchéance. Elle intervient a titre ex-
ceptionnel, en cas de faute grave du concessionnaire. La déchéance est
en principe prononcee par le juge administratif, 2 moins que le cahier
des charges n'ait reconnu ce pouvoir au concédant.

par sanction du concédant : la résiliation aux torts et griefs. La résiliation
aux torts et griefs suppose une faute grave du concédant. Elle est
prononcée par le juge administratif et s'accompagne d'une
indemnisation du concessionnaire.

par rachat unilatéral. Imposé par l'autorité concédante, ce pouvoir de
rachat existe toujours-a son bénéfice. Il ne s'agit pas d'une sanction
mais de la mise en oeuvre du pouvoir de résiliation que 1'on rencontre
dans tous les contrats administratifs. Ce rachat intervient pour des
motifs d'intérét général imposant 1'abandon de l'activité de service
public en.cause ou un changement dans son mode de gestion. Le
concessionnaire a droit 3 une indemnisation dont le montant sera
déterminé par le juge et couvrira les pertes subies et le manque & gagner
pour l'avenir,

- par rachat conventionnel. Le plus souvent, la possibilité de rachat est
prévue au bénéfice de I'autorité concédante dans l'acte de concession,
ou négociée entre le concessionnaire et le concédant. Il s'agit alors d'un
rachat conventionnel qu1 s effectuera dans les conditions prévues par les
parties.

- par force majeure. Au’'cas dc force majeure rendant définitivement
impossible la poursuite de I'exploitation par le concessionnaire, il sera
mis fin-a la concession.

- par changement dans la personne du concessionnaire. Les régles géné-
rales applicables méme sans texte aux concessions de service public au-

. torisent l'autorité concédante & prononcer la résiliation d'une telle
concession attribuée & une personne morale lorsqu'elle constate que, par
suite de mouvements affectant la répartition du capital social, le conces-

- sionnaire ne présente plus-les garanties techniques financiéres ou de tout

3
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La gérance -

autre ordre aux vues desquelles 1a concession avait initialement ét€ attri-
buée. Le concessionnaire est 1ndemn1sé dela valeur des actifs qu'il doit
céder au concedant : :

La répartition des biens a I'échéance de la concession.

. A la fin de concession, les biens sont répartis entre le concédant et le conces-

sionnaire conformément au cahier des charges, qui distingue les biens de re-

tour des biens de reprise et les biens propres.

*« les biens de retour. Ces biens appartiennent au ‘concédant ou ont été acquis

par le concessionnaire mais sont nécessaires au fonctionnement du service
- public. Ils font retour au concédant gratuitement. Par exception, le
concessionnaire aura droit & une indemnisation, lorsque les investissements
auront été réalisés quelque temps avant la fin de-1a concession et n’auront
pu de ce fait étre amortis.

Y

< les biens de reprise. Ce sont des blens qu1 peuvent étre acquis par le

concédant en fin de concession moyennant une indemnisation du
concessionnaire.

" » les biens propres. Les biens n'appartenant ni 2 l'une, ni 2 l'autre des

‘catégories précédentes, sont considérés’ comme des biens propres et
demeurent prOpneté du concessxonnalre

‘Le gérant du service public agit pour le compte de la collectivité publique qui

en contrepartie le rémunére et assume le risque financier. Le gérant est donc

- une sorte de prestataire de services. Il percoit une rémunération fixe qui peut
. Etre completee par des pnmes, il-se: trouve donc dans une situation proche de
--celle duré glsseur :

La régle Intéressée

La regle intéressée rcsulte, elle aussi, d une convention par laquelle la per-

. sonne - publique confie  un régisseur, personne publique ou pnvee, le soin de

gérer un service public. La régie intéressée présente deux caractéristiques :

» L’une tenant au mode de rémunération du régisseur.

La qualification régie iritéressée trouve sa justification dans le fait que le
régisseur doit étre incité 4 améliorer les résultats de son exploitation. Le ré-
‘gisseur n'est pas rémunéré par les usagers a l'occasion du service rendu ce
qui le distingue du concessionnaire ou du fermier. Sa rémunération est ver-

- -sée par la personne publique. Elle est constituée de primes de gestion: le ré-
-sultat financier n'étant pas le seul élément d'apprec1at10n la qualité du ser-
vice rendu les économies réalisées, 1’extension. d'activité ainsi que d'autres
éléments de la gestion, peuvent entrer en 11gne de compte et viennent com-
pléter une remunératlon fixe.

.o f L’ autre aux rapports entre le regzsseur et la personne publique.

Alors que le concessionnaire et le fermier gérent le service public pour leur

o propre-compte, & leurs risques. et périls, le régisseur, lui, agit pour le .
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compte de la personne publique. Cette technique est donc plus proche du
mandat que de la concession ou de I’affermage. Tout dépend finalement de
l'autonomie laissée au régisseur qui se trouve, du point de vue juridique,
dans une situation intermédiaire selon les contrats entre la situation du
concessionnaire ou du fermier et celle du mandataire.

4. PREPARER UN CONTRAT DE DELEGATION DE SERVICE PUBLIC

Existe-t-ll un cadre juridique et économique approprié?

+ Les textes législatifs et réglementaires en vigueur doivent rendre possible le
recours 3 une formule de gestion indirecte. Il ne faut pas que les textes en
vigueur rendent impossible la délégation au secteur privé du service public
considéré.

* Les textes 1égislatifs et réglementaires doivent offrir un cadre juridique réa-
lisant un compromis efficace entre les exigences du service public et les in-
téréts légitimes du cocontractant.

Les contrats de délégation de service public reposent nécessairement sur un
équilibre financier ; en contrepartie des obligations mises & sa charge par le
contrat, le délégataire doit étre assuré de percevoir une juste rémunération.
Ces obligations doivent €tre clairement définies. Néanmoins, I’activité de
service public implique I’existence d’un cadre inégalitaire. Les personnes
publiques, demeurant responsables du service public, doivent disposer des
moyens d’assurer le contrble du délégataire et le cas échéant, d’imposer
- unilatéralement certaines mesures (sanctions, rachat, etc ...).

Afin de prévenir “une éventuelle position dominante” du secteur privé, il
importe de disposer d’un cadre juridique définissant notamment les normes
régissant la passation et ’exécution de ce type de contrat.

L’établissement de contrats types peut €tre une solution intéressante pour
aider les collectivités locales a réaliser dans de bonnes conditions, la délé-
gation au secteur privé d’un service public. Néanmoins, ces contrats types
doivent étre suffisamment souples pour permettre & chaque collectivité de
tenir compte de ses spécificité propres.

» Sous réserve des contraintes normatives, le recours au secteur privé n’est
envisageable que si certaines conditions sont réunies :

- pour que le secteur privé puisse €tre intéressé par 1’exploitation d’un
service public, il faut que celle-ci soit attractive, c’est & dire qu’elle per-
mette au secteur privé de gagner un juste profit.

- le recours au secteur privé implique la possibilité de rémunérer ce der-
nier, soit directement par les usagers (concession, affermage), soit sur
les crédits budgétaires de la collectivité.

- le recours au secteur privé suppose 1’existence d’opérateurs 3 méme de
réaliser ces prestations; cela peut impliquer le cas échéant, I’existence
d’un cadre juridique permettant I’intervention de sociétés étrangeres
seules ou en partenariat avec des entreprises locales.
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La préparation d’une procédure de mise en concurrence

Le choix du cadre contractuel

En fonction des contraintes du projet (ouvrages existants ou établir), des
modalités de financement (redevances pergues sur les usagers, rémunération
par la personne publique), du degré d’implication du secteur privé souhaité
(association ou délégation), il convient tout d’abord de définir le cadre
contractuel dans laquelle doit se dérouler “la contractualisation”. Le choix du
cadre contractuel peut également impliquer le respect de certaines normes
légales régissant la passation de tel ou tel type de contrat.

La préparation de la mise en concurrence

Cette étape est particulierement importante et décisive, car elle doit permettre 3
la collectivité publique concernée d’évaluer et de connaitre ses besoins, ainsi
que d’apprécier a la fois la nature et le cofit réel des services dont elle envisage
de confier I’exécution & une entreprise privée.

la définition de ses besoins par la collectivité publique est d’autant plus
importante qu’elle conserve la responsabilité du service. Il s’agit en par-
ticulier de définir 1’étendue et la nature des missions confiées au cocon-
tractant privé.

- la définition précise des services qui seront pris en charge par I’entreprise
privée nécessite donc impérativement un audit de 1’existant.

la collectivité publique doit avoir une connaissance relativement précise des
moyens matériels et humains qu’elle a mis en oeuvre jusque 13 par elle-
méme pour assurer la gestion du service, et €également du cofit de ce ser-
vice. Cette appréciation du cofit doit nécessairement inclure I’amortissernent
des installations et des matériels ainsi que leur entretien et leur renouvelle-
ment, c¢’est-2-dire leur remplacement & I’identique. Il faut €également s’assu-
rer que le secteur privé pourra bénéficier d’une juste rémunération et donc
soit de I’existence des moyens budgétaires nécessaires & la rémunération du.
cocontractant, soit de I’existence d’usagers susceptibles de rémunérer le
cocontractant. :

- La municipalité doit également s’interroger sur le point de savoir si elle
entend continuer & exploiter le service en régie simple sur certaines portions
du territoire communal, ou au contraire étendre a I’ensemble du territoire
communal le périmetre d’intervention de 1’entreprise privée.

Sur ce point, si la municipalité décide de confier la collecte au secteur privé
par secteur géographique, il existe un risque de voir le secteur privé
s’intéresser essentiellement aux secteurs rentables (quartiers hoteliers,
quartiers résidentiels, etc ...) de sorte que les secteurs non-rentables
risquent & terme de rester & la charge de la collectivité.

QaQa. La privatisation de la collecte des déchets & Djedeida

La commune de Djedeida envisage de confier la collecte des déchets au secteur privé. Elle
doit ainsi s¢ prononcer sur :
- Pétendue géographique du service confié au cocontractant,
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o la nature des déchets concernés par 'intervention de I'entreprise privée et leur défini-
tion précise et limitative, .

' :kv- les moyens & mettre en oeuvre,
.- les conditions d’exécution du service (fréquences de collecte, etc ...).
- les modalités de rémunération de I'entreprise.

S’agira-t-il d’une rémunération forfaitaire 3 I’année pour un volume de déchets préalable-

ment établi avec une marge qui constituera I’aléa financier de 1’entreprise, c’est-3-dire son

. seuil de supportabilité contractuelle (tant que ce seuil qui lui a permis de dimensionner

_ son matériel et d’établir ses comptes d’exploitation prévisionnel, n’est pas-atteint, elle ne

.. peut réclamer une augmentation de sa rémunération & la municipalité) ou bien une rému-

. nération en fonction du tonnage réel collecté et évacué, ce qui nécessitera de définir préa-

." lablement les modalités de pesage de ces déchets et les conditions d'un contrdle 2 la fois
"~ sur la'quantité et la qualité des déchets collectés et évacués ?

. - Apres s'étre interrogée sur ces différents points, la commune de Djedeida décide de confier
au secteur privé la collecte des déchets sur un périmétre n’incluant que la zone hételiere.
Dans le cadre de ce contrat, le cocontractant sera rémunéré directement par la commune au
moyen d’un prix forfaitaire. Le cocontractant devra fournir les moyens matériels
(conteneurs, bennes de collecte) et humains (personnel) du service.

.. Compte tenu de ses objectifs, la commune de Djedeida décide de recourir 3 un marché pu-
- blic de prestation de service.

Lorgamsatmn de la consultation

- La consultation recourt généralement a un appcl d’offres, ouvert ou restreint.
La formule de I’appel d’offres ouvert permet un large appel a la concurrence et
est de nature & permettre & un grand nombre d’entreprises de répondre.
‘Néanmoins, cette formule présente certains risques et en particulier celui de

-voir de nombreuses entreprises aux références et qualifications trés différentes
se présenter & un méme marché avec des soumissions de qualité trés inégale.

- a0 . La passation des marchés a Djedeida -
Pour la passation du marché public relatif 4 l1a collecte des déchets ménagers dans la zone hd-
telidre, la commune de Djedeida a décidé de recourir 4 un appel d’offres international, dont le
principe est consacré par Iarticle 40 du Décret portant réglementation des marchés publics,
Les articles 43 et 44 du Décret précisent que 1’appel d’offres peut &tre ouvert ou restreint.

. Dans le cadre d’une procédure d’appcl d’offres, le “mieux-disant” n’est pas

'nécessairement le “moins-disant”. Il existe donc un risque de voir le service

~ acheteur tenir compte du prix le plus bas alors que celui-ci n’apporte pas
toutes les garantles

'Dans r appel d’ offres restreint, la procédure est divisée en deux temps :

» Phase 1 : Sélection des candidats. Durant cette premiére phase, I’appel
d’offres permet de sélectionner les entreprises qui seront admises a présen-

_ ter une offre durant la seconde phase de la procédure. Cette sélection s’or-
ganise en principe sur la base de critéres administratifs et techniques per-
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mettant d’évaluer les capacités techniques, les garanties professionnelles et
financiéres des entreprises. Elle doit permettre de retenir pour la seconde
phase de la procédure, des entreprises présentant toutes les garanties re-
quises pour assurer le service et de niveau comparable. En outre, elle doit
permettre de vérifier que la concurrence est & méme de jouer pleinement.
Pour prévenir ce risque, il est important que dans leur dossier de candida-
. ture, les entreprises candidates indiquent clairement leurs liens financiers
avec toutes les entreprises susceptibles d’étrc intéressées par le marché.

e _Phase 2 : Remise des offres. Durant cette seconde phase, i laquelle seules

. les entreprises dont la candidature a été retenue peuvent participer, les can-

.-didats sont invités a présenter leur offre dans le respect des prescriptions

. résultant des documents de consultation. Les qualités techniques, profes-

sionnelles et financiéres des entreprises ayant été préalablement examinées,

durant cette seconde phase, la Commission d’Examen des Offres portera

~'son intérét sur les propositions de I’entreprise afin de sélectionner ’entre-
prise la “mieux-disante”.

" Les documents de consultation

11 importe d’attacher une extréme attention 2 la préparation des documents de
consultation. De la qualité et de la précision des documents de consultation dé-
coule directement I’existence d’une réelle et effective mise en concurrence. Ces
documents doivent permettre aux entreprises d’avoir une parfaite connaissance
notamment des prestations 2 assurer, des exigences particuli¢res de la collec-
tivité et ce, dans le respect des prescriptions relauves aux marchés publics.

. Aws d appel de candidatures.

En cas d’appel d’offres restreint, cet avis doit comporter au minimum les
. prescriptions obligatoires en vertu des textes réglementaires. En outre, il
doit également indiquer de maniére sommaire :

- T’objet du marché,

- les documents et justificatifs & produire par les candidats établissant
- leurs garanties professmnnelles et ﬁnancxéres, et

- le déla1 de validité des offres.

» Le Réglement de Consultation.

Ce document précise les conditions d’organisation de 1’appel & concur-

.rence, les précisions concernant 1’objet du marché, les conditions dans les-
quelles seront jugées les offres, etc ... Il conviendra d’accorder une atten-
tion toute particuliére aux critéres de jugement des offres. En effet, par leur
intermédiaire la collectivité doit indiquer sur quels éléments seront jugées
les offres (prix, qualité des prestations, etc ...). Ces criteres doivent étre
objectifs et permettre de mettre en évidence I’offre la meilleure.

_+ Le Cahier des Charges. ‘
Ce document constitue 1’é1ément essentiel de la consultation puisqu’il pré-
cise les conditions dans lesquelles sera assurée 1’exécution des prestations
et constitue le projet de contrat.
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- 11y a lieu d’indiquer que dans 1’intérét de la Collectivité, c’est 2 elle que

doit incomber la préparation du projet de contrat. Il ne doit étre procédé au
lancement d’une consultation que lorsque les pieces du document d’appel

. d’offres ont été complétement élaborées.

. Le Cahler des Charges (ou projet de contrat)

Le cahier des charges, sur la base duquel les entreprises candidates devront

établir leur offre et qui est inclus dans le dossier d’appel d’offres, constitue le

~ futur contrat qui va lier la municipalité a ’entreprise privée. Ce cahier des

* charges devrait étre suffisamment précis et détaillé pour ne faire ensuite I’objet

que d’une simple mise au point (pour en adapter les dispositions aux caracté-

. Tistiques de I'offre présentée par ’entreprise retenue), et non d’une renégocia-

~ tion sous peine de remettre en cause les condltxons de la concurrence. 11 doit
_préciser les points suivants :

la nature des prestations confiées au titulaire ;

le périmetre d’intervention ;
- les caractéristiques du service demandé ;
‘les modalités de rémunération de 1’entreprise ;

‘les modalités d’actualisation ;
1a durée du contrat ;

- les obligations de I’entreprise ;

le sort du matériel en fin de contrat ;
les pénalités contractuelles et autres sanctions ;
les garanties financiéres apportées par I’entreprise.

aaa Le cahier des charges de Djedeida

*. Dans le cas de Djedeida, ce cahier des charges doit préciser les points suivants :

'La nature des déchets & collecter et & évacuer ;.
- La nature des prestations confiées au titulaire, collecte et évacuation jusqu’au lieu de

- - décharge des ordures ménageres, et fourniture des moyens matériels et humains ;

La définition des caractéristiques proprement dites du service qui lui sera demandé :
fréquence des collectes, emplacement des rues A nettoyer, caractéristiques du matériel
nécessairement soumis A I’agrément de la municipalité,

Les modalités de rémunération de I'entreprise :

'~ en cas de rtémunération au forfait, la détermination d’un tonnage prévisionnel annuel

correspondant a 1’engagement de I’entreprise lui permettant d’évaluer a I’avance le

- . nombre et le dimensionnement de son matériel ;

-~ en cas de rémunération au tonnage, les modalités de contrfle des déchets portant i la

-1 fois sur la qualité et 1a nature des déchets collectés et évacués par I'entreprise ;

Les modalités d actualisation (variation automatique du prix en fonction de I'évolution de
certains indices économiques représentatifs des charges du service) et de révision du prix
(par voie d’avenant) en cas d’évolution brutale de P’environnement du service
{modifications des normes, augmemanon ou dxmmuuon substannelle des prestauons ala
charge du cocontractant, etc ...} ;
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s La durée du contrat. Cette durée doit &tre proportionnelle & I"importance des investisse~
ments 2 la charge du cocontractant et doit lui permettre d’amortir les investissements
qu’il réalise & I'origine ou en cours de contrat ;

= Les obligations de I' entreprise pour assurer I’entretien et le renouvellement du matériel,
cette clause étant indispensable dans I'intérét de la continuité du service ;

» Le sort du matériel en fin de contrat. En principe 'entreprise en est propriétaire, La
municipalité peut décider de racheter ce matériel en fin de contrat, moyennant le paiement
d’une valeur résiduelle déterminée A I'avance qui n’est pas encore amorti au terme du
contrat ;

» Les pénalités contractuelles et autres sanctions applicables en cas de non respect par
I entreprise de ses obligations. Les cas de pénalités et le montant des sommes forfaitaires
qui seront mises 2 la charge de I'entreprise devront étre déterminés avec beaucoup de
soin ; il en sera de méme pour les conditions et modalités de mise en régie provisoire ou
de déchéance (des exemples de faute grave doivent &tre fournis dés la rédaction du cahier
des charges), ou pour un motif d’intérét général. Les conséquences de ces deux cas de
résiliation doivent nécessairement &ure envisagées soigneusement ds le cahier des
charges. .

+ Les modalités d’ exercice par la municipalité de son pouvoir de contréle sur I exploitation
du service par I'entreprise privée. Ce contrdle doit porter sur les aspects techniques et
financiers de I’exploitation, I est indispensable d’imposer & 'entreprise de produire
chaque année un compte rendu technique et financier de I’exploitation du service, les
informations & fournir dans le cadre de ce compte rendu devant &tre détaillées
préalablement dés le cahier des charges ;

» Les garanties financiéres apportées par I entreprise. Il peat s’agir d’une caution bancaire
ou encore d’une retenue de paiement,

5. CONCLURE LE CONTRAT ET EN CONTROLER L'EXECUTION

Conclure

La conclusion du contrat marque la fin de la procédure de passation. A 1’occa-
sion de la signature du contrat, les conditions de I’appel & la concurrence ne
doivent pas étre remises en cause. Les conditions d’exécution des prestations,
les conditions de rémunération, d’actualisation des prix, etc ... ne doivent pas
étre modifiés. A ce stade, seules des précisions pourront €tre apportées. La

collectivité doit également tenir compte, préalablement 2 la signature des

contrats, des régles de tutelle qui s’imposent 2 elles.

Contrdler Pexécution du contrat

La signature du contrat et la prise en charge du service par le cocontractant
privé ne doivent pas conduire la collectivité 3 se désintéresser du service.
Pendant toute la durée du contrat, la collectivité doit s’assurer que le
cocontractant exécute 1I’ensemble de ses obligations conformément au contrat.
La collectivité doit se doter des moyens et des outils nécessaires pour assurer
le contrdle de I’exécution du contrat.

Ce pouvoir de contrdle est particuliérement important, lorsque le contrat com-
porte un degré d’intégration trés poussé de 1’entreprise privée a la mission de
service public de la commune, c’est-2-dire lorsqu’on se situe dans un cas de
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quasi-délégation de service public par la municipalité 3 une entreprise privée
(donner des exemples d’information devant impérativement figurer dans les
comptes rendus techniques et financiers a partir des contrats déja établis ).

o ,‘Scul I’exercice du pouvoir de contrdle permet de s’ assurer que le service est

" exploité conformément aux dispositions contractuelles. Si ce n’est pas le cas,

le contrdle peut alors servir de fondement & 1’exercice du pouvoir de sanction

en cas de méconnaissance, c¢’est-a-dire d’exécution fautive ou d’inexécution

par ’entreprise de ses obligations. De méme, I’exercice effectif par la munici-

palité de son pouvoir de contrdle lui permet de s’assurer que les modalités de
fourniture du service public sont adaptées 2 ses besoins.

Enfin et surtout, I’intervention du secteur privé ne doit pas se traduire par une
remise en cause des prérogatives inaliénables et imprescriptibles appartenant
aux collectivités publiques. Il importe de garder présent a I’esprit que si le co-
contractant privé n’est pas controlé, il risque rapidement de prendre certaines
libertés. L’autorité publique doit donc conserver ses prérogatives et les exer-
cer. En tant que de besoin, il peut étre opportun de prévoir au niveau législatif
et réglementaire, certaines dispositions confortant les pouvoirs des collectivités
publiques et les obligeant a exercer effectivement ceux-ci.
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FINANCEMENT DES INVESTISSEMENTS

Démarche - 1. Diagnostiquer la production des équipe-

ments municipaux - 2. Estimer le volume d'investisse-

ments - 3. Définir les types de projets finangables par

le PDM - 4. Constituer une "banque de projets” - 5.

Mettre en place ou améliorer les outils de programma-
- tion - Illustration pays
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FICHE 50
Démarche pour le financement des investissements

1 6 0
ORIENTATIONS DE GRILLE DES DEFINITION DES
PLANIFICATION INVESTISSMENTS CONDITIONS DE PRETS
NATIONALE N FINANCABLES | P SUBVENTIONS
PARLE PDM
7/ 1
PROJECTIONS DIMENSIONNEMENT
N DES BESOINSEN {_,, DE LA LIGNE DE
INVESTISSEMENTS CREDIT POUR
INVESTISSEMENTS
2 4 8 12
BUDGETS - ANALYSE - RECUEIL DE PROJETS A
COMMUNAUX & QUANTITATIVE DES ) PROJETS EN > FINANCER PAR LE
DONNEES DCL/CCA INVESTISSEMENTS COURS DE PDM DANS
REALISES PREPARATION L'ANNEE 1
3 5 8 13
ENQUETES ANALYSE ORIENTATIONS METHODES DE
DANS ) QUALITATIVE DES METHODES ET PROGRAMMATION
VILLES TESTS INVESTISSEMENTS | PROCEDURES [P ET CHOIX DES
- REALISES PRIORITES

Cette composante est 1a plus importante du PDM au regard des cofits qu'elle représente. 1
s'agit notamment d'estimer la ligne de crédit sur laquelle seront financés les projets
communaux dans le cadre du PDM. On décrira successivement (a) la démarche adoptée
lors de l'étude de préparation du PDM, (b) les caractéristiques de la production des équi-
pements communaux, (c) le diagnostic de cette production, (d) les orientations proposées
pour le PDM. ‘
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Objectifs - Démarche

La "composante Investissements" du PDM justifie généralement l'affectation
de l'essentiel des financements mobilisés dans le cadre du Projet. Au niveau
de la phase de Préparation, les objectifs de cette composante centrale peu-
vent étre résumés de la maniére suivante :

» Définir les types de projets communaux finangables dans le cadre du
PDM, ‘

» Dimensionner les volumes de financement 4 apporter et leurs conditions
d'octroi,

» Assurer le démarrage du PDM grice 4 des opérations d'investissement déja
identifiées ou rapidement identifiables,

» Améliorer, au niveau des communes, les procédures d'identification, de
programmation, de préparation et d'exécution des projets.

Ces objectifs exigent une bonne connaissance de ce qui caractérise la pro-
duction des équipements communaux dans le pays. Les sources utilisées sont
généralement : (1) les documents du Plan qui recouvrent les orientations
d'investissements mises en oeuvre par les différentes Administrations pu-
bliques (Etat, collectivités locales, entreprises publiques, etc...) (2) les bud-
gets et les comptes communaux, (3) les résultats des enquétes menées dans
les villes-tests.

La confrontation des résultats fournis par ces différentes approches permet
ensuite d'argumenter-en faveur du ou des scénarios proposés en matiére de
couverture des besoins d'investissement par le PDM.

La démarche retenue se différencie trés sensiblement de celle adoptée dans
les projets sectoriels (Projet eau, assainissement, etc ...) : la diversité des ac-
teurs impliqués et des opérations susceptibles d'étre financées dans le PDM
donne la priorité & la définition des conditions d'intervention et non pas a
l'analyse de projets spécifiques. Au niveau de la phase de Préparation, la
composante Investissements n'a pas vocation 2 préparer des dossiers ban-
cables mais a définir les procédures et modalités de constitution et de présen-
tation de ces dossiers bancables. Au méme titre que les deux autres compo-
santes traitées dans le Guide (composantes Finances Locales et Organisa-
tion/Formation), la composante Investissements est donc étroitement imbri-
quée aux questions posées par le montage du PDM (cf. Chap. 7).
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Caractériser la fourniture des équipements municipaux

Pour faire suite au paragraphe précédent, et afin de compléter la démarche
mise en oeuvre dans les parties suivantes, on rappellera quelques grandes ca-
ractéristiques de l'investissement local.

La production des équipements communaux répond a des enjeux considérés
‘comme de plus en plus importants, recouvre des secteurs divers et implique
des acteurs multiples. Ces caractéristiques doivent étre prises en compte dans
I'élaboration des orientations et des procédures du PDM.

Des enjeui de plus en plus importanis...

Le volume des investissements municipaux est une des expressions les plus
tangibles du dynamisme local. Le rdle attendu des communes est de fournir
des services publics de plus en plus diversifiés et de plus importants en vo-
lume ce qui implique un effort permanent d’équipement, une gestion finan-
ciere plus performante, une allocation judicieuse des ressources et une plus
grande efficacité dans la préparation et la conduite des projets. La 1égitimité
de P’institution communale en dépend de plus en plus.

On donnera un apergu des enjeux qui soutiennent cette évolution :

¢ P’enjeu économique : les équipements locaux conditionnent en effet la
productivité des activités économiques implantées dans la commune (une
insuffisance de la voirie, la défaillance d’un service public de base ou
I’absence d’un équipement entrainent des pertes d’efficacité et de produc-
tion pour les entreprises.)

 D’enjeu social : la satisfaction des besoins de la population mais également
- Teffort de solidarité envers les catégories sociales les plus démunies.

+ P’enjeu environnemental : la commune constitue ’institution la mieux in-
diquée pour entreprendre des actions rapprochées de sauvegarde du milieu
urbain et du cadre de vie.

Des investissemenis multi-sectoriels...

L’éventail des investissements susceptibles d'€tre pris en charge par les mu-
nicipalités est de plus en plus large. Il couvre des domaines tels que la voirie,
les réseaux, les équipements administratifs, sociaux, économiques. Cet
éventail est appel€ a s’élargir, I'Etat ayant tendance a charger les communes
de missions nouvelles et a étendre leurs compétences (tels que construction
et maintenance d’équipements de proximité dans le domaine social et éduca-
tionnel). Les besoins d’équipement au niveau local augmentent et se diversi-
fient sous I'influence de plusieurs facteurs :

* la croissance démographique;

» D’élévation du niveau de vie qui fait émerger de nouveaux types de be-
soins (les équipements sportifs lourds sont ressentis dans certains pays
comme nécessaires);

+ le rattrapage des disparités de niveaux d’équipements entre quartiers
d’une méme commune (exigence pressante d’équité);

+ un effort accru de maintenance du patrimoine municipal existant est re-
quis du fait d’une insuffisance passée dans ce domaine et du vieillisse-
ment des équipements.
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Des acteurs multiples...

De la conception 2 la mise en oeuvre et & la gestion, les équipements muni-
cipaux font appel a des tdches trés diversifiées, telles que : identification et
hiérarchisation des besoins; €laboration et dimensionnement des program-
mes, localisation, variantes techniques, modes de gestion des projets ; éva-
luation et budgétisation; approbation par la tutelle ; recherche et mise en
place des financements; études d’exécution, appel d’offres, choix des entre-
prises et contractualisation ; contrdle des travaux, gestion financi¢re des
projets, réception d’ouvrages ; exploitation et maintenance. Les acteurs
impliqués sont donc multiples. On distinguera surtout :

o au niveau de la prise de décision . Le Conseil municipal, et le Maire
(exécutif communal) ont la responsabilité de choisir et d'inscrire au bud-
get de la commune les projets d'investissement qu'ils ont décidés. Selon
les pays et les systemes locaux, l'intervention de la tutelle est plus ou
moins contraignante (a priori, a posteriori, tacite ou expresse, contrble
d'opportunité ou simplement de 1égalité, soumise & un planification natio-
nale ou non...).

Les départements ministériels assistent les communes (directement ou a
travers les services déconcentrés) dans leur rle de Maitre d'ouvrage ou
peuvent méme €tre partie prenante dans leur prise de décision. Ils assu-
rent, conjointement avec les communes, la maitrise d’ouvrage de certaines
catégories de projets (équipements scolaires ou de santé, projets de
réhabilitation de quartiers sous-équipés et financés sur des ressources dé-
gagées au niveau national).

» au niveau du financement. Les communes ont affaire a divers interve-
nants: intermédiaires financiers (Banque spécialisée, Caisse, Fonds d’E-
quipement...) pour l'obtention des préts, tutelle, départements concernés
pour [’obtention des subventions. Les bailleurs de fonds extérieurs inter-
viennent indirectement dans le processus de financement et d’agrément
des projets a travers les intermédiaires financiers . Le reste des finance-
ments est assuré par les communes sur leurs ressources propres.

* au niveau de la conception et de la conduite des projets. Pour les petits
projets, I’apport des services techniques des communes, ou des services
déconcentrés peut suffire, mais le recours aux prestataires de services ex-
térieurs est nécessaire pour les projets nécessitant plus d’effort de
conception.

Les communes recourent parfois aux services techniques déconcentrés
comme maitres d’ouvrage délégués pour la supervision de la conception
et de I’exécution. Ces acteurs sont responsables & des degrés divers de
I’efficacité du processus de réalisation des équipements municipaux, de-
puis I’identification jusqu’a la réception de 1’équipement et sa mise en
exploitation. IIs interviennent selon des procédures ou une réglementation
qui conditionnent leurs approches et organisent leurs rapports mais n'est
pas pour autant garant d'efficacité.

Le recours & des opérateurs semi-publics (économie mixte) ou privés est
fréquent pour les opérations d'aménagement et d'habitat; toutefois, dans
les systémes locaux des pays intermédiaires, ce type d'intervention est en-
core peu assuré par les communes. ‘

i
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1. DIAGNOSTIQUER LA PRODUCTION DES EQUlPEMENTS. MUNICIPAUX

Situer I effort d’équipement des communes par rapport aux autres collec- -
tivités publiques, mesurer I’ évolution de cet effort dans le temps et faire res- .
- sortir la structure fonctionnelle des investissements municipaux et les stra- '
tégies de financement adoptées. ’

Le diagnostic est effectué i partir de 1'examen des investissements réalisés au

cours des 5 derniéres années. L'analyse est menée (a) au plan quantitatif et

(b) qualitatif; (c) elle donnc heu a comparalson des réalisations avec les
- prévisions.

Analyse statistique des Investissements réalisés : \ o

Le volume des investissements effectués ou prévus par les collectivités lo-
cales est une des expressions les plus tanglbles du niveau du dynamisme lo-
cal

L’analyse des investissements directs des communes doit permettre (a) de-
situer I’effort d’équipement des communes par rapport aux autres collectivi-

tés publiques, (b) de mesurer 1’évolution de cet effort dans le temps et (c) de

faire ressortir la structure fonctionnelle des investissements municipaux ainsi

que les stratégies de financement adoptées. L'analyse distinguera les collec-

tivités locales en fonction de leur taille et de leur catégorie budgétaire.

A cet effet ont établira trois fiches :

» effort d’investissement des communes comparé 2 l'investissement natio-

nal et A celui des autres collectivités publiques au cours des 5 derniéres
- années et investissements par catégorie de communes. (fiche 51). ,

 répartition des investissements par secteur: cette répartition renseigne sur
les priorités en matiere d’équipement et sur les compétences réellement
exercées par les communes. (fiche 52).

* ¢volution de la structure de financement. Cette structure traduit la straté-
gie d'investissement des communes (fiche 53).
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- Evolution de l'investissement national et communal (en MD})

FICHE 51

prévisions

1990 1991 1992 1993 1994 1995  croissance
. 1 Agriculture etpéche : . . 644 63 664 706 686 = 53 -4,10%
- 2 Indust. non manufact 578 5097 704 855 791 856 8,20%
* 3 Industie manufactunére 511 - 578 620 639 749 824 10,00%
4 Services - 1877 1714 1631 1655 1664 ' 1745 490%
§ Equipements colectifs 267 ® 345 380 - T 6,20%
6 Total 3377 3910 3963 4235 4089 4308 490%
7 Investissts secteur public 1688 1916 . 1902 - 1964 1845 « 2100 22%
8 Investissements communaux 622 74,5 ‘709 822 81 885 6,80%
‘9 dortCatégoriel ar B 4 424 w5 - 680%
10 dontCalégorie2 - 246 - 298 ® 25 P4 - 7,10%
11 dontCatégorie 3 65 67 8 83 81 550%
12 Part du'secleur pﬁbﬁc {=716) COB0% 4%k 48% 8% . 8B% - .
" 13 Inv. Comm./total (=8/6) - 180% - 190% 200% 1,90% 200% .. .
14 Inv. Comm./ sect public (=8/7) 370% .. 390% 4,20% 4,20% 440%
. ) FICHE 52 .
Evolution de l'lnvestlssemant communal par catégorle {en MD)
. 1990 1991 1992 1993 1994 % 2335
. ,Héseauxetsemces L 386 46 w45 468 450  556% 39%
1 Voirie 198 27 265 300 274 335% 82%
2 Assainissement 53 42 43 44 41 51% -6,2%
3 Eclairage public 47 49 50 43 82 7.7% 7.2%
"4 Ordures ménagares 6,1 63 58 57 ' 53 6,5% 35%
5 Espaces verts a7 - 28 29 - 24 23 28% 39%
Bétiments 153 219 241 244 243 800% 123%
& Ratiments admin. 102 133 11,2 113 - 139 17.2% 80%
7 Projets économiques 5.1 86 129 13,1 104 128%  195%
Aménagement 20 36 32 38 32 40% 126%
8 Aménagement foncier 10 15 14 16 17 21%  1420%
9 Réhabilitation de quartiers 10 2.1 18 20 15 19%  1070%
Autres 63 74 83 83 85 10,5% 78%
10 Matérisls, équipements. 51 59 68 €5 69 85% 78%
11 Divers 12 15 17 18 16 20% 75%
12 Total T 622 75 80,1 83,1 810  100%  68%
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FICHE 53
Evolutlon du financement des Investissements
1990 1991 1992 1933 1994 IX.Croiss

: 622 745 799 832 81 68%

1 autofinanct MD 168 194 232 5, 235 88%
% 2% 26% 25% 30% 2%

2 suhvenuors MD 248 e 288 20,1 251 02%
% - A 39% 36% 35% 31%

3 préts MD 05 . 261 28 . 291 324 121%
%% 33%% 35% 35% 35% A%

4 Total MD 622 - 745 799 . 832 81 6,90%
5 Taux dexécution /% TBT% 50% 6% 62%

aaa Cammentazres des fiches 51 a 53

Le poids des investissements communaux . Les mvesnssements communaux sont passés
de 62 & 81 MD entre 1990 et 1994, soit un accroissement annuel de 6,8%. lis représen-

" tent environ 2% de I'investissement national (4 089 MD en 1994) et 4,4 % de l'investis-

~ sement du secteur pubhc (1 845 MD en 1994), ce qui est faxble

La répartition des investissements par secteur indique une part prépondérante dans les
"réseaux et services" (56% dont 33,5% pour la voirie) devant "batiment" et "aménage-

- ment" (12%). Les secteurs concernant 'environnement (assainissement, espaces verts et

ordures ménageres) marquent une croissance négative depuis 1990. La plus forte pro-
gression a été enreglstrée par le secteur des "projets économiques” (marchés, gares rou-
tidres etc...), qui répondent & une demande forte et ont I'avantage d'assurer une récupéra-
tion de cofits importante.

Investissements par catégories de communes. La répartition des investissements par ca-

- tégories de communes a peu évolué depuis 5 ans : 50 % du total pour la catégorie 1 40 %

pour la catégorie 2 et 10 "% pour 1a catégorie 3. des investissements . La croissance la
plus forte concerne la catégorie 2 (7,1%) devant 1a 1 (6,8%) et la 3 (5,5 %).

- Evolution du financement des Investissements . Le financement se répartit en 1994 entre

autofinancement (29%) subventions (31%) et préts (40%). Au cours des dernidres an-

- nées, la part de l'autofinancement a augmenté annuellement de 8,7% et celle des préts de

12,1% alors que les subventions se sont stabilisées (0,2%). Quant au taux de réalisation,
il est passé de 49 % en 1990 2 62 % en 1994

Analyse qualitative de la production des équipements communaux

La mise en €vidence des insuffisances dans la production des équipements
municipaux s'établit sur la base du canevas suivant qui refléte 'échéancier de
réalisation :

..

l'identification des projets s'effectue-t-elle sur la base d'une programma-
tion des investissements et d'une sélection des priorités

la préparation des projets est-elle suffisante?

I'évaluation et ou I'approbation des projets se conforme t-elle & des procé-
dures simples et rapides ?

le financement des pmjets est-il assuré ?

l'exécution s'opére-t-elle dans des conditions satisfaisantes

|
|
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aaa Almasie : les insuffisances dans la production
' des équipements communaux

1. Lidentification des projets: est défaillante en ’absence d’une appréciation globale et
hiérarchisée des problémes (pas d’inventaire du patrimoine municipal ni de vision claire
de I’extension de la ville) et & cause de la faiblesse de I'encadrement technique.

2. La programmation des investissements est demandée aux communes par le Ministere de
tutelle pour mieux coordonner les planifications locales et nationales et affiner les prévi-
sions de besoins de financement (mais elle répond surtout au souci de s’assurer du réa-
lisme du schéma de financement et de répartir les financements disponibles). Le classe-
ment des priorités n’est pas souvent pris en compte lors de 1’élaboration de cette pro-
grammation, et dans la pratique, on constate que les réalisations s’écartent notablement
des prévisions par défaut de mise 2 jour des PIC. On peut observer par ailieurs, que les
capacités d'endettement des communes calculées avant la mise en oeuvre des PIC, peut
avoir largement évoluer depuis biaisant les plans de financement initialement prévus.

3 La préparation des projets manque de rigueur. L’absence d’une véritable étude prélimi-
naire a pour conséquences des choix mal justifiés concernant dimensionnement et sélec-
tion des programmes, localisation, reconnaissance du sol, modifications en cours de tra-
vaux...

4 L'évaluation des projets n'obéit 2 aucune procédure écrite et donne lieu 3 de nombreux
va-et-vient entre la commune et la tutelle, d'autant que cette dernitre ne dispose guére de
moyens pour effectuer une évaluation efficace et fiable. Pourtant, cette tutelle multiplie
les contrOles (4 I’engagement, 3 I’approbation, a posteriori) et double son approbation du
budget d’une obligation de soumetire 2 son accord toute demande de prét. Ces contrdles
entrainent des lenteurs administratives qui ralentissent ’ensemble du processus de réah-
sation.

5 Le systéme de financement des projets manque de lisibilité et de procédures clairement
identifiées. Il est souvent ralenti par la médiocrité de 1a budgétisation en raison d'une
connaissance tardive de I’excédent budgétaire affectable A I’autofinancement ou d’un re-
tard pour l'attribution des subventions ou crédits . Enfin, la fluctuation des ressources
transférées A partir de la fiscalité nationale complique encore ce processus..

6 L'exécution des projets se heurte 3 d'autres difficultés:

» études d'exécution: insuffisance des crédits, faibles compétences pour élaborer les termes
de référence des études ou pour les superviser, méconnaissance des procédures de
consultation des bureaux d’études.

» passation des marchés : lourdeur des procédures, interventions en cascade des instances
d’approbation des marchés et de vérification des disponibilités des crédits, entrainant re-
tards pour le démarrage des travaux;

« exécution des travaux. retards de paiement des entreprises par rapport aux dispositions
prévues par le marché (la trésorerie disponible est consacrée en priorité au réglement des
dépenses de fonctionnement obligatoires), modifications techmques occasionnés par les
insuffisances des études .

La programmation tient une place particuliére dans l'analyse qualitative des
investissements locaux. Dans de nombreux pays en développement, la fai-
blesse des outils de programmation des investissements va de pair avec I'im-
portance prise par des mécanismes de planification souvent rigides et contrd-
1és par I'échelon central. |

L'existence de tels outils peut toutefois faciliter la mise en place de procé-
dures plus souples et plus adaptées de programmauon des investissements a
financer dans le cadre du PDM.
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inns| Almasie: programmation et priorité des projets communaux

1. Identification des directives nationales . Les orientations du VII® Plan, (dont les dates
d'exécution correspondent d'assez prés i celles du PDM), indiquent que "l'investissement
du secteur public se maintiendra & son niveau antérieur. Cette relative stagnation devrait
&tre l'occasion de stimuler l'initiative du secteur privé. Par ailleurs, elle correspond & une
volonté de décentralisation, qui devrait se concrétiser par un soutien plus important &
I'investissement communal...)"et" les priorités devront se porter sur les actions concer-
nant la protection de I'environnement et notamment sur la réhabilitation des quartiers
urbaing défavorisés, ol la dégradation des conditions de vie est la plus grave..."

2 Compatibilité des projets avec les directives nationales. Par rapport aux projets des 5
derniéres années, une réorientation s'avére nécessaire. Les opérations de réhabilitation
représentent moins de 2 % de l'investissement communal (1,5 MD en 1994); par ailleurs,

- les services d'assainissement, d'ordures ménageres, d'espaces verts, qui touche directe-
ment Ia protection de I'environnement ont eu une croissance négative (respectivement de
-59%,3,.8%¢et-4,5%).

3 Programmation, priorité des investissements. et PIC. Les communes préparent, sous
I'impulsion de 1a DCL, un PIC triennal (Programme d'Investissement Communal), qui
"+ doit théoriquement traduire les priorités municipales. Les conclusions sont les suivantes:

. les PIC qui devraient servir de support A I'identification des projets communaux sont gé-
néralement décevants., notamment parce que les directives de I'INP ( Institut National de
la Planification) sont trop ambitieuses comparés aux ressources disponibles dans les
communes.

» seules, quelques grandes villes (Djedeida, Laaroussa) établissent ce PIC sur la base d'in-
vestigations sérieuses. On notera toutefois le cas d'’El Ksar, qui s'est lancée dans une
étude importante, mais dont les résultats sont restés décevants, parce que trop théoriques,

» dans les autres cas, les projets de ces PIC reflétent mal les véritables besoins des
communes et s'orientent quelquefois vers des projets somptuaires, dont le cofit est dis-

. proportionné par rapport aux ressources ce la commune.

"~ Toutefois, cet outil marque un progrés par rapport 2 la décennie précédente. 11 a habitué
les communes 3 formuler des prévisions triennales. Certes, les résultats sont assez déce-
vants, mais on doit considérer cet outil comme un outil dont I'utilisation devra étre amé-
liorée dans le cadre du PDM.

4. Parmi les autres outils dont disposent les communes, le Plan d'urbanisme constitue un
- document de référence, mais, comme précédemment, il n'y pas presque jamais d'articu-
lation entre ce document, le PIC et les projets soumis 4 1a CCA. Toutefois, des tentatives
ont été entreprises dans ce sens a Laaroussa et El Ksar. Elles mériteraient d'étre reprises

et tester sur d'autres villes 4 Foccasion de la réalisation du PDM.
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2 ESTIMER LE VOLUME DES FUTURS INVESTISSEMENTS COMMUNAUX

Quelle évolution probable des investissements communaux ? Quel impact
.sur le PDM?

- L'analyse quantltatlve des investissements communaux doit permettre d'es-
‘timer I'évolution probable des investissements communaux sur les années
“d'exécution du PDM et mé€me au-deld. Cette estimation permettra au moment
* du montage du Projet de situer le PDM et I'apport de financement qui lui est
rattaché par rapport 4 I'ensemble de I'effort financier consenti au niveau de
T'investissement local.

. Cette estimation globale des investissements communaux peut suivre plu-
- sieurs méthodes :

+ Evolution fil de I'cau établie 2 partir des résultats du diagnostic effectué
précédemment (fiche 54 - scénario 1)

« Evolution attendue par le Plan et reflétant les hypotheses de travail du
Gouvernement (fiche 54 - scénario 2)

La présentation comparée de ces différentes hypothéses est utile pour la suite
de la préparation du Projet. Il est en particulier intéressant que les simula-
tions distinguent les grandes catégories d'investissements et éventuellement
la nature ou les strates de collectivités locales concernées afin de mieux pou-
voir définir les priorités du PDM.

Les estimations des investissements & venir seront confrontées 2 la simula-
tion financiere sur la capacité des communes 2 investir dans les prochaines
années effectuée au niveau de la composante Finances locales (cf. Chap. 3),
ce qui permettra de resserrer les perspectives d'investissements autour d'une
hypothése probablement plus réaliste.

La part des investissements 2 financer dans le cadre du PDM sera finalisée au
niveau du Montage, aprés intégration des modalités précises de financement
. du Projet (cf. Chap. 7). :

FICHE 54

. Perspectives d'évolution du financement des investissements (en MD)

(%) 199 1997 1998 1999 2000 86800
Scénario 1 : progression modérée de linvestissemant et taux soutenu de subventions

1 autofinancenmient 30% 27 ko) K<) ¥ 43 17
2 subventions | 25% 2 b3 2 31 * 142
3 préts 45% 41 - 45 0 5% & %6
4 Total 100% o 100 111 126 143 570
5 tx. croiss. % % 11% 18% 16% 10%

Scénario 2 : progression forte da linvestissemant et taux modéréd de subventions
1 autofinancement 0% 2 <} 4 8 <) 240
2 subventions 15% - 14 16 -2 38 .4 120
3 préts 85% £ & ;S 102 ~53 440
4 Total 100% 81 109 137 185 27 800
5 tx. croiss. 10% 20% 25% 35% 50% 2%
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000 Almasie: perspectzves d’évolutzon des mvestzssements communaux

" Deux scénarios sont formulés: :

1. Progression modérée de l'investissement et taux soutenu de subventions. Sur la base
d'une hypoth2se de croissance annuelle de 10%, le total des investissements {1996-2000)
atteindrait 570 MD. En reprenant la structure précédente de financement, le totaux res-
pectifs d'autofinancement, de subventions et de préts seraient;-d'autofinancement serait

. de 171, 142 et 257 MD. :

2. Progressxon forte de l'investissement et taux s modéré de subventions. Le montant des
investissements sur la période serait plus élevé: 800 MD mais la part des subventions
serait plus modeste: 15% au lieu de 25%. .

DEFINIR LES PROJETS FINANQABLES PAR LE PDM ET LES CONDITIONS
D'ELIGIBILITE

Quels bénéficiaires? Quels projets ? Quels critéres d’ éléigibilité?

. La composante Investissements doit permettre de cerner les types de projets

“'qui seront finangables dans le PDM et les conditions d'éligibilité de ces pro-

jets. On résumera ces questions par les réponses apportées aux quatre ques-
tions suivantes :

I. Quels bénéficiaires ?

» Bénéficiaires des préts du PDM. Toutes les collectivités locales sont-
elles €éligibles ou seulement les communes ? Parmi les communes, les
rurales - 8’il y en a - sont-elles €ligibles au méme titre que les ur-
baines ? Les Agences nationales et les concessionnaires qui intervien-
nent dans le domaine communal sont-ils éligibles?

-+ Les choix dépendent notamment de la situation existante et de la ca-

B pacité de I’organisme de préts & répondre a la demande. La démarche
peut &tre progressive, 1’éligibilit€ ne concernant, par exemple, dans un
premier temps, que les communes urbaines.

2 Quels types de projets sont finangables ? Tous les projets ou seulement
certaines catégories ? Comment sont déterminées ces catégories? L'ob-
jectif est d'établir une grille d'investissements que le PDM pourrait fi-
nancer en priorité, en tenant compte (a) des directives nationales de pla-
nification, (b) des catégories de projcts retenues par les communes et, (c)
des éventuelles contraintes imposées par la baﬂleurs de fonds extérieur.
Cette grille doit prendre en compte :

+ les domaines d'intervention (réseaux, équipements, aménagement,...)

- les catégories d'investissements (entretlen, travaux neufs, réhabilita-
- tion, achats, ...) :

3. Quels classements des projets ?'Distingue-t-on des tailles de projets ? Les
procédures sont-elles les mémes dans tous les cas ? On pourra par exem-
ple privilégier des opérations ne dépassant pas tel montant ; ou prévoir

- des procédures de préparation et d'évaluation plus ou moins contrai-
gnantes en foncuon du montant.
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4: Quels sont les critéres généraux et particuliers d’antribution des préts?
Certaines catégories de projets nécessnent elles dcs spécifications com-
plémentmres ?

. Types de projets finangables dans le cadre du PDM

11 est souhaitable d'expliciter, prés des communcs, la nature des projets fi-
‘nancables par le PDM et d'indiquer les priorités éventuellement définies par le
Gouvernement. Un exemple de présentation par catégories d'investissements
et domaines d'intervention est'donné dans la fiche suivante,

\ SO
. \ \\\
& ~ 7 ™ FICHE 5
Priorités des Ihvestissemerits ﬂnanqables par le PDM d'Almasle
: Domaines dintervention
RS Réhabilitation _ Travx. neufs _ Equipt Sces, dtudes  Entrefien
"~ Catégories dinvestists. . S L ..
- « Réseaux et services - . .
Voirie XX X X
Drainage XX X X
Assainissement XXX XX X
Déchets solides XXX XX X
... Eclairage public - XX X X
- .. Espaces verts XX X X
" Equipeiments collectifs o 3
" ¢ Equipts socio collectifs + {RX T X X
Equipts marchands TR X X
» Aménagement : .
e} Aménagement foncier X X X
" | Réhabilitation de quartiers XXXX XXX X
Mtk equpormonts | fro X
priorité trés forte KKK
1 . priorité forte XXX
"1 oo o priorité moyenne XX
a8 . priorité faible X
non finangable
Qao ~ .+ ‘Commentaires de la fiche 55 - -

1. - Les types:de projets éligibles au financement de la CCA distinguent:
* 4 catégories d'investissements : réseaux et services, équipements collectifs aménage-
ment, matériel et équipements

-+ 4 domaines d'intervention: réhabllntauon travaux neufs, équipement des services et
w0, études, entretien - .

-+ La-fiche -traduit une pnonté pour les travaux de réhabllntauon et pour les secteurs
concernant I'environnement (assainissement, déchets. solides). Les projets d'entretien sont
est réputés étre financés par le budget de fonctionnement, et ne sont pas éligibles au
PDM d'Almasie.
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2. Equipements a caractére économiques: 11 s'agit des équipements "marchands” générant
v,  des ressources pour la commune, tels que marchés , centres.commerciaux, parkings.
. Cette catégorie d'investissements doit &tre assumée de fagon pnvnléglée par le privé, la
commune ne jouant qu'un role de stimulation économique. La récupérauon de l'investis-
sement se fait, sur les usagers. On doit examiner la "rentabilité" du projet.

3. Equipements administratif ou a caractére social. (hotel de wlle, bibliothéque, équipe-
ment sportif...). Ces investissements ne sont pas considérés A récupération directe de coiit

" ni au titre de participation au départ ni au cours de l'exploitation (les recettes d'exploita-

tion, quand elles existent, sont faibles comparées aux charges d'exploitation).. Aussi la

prise en charge de ces opérations est assurée soit intégralement par 1a commune (cas des

.- . €quipements administratifs) soit conjointement par la commune et le Ministére dont la
. «. vocation est la promotion de ce type d'équipement ou d'infrastructure.

4. Réseaux "marchands™: (can, électricité, assainissement, téléphone...). La part d'investis-
_sement communal dans ces secteurs est marginale en Almasw oil ces réscaux reldvent de
la compétence d'Agences spécialisées,

-2 5. Réseaux de voirie et de drainage. 1l s'agit 1A d'une catégone d investissernents lourds mais
essentiels dans les compétences conférées aux commines, Ils absorbent généralement
‘ une large part des finances communales, mais il est difficile de faire appliquer un sys-
© - t2me direct de recouvrement des cofits (ex: taxe sur les riverains). En Almasie, la prise
en charge des réscaux primaires , dont la vocation dépasse le seul intérét de la commune

est assumée par les Ministéres compétents ou partagée avec la commune.

6. Aménagement. Cette catégorie regroupe I'équipement de terrain pour les activités écono-

- - . miques et I'habitat, ainsi que la réhabilitation de quartiers sous équipés. Les investisse-
ments de cette nature doivent étre récupérés sur les bénéficiaires, mais la collectivité
peut assurer pour tout ou partie le financement des réseaux "hors site”

8. Maiériels et équipements divers. Cette catégorie d'investissement est destinée 2 doter la
commune des moyens propres & 'accomplissement de certaines tiches essentielles non
déléguées.: (véhicules, matériel 1nformat1que) La prise en charge de ces équipements
est entitrement assurée par la commune qui devrait récupérer les cofits 2 travers le
paiement direct des services rendus ou 2 travers la fiscalité locale.

9. Equipement des services et études. Les investissements peuvent comprendre des équi-

-+ pements, du matériel informatique et des logiciels, de la formation, des services de
consultants, de I'assistance technique, des études .

2

Le classement et dlmensionnement des projets

Lcs projets peuvent étre classés  par catégories (grands, moyens et petits) en
- fonction du montant de leurs coiits. Cette distinction permet de mieux distin-
- guer les types d'études de préparation exigées par catégorie de projets.

. FICHE 58
Classification des projets et dossiers correspondants en Almasle
Classe de projet Cout couverture éiudes spécifications
au projet de la demands oxigées
_ Petit .<100000D . . 5ars APD
Moyen entre 100000 10ans APD + 2 variantes
. et 1000000 D

Grand >10000000 15a20ans APD + 3 variantes
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~ Les criteres de financement des préts du PDM

‘Des criteres de financement peuvent &tre définis. Ils sont de nature 2 faciliter
l;la préparation des dossiers de projets ainsi que leurs sélections. Les exemples
L vm-dessous sont données 2 titre indicatif:

les projets doivent répondre & une demande effective et aux priorités de la

commune,

. I'emprunteur doit faire preuve de ses capacités financi¢res et ses

- performances administratives pour l'entretien et la gestion des investisse-
‘ments, ou prendre les mesures nécessaires pour les améliorer.

- ‘le dimensionnement du projet doit &tre calculé sur la base de la demande
actuelle affectée d'un coeff1c1ent d'accroissement pendant une durée dé-
~ terminée.

Ta rentabilit€ économique doit &tre démontrée pour les projets générant

des bénéfices quantifiables;
le recouvrement des cotits sur les bénéficiaires doit étre assuré pour les

_investissements générant des ressources;

-~ petits projets : les recettes doivent couvrir au moins les charges de
fonctionnement et d'entretien

- * projets moyens : les recettes doivent couvrir au moins les charges de
. fonctionnement et d'entretien et 30% de I'amortissement du capital;

"~ grands projets : les recettes doivent couvrir au moins les charges de

fonctionnement et d'entretlen et 50% de I'amortissement du capital;

Exemple de crltéres spéclflques d'approbatlon

Des critéres spécifiques d'évaluation et d'approbation peuvent, par ailleurs,
étre définis pour chaque type de projet. Par exemple

' DCID Criteres spécifiques. appliquées par la Caisse des communes d’ Almasie

Rues et routes : travaux neufs et réhabllitation

Restrictions techniques : La CCA financera I'aménagement des voies de la commune:

.. ‘Travaux neufs
"~ - - siles voies nouvelles & aménager sur terrain vierge constituent un réseau bien hiérar-

.chisé : distinction nette entre voiries primaire, secondaire et tertiaire dont les caracté-
ristiques et les fonctions doivent étre bien différenciées;

- silaoules voies 2 aménager (ou a revétir). sont directement reliées au réseau de voies
revétues de Ia localité;

-. si les droits de passage ont bien été acquis

- si les terrains & acquérir ne concement que I'emprise des voxes primaires (emprise in-
férieure 2 15m)

~Réhab111tauon '

- si une étude, mé@me succincte a permis d'établir un programme de réhabilitation (ou
-remise 2 niveau) et un échéancier de réalisation;

-- si au moins 20% de chaque rue devant étre revétue est bordée de propriétés béties ou

* en voie de l'étre.
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Conditions financiéres : L.a municipalité doit s'engager 4 mettre en place un processus de
recouvrement des cofits, lui permettant de récupérer les coiits des travaux auprds de
chaque riverain, en proportion de la longueur de sa fagade. La totalité des coiits devra
étre recouvrée au plus tard cing ans aprés l'achévement des travaux.

+ RMarchés municlpaux : détail et gros. construction, agrandissement ou rénovation

Restrictions technigues : La CCA. financera la construction, l'agrandissement ou la ré-

novation de marché :

- si une analyse de la demande a procédé a une estimation du nombre de stands supplé-
mentaires nécessaires; justifiant I'extension ou la construction d'un nouveau marché,

- si les travaux de rénovation sont justifiés par I'amélioration des conditions sanitaires, la
réduction des frais d'entretien ou I'augmentation des tarifs;

- un agrandissement de plus de 30% doit étre justifié par une analyse de la demande du
méme type que celle qu'il convient de mener pour la construction d'un nouveau mar-
ché.

Conditions financiéres

- redevances et loyers doivent permetire de couvrir les colts d'investissement et de
fonctionnement du marché et une partie de I'amortissement du capital.

- le 1aux de rentabilité financitre du marché, estimé sur la base d'une évaluation réa-
liste des cofits et avantages doit &tre supérieur 2 10%.

« Aménagement de zone d'activites

Restrictions techniques. La CCA. financera l'aménagement d'ateliers ou de zone d'acti-

vité

- si le taux d'occupation des ateliers dans la localité est supérieur ou égal 2 90% ;

- si les autorités locales ont décidé de regrouper les artisans utilisant des machines dans
une méme zone située en dehors du centre ville;

- si les artisans (ou la Chambre de Commerce) ont accepté, de verser pour les nou-
veaux ateliers un loyer suffisant & couvrir les coiits d'investissement et de fonction-
nement;

- si le dimensionnement de 1a zone d'activité est justifié ( nombre de demandes, prévi-
sions d'augmentation d'emplois)

Conditions financiéres

- les loyers des ateliers doivent couvrir les frais d'équipement et de foncnonnement et
une partie de I'amortissement du capital.

- le taux de rentabilité financiére des ateliers ou de la zone d'activité, évalué en fonc-
tion d'estimations réalistes des coiits et des revenus locatxfs -doit étre supérieur 3
10%.

- Equipement des services techniques

 Restrictions techniques. La CCA. financera l'acquisition de véhicules de ramassage des
ordures, ou d'entretien de 1a voirie :

- si un tel investissement est justifié par une amélioration du service rendu 2 la popula-
tion : collecte d'ordures non ramassées (tonnage), vidange de fosses sceptiques
{nombre de demandes), entretien courant de la voirie non assuré;

- si la municipalit€ a prouvé 1'état de vétusté de son matériel (nombre, date de mise en
service, état de fonctionnement)

- si la Municipalité dispose des installations et du personnel nécessaires pour I'entretien
correcte de son matériel, ou A défaut si I'entretien est régulidrement assuré par un tiers

- une installation de traitement de compost, que s'il a ét€ démontré par une étude de
faisabilité que la population desservie produisait suffisamment de déchets solides
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susceptibles d'étre transformés en compost et d'alimenter I'usine et que 1a vente du
compost est assurée.

Conditions financiéres :
- les taxes de ramassage des ordures ainsi que les tarifs de vidange doivent &tre pro-
gressivement relevés, afin de couvrir les colits d'exploitation

4. CONSTITUER UNE "BANQUE DE PROJETS"

Quels projets pour la premiére année du PDM ?

La préparation du PDM doit étre 'occasion de vérifier s'il existe un nombre
- suffisant de projets acceptables préts & &tre financés et & méme d'assurer le
- démarrage du PDM.

Une enquéte menée au niveau.des organismes de financement existants
(Direction des Collectivités Locales ou organisme spécialisé) et des com-
munes-tests doit permettre de sé€lectionner ces projets. Ce type d'enquéte est
par ailleurs I'occasion d'approfondir les problemes rencontrés par les
communes dans la préparation de leurs projets.

Cette sélection concerne les projets dont le niveau de préparation est jugé ac-
ceptable ainsi que la situation financiere des communes qui les ont préparés.
Les dossiers de préparation de ces projets seront complétés - si besoin est -
avant le démarragc du PDM. On disposera ainsi de "projets pilotcs , qui
pourront a la fois servir de référence aux autres communes et €ire financés
des la premiére année du PDM.

aaa Almasie: les projets en préparation

1. Les insuffisances. Les dossiers de préparation des projets sont dans I'ensemble, trés
faibles. I n'y a que les grandes villes qui présentent des dossiers "bancables". Dans les
autres cas, on ne dispose guére que d'un plan sommaire des ouvrages et d'un devis trés
peu détaillé. Les enquétes montrent que les insuffisances se localisent au stade de la pré-
paration des dossiers et qu'elles sont dues & divers facteurs, mais surtout 2 la faiblesse

des communes:

+ faible capacité des communes 2 préparer les dossiers 65%
» faible mobilisation des services déconcentrés pour appuyer les communes 13%
» méconnaissance des procédures ou du contenu des études demandées 17%
+ manque de stimulation de la tutelle 5%

2. Sélection de projets: malgré les lacunes précédentes, différents projets présentent un bon
niveau de préparation? Ceux qui entrent dans lcs catégories €ligibles seront financés
l'année 1 du PDM.
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5. METTRE EN PLACE OU AMELIORER LES OUTILS DE PROGRAMMATION

Comment articuler programmation et choix des investissements?

Les améliorations & apporter concernent souvent I'ensemble des étapes du
projet communal, de I'identification 4 'exécution. Des procédures doivent
étre clarifiées et organisées autour de quelques principes, tels que:

» professionnaliser la préparation des projets en encourageant le recours aux
bureaux d’études, '

 déléguer les tiches, et recourir a la maitrise d’ouvrage déléguée,
» responsabiliser les €lus dans le choix des priorités.

Mettre en pléce des procédures

Un "guide de procédures” doit expliciter les conditions de mise en oeuvre et
d'approbation des projets préparés par les communes. Différents "outils"
doivent, par ailleurs, concourir & la mise en oeuvre

» Identification des projets. Stimuler la mise au point de Programmes d'In-
vestissements Communaux sous réserve qu'elle reste a la mesure des ca-
pacités des communes. (outils; inventaire pour la connaissance de 1’état

“des lieux, plan de cohérence spatiale des actions, systéme de classement
des priorités...);.

» Préparation. . Faciliter 1a mise au point des études d'APS et APD. (outils :
canevas d’études pour les projets );

« Evaluation . Définir des critéres généraux et spécifiques d’évaluation par
catégories de projets. (outils : grilles de critéres);

» Approbation : allégement des procédures de contrdle! ;

+ Financement . Définir des régles claires et explicites. (outils: baréme des
regles de financement pour les différentes catégories de projets éligibles );

» Exécution : nécessité d’un meilleur encadrement des communes et d’une
délégation accrue de maitrise d’ouvrage aux services déconcentrés ou a
des agences prestataires de services. (convention type de maitrise d’ou-
vrage déléguée)

, . \ N

Etablir des prlorités d'Investissement au niveau des communes

Le PDM doit &tre l'occasion d'inciter les communes & arréter des priorités
d'investissement et & adopter une démarche de programmation. L'objectif
doit rester modeste et surtout réaliste. Différents exemples montrent que des
modeles complexes restent dans les tiroirs des planificateurs trop z€lés.

Le programme d'investissements minimum pourra comporter une répartition
des prévisions sur 3 ans portant sur les quatre rubriques suivantes :

1 Bviter la confusion des rdles : la tutelle doit donner les orientations et assurer la régulation du
systéme, I'évaluation des projets doit étre séparée de la préparation.
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- investissements courants

- investissements dans les quartiers sous équipés
- investissements dans les extensions urbaines

- investissements exceptionnels.

Cette méthode "empirique"”, consiste a regrouper les projets des responsables
municipaux, a les répartir selon la grille indiquée ci-dessus et a les dimen-
sionner sur la base d'une enveloppe compatible avec les ressources dispo-
nibles. On peut admettre toutefois que, pour garder une certaine souplesse
dans le choix, I'enveloppe retenue puisse étre 1égérement plus grande que
celle des ressources. Les inconvénients de cette méthode sont liées a son ca-
ractére approximatif et subordonné aux velléités des €lus, mais elle présente
I'avantage d'étre relativement simple a8 mettre en oeuvre et il serait dangereux
de I'écarter trop vite, notamment dans le cas des petites communes.

([ [

FICHE 57
‘Programme d'investissements Communaux : Al Ksar 1994-2000

Investissement Investissements Extensions Investissts Total
courant Cuartiers ss équipés urbaines exceptionnel
50% 30% 10% 10% 100%

La commune d'Al Ksar utilise un PUR pour localiser ses projet sd'investissements. Ce PUR
permet d'évaluer la distorsion d'équipements par quartier et d'indiquer les besoins par un
systéme de ratio.

L'apport du Plan programme urbain de référence

La méthode du "Plan-Programme urbain de référence” part d'une évaluation
localisée des besoins, cherche a définir les priorités par quartiers et débouche
sur le tableau présenté plus haut. Elle permet de constituer le programme
présenté plus haut.(fiche 57)

Définition et objectifs

Un document de planification simple et opérationnel fixant les grandes
orientations de I'urbanisation pour la décennie a venir s'avére indispensable
pour l'ensemble des acteurs urbains, sous réserve qu'il soit élaboré dans des
délais acceptables et qu'il puisse étre périodiquement remanié et servir de
base aux actions de programmation, notamment en matiére d'infrastructures
primaires. Ce document, dit "Plan de Référence" doit pouvoir étre facilement
confronté a la situation existante et, en particulier, rendre compte de 1'évolu-
tion de l'habitat spontané et faciliter la mise en oeuvre de mesures appro-
priées. Ainsi congu, le "Plan de Référence” peut contribuer a actualiser les
orientations des documents d'urbanisme existants et étre utilisé ultérieure-
ment pour leur révision.
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L'objectif est d'établir un " Plan de référence”, dont le but serait de: (a)
rendre compte de 1'évolution actuelle de la ville et d'en esquisser une straté-
gie de développement spatial & court et moyen terme, prenant en compte l'in-
<=, ~stervention.des différents. opérateurs (admlmstratlon, propriétaires fonciers,
L concessmnnalrcs, autorités, locales...; (b) de définir-un cadre de cohérence
des actions prioritaires ; (c) de préparer un.canevas de recueil de données
permettant de Suivre. ulténeurement T'évolution urbaine. -

 La démarche proposée
Elle consiste & :

» faire, par quartiers, l'inventaire des besoins en estimant le niveau de des-
serte de la population par les 1nfrastructures, les services et les équipe-
ments.

+ identifier les quartiers les plus défavonsés
». fixer enfin les priorités. L

L'inventaire s'effectue parallélement sur cartes et sur tableaux. Il est systé-
matisé et répété (tous les ans ou tous les 3 ans), de fagon a rendre compte des
progres ou dégradations de la situation des quartiers. II'est limité - au moins
dans un premier temps - pour rester compatible avec les capacités des com-
munes. Le recueil des données, qui le constitue, débouche sur quelques ratios
de desserte significatifs, traduisant le niveau de desserte du quartier.: par
exemple pourcentage d'ordures collectées par quartier; habitants desservis

_ par bornes-fontaines, linéaire de voiries revétues ou bénéficiant d'éclairage
public par quartiers, etc...

Les documents d'urbanisme concourent en partie 4 ces objectifs, mais ils
s'inscrivent dans une période longue et dans un cadre réglementaire assez
contraignant en raison de leur complexité et des lenteurs de conception et
d'approbation.
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7

CONTENU DIMENSIONNEMENT
" ET MONTAGE DU PROJET

Démarche - 1. Définir le contenu et le dimensionne-
ment du PDM - 2, Préciser le montage institutionnel et
financier du PDM - 3. Définir I’organisme de finance-
ment des investissements communaux - Illlustration

pays.
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~ FICHES8 V
Démarche pour le montage du projet

' 1
ANALYSE DU
CONTEXTE

'

.2
OPTION

: 6
CONDITIONS
REUNIES POUR

OFFRE DE CREDIT?
. ™ . CONTENU ' : ‘

VARIANTE
DE FINANCEMENT
PARIFS

4
1D IMENSIONNEMENT
DU PDM

o 5
ool bt Lad MONTAGE ;

A >t DUPDM *
tutelle
Cmebe | .

execution . '
financement T

(1) L'analyse du contexte conduit & (2) une option pour un type de PDM qui conditionnera en
partie (3) le contenu, (4) le dimensionnement et (5) fe montage du Projet. Par ailleurs (6), si
+ . les conditions pour une offre de crédit sont réunies, est définie (7) une variante de
: ﬁnancement avec une Institution F inanciére Spécxahsée. qui condmonnera également (8) le
o montage du PDM
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" Objectlfs. Démarche.

Ce chapitre fait la synthése des i mvesugauons menées au cours des études de
préparation. Il concerne la-“mise en forme” du Pro;ct qul consisted : -

'« préciser les objectifs du PDM ;

» expliciter le contenu des composantes, en résumant l'ensemble des actions
a réaliser pendant l'exécution du PDM;

+ évaluer les coiits et les moyens de financement ;
+ indiquer les modalités de mise en oeuvre ;

Malgré son caractere synthétique, cette “mise en forme” ne doit pas étre

effectuée uniquement en fin d’étude. Il convient d’établir une “préfiguration”

du Projet A Iissue de la phase 1 de la préparation pourla soumettre 2 l'avis

de I'Administration. En procédant ainsi, on a Topportunité de confronter les

points de vue des membres du Comité de suivi du PDM et de remodeler éven-
- tuellement un certain nombre d'orientations. =

La démarche, schématisée ci contre, rappelle les principales étapes de la pré-

_paration. Le contenu , le dimensionnement et le montage du projet sont pro-
posés aprés avoir retenue une option de PDM adaptée au contexte analysé
précédemment (cf. présentauon des dlfférentes opuons de PDM - Chap 1
Démarche générale). S ,

1. DEFINIR LE CONTENU ET LE DIMENSIONNEMENT DU PDM

Quelles actions seront mises en euvre au cours de l’exécunon du Projet ?
Quels sont les colits de ces actions ?

La tache consiste a : (a) décrire le contenu du PDM ,:(b) mener une analyse
spécifique sur le dimensionnement de la composante "financement des
investissements" et (c) chiffrer le cofit global et les financements du PDM.

Ccmtenu du PDM

fCette tiche cons1ste a faire Ia synthése du Projet, sur la basc de l’étude de ses
composantes. Elle est I’occasion de rappeler d’abord les objectifs du Projet
et de résumer, pour chacune de ses composantes, les actions 3 entreprendre.
Cette synthése doit permettre aux décideurs d’appréhender rapidement les
contours du PDM . La description détaillée des actions est effectuée par ail-
leurs, dans le cadre de I’étude des différentes composantcs

COOts et ﬂnancements
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Cette tache compléte la précédente. Elle récapitule le cofit de chaque compo-

sante et le codt total du PDM. Toutef01s, le montant de la composante

“financement des investissements” est présentée sous la forme d’une ligne de

crédit et non comme la somme de projets identifiés et préparés avant le PDM.

\ Dans ce cas, il faut “dimensionner” la ligne de crédit correspondante, ce qui
SRR constltue un exercice spémﬁque I

Avant d'aborder ce point spéc1f1que, on résumera le contenu du PDM et ses
7 coilts dans un tableau qui pourra avoir la forme suivante :

~ FICHE 59 S
- Synthése des colts du PDM

‘Composantes ‘ -+ Total - Taxes - Monnaie  Devises
- _n . ' locale

A Assainissement financier / ] {
Mobilisation des ressources
- Sarvices de consultants

. - Matériels, éqmpemenls

T [ -Dlvers

Cogrersem i b B ADéveloppement |nshtuhonnel - A i
- Organisation des communes / Formatlon
- Renforcement des ministdres

- Renforcement de la CCA

C Investissements municipaux . oo f ) ]
.- Réseaux et services
- Equipements collectifs
- Aménagement
- Matériels et équipements

COUTTOTALDUPROJET 1§ !

- Ce tableau de synthése est congu sur la base des composantes arrétées dans

" "les termes de référence de 1'étude de préparation. Il renvoie a d'autres ta-

“bleaux détaillant les coiits de chaque composante par nature d'opération
(fiches-projets).

DDD S - Contenu et dimensionnement du PDM d'Almasie

" l Objecnfs du Projet L'objecnf général du PDM est d'alder le ‘Gouvernement d’ Almasie 2
accroitre l'efficacité des communes dans les domaines de pnse de décision, mobilisation
et affectation des ressources, financement et exécution des projets. Ce premier soutien de
“1a Banque mondiale aux communes se concentrera sur- (a) I'amélioration de la capacité
des communes 2 assumer leurs responsabilités dans le domaine de la planification,
I'identification, et le suivi des investissements communaux ; (b) le renforcement de la
Caisse des communes d’ Almasie (CCA) ; et (c) 'amélioration de la production des in-
frastructures de base et des services par le financement des investissements.

2. Description du Projet. 11 comprendra les composantes suivantes :
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* Renforcement institutionnel des communes et des Ministires de I'Intérieur et des
Finances. Cette composante comprend : '
- un programme de formation pour le personnel communal ;
- des moyens pour appuyer la réforme de la fiscalité locale et 'amélioration de la
gestion municipale.

. Renforcement de la CCA.. Cette composante aidera 2 restmcmrer et A renforcer les
rbles de la CCA dans I'évaluation des projets qu'elle finance.

D Investissements communaux. Ceux ci comprendront la construction et la rénovation
des infrastructures et services municipaux et, en priorité, ceux ayant un impact direct
sur l'environncment.

3. Coiit et financement du Projet. Les investissements mumc1paux, ﬁnancés par le Projet,
s'éRvent a environ 100 MD (ce montant rapresente 55% des investissements prévus
dans le VII° Plan Le coiit total du Projet est provisoirement estimé3 110 MD.
Le Projet comprend des investissements communaux concernant des aspects importants
dans le domaine social, mais il exclut des investissements tels que bitiments administra-
tifs, sportifs ou culturels qui sont compris dan le PIC mais qui sont financés par la
contribution des Ministdres concernés (Intérieur, Culture, Sports etc ...).

Dimensionnement de la composante "financement des investissements”

La composante "financement des investissements communaux” absorbe gé-
néralement la trés grande majorité des financements mobilisés dans le Projet.
Son dimensionnement est le résultat de plus1eurs données et contraintes que
l'on résumera ainsi :

» quelles sont les ressources disponibles pour le Projet (ressources exté-
rieures et contrepartie locale) ?

» quelle est la capacité d'exécution et d'endettement des communes ?

La deuxi¢me question est traitée au chapitre 3, “Finances Locales”. On en
rappellera simplement les résultats.

L'exercice de dimensionnement tentera de combiner ces deux facteurs de la
manitre la plus optimale, sachant que 1'équilibre obtenu ne vaut que pour les

.. années couvertes par le Projet (5 ans environ) et qu'il devra étre reconsidéré
rapidement pour prendre en compte les évolutions en cours tant au niveau
des financements mobilisés que des capacités financiéres et techniques des
communes. .

Compte tenu de leur importance et parfois méme de leur caractére incom-
mensurable, les besoins d'investissement ne peuvent pas constituer un facteur
principal du dimensionnement des moyens financiers a mettre en place dans
. le cadre du PDM. On rapprochera toutefois avec intérét les hypotheses de di-
mensionnement du PDM effectuées a partir des critéres évoqués ci-dessus,
des simulations sur le volume des investissements municipaux (cf. Chap. 6).
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FICHE 60
Part du PDM dans le financement des investissements

Investissements
municipaux .

..........

..........

----------

.......

-] ‘Banque -

Par ailleurs, une analyse plus technique des investissements locaux s'avére
utile pour définir la nature des opérations a financer, la taille moyenne des
projets qui seront financés, les procédures de préparation et d'exécution a
mettre en place.

L'exercice de dimensionnement est donc de nature essentiellement financiére
et opératoire : quel effort le Gouvernement souhaite faire pour améliorer le
niveau des investissements locaux ? A combien se chiffre le besoin de finan-
cements extérieurs pour satisfaire cette politique ? Quelles sont les condi-
tions a réunir au niveau des communes pour mettre en place cette politique et
les modalités qui en ont été décidées ?

Modalités de financﬁement des investissements par le PDM

Les types d'investissements finangables dans le cadre du PDM ont été définis
dans le chapitre 6 "Financement des Investissements”, de méme que les
conditions techniques d'éligibilité¢ de ces projets. Il s'agit ici de préciser les
modalités de financement éventuellement différenciées a4 mettre en place en
fonction de la nature des opérations a financer. Deux types de modalités fi-
nancieres sont fréquemment utilisées :

+ la fixation de plan de financement par grande catégorie d'investissement

+ l'utilisation de conditions de préts différentes en fonction de 1a nature des
équipements.

1. Définir un plan de financement des projets

Le Plan de financement répartit autofinancements, préts et subventions en
fonction de la nature des projets a financer. Pour ce faire, le PDM doit pou-
voir intervenir sur l'ensemble ou au moins sur une part importante des
moyens de financement mis en place au profit des investissements commu-
naux. Il doit par ailleurs prendre place dans un systtéme administré ot
l'organisme de financement du Projet est & méme de mettre en oeuvre et de
contrdler ces plans de financement.
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. FICHE 61
Plan de financement des projets présentés a la CCA
scénario 1:
Nature des projets Autofinancement Préts CCA Subventions
Projets économiques 50% ' 50%
Réseaux et services
Voirie, drainage,

" élairage public % 35% 35%
Eau potable |
Assainissement 40% 0% 10%
Ordures ménageéres . ,[
Décharges publiques 2% 35% 40%

i
Espaces verts 40 % 40% 20%
* Aménagement et constructions A f
Réhabilitation 35% %% 40 %
Béﬁments publics 50% 8%
Acquisition fonciéres 50 % 50 %
Etudes 5% . 0%
Scénario 2 :
Projets économiques 30% , 0%
Réseaux st services
Voirie, drainage,
éclairage public K173 50% 20%
Eau potable
Assainissement 0% 50%
QOrdures ménagéres ) ‘
Décharges publigues 30 % ) 50% 20%
Espaces verts 70% 0%
Aménagement et constructions
Réhabilitation 45% 40% 15%
Batiments publics : - 50% 5%
Actyisition fonciéres 50% - 50 %
Etudes ‘ ' 100% -

r
2. Déf inir des conditions de préts différenciées pour renforcer dfes priorités
d'investissement .

Outre les contraintes li€es a 1'équilibre financier de 1‘organisme de finance-
ment du PDM (cf. simulation financiére - Chap. 7) et celles liées a la nature
méme de l'opération (durée d'amortissement, taux de rentabilité interne,
etc...), des conditions plus ou moins avantageuses de prets{ peuvent étre
utilisées pour renforcer la politique des priorités définie précédemment.

- La fiche 62 en fournit un exemple.

159 7. Contenu, dimensionnement et montage du Projet




FICHE 62
Conditions d'octrol des préts du PDM d'Almasie

Nature du projet Taux dintérét . Périodede  Périodo do difféné

annuel rembeursement
Projets économiques 9% 10ans 1an
Réseaux et services 7% 1Sans ' 1an
Matériel et équipements ! 6% - 7ans - 1an

Etudes 7% i 3ans

Les ressources mobillsées par Ie PDM

Les ressources sont généralement :

+ les ressources directement mobilisées par le Gouvernement sur ses re-
cettes propres ;

* le financement apporté par la Banque mondlale (bmlleur de fonds princi-
pal) ;

« les ressources (dons ou préts) apportees par d'autres bailleurs de fonds
extérieurs.

Le dimensionnement de ces .ﬁnancements sera fonction des critéres propres a

leurs contraintes respectives ; il tiendra €galement compte de I'obligation de

respecter un certain équilibre entre.les financements. Dans le cas des pays a

revenus intermédiaires, 1’apport du' Gouvernement est généralement d’un
- montant €quivalent a celui de bailleur de fonds.

2. PRECISER LE-MONTAGE INSTITUTIONNEL DU PDM

Quz supervzse ? Quz exécute ? Qui coordonne ? Comment circulent les
fonds ?

L'étude de faisabilité du PDM doit proposer un scénario de montage institu-

tionnel pour I'exécution du Projet. Au stade de la finalisation de I'étude, il est

recommandé d'orienter les propositions vers un seul scénario de montage,

. lequel peut-étre éventuellement assorti de variantes sur certains points précis
~ du'dispositif. :

Le présent document propose de découper la question du montage institu-
tionnel en quatre parties se référant aux fonctions a assurer et aux principales
articulations a prévoir dans 1’exécution du PDM :

. qu1 sera chargé de la supervision du Projet (tutelle) ?

e quisera chargé de I'exécution de chacune des composantes du Projet ?
+ .comment sera assurée la coordination des actions ?
» ..comment s'opérera la circulation des fonds ?

" Les solutions retenues'variero'nt en fonction de I’option PDM, (cf. Chap.1)
La “tutelle” du Projet
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L'emprunteur étant le Gouvernement du pays concerné, la responsabilité de
la supervision du Projet revient systématiquement & un de ses Ministeres.

11 s'agit assez souvent du Ministére ayant assuré la supervision de l'étude de
préparation du PDM, ce qui facilite le lancement du Projet (bonne connais-
sance du dossier). Toutefois, cette "localisation” du Projet n'est pas automa-
tique et constitue souvent un motif de tiraillement entre les Ministéres asso-
ciés a la préparation du Projet.

Ce phénomene est accentué pour les PDM en raison du caractére non sectoriel
de ce type de projet. L'attribution de la tutelle se joue généralement entre les
trois Ministéres qui assurent, dans la plupart des syst¢mes, le contrfle des
collectivités locales : le Ministére des Finances (tutelle financiére), le Minis-
tere de I'Intérieur ou, le cas échéant, de la Décentralisation (tutelle adminis-
trative), le Ministére de I'’Equipement ou de 1'Urbanisme (tutelle technique).

Le choix est généralement influencé par l'orientation générale du Projet
(contenu) et I'environnement politico-institutionnel dans lequel il prend place
(enjeu de la décentralisation, dispositifs déja existants, etc ...).

La responsabiliité de I'exécution des composantes

~ Compte tenu de la diversité€ des composantes trait€es dans un PDM, il est dif-
ficile de concentrer 1'exécution du Projet au niveau d'un seul organisme. On
distinguera :

-+ les composantes “transversales”. Concernant ’ensemble des collectivités

* locales dans des domaines tels que la mobilisation des ressources, la for-

* mation, etc ... , les composantes transversales sont prises en charge par un

ou plusieurs ministéres a travers leurs directions : Direction des

Collectivités Locales, Direction des Impbts, Direction de la Comptabilité
Publique, etc ...

* les composantes “spécifiques” directement prises en charge au niveau des
collectivités locales : on y retrouve les mémes composantes que dans la
premiére catégorie ; il peut s’agir d’opérations pilotes & I'intérieur du
PDM, ou encore de “contrats de ville” établis entre la commune et 1’Ad-
ministration centrale.

"o la composante "financement des investissements communaux” ; ceite
composante peut donner lieu  la création ou au renforcement d’un orga-
nisme spécialisé. Selon le montage institutionnel et financier retenu, cet
organisme concentrera plus ou moins de responsabilités et entretiendra
des relations différentes avec 1’ Administration.

La coordination du Projet

La diversité des composantes et des intervenants conduit 3 prévoir
éventuellement une coordination des actions du PDM. Il peut s'agir :

¢ d'une coordination assurée par une structure légére (2 2 3 personnes
environ) proche de 1’organisme de tutelle du Projet ; on retiendra cette
orientation lorsque I’exécution est assurée par des structures relativement

© fortes et autonomes,
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- d'une coordination exigeant une structure plus étoffée, principale respon-
- sable et donneur d'ordre dans I'exécution du Projet ; on ne recourra a cette
o solutlon que dans les contextes fraglhsés

FICHE 63
Schérna d'organisation du PDM d'Alrnaslo

MINISTERE DE
LINTERIEUR

Comité dorientation

UNITE DE
o COORDINATION
. .
vommdeaeaan
.

R DIRECTIONDES | - CAISSE DES
1 : . COLLECTIVITES o COMMUNES
LOCALES D'ALMASIE

MUNICIPALITES

‘DDD‘ o " Commentaires de la f che 63
l Lo, paon générale retenue dans le montage du PDM d’Almasie refléte le souci du Gou-

. vernement de maintenir un contrdle étroit sur le Projet. La supervision est assurée par le

. Ministére de I'Intérieur, lequel avait déja supervisé I'étude de préparation du PDM. Ce
minist2re, 2 travers la Direction des Collectivités Locales (DCL), sera chargé de la mise
en oeuvre des actions transversales du PDM, La composante “financement des investis-
sements” ( 90% du montant du Projet) sera directement mise en oeuvre par la CCA.

2 Le Ministére de I'Intérieur est 1o principal département concerné par le projet. 11 définit

en concertation avec les ministéres concernés la politique générale et la réglementation
en matigre de subventions et de préts ; il définit également les orientations dans le do-
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maine de la gestion des ressources humaines. 11 élabore les propositions de réformes
d'ordre institutionnel et fiscal. Il arréte, avec les départements techniques concemnés, les
modalités d'intervention des différents maitres d'oeuvre publics (offices et agences natio-
nales, services déconcentrés des ministéres techniques) appelés-a assister les communes.

3 La Direction des Collectivités Locales est chargée de I'exécution de la composante
“développement institutionnel” et du renforcement de la *“Direction de 1a Formation.”
Cette dernidre sera chargée de la “composante formation du PDM. La DCL associe le
Ministére des Finances pour ce qui concerne les actions de développement institutionnel
relative 3 la fiscalité locale ; la nomination du responsable de la fonnauon doit &tre
effectuée avant la mise en place du prét.

Les tiches de la Direction de la formation seront notamment dq :
- coordonner l'organisation et la mise en place du programme prioritaire ;

- collaborer avec les organismes de formation pour les aider 4 adapter leurs actions aux
besoins des communes et & former leurs formateurs ;

- assurer une assistance aux communes pour I'élaboration des plans de formation ;
- définir le programme de formation a long terme.

4 La Caisse des Communes d' Almasie, sous 1a tutelle du Ministére de PIntérieur, est res-
ponsable de I'évaluation et du financement des investissements communaux, Les
modalités en sont décrites plus loin. On précisera que :

- la définition des orientations en matidre de subventions et de crédit, le maintien des
équilibres financiers globaux et 'affectation de nouvelles réssources budgétaires sont
du ressort du Ministére de I'Intérieur qui s'appuie sur le Comité d'Orientation ;

- les propositions relatives aux critdres d'éligibilité des projets et des régimes de préts
sont soumises par le Conseil d'Administration de la CCA aux autorités de tutelle
pour approbation ;

- la CCA instruit les demandes de préts qui lui sont transmises par lés municipalités
conformément aux régles définies par son Conseil d’Administration ;

- le Comité de Crédit, issu du Conseil d'Administration, accorde les préts d'un montant
compris entre 150 000 et 500 000 Dinars. La Direction Générale recoit une déléga-
tion du Conseil d'Administration pour Foctroi des préts inférienrs ou égaux 2 150 000
Dinars. Le reste des préts, y compris ceux dépassant les 500 000 Dinars, resteront du
ressort exclusif du Conseil d' Administration (étant donné le niveau d'engagement ré-
sultant) ;

- la gestion opérationnelle des subventions et des préts est conﬁée éventucllement, &
la Banque de Développement d’Almasie (BDA) selon une convention dont les
termes sont & préciser.

5 Les municipalités sont responsables de I'exécution des investissements et des éléments
du PDM revenant  leur charge.

6 Le Comité d'Orientation (ou de Suivi), créé au moment du lancement de l'étude de pré-
paration, est maintenu en place pendant la durée du Projet pour faciliter la coordination
entre les différents Ministdres et instances concernés ; il est présidé par le Ministre de
I'Intérieur ou son représentant. Son role est consultatif ; il représente un lien de concer-
tation et un relais d'information vers les Départemems mnmsténels et les Collectivités
localcs représentés,

_L’origine et la circulation des fonds

163 7. Contenu, dimensionnement et montage du Projet -



. L’origine et la circulation des fonds mobilisés pour le Projet sont étroitement
- 1iés au montage institutionnel. Les questions principales sont :

-« quelle sera I'origine et 1a nature des fonds (emprunts extérieurs, subven-
tions, dons, etc ...) ?

+ comment ces fonds seront-ils ventllés entre les pnn01pales composantes et
IR . institutions responsables du Projet ?

.+ selon quelles modalités seront financés les mvestlssements communaux :
--.- par subventions, avec une exigence d’autoﬁnancement minimale, par le
- crédit, par un systéme mixte ?

©«'comment s’effectue la rétrocession des fonds, des collectivités locales A
- TEtat, puis-de I’Etat au bailleur de fonds ?

ARSI I

Un schéma de circulation des fonds permet généralement de bien compren-
dre les choix effectués et accompagne le schéma d’organisation du Projet.

FICHE 64
" Circulation des fonds du PDM d'Aimasle
! R Ressources Reésoun:es
de IEtat Extérieures 4__ .

s 81 1 |3 5

T i 18 |s g

H I 8

3 ] b 3

® i Q _g

. E

L TP ‘ FONDS PDM e

DIRECTION DES .- .+ | .cassepes L
COLLECTIVITES ' COMMUNES e
LOCALES D'ALMASIE

$ $
€ E
:
S 3
Q
E
2

&5 MUNICIPALITES ——

Qa0 Commentaire de la fiche 64

Projet de Développement Municipal - 164



-
|

L'Etat rétrocéde d la Caisse des Communes d’Almasze, la ligne de crédzt destinée au
- financement des projets municipaux, il verse & la CCA la quote part FCA et les subventions
- du budget complétant ses ressources. La CCA procéde & l'appel de fonds dg l'ensemble des
" composantes et elle tient, en collaboration avec I'Unité de Projet, les comptes consolidés
des projets. Elle gére les fonds aﬁ‘ectés au f nancement des études de préparatwn des

-, projets des communes. ‘

1. Lesfondsdela Calsse sont gé:és par la BDA qui débloque les préts consentis aux com-
* munes au fur et’4 mesure de l'avaricement des projets et suivant les instructions de la
"Caisse. Le Ministére de I'Intérieur et les Ministires techniques attribuent les subventions
exceptionnelles aux communes bénéficiaires 2 travers la Caisse, Les communes

bénéficiaires remboursent leurs emprunts en versant les annuités a la BDA.
LaDCL gere'la .composante "Formation" et ”Appux Insntunonnel" Les fonds servent 2
financer les actions correspondantes pour plus de souplesse dans leur utilisation,

- . transiteront par la Caisse. : . :

2 Les fonds du PDM prov:ennent
- des préts rétrocédés A la CCA et des dons extérieurs (1) ;
- des dotations budgétaires effectuées par le Ministére de I'Intérieur (2) ;
- des subyentions de I’Etat conformément 2 1a Loi de Fmances(3)
" -3 LaCCA joue un rdle prépondérant ;- C e
- - ellegere. les "lignes de ¢rédit” provenant des bailleurs de fonds extérieurs ;-

- elle redistribue sous forme de prets et de subvennons aux' communes les finance-
ments affectés a cet effet ;

- elle peut &tre chargée de la gestlon financigre des composantes "Formation et Appui
Institutionnel™ ;

- elle rembourse les crédits extérieurs.
3 La Direction des Collecnvnés locales :

- attribue en concertation avec les Ministéres techniques concemés les subventions
exceptionnelles(4) ;

gére les composantes "Formatwn et Appui Insntuuannel"
4 V'Les communes, bénéﬁcnalres des préts, effectuent leur remboursement alaCCA.

¥

,:-1.,

3. DEFINIR L'ORGANISME DE FINANCEMENT DES. INVESTISSEMENTS

Les condmans sont-elles réumes pour quel 'Etat développe loffre de crédit a
long terme aux collectivités locales ? Si ces-conditions sont remplies, quels
- sont les choix possibles et commenr analyser les opnons ?

Les conditions po_ur développer Ioffre de crédlt a Iong»:terme sont eljes réunies ?

La mise en place d'une offre de crédit pour financer les investissements des

collectivités locales ne peut se justifier que si les perspectives financiéres

d'une majorité d'entre elles font apparaitre une croissance significative de
‘ l'épargne Le souci du PDM sera de venﬁer si cette condmon est remplie.
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Cette “vérification” a fait I’objet d’un test dans le chapitre 3. On fournira ici
quelques €léments complémentaires permettant de mettre en perspective ces
résultats.

~ Prendre en compte la spécificité du marché de I'investissement local !

La définition d'un investissement public est analogue a celle d’un investis-
sement réalis€ dans le secteur privé : facteur de production a durée de vie
longue. Toutefois les biens et services produits ne sont pas toujours ou pas
totalement mis en vente :

* soit parce qu'ils ne se prétent paS, ou mal, & une appropriation individuelle
qui permet d'identifier et donc de facturer les usagers,?

+ soit parce que l'autorité publique a fait le choix politique de faire suppor-
ter & la collectivité plutdt qu'a 1'usager tout ou partie du cofit d'un service
ou d'un bien.?

La notion de rentabilité est donc beaucoup plus difficile & cerner. Le déve-

loppement local exige par ailleurs un flux répétitif d’investissements. Sa

premiere exigence est la maintenance des investissements existants*: Le fi-

nancement de ces flux répétitifs d'investissements repose chaque année sur

I'épargne de la collectivité, c'est & dire la différence entre ses recettes cou-
_ rantes et ses dépenses de fonctionnement.

Rappeler la nécessité de mobiliser une épargne

Le recours 2 des emprunts permet d'anticiper sur I'épargne a venir.5 Les pers-
pectives d'évolution de I'épargne déterminent donc 1'opportunité de recourir &
I'emprunt. Trois scénarios sont possibles :

o [l'épargne tend a se réduire ; le recours a 'emprunt doit €tre considéré
comme une dangereuse fuite en avant car la collectivité risque de ne pas
pouvoir rembourser. Si tel est le cas et que néanmoins 1'Etat souhaite sti-
muler l'investissement local, il vaut mieux qu'il intervienne soit par voie
de subventions, soit en créant les conditions d'une croissance de 1'épargne,
par exemple en agissant sur les recettes de fonctionnement des collectivi-
t€s locales ;

» [l'épargne se maintient sans croitre significativement ; elle fixe la limite de
la capacité annuelle d'investissement. Le recours a I'emprunt permet d'ac-
croitre temporairement le flux d'investissements mais en contrepartie ce
flux devra €tre réduit par la suite pour faire face aux charges de rembour-
sement. L'emprunt ne peut alors jouer qu'un rdle occasionnel dans le fi-
nancement des investissements de la collectivité et, si toutes sont dans ce
cas, la mise en place par 'Etat de mécanismes assurant une offre de crédit
se justifie encore difficilement ;

1 d'aprés F. Péchon: “Le réle du crédit et ses perspectives d’évolution” Table ronde d'Hammamet -
IDE- Juin 1995

on imagine difficilement que toutes les rues d'une ville soient & péage comme des autoroutes.

école publique gratuite, par exemple, ou équipements sportifs mis & la disposition des habitants
pour un droit d'entrée sensiblement inférieur au cofit réel du service.

entretien des routes et réseaux de toutes natures, des batiments scolaires, terrains de sport, etc ...

Il est courant de dire que “1’emprunt d’aujourd’hui, ¢’est la fiscalité de demain™?
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* ['épargne croit significativement ; elle est lie & un rythme soutenu de dé-
veloppement suscitant une croissance des recettes courantes, supérieure a
celle des dépenses de fonctionnement. Cette situation justifie un recours
répété a 'emprunt. En effet, I'équilibre financier de la collectivité présente
alors un caractere dynamique : T'anticipation des investissements, grice 2
l'emprunt, stimule le développement qui génére le surcroit de recettes
permettant de rembourser I'emprunt sans nuire aux 1nvesnsslements ulté-
rieurs.

Cette condition d’epargne doit tout particulierement étre prise en considéra-
tion dans les pays ou les collectivités locales sont faiblement oil pas du tout
endettées, faute d'offre de crédit. En effet, le recours a 1‘emprunt comme
moyen de financement des investissements est un processus quasiment irré-
versible : méme et surtout si la croissance de 1'épargne s'arréte, la charge de
remboursement des emprunts antérieurs, en consommant une part importante
de cette épargne, oblige a continuer d'emprunter pour financer les nouveaux
investissements.

Dépasser les obstacles institutionnels et économiques

L’existence d'une demande solvable au niveau des collectivités locales ne
suffit pas toujours a faire émerger I’offre de crédit. Plusieurs obstacles
d'ordre institutionnel, économique ou culturel peuvent se présenter. En effet :

« les lois et reglements en vigueur peuvent étre inadaptés a/la fourniture
d'un cadre 3ur1d1que satisfaisant pour les contrats de préts entre orga-
nismes privés et collectivités locales. Or la durée longue qui caractérise
les contrats de prét exige que les nombreux aléas qui peuvent survenir au
cours de cette durée soient le moins possible exposés & un vide juridique.
‘Les regles de procédure qui assurent la validité des décisions des collec-
tivités locales doivent étre claires, correctement codifiées, et se référer

. explicitement a I'emprunt. Le droit bancaire et le droit administratif en vi-
gueur doivent étre compatibles ;

i

.+ les institutions financiéres et les banques susceptibles de préter aux col-
lectivités locales sont souvent dans l'ignorance des méthodes et des sys-
temes d'information leur permettant d'identifier les besoins des collectivi-
tés locales et de mesurer le rlsque attaché a l'activité de pret sur ce sec-
teur. Ce risque est assez systématiquement sous-estimé ou au contraire
surestimé par prudence excessive. Or les mvcsnsscments méthodolo-
giques et humains qui seraient nécessaires pour aborder ce marché sont
souvent jugés disproportionnés avec I'enjeu économique dlrect

« enfin, les responsables locaux ont parfois tendance a conm[dérer comme
anormal de devoir subir la loi du marché en matiere de taux d'intéréts.
Pour eux les investissements publics devraient bénéficier de conditions
privilégiées au seul motif qu'ils sont réalisés au bénéfice de la collectivité.
Cet obstacle culturel exige un effort de pédagogie important/dans le cadre
du PDM.
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Ces conditions font que I'Etat doit souvent donner I'impulsion initiale ou
méme s'impliquer plus durablement pour susciter 1'offre de crédit aux collec-
tivités locales. Il y trouvera en outre I'avantage de garder un contrdle sur la
politique de financement des investissements publics locaux.

" Les grandes options possibles, des plus administrées aux plus libérales

Cette question recouvre I’ensemble des points relatifs au montage et au
fonctionnement de 1’organisme de financement. Les principales questions a
résoudre sont les suivantes :- .

» quelles vont étre les ressources financi¢res de l'organisme de finance-
~* ment?

-+ quelle va étre sa personnalité juridique ?

-+ quels seront ses Ob_]eCtIfS généraux d'intervention (risque, modalités de
préts) ?

* quelles seront ses relations fonctionnelles avec les autres partenaires du
PDM et en particulier avec les Ministéres de tutelle ?

» I’équilibre financier de I’organisme de financement est-il assuré ?

La grille présentée ci-apres analyse de maniére systématique et sous diffé-
rents aspects, la plupart des grandes options en usage dans les différents pays
ot les collectivités recourent de fagon habituelle a I'emprunt.

Chaque colonne correspond & un aspect caractéristiques des systémes en
usage et liste de haut en bas les options par ordre de "banalisation" crois-
sante. En régle générale, le systeme en usage dans un pays donné a un mo-
ment donné est défini par une case et une seule dans chaque colonne.

La premiére colonne, par exemple, correspond aux ressources utilisées pour
financer les préts consentis aux collectivités locales. Les options possibles
vont de la ligne budgétaire spécialisée au sein du budget de I'Etat & I'emploi
- de I'ensemble des ressources bancaires en passant par l'affectation d'un com-
partlment de I'épargne, ou encore le recours a des émissions obligataires li-
mitées au marché domestique et garanties par I'Etat (cf. Illustration Pays).
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FICHE 65
Caractéristiques distinguaht les systémes do financement
actionnalros
Ressources Fournisseur Risque ‘Taux Prodults principaux de Prlvl'l{gsu de
I'IF§
. _ Intermédiaire
Crédits Institution
. o Emprunts locaux . . obligé des
budgétaires de spécialisée : v Taux bonifiés Préts spéciaux - Etat :
PEtat monopolistique garantis par [Etat subv?.zégts de
Ressources | {Instt. spécialisée} | ., . Moncpole des
affectées (parex.| | en compétition Ledesgemc? de la Taux de marché | | Préts usuels du I o(;z:lecu:ntéz dépdis dos
&pargne avec s banques| | ?bl‘unet .| | 2 marge réduite marché os ( ‘l’m it collectvitds
défiscalisée) commerciales épense obiiga o:re] mutel’) locales
- Tous produits , -
) . . Les collectivités ; : Emissions
Marchés Banques locales peuvent ;Avantages ﬁngnqe(s dont | | |vestisseurs | obligataires
financiers commerciales | | étre en cessation iscaux aux missions privés garanties par
\ de paiement préteurs directes et Etat
produits dérivés -
Toutes -
ressources Marchés "
bancaires financiers sans Tait&dgdms 6 Aucun priviiége
" {marchés et intermédiation
dépbts)
IFS : Institution Financiére Spécialisée F.Péchon.
Il i’existe pas de systémes totalement banalisés
11 est extrémement rare que le systéme de financement des investissements
publics locaux soit totalement banalisé, c'est & dire que la compétition entre
. les collectivité locales et les autres agents économiques pour l'acces au crédit
soit totalement libre.

Des avantages fiscaux, des garanties de 1'Etat, des protecuons juridiques ou
des privileges divers sont le plus souvent consentis au préteurs et introdui-
sent une distorsion plus ou moins forte de cette compétmon. Les raisons en
sont le plus souvent historiques et la distorsion qui en résulte favorise en dé-
f1n1t1vc les collectivités locales par rapport aux autres emprunteurs. Tant
qu'aucune contrainte forte ne pese sur l'offre de crédit, cette distorsion n'a

pas de conséquence macro-économique significative.

Une évolution tendanclelle vers la banalisation

1l faut observer également, qu'a de rares exceptions pres, les options évoluent
dans le temps, généralement dans le sens d'une banalisation croissante. Il
n'existe donc pas de modele de référence statique. :
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L'une des principales options concerne l'existence ou I'absence d'une institu-
tion spécialisée dans le financement des collectivités locales et subsidiaire-
ment sa situation de concurrence par rapport aux autres préteurs.

"Faut-ll une Institution spéciallsée ?

L'institution spécialisée est quasiment indispensable lorsque le systéme de
préts est trés contr6lé par I'Etat et spécifique aux collectivités locales (trés
éloigné de la banalisation). Cette option est donc le plus souvent retenue au
départ, lorsque le recours a I'emprunt pour financer les investissements lo-
‘caux est encore rare mais se développe sous l'impulsion de I'Etat dans le
cadre d'un processus naissant de décentralisation.

11 serait d'ailleurs difficile dans ce cas d'inciter les banques commerciales a
se lancer sur ce nouveau marché et par conséquent l'institution spécialisée
-exerce le plus souvent un monopole de fait sinon de droit.

En outre ce systeme s'accompagne fréquemment d'un recours a des res-
sources privilégiées, qui permettent de préter a des.conditions hors marché et
découragent donc la concurrence.

La concurrence entre préteurs (y compris l'institution spécialisée) s'introduit
a un stade plus avancé de I'évolution du systéme. '

L’avantage que représente pour les collectivité locales encore faibles l'exis-
tence d'une institution spécialisée conduit a contrario i mettre en doute
I'utilité de cette spécialisation dans un pays ol toutes les collectivités au-
raient une taille et un niveau de prospérité suffisants pour supporter sans dif-
ficulté la compétition avec les autres agents économiques pour l'acces au
crédit. Il est d'ailleurs vraisemblable que l'institution spécialisée aurait beau-
coup de mal a assurer durablement son existence dans un tel contexte.

L'utilité d'une institution spécialisée est également douteuse dans les cas ou
I'Etat rehausse la qualité de signature intrinséque des collectivités locales par
exemple en garantissant en totalité ou en partie leurs- emprunts, Ceci suffit en
général a déclencher des offres suffisantes de la part des préteurs commer-
ciaux (& condition que ceux-ci disposent par ailleurs de ressources suffi-
santes, ce qui n'est pas toujours le cas dans les pays en développement).

Quelques cas particuliers

Enfin, existe le cas oll les collectivités locales émettent directement des ap-
pels a I'épargne publique sans intermédiation bancaires. Ce systéme ne peut
fonctionner que s’il existe un potentiel d'investisseurs suffisant sur le marché
domestique et une compétitivité des émissions des collectivité locales. Cette
derni¢re peut &tre rehaussée par une politique d’exonération fiscale sur les
revenus tirés par les préteurs de ce type d'investissement. Par ailleurs, la
taille du marché doit étre suffisante pour permettre le fonctionnement pé-
renne, en situation de concurrence, d'agences de notation indépendantes qui
assurent la transparence de ce marché en fournissant aux investisseurs des

6 Cas des Etats Unis. (cf. Illustration pays, ci-aprés)
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élément d'appréciation relativement objectifs et fiables sur la qualité de si-
gnature des émetteurs

Ce systéme reste trés difficile A transposer allleurs car il repose dans une
large mesure sur une taille critique du marché (nombre important de com-
munes, montant d’investissements élevé). 11 est vraisemblablq que sans la
.conjonctlon de ces divers facteurs, li€s pour l'essentiel 2 la taille du marché,
-le systéme ne pourrait pas fonctionner : sur un marché plus étroxt I'ajuste-
~ment entre l'offre et la demande de capitaux ne pourrait pas étre assuré en
permanence, tandis que I'élargissement du march€ au deld des frontiéres du
pays se heurterait & la disparition de I'avantage fiscal pour les non-résidents
et a 'absence de familiarité entre ceux-ci et le réseau de collectmtés locales
concerné

Reste le scénario de l’mstltutlon spémahsée de. type. mutuahstc (les action-
naires sont les collectivités locales elles-mémes) 7. Genéralemcnt I’institu-
tion tient statutairement les comptes des collectivités locales, regoit sur ces
comptes le produit des subventions de I'Etat et est autorisée 2 prélever direc-
tement sur ces comptes les sommes qui lui sont dues. ‘

Ce ‘modgle n'est pas dénué d'intérét pour des pays ol le recours 2 'emprunt
est encore peu développé dans le financement des investissements locaux et
ol par conséquent une certaine tutelle sur le service de la dette reste une me-
sure de prudence. 1l exige cependant de l'institution spécialiséc une parfaite
maitrise de tous les aspects de l'activité bancaire, maitrise qui ne se déve-
loppe pas 1nstantanement ‘

L’organisation interne de ’organisme de financement

Une fois définie ’option institutionnelle en matiére de financement des in-
vestissements municipaux, le montage devra étre complété par la présenta-
tion des principales lignes directrices en matieére d’organisation interne de
’institution de financement. Cette présentation comportera :

_* unorganigramme
« un état des effectifs a prévoir
« une description des tiches des principaux services .

7 Cas du Crédit Communal de Belgique.(cf. Illustration pays, ci-apres)
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FICHE 66 ‘
Organisation Interne de la Calsse des Communes d’Almasie
CONSEIL D'ADMINISTRATION
DE LA CCA - '
Comité
de Crédit
Direction
. Générale
AN SN T
Direction | - — Direct.ion — Direction Secrétariat
des Préts | Financiére des Etudes Général
|| service | |_ Service || Supervision
"Evaluation" Gestion des Projets
Financiére :
Service | [ | ~Sewvice | | | Assaiz';‘ance
—] "Suivi" — | Comptabilit :
P él Communes
0QQ Commentaires de la fiche 65 -

La Direction Générale
« une Direction des préts chargée de la pré-évaluat:on, de I'évaluation des projets a finan-
cer, du suivi des pro_|ets et de I'établissement des contrats. Elle comprend une service
d’évaluation et une service de suivi ;
* une Direction financiere chargée de 1a collecte des ressources, de I'élaboration du pro-
.. gramme annuel des préts et de la gestion de la trésorerle qui comprend une service de
gestion financitre et une service de comptabilité ; o
o une Direction des études chargée de la supervision des projets, de I'assistance aux
Collectivités Locales et du suivi des études préalables financées par la CCA. Elle com-
prend une supervision des projets et une ass1stance aux communes ;
_* un Secrétariat Général.

La Directlon des préts

Servzce d Evaluation.

» Examiner les projets sous leurs leCl‘S aspects : justification au regard des priorités de la
commune, choix techniques et cofit du projet, conditions d'exécution et de gestion, effets
économiques du projet, situation financiere de la commune et capacité d'emprunt....
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‘Service de suivi.

La Direction Financiére

Service Gestion Financiére .

‘.
»

|
Conmbuer ala mxse aj JOUI’ des ratios et des critéres d’éhgnblhté et d'approbation des
projets. i
Participer au suivi et a Ia supervision des pro_]ets aux réunions du Comlté de Crédit, et a

Ia définition des études sectorielles ou études d'identification i\ lancer par la Direction
des Etudes :

i

Etablir et adresser au demandeur une lettre l'informant de la décision prise. Si le prét est
accordé, la correspondance contient une proposition de prét relatant 'ensemble des mo-
dahtes :

Etablir et faire régulariser, par l'emprunteur et toute autorité compétente, Ia convention
de prét et ses annexes;

Etablir et diffuser les documents informant les autres services de la Calsse etdela BDA
dela régulansanon du contrat ;

S'assurer du lancement du projet conformément aux préwsnons. notammem en ce qui
concerne la consistance du Projet (examen préalable des dossiers dappel d'offres et
d'exécution), le choix des fournisseurs et des entreprises (procédure d'adjudication des
marchés) ;

Lors du premier déblocage vérifier que sur le plan Jundlque le dossxer est en ordre: :

. contrat signé et approuvé, conditions préalables 2 la‘mise en vigueur remphes, mamhés

de travaux etfou fournitures réguliers, visa des autorités compétentes ;

Lors du premier déblocage, vérifier que sur le plan‘technique | les marchés des travaux
et/ou fournitures permettront, dans les mexlleures condmons de cout, délai et garantie, de
réaliser et d'achever le Projet ; ;

Vérifier que les pitces justifi icatives fournies sont conformes aux marchés communiqués
et établir ou mettre A jour le planning de déblocage ; - V

Si les conditions préalables 2 la mise en vigueur sont sansfalsantes, communiquer 2 la

~BDA la décision prise pour établir les pidces administratives et comptables assurant le

mouvement des fonds, établir et faire régulariser les documents constatant Ia créance de

1a Caisse ;

Ftablir et diffuser les documents mformant les autres services et la BDA du déblocage ;
Pour les déblocages ultérieurs, sauf événements imprévus (arréts qes travaux par
exemple), seule Ia vérification des pigces justificatives est nécessalre, avec vérification
technique €éventuelle de I'avancement des travaux ; oy ‘
Lors du dernier déblocage, nouvelle vénficanon de tous 1cs aspects du prOJet (juridique,
technique et financier). . L

Préparation des prévisions financiéres ; : ’

Suivi de la trésorerie, établissement des prév1s10ns a court terme (ressources et emplois) ;
Gestion des dlspombxlués courantes ; '
Suivi des préts et (ies états relaufs ala gestxon et au recouvrement des préts élaborés par
laBDA; -

Suivi des opérations de caisse : '
- vérification, avant titres de paxement dela régulanté des ordrcs requs ;
- établissement des titres de paiement ;
- tenue des journaux de trésorerie : caisse, banques, trésorene générale';
- vérification et archivage des pxéces Jusnﬁcanves et étabhssement des états de rappro-
' chement ; : ~

Préparauon du budget annuel de Ia Caxsse
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Service Comptabilité,
s Comptabilité générale :
- vérification des pitces comptables et des travaux d'inventaires ;
- passation des écritures au journal et au grand livre ;
- état de rapprochement du compte courant de la Caisse; -
- établissement des balances mensuelles, des situations comptables mensuelles, et des
bilans et comptes sociaux.
= Comptabilité des engagements : vérification des pitces comptables, passation des écri-
tures au journal et au grand livre, établissement des balances mensuelles, etc ...
~» Budget:
- pamcxpanon 3 la préparation des budgets de fonctionnement et d'investissement et
suivi de 'exécution ;
- tenue d’une comptabilité budgéaire ;
- établissement et diffusion auprés de la direction et du Service Gestion Financiére
- d’un éat mensuel du budget ;
- tenue de I'inventaire du matériel et du mobilier.

La Direction des Etudes

_» supervision des projets financés par la Caisse en vue de formuler les recommandations et
les correctifs nécessaires, dans le cas oil des écarts importants sont constatés par rapport
aux prévisions d'une part, et en vue de tirer les enseignements utiles pour I'évaluation des
projets futurs d'autre part ;

= -réalisation d'études en vue de la mise 2 jour des critres d'éligibilité et des critéres d'ap-
probation des projets ;
». réalisation ou suivi d'études é&conomiques et sectonelles susceptibles d'éclairer les inter-
- ventions de la CCA ou d'aider 2 I'identification des projets ;
« assistance aux communes pour I'élaboration de termes de référence ou le lancement
" d'études d'identification ou de préparation des projets et du suivi des études réalisées par
les communes sur des avances accordées par la CCA.

Le Secrétariat Général

+ gestion du personnel (recrutement, paie, formation),

« achat de l’éqmpement, du matériel et des fournitures nécessaires, et fourniture des ser-
vices qu'exige la bonne marche des activités de 1a CCA.

“ Proﬂls du personnel

» Directeur Général : 15 années d'expérience professionnelle, bonne formation de base en
économie et en gestion, bonne connaissance du fonctionnement de l'administration
communale et de la gestion bancaire ;

« Directeur des Préts et Directeur des Etudes : expérience professionnelle de 10 ans, for-
mation de base en €conomie ¢t en gestion, solides notions en comptabilité publique,
connaissance de la gestion locale et pratique de I'évaluation des projets ;

» Directeur Financier : expérience de 10 ans dans la gestion de services financiers acquise,
de préférence, dans un établissement bancaire ;

« Secrétaire Général ; formation de juriste et expérience de 10 ans dans la gesuon adminis-
trative ;

» Chefs de service, ingénieurs d'études : bonne formation de base (technique, économique,
financitre) et expérience professionnelle de 5 ans. Pour les cadres de la Direction des

'Préts et de la Direction des Etudes: connaissance de I'administration communale ;
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L’équilibre financier de P'institution spéclalisée

Il est indispensable d’appréhender les conditions de vxabxhté du montage
proposé. Au stade actuel des réflexions sur le PDM, il s’agit de présenter des
hypotheses de travail et d’en confirmer progressivement la pertinence. Dans
cette perspective, les calculs qui ont été effectués sont destinés :

‘2 illustrer les conditions d’ équlhbre d’exploitation de I’institution réno-

vée ;

-« puis de les exprimer sous formc de bilan ;. ‘
e« enfin, de saisir dans quelle mesure 1’apport des ressources extérieures sera

: nécessalre

Afin de répondre a ces divers objectifs, un modele financier doit étre mis au
point. 11 calcule automatiquement ’offre de prét, I’évolution de 1’encours, et
les conséquences sur le résultat d’exploitation et le bilan de la caisse. Il né-
cessite 1’évidement en input un minimum de choix sur des hypothéses de

calcul.

FICHE 67

Cadre des Simulations Financidéres

L. BILAN.

1 ACTIF

YRFBETRI S © N o AL N

R BNNBIS

Nouveaux engagements

VALEURS IMMOBILISEES
Frais d'établissement (p.m)
Immobilisation nette .

préts a M et L terme nots

VALEURS REALISABLES
Cples de régul. (Actif)

RESULTATS (PERTES)
TOTAL ACTIF

| 4

Annses

15 16 |.

L7 11819 ]| 2]

1+ 1 2 | 3

PASSIF
FONDS PROPRES-
Dotation de base (FCA)
FCA cumulé
Provisions sur préts et risque de change
Bénéficos réserves
Total fonds propres

EMPRUNTS A LONG ET MOYEN TERME

Emprunts extérieurs cumulés -
Autres ressources net
_FINANCEMENT A COURT TERME
Comples courants et dépdts
RESULTATS aux bénéfices réservés

TOTAL PASSIF

uite.>
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suite fiche 67
2. COMPTES DE RESULTATS

25 PRODUITS

Intéréts pergus sur préts

Commission d'engagement

Intéréts sur placement

Revenu de prestation de service
- Etudes recouvrables

TOTAL PRODUITS . .

Années

lzla|4|5|s|

|t7|18[19|mJ

CHARGES

Frais généraux
frais de personnel’
Autres frais de gestion propre
prest. de services (BDA)

. Frais financiers
-intéréts emprunt extérisur
-autres intéréts

BRYKHRE K LBBNNY

" Etudes recouvrables
'Etudes non recouvrable
.. commissions versées

Amortissements

- immobitisations )
- autres frais d'établissement
Provisions

- sur préts

- sur risque de change

TOTAL DES CHARGES

RESULT. EXPLOITATION
Résultat en % des fonds propres

28 & AR8GRE ARSY
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suite
Années

|1|2l3Ialslsvl'...lwlﬁmlfa'lg_l

3. RESSOURCES - EMPLOIS

Nouveaux engagements
FCA

Emprunts extérieurs

Autres ressources

Partdu bénéfice

Capitaux & recycler
Rembourst. capital extérieur
Total T

EMPLOIS .
Préts réels =25% année
Préts réels =50% année n-1 )

Préts réels <25% année n-2 e
Total préts nouveaux "

ENCOURS
Cumul brut
Cumul remboursé , -
Cumul net = '
. Total capital empruntd net '
Total intérét '
Tolal capital remboursé

Cumuf autres ressources

Y NYYIBRYB RRIR2 IBRYBARE
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1y ILLUSTRATION PAYS

Recommandations pour les Pays du Maghreb

Les pays du Maghreb (tout au moins la Tunisie et le Maroc) présentent d’assez fones ressemblance en ce qui
concerne le rdle actuel de I'emprunt dans le financement des investissements locaux : ure institution spéciali-
sée sous le contrdle de I'Etat exerce un monopole de fait ou de droit sur une activité de prét encore trés réduite
et adossée principalement sur des ressources budgétaires fournies par I'Etat, sans ressources de dépdts et sur-
tout sans appel au ‘marché (pour la CPSCL tumsxenne) ou en se limitant A I'émission sur le marché domes-
tique d’un petit volume d' obhgauons garanties par I'Etat (cas du FEC marocain). Le cas de I'Algérie est un
peu différent puisque la BDL n'est pas exactement une institution spécialisée - elle tient notamment des
comptes de particuliers et préte au secteur privé - méme s'il apparant qu'elle détient un monopole de fait dn
prét aux collectivités locales, ce qui I'assimile, pour cette part de son activité, 2 une institution spécialisée.
Dans les trois pays il existe une volonté de développer le recours a I'emprunt et une conscience de la nécessité
de réformer Y'organisme de prét pour y parvenir,

On rappellera tout d'abord que le préalable indispensable au développement du recours h I'emprunt est une

perspecuve crédible de croissance 2 terme de la capacxté d'autofinancement des collectivités locales : un em-

prunt qui n'est pas ‘remboursé n'est plus un emprunt mais une subvention; un emprunt 2 taux privilégié s'ana-

' lyse comme la’juxtaposition d'un emprunt plus réduit a taux de marché et d'une’ subvenuon En bref,
Femprunt en tant que. tel ne peut pas éire aidé.

Le recours & une institution spécialisée est prauquemem incontournable pour plusicurs raisons :

» L'offre commerciale de crédit n'est pas suffisamment développée pour réagxr rapidement 2 une demande
accrue; en outre I'évaluation du risque est difficile en l état actuel des pratiques financitres des collectivi-
tés locales,

« ‘Les collectivités locales n'ont pas une autonomie ﬁnanmére suffisante pour que l'Etat puisse renoncer 2
contrdler le fonctionnement de I'ensemble du systéme de financement de leurs investissements;

» Le service de conseil que peut apporter le préteur a 'emprunteur est nécessaire aux collectivités locales,
qui n'ont encore qu'une pratique trés faible du recours 2 'emprunt. Or ceci suppose d'abord le développe-
ment du savoir-faire correspondant chez le préteur et le respect d'une déontologie'; I'un et I'sutre seront
plus facile & mettre en place dans le cadre d'un monopole initial.

'+ Enfin l‘iﬁstituiioﬁ existe déja dans chacun des pays, méme si elle nécessite 'd'import'ahtes reformes.

L'institution spécxalnsée devra cependam fonctionner dans le cadre d'une logique d‘entrepnse et non d'admi-
nistration et pouvoir évoluer 2 terme vers une mise en concurrence avec d‘autres étabhssements financiers &
vocation commen:lalc Ceci implique plusieurs impératifs:

' Meéme si les ressources d'adossement des préts sont au départ surtout des fonds publics, elles doivent étre
gérées de 1a méme manidre que s'il s'agissait de ressources de marché ou de dépdts. Il est d'ailleurs
souhaitable que l'institution achéte ces ressources a I'Etat, méme si c'est 2 des conditions privilégiées :
l'institution doit &tre un véritable établissement financier avec son bilan et son compte d'exploitation. Ce
dernier doit faire clairement apparaitre les soldes intermédiaires caractéristiques de cette activité, en
particulier le produit net bancaire (PNB) qui caractérise la marge entre les rémunérations pergues au titre
‘des préts (mtéréts et commxssxons) et le cofit des ressources d'adossement de ces préts.

» L'institution doit se doter d'un outil de simulation prospective de son bilan et de son compte de résultats
afin d'intégrer dés le départ dans sa logique d'entreprise les dxvers risques A terme auxquels s'expose un
préteur et notamment le risque de transformation. ’
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» L'institution doit développer un savoir-faire spécifique aux collectivités locales, tout particuliérement dans
le domaine de 1'évaluation du risque-emprunteur, afin d'une part d'assurer sa pérennité et d'autre part d'étre
en mesure d'optimiser la répartition des ressources qui lui sont confiées pour en maximiser la rentabilité
économique globale: c'est le réle économique fondamental d'un établissement de crédit.

» Enfin, ces diverses orientations sont inséparables d'une autonomie de décision en mati¢re d'attribution des
préts. M&me si I'Etat est au départ le principal fournisseur direct ou indirect (garantie) des ressources de
I'institution, il doit lui déléguer pleinement les décisions d'accord de crédit, sans interférence administra-
tive ou politique. Le contr6le s'exercera a posteriori, sur le respect d'un cahier des charges global. 1l im-
porte bien entendu que I'exercice de cette responsabilité soit soigneusement organisé au sein de l'institu-
tion et reléve d'instances collégiales, sans pourtant nuire & la rapidité des décisions.

Du c6té des collectivités locales, un recours efficace a I'emprunt implique également une sorte d'apprentis-
sage des possibilités et des limites de ce moyen de financement. Il est indispensable que soit reconnue la
prérogative fondamentale du préteur, qui est, contrairement 3 un publicité célébre, le pouvoir de dire non.
L'emprunt n'est pas un droit, mais le résultat d'une négociation au cours de laquelle 'emprunteur doit justifier
de sa capacité a rembourser. Ceci implique un effort de transparence et de lisibilité€ dans la présentation de sa
situation financitre et des perspectives d'évolution de celle-ci, notamment (mais pas seulement) sous l'effet
des investissements qu'il s'agit de financer. Sur ce théme des progrés sont toujours possibles : 1a mise en place
de méthodes et d'outils pour une gestion des finances locales plus efficace et mieux maitrisée doit étre en-
treprise avec fermeté et persévérance tant 2 l'initiative de l'autorité de tutelle que de linstitution préteuse. 11
est en outre particuli¢rement utile de définir avec le plus de précision possible les criteres d'éligibilité des pro-
jets faisant l'objet de demandes de préts, afin de permettre aux collectivités locales d'identifier Ia faisabilité de
leurs programmes d'investissements. Ce travail constituera I'une des fondations du cahier des charges de la
mission confiée par I'Etat a l'institution financidre spécialisée, mais il doit aussi déboucher sur un outil 2
I'usage des emprunteurs.

Eﬁ‘m,\comme cela a été indiqué plus haut il faut intégrer le plus 6t possible I'idée qu'aucun systéme de fi-
nancement des investissements locaux n'est statique.

Cest par la diversification des ressources de l'institution financitre et, a terme, la retrait des injections de
fonds publics que se fera vraisemblablement I'évolution. A cet égard il convient de noter que des les premiers
remboursements progressifs de préts, le retour des sommes correspondantes au passif de I'institution constitue
une diversification de ses ressources puisque le coiit de cette ressource, égal au taux d'intérét des préts faisant
l'objet du remboursement, sera généralement supérieur au cofit des ressources "primaires” (sauf évolution
forte des taux a la hausse). La diversification des ressources peut également passer par l'ouverture d'une capa-
cité de l'institution a recevoir des dépdts (A conditions que toute les précautions soient prises pour couvrir les
risques de transformation) et par le reversement de lignes de crédit consenties par des bailleurs de fonds in-
ternationaux.

L'appel au marché pourra &tre envisagé a terme de plusieurs années, lorsque d'une part Ia croissance du vo-
lume de préts le justifiera et lorsque d'autre part l'institution aura acquis un historique suffisant de gestion ef-
ficace de son activité pour présenter une qualité de signature honorable. A cet égard la garantie de 1'Etat (cas
des obligations émises par le FEC au Maroc) peut faciliter les choses mais présente également I'inconvénient
de donner une image trompeuse de la capacité réelle de l'institution & mobiliser des ressources de marché. 11
faut également tenir compte du fait que I'appel au marché implique le développement d'un capacité de gestion
fine du passif afin d'adapter le produit brut des émissions aux besoins d'un adossement efficace de I'encours
de préts. Les investissement humains nécessaires sont loin d'étre négligeables et doivent donc étre rentabilisés
par un volume d'activité i la hauteur.
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La diversification des types de préts offerts devra étre menée avec pmdence car elle ne peut &tre réussie qu'a
une double condition ; (i) les emprunteurs doivent avoir acquis une maitrise suffisante de la gestion de leur
dette pour faire bon usage de la diversité offerte et (ii) I'institution doit avoir développé les capacités tech-.
niques et notamment informatiques lui permettant d'assurer le "back office” d'un portefeuille diversifié de
produits de préts. Cette diversification est néanmoins la condition pour que les collectivités locales accedent A
une gestion performante de leurs ressources, afin d'en minimiser le coiit.

La rupture du monopole de l'institution spécialisée est souhaitable dés que possible, 4 condition que les éta-
blissement de crédits entrant sur le marché soient astreints aux mémes contraintes prudentielles et déontolo-
giques que l'institution spécialisée. S' aglssant de collectivités publiques, la tentation du laxisme est toujours
rampante chez les préteurs occasionnels qui parient sur la solidarité de I'Etat, méme en 1'absence de garantie
formelle de la part de celui-ci. Il faut donc éviter qu'une banalisation trop hitive ne ruine les progrés accom-
plis par les collectivités locales en matitre de rigueur financiére.

¢f. ltableaux des différents systémes de financement par pays. pp.183 - 184
. source : F. Péchon - Le réle du crédit et ses perspectives d évolution - Hammamet IDE 1995

L’Organisme de Financement des Investissements Communaux

MAROC : LE FONDS D’EQUIPEMENT COMMUNAL (FEC)
L’ activité :
 financer les investissements financiérement et économiquement viables au profits des compéiences des
collectivités locales dans des secteurs définis dans la Déclaration de Politique Générale.
» Emplois sur 1994 (en milliers de dhs) :

- Encaisse & valeur a recouvrer 107 667
- Créances sur le trésor 9311
- Crédits aux collectivités & régies 3156142
- Immobilisation 64 553
- Emplois divers 284 692
Fonctionnement interne :

o Conseil d'Administration
- présidé par le Premier Ministre ou par I'autorité déléguée a cet effet;
- présxdcnce du Conseil, assuré par Monsieur le Ministre de I'Etat a I'Intérieur;
- investi de tous les pouvoirs et attributions nécessaires 3 I'administration du Fonds. Plusieurs actions’
doivent &tre approuvés par le Ministére de 1'Intérieur et le Ministére des Finances.
+ Comité de Crédit ) ‘
- chargé d'examiner et de consentir les préts et les avances dans les  conditions fixées par le Conseil
d'Administration ;
- ses décisions doivent avoir I'approbation du Ministre de I'Intérieur et du Ministre des Finances.
» Commissaire du Gouvernement -
assiste avec voix consultative aux réunions du Conseil;
- veille & 1a Conformité des décisions du Fonds avec les dispositions réglementaires et avec la politique
générale de 1'Etat en matidre financidre,
 Directeur Général
- chargé de I'exécution des décisions du Conseil d' Administration,
= personnel : 42
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ISy ILLUSTRATION PAYS

Financement du FEC :

« emprunts obligatoires émis sur le marché financier local avec la garant1e de I'Etat ;
« emprunts extérieurs consentis par des institutions mtematxonales de fmancement du développement
*  des émissions sur le marché financier international ;.
« Ressources sur 1994 :
- Fonds propres 197 044
- Provisions 2334
- Emprunts Extéricurs 400 405
- Emprunts Intérieurs 2831055
- Ressourtes diverses 191 127
TUNISIE : LA CAISSE DES PRETS ET DE SOUTIEN
AUX COLLECTIVITES LOCALES (CPSCL)
L'activité de la CPSCL :
» préter et allouer les subventions pour le ﬁnancement des programmes d'investissement communaux;
= consentir des bonifications d'intéréts pour les emprunts des collectivités locales contractés aupres-d'autres.
organismes que la CPSCL ;
+ fournir aux collectivités locales une assistance technique pour évaluer la falsablhté techmque, écono-
mique, et financigre de leurs projets d'investissement.-
= Emplois sur 1994 (en millions de DT):
Subventions - 25848
Préts 37 289
* Remb. Empr. Extérieurs 3230
Autres 1301
Fonctionnement interne :

I'émission d'un avis d'opportunité soumis au Conseil d'Administration;

" - La Direction des Etudes et du Suivi;

Financement de la CPSCL : N

matériel roulant).

= Ressources sur 1994 (en millions de DT):
Transferts de I'Etat 17050
Recyclage des préts 12 855
Emprunts extérieurs 37156
Autres 607

Les conditions des préts :

dotations d'état en fonds propres ;

Conseil d'Administration présidé par le Ministére de I'Intérieur. Ce Conseil examine toutes les demandes
de financement et approuve tous les engagements de financement de la Caisse;
Directeur Général, dont les responsablhtés incluent 1'évaluation préliminaire et défimtlvc des pmJets et

autres services :
- La Direction des Financements;

- La Direction Financiere; - . :
- La Direction des Services Communs : I
Personnel : 60 ) o

transferts de 1'Etat (FCCL, dotations budget état) ; \\'
recyclage des préts antérieurs accordés aux communes ;
emprunts aupres de bailleurs de fonds extérieurs (Banque Mondiale, USAID, CFD crédlt italien pour le
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+ Rentabilité: le taux de rendement mteme quand il est possible de T'esti-
“mer - est il suffisant?

Impact du pro;ez quel est-il sur 1es populatmns et T'environnement?

Lc protocole mentionnera le montant de financement extérieur auquel la
commune pourrait prétendre au cours des 3 prochaines années. Ce montant
sera établi en fonction de I'évaluation des marges de manoeuvre financiéres
de la commune. Il fournira un cadre d'intervention utile & l'organisme de
préts comme 2 la commune. Celle-ci est-incitée. 3 présenter un programme
. d'investissement 2 3 ans, dés le démarrage pour s'assurer au plus vite, des
financements adéquats. Afin que cette procédure ne soit pas pergue comme
trop contraignante, elle peut faire l'objet d'une mise en oeuvre progressive.

3, Préparatlon du dossler détaillé

- Le dossier détaillé est préparé par la commune avec un assistance extérieure
éventuelle (Agences parapubhques, bureaux d'études...), pour laquelle elle
peut demander un financement & l'organisme de préts. Le dossier porte sur ou
les projets soumis & ﬁnancement immédiat. Il est essentiellement technique.

' "‘ Dossler technique

T Ce dossier est accoﬁlpagné de plans et documcnts graphiques (de type APD)
et aborde les rubriques sulvantes

Objectifs et contexte du projet

Cette rubrique décrit la situation existante et les raisons qui ont motivé les
. actions A entreprendre. Elle contient: (a) une description de 1'existant
.+ - .. (analyse de l'offre et des projets en cours) , (b) une analyse de la demande:
L et (carences, besoins, priorités.. ) (c) les objcctlfs du pro;et au regard de tout
L -ou partie des besoins. -

Descrzprzon des actions a entreprendre

Cette rubrique décrit en détail le programme cnvisagé (a) localisation du
. ..+ . projet, (b) solutions techniques envisagées, () variante retenue (niveaux
de services ...), (d) actions déja engagées pour préparer le projet.

Colits déraillés et échéancier de réalisation
Les cofits du-projet distinguent cofits de base, provisions pour imprévus
. physiques et pour hausse de prix (effet de I'inflation pendant le projet). Ils
. sont calculés par année en fonction de l'échéanc1er de réalisation.

W ,'Modalz:és d'exécution et de gestzon

- Cette rubrique décrit les dispositions prises ou. a prendre pour assurer des
~~ bonnes conditions pour l'exécution, la supervision et I'entretien du Projet;
“elle indique par composante : (a) les agences responsables de I'exécution:
- maitrise d'ouvrage, maitrise d'oeuvre,. affectataire (gestion / entretien aprés
- 'exécution du prOJet), (b) les modes dc passatlon des marchés.

Plan defi nancement

- Ce plan détaille par année et par source dc financement les fonds du
pI‘Oth échéancé d'apres le tableau des coiits.
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- Ressources et emplozs des fonds du projet

Les dépenses (emplois) concernent 1'1nvest1ssement et le fonctionnement
.(frais-de gestion, frais financiers, amortissement du prét..); les ressources
sont identifiées dans le cas d'éqmpements marchands (droits de place,
vente ou locatlons D : . 4

" . ’, ‘Justzf canon du projet.

4 Evaluation du dossler détaillé

Le D0531er détalllé est évalué par l’orgamsme de prcts qm vénfie que:
"+ le projet est conforme au protocole (les montants d'emprunt ne sont pas
dépassés);
~ + le dimensionnement du projet est companble avec les besoms é, satlsfam:,
s les choix techmques sont pertinents o
e les modalités d'exécution et de gestion sont satisfaisanites,
e les résultats financiers du projet sont acceptables’ - ‘
. les effets économiques attendus du projet sont posmfs,
A Tissue de cette évaluation, l'organisme de préts é€labore une fiche de syn-
thése et conclut sur les recommandations. L'octroi du prét est décidé par le
- »‘Dlrecteur Général apres avis du Conseil d’Administration .

Poog s

5. Accord de prét

" 'La commune est informée de la décision d'attribution de prét avec précision
des composantes retenues dans le cadre du financement et des recom-
‘'mandations -éventuelles. Cette décision est suivie par l'établissement du
‘contrat de prét, du planning de déboursement et des conditions de mise en
vigueur. Le contrat est signé par le Directeur de l'organisme de préts.

8 Appe!s d'offres

‘La commune préparc, avec assistance: exténeure éventuellc, les dossiers
d'exécution et lancc 1es appels d'offres

T Déboursement du prét et suivl de I’ exécutlon des projets

.La demande du premier débourserment est formulée par la commune et
intervient dés le démarrage des travaux. L'organisme de préts vérifie la
conformité du marché avec l'objet du prét et le respect des textes en vigueur.

. La premitre tranche est déboursée en fonction de I'échéancier prévu et peu

. représenter les dépenses: correspondant a 30% du marché. Dans le cas d'un

-~ délai d'exécution trés court, le prét peut étre déboursé en une seule tranche.
‘Les tranches suivantes sont déboursées 2 la demande de la commune, sur

présentation des justificatifs sur I'état d'avancement des travaux, des
décomptes liquidés et de ceux en attente de liquidation.
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8. Mise enh recouvrement

L'organisme de préts lance les avis d'échéances et de fagon générale gére le
compte de la commune.

FICHE 68
De la préparation des projets au remboursemnt des préts
1
PREPARATION
DU DOSSIER
PRELIMINAIRE
2
EVALUATION
DU DOSSIER
PRELIMINAIRE
3
PREPARATION
DUDOSSIER
DEFINITIF
i 4
EVALUATION
DU DOSSIER
DEFINITIF
5*
ACCORD DE PRET
CONVENTION DE .
FINANCEMENT
7
DOSSIERS
D'APPELS
D'OFFRES
]
DEBOURSEMENT
DU
FINANCEMENT
8
REMBOURSEMENT
pu
PRET
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2. PREPARER LE DOSSIER PRELIMINAIRE DE LA DEMANDE DE PRETS

Cette partie illustre la premire étape de 1a procédure précédente sur la base d'une demande
de prét de la commune d'Al Ksar (demande de 765 000 DA). Cette demande de prét
recouvre plusieurs projets: travaux de voirie, travaux d’assainissement, acquisitions foncitres
et construction d'un marché. Pour le dossier technique, seul le projet de construction de
marché (850 000 DA, dont 425 000 d'emprunt) est traité dans 'exemple,

Le dossier préliminaire préparé par la commune détaille les documents suivants: fiche
d'informations , lettre de demande de prét, dossier technique et dossier financier

Formulation de la demande de prét par la commune

FICHE 69
Fiche d'informations et de demande de prét

Commune : AL KSAR
Intitulé du Projet & financer ) Construction de marché

Colt total du projet (en dinars) 850000
Emprunt demandé (en dinars) 425 000
Date de la demande 3-Jan-96

Données physiques

Superficie de la Commune (en heclares)
Population

Longueur de la voirie communale

Services de base

Eau Potable (nombre d'abonnés})
Eaux usées{population branchée)
Electricité(nombre d'abonnés}

Municipalité

Nombre d'employés municipaux
Catégorie budgétaire de rattachement
Montant du budget 1995 (en recettes)

Responsables

Nom du Président de la Municipalité
Nom du Secrétaire Général

Nom du responsable du projet

383
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 FICHE 70
Lettre de’demande de prét

.La commune d'Al Ksar
A Monsieur le Directeur de la Caisse des Communes d'Almasie

Objet: Demande de prét pour la construction d'un marché

Par délibéré du dernier Conseil Municipal, en date du. 20 décembre 1995, la
commune d'Al Ksar a l'intention de réaliser le projet suivant, construction d'un
marché, d'un montant total estimé a 850 000 DA, dont 425 000 DA. feraient I'objet
d'un prét de la CCA 2 la commune d'Al Ksar.

L'autofinancement de la commune est estimé 2 255 000 DA. Les commergants
intéressés au projet devraient apporter 170 000 DA.

Vous trouverez, ci joint, les formulaires renseignés du dosswr de demande de prét
que vous aviez bien voulu me transmettre.

" Veuillez croire .....
Le Président de 1a Municipalité

Dossler technique préliminalre

« Note de présentation et de justification du projet .

La commune d'Al Ksar projette la construction d'un marché dans les quartiers nouveaux a
I'Est de la ville, dont la population a doublé en I'espace de 10 ans, sans que de nouveaux
-équipements commerciaux aient été créés. Ce projet se justifie par les raisons suivarites:
« les deux marchés existants A et B au centre ville sont saturés '
« pres de 500 dossiers de demandes de nouvelles places de vente (boutiques et étales) ont été
... déposées aupres du Maire.
: o+ iln'existe aucun équnpement de ce type dans les nouveaux quaruers

-Marchés existants: les recettes annuelles totallsent 190 000 D (estimation BP 95)
. .Les boutiques (340) sont lou¢es entre 20 et 30 D mensuellement et les places (1200) 2 5 D.

Marché projeté: environ 120 boutiques, 15 bouchenes et 300 places, soit une recette

prév151ble de 40,5 MD /an
- - Estimation . sommaire des colts du projet P
j Les coiits sont estimés a ‘ - _ 300 MD
- acquisition foncitre et levé topo _ S . 70 MD
': - - des travaux de génie civil ‘ S 65 MD
.-1a construction de batiments ) ‘ 90 MD
- < le raccordement aux réseaux o : 3MD
< études et supervision (10%) o : A 22MD

*"'-'provisions imprévus et hausse de prix(20 %) A » D
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FICHE 71
Receites des marchés existants et projeté
Nombre  Loyermensuel Recot. mens  Recet/an
Marchés existants
. Marché A - .

Boutiques 100 .o 2000 24000

& > 2000 24000

. - k)] 500 9000

Droits place - : 1000 5§ . 5000 60000

~ . Total général S : o 117000

Marché B . .o T N

. _Boutiques ¢ 20 1600 19 200

Y -3 1250 15000

, i 5 0 150 1800

IS SRR : Droits place ’ 200 - 5 1000 12000

Total général - - 48000

Marché projeté :

Boutiques 50 5 1250 15000

0 K 2450 2400

Boucherie 15 70 1050 12500

Droits place 300 5 1500 18000

Total général e o ., 00

Dossler financler préliminaire

Le dossier comprend d'une part une esquisse de plan de financement du
" projet et d'autre part, les tableaux suivants : comptes de la commune, état de
. 1a dette, investissements en cours et prévue.

FICHE72 -~
Esqulisse de plan de financement du marché C

% Montant
sFonds propres de la commune (Collectwsté) : 25% 75
» Subventions . o 25% ' 75
« Prét de la CCA ' : . A0% 120
« Autres ( Apport | mltlal oommergants) o 10% 30
Total 100% 300
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" Comptes de la commune d’El Ksar:

FICHE 73
1992-95 - (134me bordereau et BP)

1 TIWRE1 RECETTES COURANTES
Chap.1 Total Impdts directs

a1 Taxeurbaine
at2  Paene
art 4 Taxe de séjour

2
3
4
5
6 ctzap. 2 'l_'él%lilmpﬁts indirects
7. a8 Surtaxe électicits

8 a9  Droitdevoire

9 an.10  Taxe d'abattage

10 an 13418 Produit des marchés

1M  Chep.3 F.CA.

12 Chap. 4 - _Re\(enus du domaine

13 at18  Produitlocation dimmeubles

4 at25  Produitvente dimmeubles

15 at2t  Produit concession domaine public
18 chapk Recsttes pour services rendus

17 atz . Remb. fais de réfection voirie
18, an.28et29 Contribution entretien égouts
19 . - Chap.6  recettes diverses et accidentelles

TMRE1  DEPENSES COURANTES
1erpartie  Indemnité de représentation

26me partle Intéréts de la dette
§ emprunts CCL
§2 autres emprunis
" 36me partle - Moyen des services
division3  Rémunérations d'activités

art. 31 personnels temporaire

ant.32 personne! ouvrier parmanent

art.33  rémunérations agents extérieurs
divislon 4 Matérlel et gestion administrative

ant. ¢ frais de transport
an. 42 enfretien infrastructure munic. .

BRYRISBBNB R YN BB

art. 30 personnels prévus par la loi des cadres 258075 283843 302990

an.40  dépenses de matérief et de gestion administ 496794 546014 583236

| 1992 " 1993 1994 | | 195 |
réalisé réalisé rédisé - pRovu
i 343s200] 3732728] 4030822] | 4830042}
i 806319} 927955! 10498551 | 1650000}
683756 87127 968816 1500 000
122563 100828 81039 150000
i 233460  264306f 289450 | 472506}
88038 82292 89835 141752
38602 34861 39890 94 501
29345 27431 29045 47 251
127384 119722 - 120780 189002
{ 2180605/ 2346935] 2467863} | 2526501
i 154 7689} 179154} 208453 | 159 445
133831 153323 178763 127558
20958 25831 81691 31889
i 11116} 14377} 15200 ¢ 21 500§
10227 13227 13984 20000
8% 1150 1218 1500
a | L d [
] 3155400] 3583145 36413488 | 4830042}
i 1174221 11656} - 1272171 169 476}
i 48914 411098  a574) | 57493
48914 41109 45734 57493
1 200007] 2198237] 2348002] | 2864421}
1290374 1418217 151489 1848014
350603
38711 42547 45447 55 440
967780 1063663 1138173 1385010
25807 28364 30208 36080
709706 780019 833194 1016408
711485
35485 39001 41660 50820
177426 165005 208208 254 102

divisions Subventions de fonct. aux EP comm.
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3%  4éme partie ‘Interventlons publiques loceles {  3sgzeaf zn 598} 1%!9 g_s;} i 29938!

37 division6 Dans le domaine économique . 71658 54320 3841 59965
38 division7 Dans les domaines culture! et soclal 206635 17278 © 135362 29481
3 division8 Coopération Intercommunale \ Co o S
40 sémepartie Dépenses diverses et Imprévues | es2e91 960 545! © 951 102] { 143932}
4 . ate2  Contribution dutitre 1 au titre 2 632691 960545 -~ 951102 " 1439325
&2 TTREz RECETTESENCAPITAL - | _2225245] 302220] 3119085 | 3611205}
43  Section1 Ressources _ " |..2225245] 30522001 3119085) | _ 361125
44 Chap.1  Conlibution du titre 1 au titre 2 632691 960545  €61102 1439325
45 - Chap.2 -Produitdes emprunts 532632 . 848010 997258 765951
46  Chap.3  Subventions déquipement 196723 8245 | - 158740 651627
4 Chap.4  Prélévement sur fonds de trésorerie 923200 1235429 ° 1011985 364508
48  Chap.5 - Participation de tiers & divers o 379888
TTRE2 DEPENSESENCAPITAL [ oo1849] 19%e30f 2277638} | 36112%5]
5  Chap.1 Investissements directs } 805578} 1774753}  2087612] | 3368 207}
51  am1  éclarage 80558 177475 . 208761 305818
5 an.2 - voirie 201394 . 443688 | 521808 504000
5 an.3  assainissement o | 40279 - 88738 104 881 167908
54 an.4  -Aménagement zone habitation 201304 443688 - 521008 839545
5 ant.5  Travaux salubrité publique 64446 141980 167009 ' 266654
5% art. 6 Batiment - : 120837 266213 - T 313142 850000
57 art.7 - Acguisitions immob. . . 86 669 212 970 2505(3 ... 402881
5  Chap.2 Opérations financléres - R I B RN
80 art. 1 parﬁCGapitaldesentrepﬁses . B . )
€0 an. 2 subventions & des tiers
61  Chap.3 Amortissementduprincipaideladette |  1s6271] 162077} ~ 10027} | 242388
dont . , _ .
] art 1 -remboursement CCL. 156271 182077 190027 242388
63 : B o

an2 remboursement autres bmque‘s
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FICHE 74
Al Ksar : Etat de la dette - 1995
en Dinars organisme amwde montant durde laux  Ter  Encours Annuitd  frais  capital
emprunt  initial rembours. 1.1.95 financiers
OPERATIONS
Eclairage rue Ennour CCA 1985 700000 10 4% 1687 82984 86304 6511 79793
Trongon voirie rue El Ain CCA 1886 500000 D % 1888 323377 30578 6940 23638
Réparation marché Ksar CCA 1888 1000000 10 4% 1880 313273 85308 15388 70935
Réhabilitation batiment maifie  CCA 1992 532632 D 2% 1994 488351 32574 10214 22380
Achat matériel CCA 1933 75000 5 4% 19856 61153 16847 3000 13847
Réhabilitation Ezzouhour ranc CCA 1993 773010 D 2% 1995 741195 47275 15460 31815
Réhabilitation Ezzouhourtranc CCA 1994 997288 0 2% 1996
OPERATIONS )
TOTAL 4577900 2010333 299881 57493 242388
FICHE 75
Investissements en cours et prévus
en Dinars Restes & Nouveaux Total Subvention Epargne  Autres  Emprunt
réaliser 1994 tranche1995
: Eclairage 335818 335818 100745 235073
Voirie 235748 268262 504000 176400 151200 176 400
. Assainissement 38745 120164 167909 16 731 67 164 83954
Aménagement zone habitation 425125 414420 839545 335818 293841 209886
" Travaux salubrité publique 25000 243654 268654 26885 241789
Batiment 256231 593769 850000 255000 170000 425000
Acquisitions immobiliéres. 138544 264437 402981 . 32385 80588
TOTAL 1119383 2238786 3358179 656620 1566451 379836 765851
(en % du total) 35% 67%  100% 2% 47% 11% 23%
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3. EVALUAER LE DOSSIER DE DEMANDE DE PRET

L'évaluation est effectuée par la Ca:sse des Communes d'Almas:e Elle comprend qualrei
€léments : .

'» . une note de présentation de la commune

"« une évaluation de la situation ﬁnanmére au momem de la demande de prét (analyse de
) risque)
» une simulation préwsmnnelle sur cmq ans visant & déﬁmr les marge de manoeuvre de Ia
' commune et sa capacité 3 emprunter’ '
"« unmoddle de protocole de ﬁnancement valable pour les trois prochams cxercmes

Note de présentatlon de Ia commune

(établle a partir'de la fi che d'mformatzons remplte parla commune. cette note mterne est
-.insérée dans le dossier)

Al Ksar est, par sa populauon (80 000 habltants) la 27éme commune d'Almasw Malgré son
relatif éloignement de la capitale (25 km) , elle fait parne d'Assxma Kbira. Sa populauon
croit 3 un rythme soutenu de 4% paran. -~ - -

Ancienne ville historique, elle a attiré peu d’emrepnses mdusmelles et son actmté écono-
mique reste relativement modeste. Elle constitue, & I'intéricur de I'agglomération d'Assima,
une commune essentiellement rémdennelle Sa population est surtout constituée de ménages

- & revenus moyens.

Comparée aux communes de sa catégone, Al Ksar est dans une snuauon financxére plutﬁt
satisfaisante. Elle dispose de recettes par habitant supérieures 2 la moyenne et est restée rela-
tivement timorée en matidre de dépenses.
Depms quelques années, la pression démographxque exercée sur I'agglomérauon d'Assnma
_ s'est accompagnée d'un remplissage rapide des réserves foncitres existantes sur Al Ksar. :

- La municipalité tente de s'adapter 3 cette situation en adoptant une politique d'investissement
plus ambitieuse. La capacité de progmmmauon des services techniques de la mumclpahté
reste toutefois limitée et Ie choxx des mvesussements est davantage dicté par l‘urgence et les
priorités polmques ‘

Pour 1995, la municipalité envxsage de réahser pour un peu plus de 33 millions de Dmars
d'investissement. Elle a adressé  la CCA une demande de prét pour un montant de 765 000
Dinars. Ce montant global intéresse quatre projets différents. o

1l 's'agit de la premitre demande de financement émanant de la commune. Il nexxste donc
pas de protocole antérieur entre la Caisse et la commune,

Situation ﬁnanclére au moment de la demande de prét

(Etablze a parur des zry“ormatzons f nanciéres faurmes par la municipalité dans le cadre de
son dossier de demande de prét).

Cette analyse est effectuée A partir de deux principaux tableaux qui peuvent &tre éventuelle-
ment complétés, en particulier si la situation financiére de la commune est jugée difficile.
Ces tableaux sont accompagnés de trois graphiques portant sur les indicateurs les plus perti-
nents de 'analyse. Les conclusxons de cette analyse peuvent étre formalisées dans un tableau
simplifié de notation. .
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FICHE78
Evaluation de la capacité financiére de la commune d'Al Ksar
1992 1993 1994 1985 évol. moy. ol

réalisé réalisé réalisé prévu 1984-92 1995-94
1 Recettes courantes 3436 200 3732728 4030822 4830042 8,3% 19,8%
2 Dépenses de gestion 2475798 2581491 2644512 3333223 34% 260%
8 Epargne de gestion 860494 1151237 1386310 1496818 20,1% 80%
4 Annulté 203185 203 186 235 761 299881 7.7% 27.2%
5 Frais financiers 46914 41108 45734 57493 - -1,83% 25,7%
6 remboursement du capital 156 271 162077 190027 242388 10,3% 276%
7 Capacité d'autofinancement 757 309 948 051 1150549 1196937 23,3% 40%
8 Contribution au titre 2 632691 960 545 951 102 1439325 2,6% 513%
9 Alimentation fonds de trésorerie 124618 -12 495 190 447
10 Dépenses d'équipement 805578 1774753 2087612 3368907 61,0% 61,4%
11 Receties d'inveslissement 2225245 3052228 3119085 3611295 18,4% 158%
12 Subventons 136723 8245 158 740 661627 78% 316,8%
13 Participations 379886
14 Fonds de trésorerie 823200 1235429 1011985 364506 4.7% -64,0%
15 Contribution 632691 960 545 951 102 1436 325 26% 51,3%
16 Emprunt 532632 848010 997 258 765851 36,6% -23,2%
17 Equilibre
18 Total recettes 5028844 5824 411 € 198805 7002012 11,0% 130%
19 Total dépenses 3484558 4 559430 4967885 7002012 19.4% 40,9%
20 Solde global de didture 1544 286 1264981 1230920
21 Solde duftitre 1 913580 1110128 1340576 1439 325
2 Soldedutitre2 630706 154853 -109656 1439325

Evaluation de la situation financiére : analyse

* capacité d'épargne : 1a commune s¢ caractérise par une capacité d'épargne satisfaisanie
(25% des recettes courantes),

o ressources mobilisées : ses ressources par habitant sont sensiblement plus importantes
que la moyenne constatée dans les villes de la catégorie 2,

* autonomie el potentiel fiscal : cette situation favorable cache toutefois une situation de
grande dépendance vis-2-vis de 1'Etat via le FCA qui représente plus de la moitié des
recettes courantes de la commune ; 1a commune est favorisée par le FCA sous le double
effet de I'angmentation annuelle importante de sa population et du rendement favorable
de sa taxe locative. Par ailleurs, la commune tire l'essentiel de sa fiscalité des
contributions des ménages (taxe urbaine) ; les rendements de patente restent trés en dega
de la moyenne,

*» tendance sur les dépenses : 1a tendance sur rois ans montre que les dépenses progressent
plus vite que les recettes tant en fonctionnement qu'en investissement ; cetie situation
conduit 4 entamer le fonds de roulement qui représente toutefois encore en 1995
F'équivalent de trois mois de fonctionnement ; la charge de la dette (annuité) est conforme
4 1a moyenne et reste inférieur 3 10% des recettes courantes,
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FICHE 77
Sltuation de la commune d'Al Ksar par rapport aux ratios de référence
Moyenne
: 1994
1992 1993 1994 1995 Cat 2 deart
Ratios de référence 1994
population 74057 77019 80100 82904
Ressources mobilisées
Ressources disponibles / hab. 8 L] 77 "] 48 16
Recettes courantes / hab. 8L 48 8 8 3 16
Capacité & dépenser. :
Dépenses totales /hab. ™ 47 = &® 8 <] 19
Effort déquipement/hab. ™. 11 2 3 41 1 23
Dép. invest / Dép. totales \\ 2% 39% 4% 48% 28% 15
Autonomie vis-a-vis de I'Etat ~ .
FGA/Receties de fonct, S 63% 63% 61% 52% 35% 17
g
Capaclié d'épargne )
Epargne de gestion / recettes courantes 28% 31% 34% 31% 25% 14
Autofinancement net / recettes courantes 22% 25% 2%% 25% 20% 14
Autifinancement / besoin de fin. investisser 298% 17%% 125% 61% 80°% 186
Effort fiscal des ménages .
Taxe urbaine / hab. 9 1 12 18 5 24
Potentiel fiscal de la patente .
Patente / hab. 2 1 1 2 ) 4 03
Colit gestion communale
Frais de personnel /Rec. de fonct. 38% 38% - 38% 38% 506 08
Dépenses de fonctionnement / hab. 43 47 45 8B 2 21
Charge de Ia dette
Encours / recettes courantes 6 mois
Annuitd / hab, 3 3 3 4 3 09
Annuitd / Rec. de fonct. &% 5% &% 8% 10% 08
Fonds de routement en nb de jours 160 100 ® 157 08

s ¢ffort d'équipement : 'angmentation de l'effort d'équipement est significative depuis au
moins trois ans et place la commune parmi celles qui investissent le plus en Almasie,

» financement des investissements : il laisse une trés large part & 1'épargne qu'il s'agisse de
I'épargne dégagée sur le fonctionnement de I'exercice (contribution du titre 1) oude celle
résultant des excédents reportés des exercices antérieurs ; sur les trois années disponibles,
la commune aurait pu recourir plus faiblement 3 'emprunt et utiliser de mamére plus
optimale sa trésoreric. On note un subventionnement aléatoire de ses dépenses |
d'équipement. i } !

i 1
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FICHE 78
Evolution de la capacité d'autofinancement des investissements -1992-95.

5000 000 o Autofinancement net des investissements

/l
40000004 . \T . prévision
[ ] . 2
réalisé ‘—/
3000 000 .
L e
2000 000 4 ' :
1 000 000 4-
0 : : 1
1992 1993 1994 1995
= Recettes courantes —&— Dépenses de gestion+annuité
FICHE 79
~ Estimation des recettes et des dépenses d'investissement
4 000 000 - 4
I excédent équilibre BP
3000 000 + ——
2000000 ' '
1 000 000 /
0 : : :
© . 1992 1993 1994 1995
—&— Dépenses d'équipement ———— Recettes investissement
FICHE 80
Financement de l'investissement
1400000 qr=====eccceeecccmcmacercemmrceemnccecceceecemssecnrsssscEecsessem—en.
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04 i L N i PR Yy
1992 ‘ 1993 1994 - 1995
B subventions et Fonds de trésorerie Contribution - remb Bl Emprunt

participations du capital
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Conclusion sur le risque financier

La commune d'Al Ksar est en mesure d'emprunter 765 000 DA en 1995. Ses marges de
manoeuvre financiéres sont encore conséquentes tant au niveau de I'épargne que du solde de
cl6ture, Le risque financier est donc faible. La fragilité des financements en fonctionnement
et 1a montée en puissarice de ses dépenses d'investissement sont toutefois  surveiller.

FICHE 81
Fiche de notation
faible bon satisfaisant fendance
/ fort
Niveau d'épargne l ‘Ll\ X 11 il
Rendement de la fiscalité C e ]
Potentiél fiscal X i ] [ ]
Taux d'endettement | X 1 Il ]
effort d'équipement l J1 i1 X 1
Dimensionnement du projet | I X ] 1 | prioritaire 7
capacité de programmation de l X 11 1 ] vYatiunPUR?
la commune
plan de financement | |} X 11 ] incertitude sur subvention

pour autres investissements

Evaluation de la capacité & emprunter sur cing ans

11 s'agit de mener une analyse prévisionnelle sommaire permettant d'évaluer le volume
d'emprunt auquel la commune pourrait recourir sur les trois prochaines années aux
conditions offertes par la CCA (durée, taux).

Cette évaluation servira de base pour 1a signature du protocole de financement, cadre de
négociation des préts entre la CCA et la commune.

La simulation est effectuée & partir d'un certain nombre d'hypothdses retenues avec la
commune. : .

Elle est illustrée par deux tableaux :
= un tableau d'équilibre financier prévisionnel -1995-2000-
-« un tableau d'amortissement de la dette -1995-2000-
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L

Prospective : papacité d'endettement de la commune d'Al Ksar

FICHE 82

hypothéses 1904 1995 1995 1996 1997 1998 1999 2000
réalisé prévu guste L

1 Receftes courantes
2 Dépenses de gestion

6% 4030822 4830042 43532088 4614485 4891354 5184835 5485925 5825681
8% 2644512 3333223 2803183 3027437 3269632 3531203 3813699 4118785

Annuité
» Frais financiers

~N 0N~

Epargne de gestion

+ Remboursement du capital 131115 135499 135499 200380 343183 397164 461671 535087
Capacité d’autofinancement 1215838 1326346 1379633° 1226177 1165471 1085404 983446 865003

1386310 1496818 1550105 1587048 1621722 1653632 1682226 1706886
voir 170472 100472 170472 360871 456251 6568228 688780 841883
emprunts 39357 34973 34973 70490 113068 171064 237109 306848

8 Dépenses d'équipem 5% 2087612 3368907 2470532 2504059 2723762 2778237 2833802 2975492
9 Recettes propres dinvest. 158740 1041513 450000 315000 . 330750 347288 370000 400000

10 « Subventions
11 « Perticipations

12 Besolndeﬂnancf.daslnvest. 1928872 2327384 2020532 2273053 2393012 2430948 2463802 2575492

13 Autofinancement
14 Emprunt
16 Cumul emprunt

5% 158740 661627 = 300000 315000 330750 347288 570000 400000
dpisodique - 379886 150000 ;o

1215838 1326346 1379633 1226177 1165471 1085404 983446 865003
=besoinfin. 713034 1001048 640899 1052882 1227541 1345535 1480356 - 1710488
640899 1693781 2921321 4266866 5747222 7457710

‘Capacité a emprunter sur les trols ans : résultats -

Les hypothéses retenues prennent en compte les tendances constatées sur les trois derniers
exercices et soulignées dans les tableaux précédents. Elles prennent également en compte
les projets de la commune sur les cing prochaines années qui se caractérisent par un
programme d'investissement ambitieux.

* Fonctionnement et receties courantes : compte tenu des tendances constatées sur les trois
derniéres années et des contraintes de gestion de la commune pour 'avenir, I'hypoth2se
d'évolution des recettes et dépenses du Titre 1 est assez modeste sinon pessimiste : +6% sur
les recettes et +8% sur les dépenses de gestion. Cette tendance ne peut étre maintenue trds
longtemps et la commune devra redresser ses recettes pour couvrir 'évolution de ses frais de
gestion et surtout de son annuité qui va croitre avec 'augmentation du recours a l'emprunt,
Elle est autorisée a court terme du fait de I'existence d'une trésorerie relativement importante

-et improductive ;

*» Capacité d'e mprunt Al Ksar peut emprunter entre 800 OOO et 1,2 MD par an sur les cing
prochains exercices sans trop de risque pour son équilibre financier. Sa charge de la detie
atteindrait alors 13 % en 2 000, Elle pourrait financer autour de 16 millions de DA
d'équipements dont 6,5 (40%) sur emprunt ; :

s Autofinancement : I'hypothése est que lautofinancement se stablllse eatre 30% et 35%
des dépenses d'équipement au lieu de 56% aujourd'hui; cet objectif est justifié par la
nécessité de ne plus faire supporter le coiit des équipements par la seule population actuelle ;
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FICHE 83
Tableau d'amortissement de la dette (existante et nouvelle) - Al Ksar - .

SN H 0N

230~

PN REBIEI

4%

1905 1906 1997 1990 2000
Emprunts comrédt'és“ : © 640898 1052882 1227541 1345545 1480356 1710488
Dette existante (emprunts fusqu'en 1994 lnclus)
Frais financiers 57494 50545 43338 35858 2810 20051
- Remboursement du capital . 242387 249336 256545 264023 271782 279831
Total annuité - E 200 881 289 881 200 881 290881 299 881 200881
Cepital restantdd . _, . . .2010333 1806658 1585775 1377418 1151293 917124
Dette nouvelle (amprunts 4 partir de 1995) - L
Frais financiers 19945 69732 135206 209009 286785
Remboursement du capital 41044 86638 133141, 189889 255 208
Totafannuité 60989 156 370 268346 398899 542 001
- Capital restantdl 956214 1678570 2637355 3716050 4847433
Total dette , \ )
Frais financiers 57494 70490 113068 171064 . 237109 06846
Remboursement du mplta! 242387 290 380 343183 397164 461671 835037
Total annuité 299 881 360 B71 456 251 568228 698 780 841883
Capital restant d ) ‘ - 2010333 2782873 3272345 4014768 4867344 5764657
Ratlos
Annuité / recettes courantes 6,5% 7.8% 93% . 110% ..  127% 14,5%
Encours / hab. (en Dinars) 24 x a7 «“ 51 o
Emprunt/ dép. équipement 26% 41% 45% 48% 52% §7%
Autofinancement/ dép. équipement 6% 47% 3% 3%% 35% 29%
Taux dannuité 15% 18% 14% 14% - - 14% 15%
Annuit detie ancienne 100% 83% 6% 53% 43% %%
Annuité dette nouvelle 17% 34% 57% 84%

- '_par ailleurs, la commune a accumulé une trésorerie pléthonque qu'elle a tout intérét a
- utiliser, cette trésorerie n'étant pas rémunérée ;

s Subvention : elles se stablhseraxent autour du monl;ant actuel mdexé 3 hauteur de 5%

- annuel ¢e qui correspond A une tendance nationale ;

» Annuité ; elle résulte de Ia dette existante au moment de la- demande de prét et de la dette

- générée par les nouveaux emprunts contractés aupres de la CCA. La commune ayant peu

emprunté auparavant et les conditions de préts étant plus contraignantes que précédemment,
la dette nouvelle rejoint 1a dette ancienne en 1999 ; l'encours par habitant double sur la
période tout en restant dans une fourchette supportable.. . .
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Protocole de financement

Les résultats de I'évaluation financire seront rapportés dans un protocole qui servira de base

~contractuelle entre Al Ksar et la CCA pour toute les demandes de préts formulées par la
commune. Ce protocole engage 1a CCA sur un montant estimatif de financement & apporter
a Al Ksar sur les trois ans en fonction des demandes émises par la commune ; pour obtenir
ces financements, il engage la commune sur le respect d'un certain nombre d'hypothéses
d'évolution de ses finances, en particulier, évolution de ses recettcs courantes et de sa
capacité d'épargne, respect des échéances de dette, etc, .

- Cette procédure est recommandée pour toutes les grandes villes et les villes d'importance
plus moyenne recourant 3 'emprunt chaque année. On donne ci-aprés un exemple de
protocole entre ntre la commune d'Al Ksar, représentée par son Président et la CCA,
représentée par son Directeur (fiche 84)

FICHE 84
Exemple de protocole de partenarlat financier

Entre:

La ville d'Al KSAR, représemée par son Maire, M. .............., diment habilité a la
signature du présent protocole par délibération du conseil municipal en date du
" vemsasesssssensassesaenaes , et ci-aprés dénommée "La Ville"

d'une part,
et - . .
La CAISSE DES COMMUNES D'ALMASIE, représenté par son Directeur, M.
................. ci aprés dénommé "la CCA"
d'autre part
Exposé
' Confronté 2 une situation de fort besoin d'équipements nouveaux tant liés aux

quartiers centraux qu'aux quartiers périphérigues, la ville d'Al KSAR a décidé de
mettre en place un programme pluriannuel couvrant la période 1995-19983

" Les données essentielles du plan financier de la ville sont décrites dans le tableau joint
_en annexe au présent protocole et serviront de référence dans la mise en oeuvre de
* celui-ci.

La réalisation du programme pluriannuel d'investissement repose pour partie sur
. 'apport de financements extérieurs et notamment d'emprunts.

~ 11 a paru souhaitable, en conséquence, de définir le partenariat & intervenir entre la
Ville et le CCA. et il a donc ét€ convenu ce qui suit.

Article I - objet

| La CCA accepte le principe d'une participation au besoin de financement de la ville
| selon les modalités définies au présent protocole.

La ville accepte de solliciter la CCA pour la mise en place des financements
nécessaires 4 1a réalisation de son programme d'investissements.

3Ne pas s'engager au deld de 5 ans - un délai plus court que 5 ans est préférable (ex. : 2 & 3 ans)

Projet de Développement Municipal 204



Ariticle 2 - Montant prév:szonnel des investissements et plafonnement du recours @

'lemprunt 5

Le montant prévisionnel maximum des investissements, et de leurs financements

.| (emprunts, subventions, ressources propres) envisagés par la Ville, avec l'assistance de
-1a Direction des préts de la CCA, s'établit comme suit pour la période 1995-1998, Ces

|- .montanis . résultent des contraintes financitres de la commune telles qu'elles

apparaissent dans les prévisions budgétaires annexées.

- Investissts.. Subventions Emprunts Ressoums

. propres
1995 B2 R 7% . 1405
1996 Y TR &0 1479
1597 2728 80 1502
1606 2778 7 &0 1631
TOTAL 1056 128" - 3165 6107

Les montants annuels des emprunis susvisés constituent des plafonds qui ne sauraient
en aucun cas &tre dépassés. Dans le cas contraire, la CCA sera de plem droit déchargé
.de toute obligation a I'égard de la ville. ,
Article 3 - Détermination du montant des préts envzsagés
~ Pour la premigre année budgétaire d'application du présent protocole, Ie montant des
préts & long terme de la CCA s'élévera & 765 951 D et le montant de la subvention
séleverad 300 000 D. - . ~ «
Pour les années suivantes, la CCA formulera, sous réserve de l'accord du Comité dé-.
Crédit de la CCA et.de la réalisation des équilibres financiers mentionnés en annexe,
une offre de financement qui sera égale au montant d'emprunts nouveaux ¢t de
subventions déterminés ci-dessus.
La mise en place, des financements correspondants fera l'objet de contrats de préts
‘spécifiques signés chaque année par la CCA. La notification des subventions
interviendra sur production des pitces justificatives obligatoires.

Arricle 4 - Exécution du plan o
Les représentants de la Ville et Ia Direction des Préts de 1a CCA se concerteront au
~ moins une fois par an préalablement 4 I'élaboration des budgcts et procéderont & :
- I'actuallsanon des prévisions budgétaires annexéés,
+ T'examen du volume d'emprunts et de subvenuaus 2 mobiliser effectivement aun
titre de 'année en cours, .
+ la détermination du montant d'emprunts a contracter aupres de la CCA.

‘Article 5 - Conditions de l'assistance technzque

La CCA pourra assister, en tant que de besoin, les services ﬁnanc:ers de la Ville pour
‘les études préalables de financement des opérations d'investissements spécifiques.

La mission d'assistance technique, décrite ci-dessus, n'entrainera pas pour Ia CCA de
rémunération spécifique. Cependant, si une ‘mission d'expertise menée par des
intervenants extérieurs ou la mise en oeuvre de moyens techniques complexes, le coiit
de cette mission serait préfmancée par.la CCA et répercuté sur la Collectivité dans le
cadre de I'emprunt souscrit, ’

Faiten autam d'originaux que“de parties,

Pour laCCA - - PourlaVille
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. - une boucherie équipée d'une chambre froide, serait installée sur un des cotés du
marché, Ce batiment pourrait abriter 15 bouchers et poissonniers
" = " un bloc sanitaire 3 I'entrée du marché, regroupant 8 WC.Equipés de points d'eau.

.= leraccordement du marché au réseau d'eau potable de la ville et I'installation d'une bome
fontaine
- le raccordement & I'édlectricité

3. Colts détalliés et échéancier de réalisation

 Le cofit total du Projet est évalué A - . 850 000 D
détaillé comme suit: (revoir les chiffres) ’

FICHE 85 )
Colts du projet de marché
CodtshorsTaxes =~ Coits towtes taxes
- _ + provisions ‘
- :t] Terrassements « : 19 264 27827
* Revétements au sol , T 412020 62744
Constructions 82004 129484
Eau potable 2520 3744
Electricits - ‘ ' 570 - 847
Topographie ' : L T0 916
Acquisition fonciére , 60 544 67953
Etudes . . - A 7316 8705
Supervision 5853 S 7342
Coiits de base ) 220 043 :

Provisions Imprévus Physiques . 14 401

Provisions Hausse de prix 41515
. Total du Projet . 275 960 850000

L'échéancier de réalisation prévoit I'aménagement du marché,sﬁr 3 ans; ce qui correspond
aux dépenses suivantes (toutes taxes et provisions comprises)

- 1°année: . : . D
- 2°année: o D.
- 3°année : o D.
Le détail des coiits (cofits de base H.T.) se présente comme suit : (revoir les chiffres)

- - 'l'acquisition du terrain : - 44D/ m2
- les travaux de terrassement ' 14000 D /Ha
= lerevétement du sol . _ , 13,7D/m2
- laconstruction des batiments : ) a

- boutiques fermées 51,2D/m2
- hangars : 73D/m2
- une boucherie et charnbre froide 11,2MD
- un bloc sanitaire 28MD
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4. Modalltés ‘d'e:gg}f;cutﬁon et de gestlon - marches

‘Les modalités d'exécution et de gestion se conforment au tableau suivant:

oy

FICHE 86
Répartition des responsabllités

Maitre 0uvraée ’ M. d’oeuvré o Exécution
Réalisation '
1, Acquisition fonciere o commune SFC
2. Terrasst -+ revétt sol commune BE Entreprise
3. Construction de batiments : : commune BE : Entrepri
4. Raccordement Eau potable commune SEA SEA/ Entrepr.
5. Branchement Electricité - commune SONEL SONEL/ Entrepr..
6. Topographie commune STC Entreprise
7. Etudes et supervision commune - BE BE
Entretien ! gestion ]
8. Entretien commune STC
9. Gestion commune SFC

- 8TC: Sce Techniques Comm; SFC: Sce Financier Comm; BE: Bureau d'études)

N\,

et

La passation des marchés se fait comme suit: I'essentiel concemne des appels d'offres locaux
(76%) et le reste, des marchés gré & gré (24%) .

FICHE 87
Passation des marchés (cofits en D) -
| Tibelic ApOfF Ap.Off  Consultation  Régie GréaGré
a international. local - . fournisseurs
- Acquisition fonciére | . . 67953
Travaux '
- Terrasst + revétemt 905N
- Constructions’ o - 129 484
-Raccordement eau  ~ T . 3744
- Raccordement électricité . 847
Prestations
- topographie ‘ 916
- études : Q 8705
- supervision R 7343
|Total _ 236103 . 73.460
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5. Plan de financement

FICHE 88 :

Financement du Marché C (projeté) -
c enD
% Montant
» Fonds propres de la commune ’ 25% 77 390
+  Subventions 25% 77390
o PrétdelaCCA 40% 123824
+  Autres ( Apport initial commergants) 10% 30956
Total 100 % 309 560

i

6 Ressources emplois du projet et taux de rentablilité Interne
- FICHE 89
Hecettes prévlslbles‘du marché "C".

.’ , enD.
Nbre Loyer mensuel Recettesimois Recettes lan
Boutiques 25 25,00 625 7500
o 20 35,00 : 700 8 400
Boucherie 15 70,00 1050 12 600
Droits place 200 .5,00 . 1600 12 000
R Tc;tal général ) i ) ' 40 500

"On suppose que les Recettes augmenteront de 5% par an et que les dépenses de

- fonctionnement augmenteront de 2%. Dans ce cas, le taux de rentabilité interne atteindra

© 11,8%. Toutefois des augmentations différentes des dépenses et des recettes feront varier le
taux de rentabilité de 9,50 4 15,56 % .

FICHE 90

Emplols Ressources prévlslbles du ma'i'éhé "er

anl an2 and and an$ an6 - an7 an8 an¥9
B Dépenses '
Invest. 126040 155339 28182 : ’
" | Fonctiont. » : © 500 510 . 520 . 531 541 552 563
Recettes . 40500 42525 44651 46884 49228 51689
an10 anll anl2 anl3 anld  anl5 anl6 anl7 anli8
Dépenses
Investisst..

Fonctiont 574 386 598 609 622 634 647 660
Recettes 54 274 53711 56413 59251 65361 - 68647 72098 75722 79527
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FICHE 91

Taux de rentabliité en fonction des variations annuelies dépenses et recettes (%)

3 P iy . Augmentation des Receties annuelles
Augmentation ‘ :

|Dépensesfen 2% 4% % 8% 10%
2% 9,50 11,03 12,57 14,09 15,62
{4% 9,48 11,20 12,55 14,08 15,61
[ 9,45 11,00 12,53 14,07 15,59
18% 9,42 . 1097 To1251 14,05 1558
110% 9,39 10,94 124 1409 15,56

85 SUIVRE L'EXECUTION DES PROJETS COMMUNAUX

Les pages sulvantess concernent la phase d' xécntxon du projet de la commune. Elles se
présentent sous forme de notes permettant de guider le suivi des opérations: (1) procédures,
(2) suivi "des projets (3) procédures de passation des marchés et des commandes, (4) contenu
-du.dossier d‘appel d'offres; (5) canevas du rapport de suivi; (6) Compte-rendu de visite sur le
site du projet; (7) canevas du rapport d'achtvement; !8) canevas du rapport de post-
"¢évaluation '

1. Procédures a mettre en place, aprés obtention de I'accord de prét

Des notification de 'accord, la CCA doit veiller & ce que :

- les dossiers d'appel a la concurrence soient préparés en confomuté avec les textes géné-
... Taux,etles régles particulieres adoptées par la CCA.

- - les marchés et commandes soientpassés en conformité avec les régies de la mise en
: . _concurrence. ,

-+ e premier déblocage ne puisse &tre effectué qu aprés vérification des documents précités.
-+ - "les déblocages suivants soient soumis 2 la présentation de décomptes et facturés, visés,

approuvés et ordonnancés, sinon payés.’

'2..Sulvl des projets ayant fait l'ob]ét d'un contrat de prét.

_Réle du sulvl des projets.

) L'xmportance du suivi des projets est mise en évidence par les retards constatés dans les dé-
blocages, dont le rythme tend 2 se ralentir alors que le montant des engagements des préts
s'accroit régulidrement,

L Objécﬁf est de mettre au pomt des plans-gmdes opérationnels pennettant a la CCA d'inter-
venir pour s'assurer que :
1 - les procédures utilisées par l'empruntcur sont conformes aux contrats de prét et i la dé-
- claration de politique générale au CCA.
2 - les documents permettant les déblocages sont réunis et transrms a la CCA en temps utile,
3 - les projets soumis au financement dc ia CCA sont respectés tant au plan technique que
financier.

"5 “source: C. Hovnanian. ~ = ~ "
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Modéle de plan-guide du rapport de suivi

Ce plan-guide constitue une ‘check-list” comprenant,

« des informations "historiques” entrées une bonne fois pour toutes et non modifiables ;

» des données (dates, montant, échéances) entrées au fur et & mesure de Favancement du
projet et qui restent ensuite inchangées ;

» des données chiffrées (situation des dépenses} qui sont modifiées au fur et 3 mesure de
T'avancement du projet :

» des commentaires ¢t observations constituant le compte-rendu de la visite.

3. Procédures de passation des marchés et commandes

Catégories de procédures selon le montant
On distingue 3 catégories, suivant le montant estimé du marché ou de la commande,
1 - Appel d'offres international pour :

- les marchés de travaux supérieurs i ..............MD
- les commandes de fournitures supérieurs 4 ... MD
- les services de consultants supérieurs a .......... MD

2- Appel d'offres local pour :
- les marchés de travaux compris entre .... et ...MD
- les commandes de fournitures comprise entre ... ¢t ... MD

3 - Consultation restreinte

En cas de divisions par lots d'un méme projet, les chiffres ci-dessus s'entendent pour la
totalité des lots (exemple : véhicules de méme type répartis par différentes charges
utiles).

Ces procédures s'appliquent, méme si le la CCA ne prend en charge qu'une partie du
projet {exemple : batiments scindés par corps d'état ou par nature d'utilisation ).

Consultation restreinte et Appels d'offres.

La consultation restreinte
Elle consiste A demander au minimum 2 trois entreprises, fournisseurs ou consultants® de
proposer des prix, en général détaillés en prix unitaires, sur la base d'un devis technique
et quantitatif précisant les caractéristiques et les quantités de la commande. La
comparaison des offres consiste alors 4 prendre le "moins-disant”.
En ce qui concerne les architectes tenus A appliquer les bardmes de l'ordre des
Architectes ; le choix peut étre effectué 2 Ia suite d'un 'concours d'idée"” consistant
demander des esquisses du projet et un coilt d'objectif (c'est & dire une enveloppe
financiére que l'architecte s'engage & ne pas dépasser), puis 3 sélectionner celui qui
représente le meilleur ratio qualité/prix.
Pour les petits projets, une commande de gré & gré, justifiée par la présence de
architecte dans le secteur et la satisfaction des maitres de I'ouvrage sur l'oeuvre réalisée,
pourra étre acceplée,
Dans tous les cas, la CCA devra étre informée des résultats de la consultation et des
offres regues, accompagnées des documents ayant servi a effectuer cette consultation.

6"Consultant” se réfere i tout B.E.T. Ingénierie, Architecte, expert spécialiste, en général toute
personne physique ou morale qualifiée. )
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L'appel d'offres

C’est 1a procédure la plus fréquemment unhsée La plupart des documents constitutifs du
dossier d'appel d'offres sont identiques, que la consultation soit lancée localement ou
internationalement. Dans tous les cas, les entreprises étrangéres (dont le si¢ge est situé
dans un pays membre de la Banque mondiale) et les entrepnses locales sont admises 3
soumissionner. :

‘1 L'appel d'offres sur pré qualification est un cas pamculxer qui sera peu utilisé ; il
consiste & effectuer préalablement un tri devant aboutir 3 I'établissement d'une liste
d'entreprises ou de fournisseurs admis & soumissionner, sur la base d’'une notation de
trois critéres qui seront examinés ci-apres (cas général d'appel d'offres). Une fois la
pré qualification obtenue, I'entreprise adjudicataire sera le "moins-disant”, c'est 4 dire
celle offrant le prix le moins élevé.

2 L'appel d'offres sur concours est encore plus long et complexe, le choix s'effectuant
avec des critres supplémentaires subjectifs, tels que I'esthétique, la méthode de fabri-
cation/réalisation, la durabilité/fiabilité.

3 L'appel d'offres international restreint rejoint le cas de I'appel d'offres sur pré
qualification ci-dessus, avec la différence que le choix des entreprises ou fournisseurs
admis & soumissionner est soumis aux régles de la publicité interationale.

4. Contenu du dossier d'appel d'offres

Documents communs a tous types d'appel d’offres (travaux et fournitures)

1

2

L'avis d'appel d'offres précisant notamment le niveau de qualification exigé du soumis-
sionnaire, le lieu, la date et 'heure limite de remise des offres.

Des instructions a l'intention des soumissionnaires précisant les criteres de choix : le prix
représente au moins 80 % de la note d'ensemble pour les travaux, et au moins 70 % pour
les fournitures. Les éléments de calcul sont portés i la connaissance des soumission-
naires, en général des notes de 1 & 10 pondérées au moyen de coefficients.

Les documents nécessaires d l'analyse des critéres autres qué le prix, tels que :

- référence du soumissionnaire, appuyées par des attestations de Maitres d'ouvrage.

- délais ou mode d'exécution,

- moyens humains pmposés, avec le C.V de l'encadrement pour les fournitures (nom et
qualification du concessionnaire local)

- moyens matériels 2 utiliser = liste détaillée de lequxpement pour les fournitures, il
s'agit de donner des indications précises du service aprés vente (SAV): garage, atelier,
magasin, piéces detachees '

5. Canevas du rapport du sulvi
Partie a établir par la CCA

»

Nom de la commune - N° d‘xdentiﬂcatlon du proxet

Oblet : ’

- Type d'investissement (génie urbain, équipement socio-économiques)

- Catégorie :
Infrastructures: voirie, éclairage public, assamxssement liquide, eau potable, assainis-
sement solide, (transport, décharge, traitement), Distinguer travaux et acquisition
d'équipement.
Equipements dont équipements socxouéconom:ques souk, marché, abattoir, gare
routi¢re, centre commercial efc...

Dates des contrats de prét :

.- Décisions comité de crédit,
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Transmission du contrat,

Signature de I'emprunteur,

- Signature du Directeur Général de la CCA.
- Notification & I'emprunteur.

+ Dates des marchés et commandes : acquisition des blens et services (par lots.)

- Lancement de la consultation (appel d'offres),
- Quverture de Fentreprise, du fournisseur ou des maitres d'oeuvres,
- Signature des marchés ou commandes.

Nota :

. letotal (b) est inférieur au total (a), par obligation,
les chiffres de (a) ne tiennent pas compte de la somme 4 valoir
si (f) est supérieur 2 (a) de 'ordre de 10 % ou plus, alerter les responsables, soit pour
diminuer le programme, s0it pour s'assurer que le budget communal peut prendre en
charge le dépassement du cofit du projet.
(e) est une estimation obtenue auprés du responsable de la maitrise d'ocuvre, et
comprenant l'estimation de la révision de prix.
(c) - (d) permet d'analyser la situation des décomptes impayés 2 I'entreprise, ou
fournisseur, ou au maitre d'ocuvre et constater le délai moyen des réglements.

Point de vue de I'emprunteur (communes)
= Check-list a remplir {(selon les phases:

Phase 1 - Déroulement des études

- Intervention du maitre d'oeuvre
- - Délais d'études

- Respect du programme

Phase 2 - Contrat de prét

- Délai d'obtention du prét

- Efficacité de la CCA

Phase 3 - Appel d'offres - Passation des marchésicommandes
- Procédures utilisée

~ Résultats - décisions

- Signature et approbation des marchés/commandes

Phase 4 - Exécution des travaux

- Intervention du maitre d'cenvre

- Intervention de la CCA (déblocages, suivi)

- Les entreprises/fournisseurs : lot 1, lot 2, lot 3, acquisition équipement, contrat
maitrise d'ocuvre.

- Délai d'exécution.

« Commentaires et observations

Relever les problémes importants, les points positifs et négatifs, les avantages et incon-
vénients de l'intervention de 1a CCA.
Nota
donner une note de 1 & 5 conformément 3 la grille indiquée.
. Maitre d'oeuvre : service technique communal, Direction régionale d'un ministére,
architecte, ingénieur BET
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6. Compte rendu de visite sur le site du projet

Date de 1a visite

Avancement des travaux et fournitures : (description physique sommaire et pourcentage de
réalisation)

Qualité, respect des colts et délais

Conformité au projet

Noter de 1 4 10 chaque aspect de la réalisation décrit ci-dessus ; en déduire une note
moyenne, si elle est trop faible, rappel & 'ordre du maltre d'ocuvre pouvant aboutir, le cas
échéant, & la suspension du prét.
Conditionnalités du prét P
Engagement de I'emprunteur figurant é}u contrat, Les énumérer et décrire sommairement
ce qui a été fait pour le respect des engagements.

Informations relatives & d'autres projets financés par ia CCA

La visite sur le site peut étre 'occasion de s’informer sur d’autres projets de la commune

financés par la CCA

- entretien et maintenance

- état dans lequel se trouve I'équipement

- respect de I'environnement, de I'hygigne et de la santé

- pour les équipements économiques : occupation des locaux, recettes réelles, type
d'exploitation (régie directe, location, bail, concession),

7. canevas du rapport d'achévement

Le rapport d'achévement est aussi le dernier rapport de suivi ; il reprend donc les mémes
informations, & compléter commie suit :

Rapport a remplir par la CCA

Objectif du projet (rappel)

Etude des besoins.
Composantes du projet

Agréé par le comité du crédit, conformément aux marchés et commandes réalisés.
Réallsation du projet

Date de mise en service des installations
Décaissement du prét

Date et montant des déblocages,

Situation définitive des marchés, contrats et commandes.
Intervenants et leur réle

BET architectes

Services techniques municipaux ou des T.P.

Entreprises et fournisseurs

Organisation et gestion du projet

Dispositions prévues
Dispositions prises ou envisagées
Recommandations
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» Analyse financiére

Les écarts (révisions de prix, imprévus, modifications)
» Analyse technique

Qualité - Retards de réalisation

Le point de vue de 'emprunieur
» Conclusions et recommandations.

9 canevas du rapport de post-évaluation

Rapport & remplir par la CCA

» Historique du projet
Préparation - programmation - analyse préliminaire - évaluation - décision comité de
crédit - contrat - suivi - achévement.
Rappel de 'objet du projet (n® d'identification) la commune, cofit du projet, montant
du projet, donner les dates des différenies phases du cycle du projet et rappeler
sommairement les conditions rattachées au prét (engagement pris par la commune).

« Résumeé du projet

- Justification (étude des besoins)
- Composantes du projet
- Modalités de réalisation da projet
- Echéancier de réalisation:
date d'achévement des études, appel d'offres, attribution des marchés, ordres de
service, planning réel d'exécution, réception des ouvrages, mise en service,
- Décaissement : dates et montant des déblocages
- Intervenants :
maitres d'oeuvre (BET, service technique)
entreprises/fournisseurs : organisation et gestion du projet - dispositions prévues -
prises ou envisagées.

= Analyse financiére du projet

Colit des investissements :

Prévision - réalisations
Analyse des écarts
Ratios financiers

Financement du projet :
Prévision - réalisation
Coiit de fonctionnement
Recettes du projet
« Analyse économique du projet

Impacts directs sur les finances de la collectivité ;

Accroissement des charges, dépenses ou receties si le Cash.Flow est positif.
Effets indirects :

Emplois directs

Emplois indirects

Services rendus par le projet

Ratio économique TRI
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« Conclusions et recommandations

Recommandations a l'emprunteur
Legons & tirer pour la CCA : délais de réalisation ; fiabilité des données de base.
Mise a jour des hypothéses de base et des ratios utilisés par 1a CCA.

Rapport a remplir par 'emprunteur

+ Point de vue sur le projet :

phase d'études et de préparation
phase réalisation
phase mise en servie

» Point de vue sur l'intervention de la CCA

assistance de Ia CCA sur études et réalisations

concours financier de la CCA (montant et conditions du prét, déblocages)
recommandations (avantages et inconvénients de lintervention de 12 CCA -
amélioration & apporter)

» Point de vue sur les autres intervenants
Maitres d'oeuvre, BET, Administration; Entreprises...
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Investxr dans le capital humain et les idées constitute pour I’IDE la meilleure stratégie de
développement. L'Institut aide la Banque mondiale et ses pays membres a élaborer et &
mettre en oeuvre des politiques et des programmes mieux adaptés a leurs besoins pour -
assurer un développement équitable et durable. A cette fin, il favorise I'instauration d’un
dialogue constructif sur le developpement en encourageant l’echange structuré d’idées et de
données d’expérience.
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