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Preface
- |

Pour en savoir plus sur I'efficacité et I'impact sur le
développement des programmes de réforme économi-
que, 'Agence Américaine pour le Déveluppement In-
ternational/Centre d'Information et d'Evaluation du
Développement (AID/CIED) a lancé une série
d’évaluations de réformes économiques. Des études
ont été menées dans six pays de 'Amérique Centrale
et des Carasbes (le Costa Rica, la Jamaique, le Hondu-
ras, la République Dominicaine, et la Dominique et
Grenade). En Afrique, des évaluations sont achevées
ou sont en cours au Mali, en Gambie, au Sénégal, au
Malawi, et au Cameroun.

L'évaluation de I'impact au Mali (qui est basée sur
les activités de terrain menées en Octobre 1989) an-
alyse le programme de réforme économique financé
par I'AID au Mali pendant la période de 1985 A 1989,
Les réformes visaient A améliorer le climat
économique pour le secteur privé et améliorer
lefficacité du secteur public. A ce jour, le programme
a ét6 couronné de succds surtout dans les domaines de

Le Programme de Reforme Economique de I'A.1.D. au Mali

la réduction des contréles de prix et de la rationalisa-
tion de la structure fiscale. Bien que I'on ait constaté
un début d'amélioration dans I'efficacité du secteur
public, les résultats ne sont pas encore probants.

Les réformes financées par 'AID s'inscrivaient dans
le cadre d’'un effort plus large d’ajustement structurel
de la Banque Mondiale et du Fonds Monétaire Inter-
national (FMI). Les réformes de I'AID soutenaient le
programme général d’ajustement structurel et étaient
4 leur tour soutenues par les actions de plusieurs
bailleurs de fonds. Ces actions conjuguées ont
contribué & éloigner le Gouvernement du systinie de
développe-ment dirigé par I'Etat et & 'amener A
adopter une économie plus libérale qui repose sur le
développe-ment dirigé par le marché. L'évaluation a
aussi reconnu I'importance des facteurs exogénes (la
chute brutale des cours internationaux pour les pro-
duits d'exportation du Mali) qui ont durement frappé
P'économie et retardé les avantages de bien des
mesures de réforme.

Janet Ballantyne

Directrice Adjointe

Centre d'Information et d’Evaluation du ent

Bureau des et de la Coordination des Politiques
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Le Programme de Réforme Economique (PRE) du
Mali de 1985 avait deux objectifs: améliorer le climat
pour lactivité du secteur privé en supprimant les con-
traintes dues 2 la réglementation et en entreprenant
la réforme fiscale, et améliorer I'efficacité du secteur
public dans la preitation de services. Le PRE venait
completer l'actio: du GRM visant A initier un change-
ment notoire d’'une économie dirigée hautement
centralisée 4 une économie moins réglementée avec
des possibilités accrues pour le secteur privé.

Quatre années plus tard, le PRE a réduit beaucoup
de contraintes dues a la réglementation auxquelles le

secteur privé malien était confronté. Le contrile des
prix a été supprimé; certains impdts des entreprises
commerciales et industrielles ont été réduits; un nou-
veau code de commerce a été introduit; et les restric-
tions sur les importations et les exportations ont été
assouplies. Les réformes ont procuré des avantages
modestes, mais qui ont eu des conséquences
considérables sur I'économie malienne.

Tout avantage serait notable dans 'environnement
économique inhdspitalier au Mali. Le programme a
été frappé par une profonde recession causée par la
chute brutale du prix du coton, le principal produit
d'exportation du Mali, et une infrastructure économi-
que et sociale inadéquate, méme par rapport &
d’'autres pays en développement disposant de faibles
revenus. Le volet le plus important du PRE a été le
programnme de suppression du contrdle des prix, qui a
amélioré le cadre de la concurrence a I'intérieur du
pays. Aprés la suppression du contréle des prix, les
prix ont baissé sur toute la ligne. Les consommateurs
en ont été les principaux bénéficiaires.

Certaines entreprises ont réagi a la réduction des
impdts sur les bénéfices \ndustriels et commerciaux
en augmentant leur production, leurs investissements
et le nombre de leurs employés. Cependant, une
récente augmentation de la patente—impdt dont le
paiement permet de faire du commerce—absorbera en
grande partie certaines incidences de la réduction des
impdts.

Le ncuveau code de commerce a rendu plus trans-
parentes les régles qui régissent les affaires et a
considérablement simplifié les procédures d'immatri-
culation des entreprises. Toutefois, il n'a pas eu un im-
pact économique important. Rares sont les pro-
priétaires d’'entreprises qui déclarent avoir per-
sonnellement tiré des avantages de 'assouplissement
des procédures d'immatriculation, bien que I'on
considére que le code est une bonne chose.

Le Gouvernement malien a aboli les quotas &
I'importation et a remplacé la licence d'importation et
d'exportation par un nouveau systdme d'immatricula-
tion dans le cadre duquel les licences doivent étre
délivrées gratuiteraent. Etant donné que ces mesures
n'ont été appliquées qu'au cours des 18 derniers mois,
il est prématuré d’évaluer leur impact. Cependant,
nous pensons d’'avance que I'impact de la libéralisa-
tion des contrfles sera minime. Les quotas étaient
rarement fermes, de plus, les procédures
d’importation restent encore lourdes.

Nous avons utilisé les dépenses du Gouvernement
en fournitures et en équipement (matériel) comme
facteur de substitution pour étudier #'il y a une
amélioration dans l'efficacité du secteur public,
Cependant, nous ne pouvons pas encore affirmer qu'il
y a une amélioration dans la prestation de services
sociaux et, & plus forte raison, une amélioration des in-
dicateurs du bien-étre social.

Le programme de départ volontaire & la retraite
anticipée pour les fonctionnaires était un moyen
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permettant au Gouvernement malien d’allouer plus

de fonds a I'équipement. Bien cue beaucoup de partici-
pants au programme se soient installés dans le
secteur privé, les taux d'échec élevés dans le monde
pour les gens qui viennent de démarrer une entrepr-
ise ne sont pas un bon présage pour la réussite a long
terme des retraités.

En général, le PRE a été bien géré tant du c6té du
Gouvernement malien que de celui de I’A_.1.D. Le pro-
jet a été correctement exécuté et de grands avantages
en ont été tirés par les populations. Parmi les couches
qui ont été particulidrement touchées, il y a les agents
de I'Etat qui ont participé au programme de départ
volontaire 4 la retraite, les commergants, les in-
dustriels, mais aussi les consommateurs en général.

En résumé, le PRE du Mali a atteint 'objectif visé

qui était d’assainir le climat économique en faveur du
secteur privé. Parmi les actions les plus notables, il y
a le programme de libéralisation des prix et les
mesures de rationalisation de la structure fiscale. Les
résultats n'ont peut-étre pas été réalisés dans le
temps prévu ni atteint I'envergure souhaitée, mais ils
sont tout de méme impressionnants au regard des
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conditions économiques défavorables dans lesquelles
ils ont été réalisés. Un autre objectif qui était
d’'améliorer lefficacité du secteur public ne peut pas
étre évalué de fagon complete en ce moment. Les
changements intervenus dans I'efficacité de ce secteur
ne sont que marginaux et ont été éclipsés par les pro-
grammes du FMI et de la Banque Mondiale. Le vrai
probléme est que le Gcuvernement du Mali
réexamine ses ressources budgétaires (y compris les
contributions des donateurs) et les répartit d'une
maniére qui assure au mieux le bien-étre au peuple
du Mali.

L’impact du PRE du Mali, qui est considéré a court
terme comme étant favorable, doit tre examiné dans
un large contexte. Les interventions de I'A.1.D. étaient
tres spécifiques et limitées en envergure. Ces inter-
ventions visaient & appuyer I'effort global d'ajuste-
ment structurel commencé en 1982, et, avec les
activités des autres bailleurs de fonds, venaient
compléter I'engagement du Gouvernement du Mali a
redéfinir le réle du gouvernement, a libéraliser I'écono-
mie, et & soutenir 'avénement d’'un développement
global basé sur I'économie de marché.
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Rapport No 74 de |AID sur
I'Evaluation de |I'tmpact

Historique

Introduction

En 1985, 'Agence Américaine pour le Déveioppe-
ment International (USAID) a engagé 18 millions de
dollars pour le Programme de Réforme Economique
du Mali (PRE), un programme qui était destiné &
fonctionner dans le cadre de la stratégie des bailleurs
de fonds pour promouvoir le développement du
secteur privé et accroitre I'efficacité du secteur publie
au Mali. Le but de cette évaluation est de mesurer &
quel point le PRE a pu atteindre ses objectifs.

Notre équipe d’évaluation composée de quatre per-
sonnes a visité le Mali en Octobre 1989 pour y mener
des enquétes et évaluer I'impact économique de
chacun des volets du p:ogramme et étudier les impli-
cations sociales du PRE du Mali en général. La
méthodologie que nous avons utilisée était fondée sur
des déductions: nous avons émis des hypothéses et
les avons testées avec rigueur, en utilisant des
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Le Programme de

Reforme Economique
de I’A.L.LD. au Mali

sources diverses. Un manque notoire de données,
ajouté au probléme de 'environnement économique
difficile du Mali, a considérablement compliqué notre
tache. Toutefois, nous avons pu exploiter un certain
nombre d'études et d’'évaluations de base, et nous
avons mené des interviews intensives auprés des
responsables du Gouvernement de la République du
Mali et des organisations internationales, ainsi
qu’aupres des représentants du secteur privé.

Cadre

Le Mali est un pays enclavé avec un climat assez
aride. La majorité des 8 millions dhabitants du Mali
gagnent leur vie dans le cadre d’'un écosystdme fragile
en cultivant du mil, du sorgho et du riz, et en élevant
de petits troupeaux de ruminants. Pour une partie de
la population, 'élevage est I'activité économique
principale et une partie considérable de la production
animale est exportée vers la Cdte d'Ivoire. Le coton
est la principale culture de rente et le premier produit
qui rapporte des devises étrangéres,

La population globale croit & un taux d’enviren 2,7
pour cent par an. L'exode rural (environ 70,000




personnes par an) a amené le taux de croissance des
villes & prés 5 & 6,7 pour cent.

Presque 30 ans aprés son accession a 'indépend-
ancz, le Mali reste 'un des pays les moins développés
du monde. Son produit national brut (PNB) par habi-
tant d'environ 230 dollars le classe au rang des 10
pays les plus pauvres - plus ou moins le méme rang
qu'il occupait il ya 10, 20 et 30 ans. Une pluviométrie
irréguliére, des sols peu productifs, une base de
ressources naturelles relativement pauvre, et sa situa-
tion de pays enclavé sont autant de facteurs qui le
défavorisent. Les niveaux d'alphabétisation y sont en-
core faibles, 15 pour cent, et 'espérance de vie
moyenne & la naissance est de 45 ans. Cependant,
malgré le faible niveau d’alphabétisation, il y a une
nette amélioration qualitative de la base des ressour-
ces humaines étant donné qu'un grand nombre de
Maliens ont poursuivi des études supérieures avssi
bien & I'intérieur qu'a l'extérieur du Mali.

L'infrastructure reste relativement peu développée.
Il y a plus de routes butimées qu'au moment de 'indé-
pendance, mais des régions entiéres du pays sont en-
core inaccessibles pendant I'hivernage. Le
développement industriel est encore relativement a
ses débuts. Les communications avec le monde
extérieur sont nettement meilleures & ce qu'elles
étaient il y a 30 ans, néanmoins a l'intérieur du pays,
1a collecte et la diffusion des informations est un pro-
cessus aléatoire qui prend beaucoup de temps.

La production de céréales dépend largement de la
pluviométrie. Le Mali, a I'instar des autres pays du
Sahel, peut étre victime d’'une grave sécheresse 1 ou 2
ans sur 10. Néanmoins, la production agricole a été
raisonnablement bonne, surtout dans les domaines o
le Mal: jouit d'un avantage comparatif, c'est-a-dire, le
coton et 'élevage. Des espoirs sont permis pour
I'extraction des richesses du sous-sol, surtout en rai-
son de I'amélioration de la technologie qui réduit les
coiits d’extraction.

L’Economie du Mali

An moment de I'accession du Mali a 'indépendance
en 1960, son écor.omie était caractérisée par:

¢ un haut niveau de réglementation, avec un
systéme administratif centralis#

* la quasi inexistence du secteur industriel
moderne

® des possibilités trés limitées pour I'expansion
du secteur privé traditionnel

* un nombre restreint de Maliens avec un
niveau universitaire essentiellement
concentrés dans la fonction publique.

Ces facteurs et & un certain degré les options
idéologiques ont contribué i I'adoption d'une stratégie
de développement dirigé par 'Etat. Le gouvernement
g'était chargé de développer lui-méme le secteur in-
dustriel, en créant 16 entreprises industrielles dans
la premi¢re décennie de I'indépendance.

Avant le milieu des années 1970, I'Etat intervenait
dans tous les domaines, du secteur bancaire, de la
commercialisation des céréales, du commerce extér-
ieur et du commerce local. La politique d'embauche
de tous les dipldmés des écoles secondaires et supér-
ieures a été poursuivie trop longtemps, jusqu'au
début des années 1980. La fonction publique est
devenue saturée au point de devenir totalement in-
efficace. La masse salariale de la fonction publique,
ainsi que les paiements de subventions et du service
de la dette étaient devenus la priorité du budget du
gouvernement. Une part décroissante du budget était
consacrée A I'achat des fournitures nécessaires pour
faire fonctionner I'Etat et fournir les services es-
sentiels aux populations. L'Etat n'avait pas les
moyens de reconstruire son infrastructure qui se
détériorait.

Rapport No. 74 De I’A.1.D. Sur I'Evaluation De ' Impact




Le financement extérieur apporté par les bien-
faiteurs du Mali était (est encore) assez important
pour fournir au gouvernement les infrastructures et
de nouveaux biens d'équipement, supporter certains
colts récurrents, payer des bovrses d'études, et com-
bler le déficit alimentaire. En fait, les fonds apportés
par les bailleurs valent ou dépassent les recettes an-
auelles du gouvernement.

Sur la Voie de la Reforme

La situation économique du Mali a commencé A se
dénouer a partir du milieu A la fin des années 1970.
Les chocs dues au cours du pétrole, la sécheresse
grave et les effets cumulés de la domination de
I'économie par 'Etat ont laissé une faible marge de
manoeuvre aux décideurs politiques. Le déficit
budgétaire s’élevait & un tiers des recettes de I'Etat,
les salaires avaient commencé a subir des retards, les
pertes enregistrées par les entreprises publiques
s'élevaient & 20 pour cent des ventes, et le déficit de la
balance des paiements devenait insupportable. Le
Trésor de France menacait d’annuler les facilités de
conversion automatique du franc malien.

En conséquence, au début des années 1980 la
politique de domination de i'économie par I'Etat a été
abandonnée. Le Gouvernement a invité la Banque
Mondiale et le Fonds Monétaire Internationale (FMI)
a l'aider & concevoir un large programme d’ajuste-
ment structurel. Des bailleurs de fonds bilatéraux,
dont les Etats-Unis d’Amérique, ont collaboré avec le
Gouvernement dans le cadre d'un programme de
restructuration du marché céréalier de grande

envergure,

De 1982 & 1986, le Gouvernement du Mali a exécuté
une série de programmes économiques et d'ajuste-
ments financiers, financés par trois accords de confir-
mation successifs du FMI. Entre 1982 et 1985, le
Gouvernement a fait d'énormes progrés dans la

Le Programme de Reforme Economique de I’A.1.D. au Mali

réduction des deséquilibres économiques et financiers
auxquels l'économie malienne « ‘ait confrontée. Mais,
en I'absence d’'autres mesures d'. justement plus im-
portantes et avec la chute des cours mondiaux du
coton vers la fin de 1985, une crise économique et
financiadre majeure v'est développée en 1987. Apris
&voir poursuivi avec succds deux accords standby, le
Mali n'a pes pu satisfaire les conditions du troisidme.
La réaction du Gouvernement malien a été de
négocier un nouvel accord de confirmation et un autre
accord d'ajustement structurel avec le FMI en 1988,
respectivement d'un montant de 16,5 millions de dol-
lars et de 42 millions de dollars. Ces accords
prévoyaient des limitations des crédits A I'économie,
la réduction des arriérés extérieurs et intérieurs, et
de la dette extérieure, ainsi que 'application d’un cer-
tain nombre de mesures structurelles, y compris la
fermeture d’'Air Mali, de la société commerciale de
I'Etat (SOMIEX) et la restructuration de la société
d’Etat de commercialisation des céréales (OPAM).

La Banque Mondiale encourage actuellement la
réforme de I'économie malienne A travers le Program-
me d'Ajustement Structurel des Entreprises
publiques d’'un montant de 40 millions de dollars
négocié en 1988. Le but du programme est de limiter
I'intervention de 'Etat malien dans les industries im-
portantes du point de vue stratégique. Le pregramme
comporte des mesures et des calendriers spécifiques
pour rationaliser 36 entreprises publiques. Il ne
restera que 6 entreprises entidrement au compte du
secteur public; 15 seront privatisées et les 15 autres
seront fermées.

En 1989, les indicateurs macro-é6conomiques ont
subi une hausse et la croissance du Produit Intérieur
Brut (PIB) est estimée & 9,1 pour cent, en partie &
cause d'une forte performence dans le domaine des ex-
portations, indiquant la reprise économique aprés
deux années de stagnation. L'accroissement du rende-
ment du secteur industriel est estimé & 5,4 pour cent,
celui du commerce & 8,1 pour cent. L'inflation reste




sous contrdle. De plus, le déficit du compte courant,
les transferts officiels non compris, est estimé & 15,2
pour cent du PIB en 1989, contre 22,8 pour cent en
1986.

Le Role de ’A.1.D.

Le Programme de Reforme
Economique du Mali

Le Programme de Réforme Economique (PRE) de
T'AID d'un montant de 18 millions de dollars o été
lancé en Septembre 1985. 11 vient donc aprés 3
années d'expérience avec les accords de confirmation
du FM], le lancement du Programme de Restructura-
tion du Marché Céréalier financé par les bailleurs de
fonds, et le début des négociations entre la Banque
Mondiale et le Gouvernement du Mali sur la
privatisation.

Le PRE venait parachever les stratégies du FMI et
de la Banque Mondiale. Il était destiné & promouvoir
le développement du secteur privé et & réduire la
charge du secteur public sur 'économie tout en
augmentant 'efficacité du secteur public. Le PRE

* améliorerait le climat pour I'activité du
secteur privé A travers un code de commerce
revisé, des taux fiscaux moins élevés,
I'assouplissement des contriles de prix, et la
libéralisation des conditions d'importation et
d'exportation.

¢  Améliorerait 'efficacité du Gouvernement
Malien en libérant des ressources pour les
fournitures et 'équipement. Ceci devait étre

L R e

réalisé par le ralentissement du taux de
croissance des effectifs de la fonction publique
par la réduction du niveau de 'embauche et
I'enccuragement du départ volontaire i la
retraite (retraite anticipée).

Pour amortir I'impact de ces mesures, 'A LD, au
titre du premier accord du programme et deux
amendements, a mis & la disposition du Gouverne-
ment Malien la somme de 25,5 millions de dollars
(voir Tableau 1).

Facteurs Exogenes

La structure de I'économie maiicnne ne permet pas
de tirer des avantages rapides de la réforme.
L'étroitesse du marché national réduit
considérablement les chances des entreprises
nationales. Un taux de change apparemn:cat
surévalué décourage les exportations. Le secteur mod-
erne industriel du pays a peu de chance de se
dévélopper, avec un avantage comparatif seulement
dans quelques domaines. Pour les entreprises in-
dustrielles, la capacité de production excédentaire
varie de 25 pour cent & 70 pour cent.

Pendant la période du PRE, 'économie a été
sérieusement frappée par une baisse de presque 50
pour cent des prix d’exportation du coton. En 1987, la
sécheresse a eu un impact trés néfaste sur les
récoltes. En conséquence, le PIB n'a augmenté que
d’1 pour cent en 1987 et a baissé de 0,8 pour cent en
1988; la part de I'investissement national brut dans le
PIB a baissé de 22,8 pour cent en 1986 & 18,2 pour
cent en 1988; et I'épargne intérieure brute a été
négative en 1988. Le nombre de sociétés nouvelle-
ment constituées a diminué sensiblement en 1987 par
rapport & 1986, et a diminué davantage en 1988,

Le probldme de données empéche de mesurer
effectivement I'impact. Les données font
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sérieusement défaut; celles qui eont disponibles man- été obtenues au nivesu des micro-entreprises sont
quent de fiabilité et de lcgique. A part celles fournies douteuses. A cst égard, 'enquite en cours financée
pour la fonction publigue, nous ne disposons pas de par la Mission sur les entreprises du sscteur
données sur I'emplci. Les quelques données qui ont structuré et non-structuré sera trds utile.

Tableau 1. Repartition de I’Assistance au Projet PRE et
de I'Assistance Hors Projet
(en milliers de dollars)

TYPE D'ASSISTANCE ORIGINAL AMEND. 1 AMEND. 2 TOTAL

A

Assistance hors project

Décaissement en espéces
Restructuration budgétaire

Réforme fiscale

Total partiel

Assistance au PI‘OIM

Biens
Assistance technique
Formation

Etudes/évaluation

Total partiel

Total
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-_I—-Ill.lq

L'Impact du Programme de
Reforme Economiaue

Impact sur le Secteur Privé

Le contrile des prix

Avant le PRE, tous les prix étaient contr8lés. Aprés
TI'institution du PRE, les contrdles de prix ont été pro-
gressivement levés dans le cadre d’'un programme
prév:a pax phases qui a commencé en octobre 1986. A
cette époque le prix d’'un certain nombre de produits a
été (ibéralisé, laissant 55 articles soumis A un type de
contréle de prix ou un autre. A la date de Juin 1989,
le nombre de produits soumis au contrdle des prix
avait été réduit & 10. Le Gouvernement du Mali a
continué A fixer les prix du coton, du riz, et de huit au-
tres articles, y compris les produits pharmaceutiques
et vétérinaires, ies services médicaux et vétérinaires,
les produits pétroliers, I'eau, I'électricité, le transport
& l'intérieur du pays, et les tarifs du frét interna-
tional. La suppression du contrdle des prix voulait
dire que les prix de presque tous les biens consommés
par les Maliens de la campagne sont maintenan¢
libres, et les prix d’une proportion toujours-croissante
de biens consommés par les citadins sont libres.
Cependant, les biens dont les prix restent contrdlés
sont trés importants.

Le programme de suppression des contrdles de prix
semble avoir eu un impact positif considérable. Les
consommateurs aisés et les consommateurs pauvres
ont tous bénéficié de la suppression du contrdle des
prix, puisque les prix ont eu tendance A baisser sur
toute la ligne, ce qui indique une amélinration de
Iefficacité économique. Apparemment, beaucoup de
vendeurs prévoyaient une marge dans la structure de

leurs prix pour couvrir les amendes qu’ils auraient &
payer s'ils étaient pris pour évasion des conirdles.
Avec la suppression des contrdles de prix, cette
majoration n2 se juatifiait plus. Les prix ont baissé de
13,2 pour cent en 1987. Dans le premier trimestre de
1989 les prix étaient effectivement stables. Selon les
résultats préliminaires d’'une enquéte financée par
IFALD. sur quelque 100 entreprises dans le secteur
structuré, 75 pour cent ont soit baissé leurs prix ou
les ont maintenus constants. Nous pouvons citer le
cas du lait concentré, qui se vend actuellement A 500
FCFA (Franc de la Communauté Financiére Afri-
caine) contre 750 FCFA avant la libéralisation.
Cependant, dans une certaine mesure la déflation des
prix, peut &tre attribuée sans aucun doute a la
rigueur dans la politique de crédit, au niveau stag-
nant de la demande nationale, au développement du
commerce de contrebande, et, plus récemment, a la
bonne pluviométrie.

Certains propriétaires d'entreprise ont déclaré que
1a suppression du contrdle des prix était le meilleur
élément de tout le programme de réforme
économique. Une personne I'a qualifié d™extraordi-
naire.” La suppression du contrdle des prix a
congidérablement amélioré 1a flexibilité des en-
treprises, leur permettant d'étre plus compétitives.
Pour avoir I'opinion des consommateurs sur le codt da
la vie A Bamako, nous avons interviewé un certain
nombre de personnes—un échantillonnage inadéquat,
non scientifique—concernant les prix en général.

Toutes les réponses étaient positives. A partir de
nos interviews auprés des hommes d'affaires et e nos
entretiens avec les consommateurs, nous avons conclu
que la suppression du contrdle des prix a eu un im-
pact positif et a contribué a la stabilité des prix,
-Juoique nous ne puissions pas quantifier les
avantages.

D’une maniére générale, 1a suppression du contrdle
des prix a considérablement réduit les recettes des
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amendes pour activité irrégulidre. En 1986, les viola-
tions des réglementations économiques, y compris le
contrdle des prix, avaient rapporté prés de 700 mil-
lions de francs CFA-I'équivalent d'1 pour cent des
recettes budgétaires. Il a été signalé que les amendus
avaient baissé & 400 millions FCFA e¢- 1988. Cer-
tains des chefs d'entreprises sur lesque''~~ VA LD.
mane &ctuellement une étude se sont plaints du fait
que le niveau des amendes est trés £levé.

Cependant, 41 pour cent seulement des chefs des en-
treprises couvertes par I'étude actuellement menée
par I'AID. semblaient étre au courant de la suppres-
sion du contréle des prix. Certaines entreprises, sur-
tout les vendeurs de produits pétroliers, persistent
exprimer leur mécontentement concernant le
maintien du contréle de leurs prix.

La Reforme Fiscale

Encouragé par le PRE, le Gouvernement a mis en
oeuvre une serie de mesures de réformes fiscales.

o A compter de 1987, le taux de I'impdt sur le
bénéfice des entreprises a été réduit de 50
pour cent & 45 pour cent; 'impdt sur le revenu
pour les entreprises individuelles a été réduit
de 30 pour cent & 25 pour cent.

¢ La contribution forfaitaire sur le salaire a été
réduite de 15 pour cent A 7,5 pour cent en
19886.

¢ DLimpdt minimal sur le chiffre d’affaires des
entreprises a été diminué en 1987 4’1 pour
cent A 0,75 pour cent. Ce changement visait &
réduire le caractire regressif, puisque 'impédt
devait &tre payé méme si I'entreprise con-
naissait des pertes.

Le PRE a aussi trouvé des solutions a certaines
anomalies dans le bardme des tarifs qui faisaient que
les industries nationales bénéficiaient d'une protec-
tion négative. Donc, les tarifs sur une large gamme
de matidres premidres et de produits semi-finis ont
été sensiblement réduits.

Les renseignements disponibles indiquent que les
mesures de réforme fiscale ont eu un impact
économique modeste. Bien que les réductions fiscales
prises individuellement aient été relativement peu im-
portantes, dans 'ensemble elles donnent des incita-
tions aux entreprises pour accroftre le rendement,
l'investissement et 'emploi. 1 L'augmentation du cash
flow net api®s la déduction des impdts résultant des
réductions (toutes choses égales par ailleurs) devrait
avoir un impact positif sur 'accroissement du PIB et
de I'emploi; pour ’Afrique au Sud du Sahara, les
travaux économétriques ont montré qu'aux impéts
moins élevés correspond une croissance économique
plus forte.

Si les réformes ont produit des effets d'incitation
positifs, nous pourrions nous attendre & une certaine
baisse des recettes fiscales une fois que les réformes
ont été exécutées. En fait, tel a 6té le cas. Les
recettes provenant de la contribution forfaitaire sur le

Par exemple, la réduction de la contribution forfaltaire de 15% & 7,5% fakt baisser les colts de la production industrislie de 1%

seulement, étant donné que les colts de la main-d’'oeuvre

pour la société comprend les salaires, la contribution forfaitaire et les

aliocations de sécurité sociale; la réduction de moitié diminue de 7% les colts de la main-d’oeuvre et les salaires. Traditionellement
au Mali, les colts de la main-d'osuvre reviennent & moins de 10% des colts de |a production pour beaucoup de grandes sociétés.
Cependant, méme pour ces sociétés, la réduction de la contribution forfaltaire associée & une réduction de limpdt sur le revenu des
sociétés et de l'impdt minimal sur le chiffre d'affaires produirait approximativement une augmentation de 14% de la marge

d'autofinancement des sociétés.
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salaire, apres la réduction au début de 1986, avaient
baissé de 2683 millions en 1985 A 1614 millions FCFA
en 1988; les recettes de I'impdt sur les bénéfices in-
dustriels et commerciaux qui avait été réduit au
début de 1987 ont baissé de 4670 millions en 1986 a
3215 millions FCFA en 1988. Toutefois, 1a baisse
peut étre en partie due a la stagnation de la demande
nationale.

Les données de I'enquéte de la Mission confirment
I'impact positif de la réduction des taxes. Environ
91% des entreprises du secteur structuré étaient
informées des mesures de réforme fiscale et, parmi
elles, 98 pour cent ont déclaré avoir tiré profit des
réformes. En l'occurrence,

¢ Quarante quatre pour cent ont indiqué que les
bénéfices aprés déduction des impdts avaiant

augmenté (fait d'autant plus importart au re-
gerd de la stagnation de la demande
nationale). Pour celles qui n'ont pas déclaré
d’augmentations de bénéfices. c’est soit
qu'elles ont été plus honnétes dans le calcul
de leurs impdts ou qu'elles avaient augmenté
le nombre de leurs employés.

Seize pour cent ont déclaré qu’elles ont fait
des investissements qu'elles n’auraient pas pu
faire autrement.

Vingt sept pour cent ont répondu qu’elles ont
augmenté le nombre de leurs employés, au
moins en partie en raison de la réduction de la
contribution forfaitaire. (I'incapacité
présumée de licencier une personne une fois
qu’elle est embauchée en raison des

dispositions du code du travail peut étre un
facteur sérieux qui décourage 'embauche).

Bien que I'économie malienne semble avoir
bénéficié de la réducticn des impéts, les gains ont été
modestes, sirement parce que les réductions, elles-
mémes ont été modestes.

Certaines des réductions ont été annihilées par les
augmentations des taxes ailleurs. La patente-taxe an-
nuelle autorisant A pratiquer le commerce-a été
augmentée de fagon substantielle. Les taux ont été
augmentés de presque 50 pour cent, et certaines en-
treprises ont été “propulsées” & des catégories au taux
plus élevé, de telle sorte que 'augmentation réelle a
été supérieure A 50 pour cent. Selon nos calculs,
I'augmentation de la patente a, en moyenne, large-
ment neutralisé les avantages de la réduction de
I'impdt sur bénéfices commerciaux et industriels.
Parmi les entreprises du secteur structuré étudiées
par la Mission, quelque 19 pour cent de celles qui ont
déclaré que les bénéfices avaient diminué attribuaient
cette diminution a la révision de la patente. En fait,
certaines ont qualifié 'augmentation de 1a patente de
“catastrophique”. De plus, les valeurs mercurialesz-
la valeur utilisée par les autorités pour évaluer les im-
portations & des fins d'imposition--ont été soit
augmentées ou abolies, sugmentant effectivement les
taxes et recettes d'importation, mais améliorant la
structure des taxes réelles du commerce international.

Enfin, les réglementations fiscales actuelles sont en-
core trés compliquées et ouvertes A des inter-
prétations divergentes. L’assujetissement a 'impét
peut dépendre moins de la capacité de payer que de
I'interprétation subjective des autorités de la capacité
du contribuable de payer.

Dans le passé, les valeurs mercuriales dans beaucoup de cas n'avaient pas subi de modifications pendant de longues périodes, ce
qui a causé un effritement des récettes de |a taxe sur les importations en termes réels.
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Le Code de Commerce

Le PRE a contribué a la promulgation en Mars 1986
d’un nouveau code de commerce complet dont les dis-
positions sont entrées en vigueur au début de 1987.
Le nouveau code rend plus transparentes les régles
qui régissent les affaires en publiant en un seul vol-
ume toutes les réglementations concernant tous les as-
pects du commerce. Le plus important c’est que le
nouveau code simplifie considérablement les condi-
tions d'immatriculation des entreprises: un registre
de commerc. ienu par les tribunaux remplace la
procédure incommode qui consistait & passer par un
certain nombre d’agences gouvernementales et ex-
igeait 'approbation finale par le Ministre des Fi-
nances et du Commerce.

Jusqu'ici, le nouveau code paraft bien apprécié. Le
Président de la Chambre de Commerce du Mali pense

que le nouveau code est le meilleur élément du PRE,
et le chef de la Fédération des Employeurs considére
que c’est un suecrds inqualifiable.

Certes, les données d'immatriculation des entre-
prises laissent penser qu'il est maintenant plus facile
de créer officiellement une encreprise. A la fin de
1988, on comptait 1,355 entreprises enregistrées au
tribunal principal de Bamako, soit une augmentation
de plus 370 pour cent & compter de 1985. Du début
1989 & ce jour, 267 autres entreprises ont été
enregistrées. Selon les interviews, la plupart des en-
treprises étaient déja en activité; il y avait des en-
treprises du secteur structuré comme celles du
secteur non-structuré.

Parmi les entreprises du secteur structuré
couvertes par I'enquéte actuelle de la Mission, 84
pour cent étaient enregistrées. Il semble que les en-
treprises du secteur structuré s’enregistrent es-
sentiellement pour deux raisons. Premiérement, au
moment de I'enregistrement, les entreprises doivent
fournir une estimation de leur revenu normal; si elles
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ne sont pas immatriculées, le chiffre qu'elles
déclarent a des fins d'imposition peut étre aisément
contesté. Deuxiéme-ment, si elles ont des problémes
d’ordre juridique ou sont impliquées dans un conflit,
elles pensent qu'elles ne seront écoutées par les
au'orités que si elles sont immatriculées.

Bien que certaines entreprises du secteur non-
structuré n'étaient pas au courant des procédures
d'immatriculation, une autre enquéte de la Mission
sur les entreprises du secteur non-structuré indique
que 30 pour cent s'immatriculent actuellement, es-
sentiellement pour les mémes raisons que celles du
secteur structuré.

Limmatriculation des entreprises du secteur non-
structuré indique un mouvement des entreprises vers
le secteur structuré. D’un point de vue macroéconomi
que, I'un des avantages d’un tel mouvement serait
laugmentation des recettes fiscales. Cependant, il est
pcu probable qu'une telle augmentation des recettes
fiscales se produise sur une grande échelle au Mali.
Presque toutes les entreprises du secteur non-
structuré qui s'immatricvlent actuellement ont déja
payé leurs impdts, dans la plupart des cas sur une
base forfaitaire. Cela veut dire qu’elles n'ont pas payé
les impdts sur la base de documents comptables. Les
autorités ont plutdt évalué les impdts sur la base d’'un
indicateur qui pourrait remplacer le revenu compt-
able, tel que le nombre de metres carrés occupés par
I'entreprise, le nombre des employés, etc.

Un autre avantage potentiel du mouvement vers le
secteur structuré est la promotion de la croissance
dans les entreprises effectuant le transfert du secteur
non-structuré vers le secteur structuré. Pour béné-fic
ier des avantages d’'une entreprise du secteur non-
structuré, une société doit rester petite, en limitant
son rendement et ses embauches. Cependant, une
fois qu'eile devient une entreprise du secteur
structuré, elle peut continuer A se développer, en jet-
ant les bases pour accéder au crédit du secteur




structuré. Toutefois, de tels avantages ont été pro-
bablement insignifiants jusqu'ici pour 'économie
malienne. L'état déprimé de cette économie limite les
possibilités d’expansion. Par ailleurs, le crédit du
secteur structuré, sous forme de prét renouvelable &
court terme a été habituellement utilisé surtout & des
fins commerciales; peu de crédit a été fourni pour des
fins d'investissement.

Dans I'ensemble, nous pensons que 'impact du nou-
veau code a été marginal pour un certain nombre de
raisons:

¢ Les dispositions de I'ancien code relatives &
I'immatriculation des entreprises n’ont jamais
été appliquées avec rigueur. Les entreprises
pouvaient fonctionner et ont fonctionné sans
8tre immatriculées. Siles entreprises devai-
ent remplir toutes les formalités réquises,
elles n'auraient jamais démarré. Cependant,
le fait de 1:e pas étre immatriculées laissait
les entrepriss dans linsécurité juridique et
les exposait aux tracasseries administratives.

Les interventions bureaucratiques continu-
ent. Les retards dans le paiement des
salaires de la fonction publique, un probléme
continuel au Mali, encouragent cette situation.

Bien que le nouveau code préne la mise en
place de tribunaux de commerce pour tranch-
er les conflits en rapport avec les activités
commerciales et industrielles, aucun tribunal
n’a été mis en place. Le manque de tribunaux
de commerce fonctionnels pour défendre les
droits de propriété et protéger les personnes
physiques et morales contre la violation des
dispositions contractuelles continue i rendre
les transactions d'affaires risquées.

Le nouveau code ne couvre pas totalement
I'ensemble des lois et réglementations rela-
tives aux activités et transactions d'affaires.

De plus, bien que 72 pour cent des entreprises du
secteur structuré couvertes par 'enquéte de la Mis-
sion considéraient que ¢’était une bonne idée
d’assouplir les conditions d'immatriculation des en-
treprises, moins de 13 pour cent des entreprises ont
déclaré qu'elles avaient tiré des avantages de cet
assouplissement.

Le Contrdle des Importations ot des
Exportations

\u cours des 2 dernidres années, encouragé par le
PRE, le Mali a libéralisé les importations et les expor-
tations. En 1988, le Gouvernement a supprimé les
quotas sur 10 produits-le sucre, le lait, 1s sel, le thé,
les insecticides, les batteries de véhicules, les piles,
les appareils ménagers, les articles de ménage, et le
pétrole. Pour les 10 produits, qui représentaient quel-
que 40 pour cent de la valeur des importations du
Mali, les autorités délivreront gratuitement les li-
cences d'importation. A compter de Juin 1989, le
Gouvernement a remplacé les licences d’importation
et d'exportation par un systéme d'immatriculation, a
aboli le systéme de quota i I'importation, et a institué
le systdme de guichet unique 2 Bamako pour traiter
de toutes les formalités administratives concernant
les transactions commerciales internationales.

Dans le cadre du nouveau systdme d'immatricula-
tion, pour les importations, I'importateur déclare aux
autorités son intention d'importer et regoit une auto-
risation. L'autorisation, qui est valable pour 6 mois,
est octroyée automatiquement; les autorités ne font
plus de discrimination, donc le comportement qui con-
sistait & chercher une situation de monopole a été
éliminé.

Etant donné que ces procédures de commerce
libéralisé ont été appliquées il n’y a pas longtemps, il
est prématuré d'évaluer leur impact spécifique. Dans
un rapport positif, le FMI rapporte que les
importations, y compris les intrants intermédiaires et
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ceux d'investissement, sont en hausse jusqu'ici cette
année.

Néanmoins, il est probable que I'impact de la
libéralisation des importations soit modeste. Dans
bien des cas, surtout dans le sous-secteur industriel,
les quotas n’étaicat jamais fermes. D’autres alloca-
tions pouvaient tre accordées en plus des allocations
initiales. De plus, bien que 'on puisse remplir
mainterant toutes les formalités pour les importa-
tions en une seule fois au guichet unique dans le
cadre du nouveau syst2me d'immatriculation,
I'importation reste encore incommode: les im-
portateurs doivent obtenir une facture proforma de
leurs fournisseurs et prendre une police d’assurance
malienne, déclarer leur intention d’importer auprés
du syst2me bancaire, et payer les frais
d'immatriculation au Ministére des Finances et du
Commerce.

Aussi, en cherchant a accroitre les recettes proven-
ant des importations en éliminant la fraude et la sous-
facturation, le Gouvernement a pu rendre
Iimportation plus difficile. Selon les dispositions
récentes, il a été demandé aux fournisseurs A
I'étranger d’envoyer la confirmation des importations,
y compris le volume et le prix, directement au
Ministére des Finances et du Commerce. Les im-
portateurs se plaignent que cette exigence enléve
toute flexibilité dans leurs opérations; ils doivent
s’engager trop a 'avance pour importer une certaine
quantité de biens. De plus, 1a SGS--une entreprise
suisse chargée de la surveillance du nouveau systdme-
-doit vérifier les quantités et les prix des biens avant
leur expédition au Mali, procédure qui aux yeux des

importateurs peut augmenter le coit de leurs transace-
tions. Ces mesures sont récentes et il est prématuré
d’évaluer leur impact. La plainte des importateurs
peut ou ne pas &tre bien fondé.. Il est possible aussi
que le Gouvernement ne joue p~s toujours selon les
régles établies. Il pourrait, par exemple, bloquer les
importations d’articles délicats tels que le riz, produit
de premidre nécessiié.

L'Impact de la Restructuration du
Secteur Public

Efficacité améliorée du secteur public

L'objectif du volet “restructuration du secteur pub-
lic" du PRE était a’améliorer I'efficacité avec laquelle
le secteur public délivre ses services. Le raisonne-
ment était que si I'on allouait des fonds
supplémentaires pour I'équipement—fournitures et
matériels nécessaires afin que les employés du
gouvernement puissent accomplir leurs tAches—
lefficacité augmenterait. Des fonds supplémentaires
pour les fournitures seraient générés grace A la limita-
tion des dépenses de personnel en fixant un plafond
pour le recrutement et en mettant en oeuvre le Pro-
gramme de Départ Volontaire & la Retraite Anticipée
(PDVR).

Dans le plan du PRE, 1a mesure de I'efficacité s’ex-
prime par l2 ratio des dépenses en matériels par rap-
port aux dépenses de personnel. Le ratio a changé, et
pour le meilleur.3 La masse salariale a augmenté de
1985 A 1986, est ensuite devenue relativement con-
stante pendant la période de 1986 A 1988, Il baissera

Les probldmes de données étaient particulibrement aigus pour cet élément de I'évaluation. Les inconaistances, le changement de
nomenciature, et l'utilisation de plans de budget ou de dépenses budgétaires réelles constituaient les principaies contraintes. Par
exemple, les chiffres du FMI (sur la base des paiements et des majorations estimatives) montrent que le ratio était de 0,25 en 1985,

puls il monte jusqu'a 0,27 pour ss maintenir & ce niveau pendant la période

de 1986-1988. Les données récentes sur le projet,

basées sur les dépenses réelies, montrent que le ratio est de 0,317 pour monter jusqu'a 0,485 en 1988.
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en 1989, avec I'impact combiné des plafonds de
recrutement imposés par le FMI, du Programme de
Départ Volontaire, et du taux constan: des salaires.
Les dépenses pour les bourses d'études sont restées
constantes, conformément & une autre condition du
FMI. Enfin, une rubrique budgétaire importante—un
mélange de fonds spéciaux et de dépenses qui ne
s’insérent dans aucune des catégories habituelles—
refléte une légere tendance A la hausse.

Le programme a réussi A accroitre le ratio des
dépenses de matériel par rapport aux dépenses da per-
sonnel. L’amélioration du ratio est beaucoup plus im-
portante que prévue, presque entidrement griice &
Parrét de la croissance de la masse salariale. Le mont-
ant des fonds dépensés en fournitures, en termes
réels, était aussi plus important que prévu.

Nous avons effectué des investigations sur

Tallocation davantage de fonds aux différents
ministares pour 'équipement. En raison de
Pintroduction d’'un nouveau systdme de nomenclature
en 1987, seule la comparaison entre les dépenses de
1988 et de 1987 était fiable.

En 1988, les dépenses d'équipement pour tous les
ministdres s'élevaient & 13,3 milliards de FCFA con-
tre 10,6 milliards de FCFA en 1987, soit une augmen-
tation de plus de 25 pour cent. Cependant, 76,8 pour
cent de Faugmentation des dépenses en équipement
étaient consacrés aux Ministires de la Défense ot des
Affaires Etrangdres, et A la Présidence. Pour sa part,
Péducation a regu 19 pour cent de 'augmantation.
Les Ministares dea Ressources Naturelles, de
I'Agriculture, et de la Santé ont regu chacun moins,
en terme nominal, en 1988 par rapport A 1987.

Les budgets du Ministére de 'Education ont été
examinés plus en détail pour voir comment les fonds
supplémentaires ont été répartis. Aussi, en compar-
ant 1988 A 1987, on constate une augmentation de 20
pour cent du budget du Ministére de I'Education pour

les dépenses non-salariales. Environ 15 pour cent de
Taugmentation ont été consacrés aux fournitures, aux
bourses d’études.

En résumé, un impact recherché de la réforme
budgétaire était d’accroitre la productivité des ser-
vices gouvernementaux en donnant plus de
fournitures et de matériels aux employés-par exem-
ple, davantage de matériels didactiques, de gasoil
pour la supervision sur le terrain, etc. Les secteurs
économique et social, A I'exception de I'éducation, ont
eu des performances assez mauvaises. Méme le
Ministére des Finances et du Commerce, qui était
ciblée pour les principales améliorations de la
productivité, a regu moins de fonds d'équipement en
1988 qu'en 1987.

L’Administretion Fiscale

Pour rendre la réduction des taux fiscaux souten-
able, le PRE a cherché 2 améliorer le recouvrement
des impdts et des taxes i travers (1) l'informatisation
progressive des recettes fiscales gérées par le service
qui s'occupent de I'impdt sur le revenu, (2) le renforce-
ment de la Brigade Nationale d'Investigation et du
Service de Contrile, et (3) le développement du
systdme informatique du Service des Douanes.

Il est possible que le PRE ait un impact positif sur
le recouvrement des impdts. Bien que les recettes
fiscales en 1973 aient été inférieures de 14 pour cent
& celles de 1987 et de 22 pour cent i celles de 1986, en
partie A cause de la réduction des taux fiscaux, on con-
statait effectivement une augmentation des
recouvrements dans certains cas ol les taux n’avaient
pas été réduits, probablement en raison d'une meille-
ure performance. Les recouvrements de 'Tmpdt
Général sur le Revenu et de 'Tmpdt sur le Chiffre
d’Affaires ont augmenté respectivement de 30 pour
cent et de 17 pour cent entre 1985 et 1988. Cette con-
station est trés importante compte tenu de la situa-
tion déprimée de I'économie.
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Jusqu'ici en 1989, les recettes fiscales ont nette-
ment augmenté, dont 44 pour cent pour la douane
seulement par rapport & la méme période en 1988.

Au cours des 2 derniéres années, les recettes de la
douane ont diminué en raison du manque de rigueur
dans 'application des lois et de la mauvaise situation
économique. Parmi les raisons couramment évoquées
pour 'amélioration de la performance du service de
recouvrement cette année sont les augmentations
et/ou I'abolition des valeurs mercuriales comme base
d'évaluation douaniére et I'utilisation extensive des or-
dinateurs dans le service des douanes. De plus, les
recettes devraient étre soutenues par I'introduction de
poursuites judiciaires contre ceux qui ne s’acquittent
pas de leurs impédts et taxes. On peut dire que les
ajustements des valeurs mercuriales, 'utilisation ex-
tensive des ordinateurs au service des douanes, et
T'action plus efficace du Gouvernement dans le
recouvrement des arriérés de taxes et d'impdts sont
directement I'oeuvre du PRE.

Le Programme de Depart Volontaire a La
Retraite

Vu sous un certain angle, le programme DVR peut
&tre considéré comme un “pont” entre les volets
“restructuration du secteur public” et “promotion du
secteur privé” du PRE. Les départs volontaires a la
retraite anticipée permettent de réduire le taux de
croissance de la masse salariale de la fonction
publique. Des encouragements et de grandes facilités
d’accds aux ressources sont offertes aux agents ayant
pris la retraite anticipée pour leur permettre de
g'établir dans le secteur privé.

4

Le PDVR était considéré comme un programme
pilote. L'objectif fixé par 'A.LD. et le Gouvernement
du Mali était de permettre & 600 employés de 'Etat
d’acceder a la retraite anticipée sur une période de 2 &
3 ans (1986-1988). Ce nombre ne représente qu'envi-
ron 1% de l'effectif de la fonction publique qui était
estimé alors a 40,000 ou 50,000 employés." Les
critéres d'éligibilité au programme étaient simples:
en principe, les participants devaient avoir travaillé
pendant 5 ans au moins a la forction publique et
devsient étre & 5 ans au moins de la retraite normale.
Chaque partant volontaire a la retraite devrait
bénéficier des avantages suivants:

¢ des indemnités de départ, environ le montant
de 3 A 4 salaires annuels

des allocations de retraite, soit une somme
forfaitaire ou la pension compléte a I'age de la
retraite (cela dépend de la durée des services
et du nombre d’années qui restent avant la
retraite).

de I'appui financier pour les études de
faisabilité que le participant pourrait
effectuer sur la branche d'activité o il
voudrait s’engager.

En outre, pour les participants qui présentent des
projets bancables, un fonds de garantie de prét a été
mis en place (ce fonds rembourse aux banques jusqu'a
concurrence de 50% du montant des préts impayés,
jusqu’a conrurrence de 5 millions CFA par prét).

Il avait été estimé que 500 sur 600 volontaires pro-
fiteraient des dispositions des études de faisabilité et

Les estimations de I'effectif de la fonction publique varient. Dans le Document d'Approbation de |'~ssistance au Programme, cet
sffectif était estimé a 47.286 personnes en 1981. L'on estime par ailleurs que 50.000 autres personnes sont employées par le
gouvernement dans les municipalités, les organisations de développement rursi, et les organisations para-étatiques. Pour un
meilleur contrdle de la fonction publique, le PRE a encouragé 'automatisation des états de salaires et le contrdle physique des

agents de la fonction publique.
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que 180 rempliraient éventuellement les conditions
pour obtenir le prét. Le Document d’Approbation de
IAssistance au Prograr me de 'A.1.D. (PAAD) prévo-
yait que la plupart des volontaires s’engageraient
dans une branche de Pactivité agricole.

Le programme a commencé avec un an de retard.
Les formalités pour remplir les conditions prialables
pour le premier décaissement ont pris plus de temps
que prévu. Au moment de cette évaluation, le Volet
DVR est achevé, avec un total de 644 agents admis &
la retrzite en trois vagues: 210 en 1987, 300 en 1988
et 134 en 1989. Au total, il y avait 1.200 postulants.
Le critere de sélection des participants était: I'ordre
d'arrivée des demandes et la répartition par niveau
d'ancienneté pour s'assurer que les cofits ne dépass-
ent pas les fonds disponibles. Aucune disposition
n’avait été prise pour choisir les participants dans les
catégories professionnelles ol il y avait un effectif
excédentaire.

Presque les trois-quarts des participants du PDRV
étaient de Bamako; environ un sixidme était des
femmes. Par catégorie professionnelle, environ la
moitié (53%) des partants était des enseignants; les
employés des travaux publics représentaient 14%,
suivis par les agents des services de agriculture et de
T'élevage, 12%. Compte tenu de la situation
déplorable dans laquelle se trouve le systéme éducatif
du mali, le fait qu'un grand nombre d’éducateurs ait
participé au programme de DVR pourrait avoeir un im-
pact négatif non souhaité.

L'impact budgétaire du programme peut étre
quantifié. Pour 'année 1990 (la premiére année
entidre ol 'économie budgétaire a été réalisée pour
tous les participants), 'économie a été estimée A 458
millions CFA, un peu plus de 1% de la masse
salariale. Ce montant est inférieur aux estimations
du PAAD qui prévoyait 792 millions CFA. La
différence est due en partie au fait que les salaires
réels étaient inférieurs aux estimations du PAAD et A

la composition des vagues de participants, ceux-ci
étant en quelque sorte légirement moins payés que le
PAAD T'avait supposé. L'économie budgétaire se
poursuivra pendant le siécle prochain, pour se réduire
progressivement étant donné que les gens prendrai-
ent leur retraite de toute facon.

La vaste majorité de la premiére vague des partants
volonteires A la retraite (84%) dit avoir entrepris une
affaire. ATl'exception de quelques unes, toutes les af-
faires consistent en un investissement de moins de
2,5 millions de FCFA ($7,500). Beaucoup parmi les
pariants volontaires A la retraite ont effectivement
utilisé les fonds qu'on leur a alloués pour monter
leurs propres affaires. Certains ont engagé d'autres
personnes pour les aider A gérer leurs affaires, créant
ainsi un certain nombre d’emplois. Certaines de ces
affaires sont bien florissantes.

L'équipe a visité plusieurs entreprises pour voir
comment les nouveaux entrepreneurs se tiraient
d’affaires. Ceux qui ont ouvert des pharmacies et des
magasins de pitces détachées semblent avvir le mieux
réussi. Trois magasins sont particuliérement im-
pressionnants. Deux de ceux-ci ont été ouverts par
des femmes. Les propriétaires gagnent toutes
beaucoup plus d’'argent maintenant qu’au moment o
elles étaient fonctionnaires. L'une des femmes a
comparé le volume des ventes A ses débuts & celui
d’aujourd’hui. Le volume de ses ventes a grimpé
10.000 FCFA par jour quand elle a commencéily a 6
mois & 200,000 FCFA actuellement. Comme les au-
tres entrepreneurs qui ont bien réussi et avec lesquels
nous nous sommes entretenus, elle est trés heureuse
des progrés accomplis par son entreprise.

Ce n'est qu'un nombre relativement restreint des
participants A la retraite qui ont cependant bénéficié
des études de faisabilité et des préts bancsires. A ce
jour, 55 parmi eux ont effactué des études de fais-
abilité et 20 ont regu des préts dont 6 seulement ont
été fournis par les banques participant au programme
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de garantie de préts; le reste des préts a été octroyé
par le Fonds Européen de Développement (projet de
développement des petites et moyennes entreprises
financé par le FED). Le montant le plus élevé des
préts fournis par les banques étaient de 3,5 millions
de FCFA, et celui " ourni par le projet FED était de 20
millions FCFA. Ainsi, environ 80% des nouveaux
hommes d’affaires ont di utiliser au moins une partie
des fonds de départ volontaire a la retraite pour en-
treprendre leurs affaires.

Le Gouvernement du Mali n’a pas encore entrepris
un suivi systématique du programme de départ
volontaire a la retraite. Beaucoup de partants ont
utilisé leur prime pour aider des membres de leur
famille de plusieurs maniéres, la plupart du temps
pour payer les coits associés aux cérémonies
familiales—-bap-téme, mariage, décés. En termes de
nombre et de montants de préts accordés par les
banques, les activités actuelles n'ont pas rempli les es-
poirs. Cependant, si I'on estime que 80% des partants
ont entrepris leurs propres affaires, on peut évaluer a
quelque 500 le nombre de participants du programme
DVR qui ont mis sur pied de petites entreprises (com-
merce de détail, taxi). Les études sur les petites et
moyennes entreprises dans d'autres pays (surtout la
ot 'on ne fournit pas de formation ou de suivi) laiss-
ent penser que la plupart de ces entreprises vont
échouer. Compte tenu du niveau relativement faible
de 'activité économique au Mali, et des possibilités
limitées de croissance de I'économie a br2ve échéance,
il est difficile dimaginer que la majorité des partici-
pants du Programme du DVR puissent réussir. En
outre, selon certains témoignages, des portions
variées des fonds versés aux partants volontaires a la
retraite ont été utilisées pour acheter des articles de
consommation, pour rembourser des dettes et pour
soutenir financ-idrement des membres de la famille
étendue.

Toutefois, on sait que beaucoup de fonctionnaires
ont des emplois secondaires; il est possible que
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certains aient utilisé les fonds qu’ils ont regus pour
renforcer ou développer une entreprise qu'ils géraient
déja.

Certains partants volontaires a la retraite auxquels
nous avons rendu visite étaient mal préparés pour
investir ou conserver les fonds qui leur ont été versés.
Ceci peut constituer une psrtie du probléme au lieu
d’en étre une solution. L’équipe a aussi rencontré cer-
tains participants dont la nouvelle situation de non-
travailleur signifie qu’ils n'ont plus accés au systéme
de crédit informel. Bien que ces exemples scient
rares, ils indiquent qu'il y a lieu d’avoir des inqui-
études, et qu'il est nécessaire de continuer a suivre les
participants.

Le programme de DVR a été une réussite dans une
certaine mesure. Le nombre de participants a
dépassé sensiblement le nombre fixé, et il y a eu
effectivement une économie budgétaire substantielle.
D’autre part, le gouvernement a clairement manifesté
sa volonté de réduire la masse salariale en acceptant
la mise en oeuvre de ce programme. Les procédures
d’annonce, de sélection et de paiement, quoique
lourdes, semblent avoir été convenablement exécutées.

L'aspect économies réalisées ne doit cependant pas
8tre exagéré. Une mesure beaucoup plus efficiente
était de limiter les recrutements dans la fonction
publique. A partir de 1987, la Fonction Publique a
accusé une perte nette en effectif étant donné que
I'effet de 1a diminution du personnel (et bien sir le
PDVR jusqu’en 1989) est de beaucoup superieur aux
recrutements nouveaux autorisés par le Programme
du FMIL

Les facteurs qui influent sur la réaction relative-
ment négutive des participants en ce qui concerne les
études de faisabilité et les préts pour s'établir dans le
secteur privé sont multiples et complexes. Les di-
verses contraintes qui entravent I'essor du secteur
privé en général ont été déja mentionnée. En ce qui




concerne le programme de DVR, on pourrait ajouter
les contraintes suivantes:

¢ La mentalité de droit acquis. Certains partici-
pants pensent que le gouvernement doit
sécuriser leur situation en leur versant plus
de fonds en liquidité et en leur fournissant
plus de préts garantis et autres formes
d’appui.

¢ Les incompréhensions concernant le fonds de
garantie. Certains participants croient que le
fonds de garantie devait leur garantir un prét
jusqu'a concurrence de 5 millions FCFA. Par
suite de ces incompréhensions, certains pens-
ent que les procédures d’obtention de prét
n’en valaient simplement pas la peine.

¢ Pattitude des banques commerciales qui
considérent les participants du PDVR comme
des clients A haut risque, surtout au regard
deo études de faisabilité peu fiables, du man-
que de formation des participants et de la
localité ou ils operent (s'ils ne sont pas de
Bamako ou d'un autre centre urbain o la
banque pourrait suivre les activités).

Les Enseignements
.|

Le PRE doit étre considéré dans le contexte actuel,
comme une partie intégrante d'une réforme multi-
sectorielle de grande envergure entreprise par le
gouvernement du Mali. L'aide des Etats-Unis, ainsi
que celles des autres bailleurs de fonds, a permis de
rendre la réforme possible. Cela a permis d’avaler
plus facilement la pilule amére, bien que la guérison
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peut prendre du temps. C'est sous cet éclairage que
I'on doit examiner les résultats de I'effort conjoint du
gouvernement du Mali et des bailleurs de fonds.

L’aide des Etats-Unis a eu une importance capitale
pendant les premitres années du PRE. A ce moment,
les négociations avec la Banque Mondiale sur
I'ajustement structurel étaient bloquées et I'accord de
confirmation du Fonds Monétaire International
s'acheminait vers I'échec. La présence des Etats-Unis
et leur appui continu a donné au gouvernement
malien déconcerté un soutien psychologique trés
important.

Le PRE est considéré comme un ajustement
structurel trés “humain”, avec un visage humain. Il
faut reconnaitre que le programme da DVR a joué un
rdle important pour rendre crédible le PRE. Les
responsables maliens et américains du programme
sont considérés comme étant préoccupés du sort des
emplryés du secteur public en général et de celui des
employés ayant pris la retraite anticipée en particul-
ier. Les cours organisés A I'intention des participants
du PDVR en est une preuve. La politique de porte
ouverte des responsables du projet est aussi citée en
exemple. Des enquétes menées ont montré que les
gens apprécient beaucoup I'assistance fournie. Un
participant a appelé le projet “un projet du peuple”
plutdt qu'un projet de “briques et de ciment®. Ainsi,
bien que le climat de confiance ne soit pas quelque
chose que I'on peut quantifier, il représente sans
dodte un effet non-négligeable du projet.

Les Espérances

Le programme de réforme économique a été exécuté
dans un des pays les moins développés du monde. La
croissance dans ces circonstances--méme dans un en-
vironnement trés favorable et avec une bonne
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exécution du programme--est une entreprise de lon-
gue haleine. Les programmes ultérieurs dans de tels
pays pauvres en ressources devraient étudier de
maniere réaliste les impacts éventuels, en mettant
l'accent sur le fait qu'ils ne peuvent étre atteints qu’a
long terme. En visant des objectifs trop élevés, on con-
damne l'entreprise & un échec éventuel. En limitant
nos horizons & 5 ans, on laisse une importante tiche
inachevée.

La Poursuite de I’Action

Il est nécessaire de maintenir et de renforcer la con-
fiance du gouvernement au secteur privé. Au niveau
du gouvernement et des hommes d’affaires, certaines
personnes sont toujours préoccupées concernant la
concurrence effrenée. Cette préoccupation pourrait
servir de motif pour revenir a des systémes de
réglements pour assurer des “marchés ordonnés” et
accorder des monopoles aux clients importants du
systéme bancaire. Le dialogue sur la réforme des
politiques économiques instauré par la Mission ae
T'USAID et les autres bailleurs de fonds a réussi a
apaiser cette préoccupation. Le dialogue doit donc se
poursuivre.

Intégration des Activités

La notion impliquée dans le programme et qui sous-
entend qu'une plus grande efficacité du secteur public
découlerait des réformes du PRE requiert une plus
grande intégration des interventions et la recherche
d'objectifs communs. Cela est surtout vrai pour les
secteurs sociaux. Siles intentions sont d’accroftre
Pefficacité, par exemple du ministére de I'éducation,
nous suggérerons l'approche suivante: que les ac-
cords du programme (et les études d’appui) soient
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plus directs (ciblés) ou que I'on envisage une assis-
tance directe au secteur donné.

La premiére proposition suppose plus d'effet de lev-
ier qu'il n'est possible réellement; il est peu probable
que la deuxi¢me solution puisse réussir sans un
climat général convenable pour les mesures de
réforme. Une autre solution pour accroitre I'efficacité
serait naturellement, de procéder a la privatisation
des services a travers un mécanisme de passation de
contrats.

Gestion du Programme

Plus comme une remarque, 'équipe d'évaluation
réaffirme la notion croissante que I'assistance hors
projet. exige un effectif élevé de personnel. Les agents
de I'A.LD. ainsi que ceux du Gouvernement ont di
consacrer un temps considérable a I'exécution et au
suivi du programme. Le suivi en particulier
représente un sérieux probléme, compte tenu du man-
que général de données.

Le Programme de Réforme
Economique

Le PRE du Mali était un programme extrémement
complexe comportant plusieurs aspects. Cependant,
le programme a été bien exécuté. Cela peut étre
attribué a la longue période consacrée aux préparatifs
du programme y compris le recrutement de membres
qualifiés pour I'assistance technique. A cet égard, le
cas du Mali devrait servir d’exemple pour les autres
PRE.




Questions d’Ordre General

L’Emploi

Compte tenu du nombre décr:issant des sortants
des grandes écoles qui entrent dans la fonction
publique, et des milliers de travailleurs de secteur
public qui sero1t licienciés, il se crée une masse
relativement importante de personnes bien formées
meia sains emploi. C'est seulement maintenant que
les autorités maliennes ont commencé la restructura-
tion de I'enseignement supérieur pour le rendre plus
conforme aux besoins du Mali. Le secteur privé n'a
pas une capacité suffisante pour absorber ces gens.
La situation de ce groupe (et des sortants futurs) et la
fagon dont ceux-ci peuvent étre absorbés par I'écono-
mie sont des questionsclé qui demeurent sans réponse.

Des Interventions Appropriées

Certes, nous pouvons démontrer que le pays a tiré
des avantages économiques du PRE, mais il faudra
reconnaitre que ces avantages sont modestes. Aurait-
il été possible d’obtenir des avantages plus importants
dans d’autres domaines de I'économie, par exemple, la
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production du coton ou I'élevage, ol le Mali a un
avantage comparatif?

L'Impact a Long Terme

La restructuration des finances publiques grice a la
réforme fiscale et au gel de 1a masse salariale des
fonctionnaires peuvent permettre de réaliser A court
terme des économies, mais qui seront résorbées par
I'augmentation future des coiits. Par exemple,
Padmis-sion 2 la retraite anticipée de 330 enseignants
dans un pays ou le taux de scolarisation est déja
inférieur a 20%, peut affecter négativement
I'accroissement de la production, I'expansion du
secteur privé et le développement en général.

Les Questions Monétaires

L'équipe a entendu plusieurs commentaires signifi-
ant que le manque de crédit est une contrainte pour le
développement des affaires. Il est évident que le
crédit est rare, et beaucoup de gens attribuent ce fait
aux plafonds imposés par le FMI. 1l est possible aussi
que le nombre trés limitées des projets bancables
renforce cette impression. Cette question mérite
d’étre étudiée plus en profondeur.
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Fiche de Renseignemenfs
du Projet

1. Pays: Mali

2. Nom du projet: Programme de réforme économique

3. Numéro du projet: 688-0420
4. Exécution du projet:
a. Autorisation du projet: 1985, 1988, 1989
b. Allocation finale: 1989
¢. Fourniture finale des contributions: 1990
5. Achdvement du projet - décaissement final: 1990

6. Financement du projet: A.I.D. Total: 25 millions
de dollars

7. Mode d’exécution:

a. Accord du programme entre 'USAID/Mali et le
Gouvernement du Mali, Ministére des Finances et
du Commerce.
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b. Exécuté par la Cellule d’Accompagnement du
Projet, Ministdre des Finances et du Commerce.

. Evaluations:

a. Evaluation mi-terme (Hermann rt Gordon 1987)

b. Evaluation spéciale du Programme de Départ
Volontaire & la Retraite (Seyda et Solomon 1988).

c. L’étude sur I'impact du secteur privé (Bui et de
Raet 1989)

. Responsables de la: 'ssion de 'USAID concernés

pendant la durée du projet:

a. Les directeurs de la Mission: David Wilson,
Eugdne Chiavaroli, Dennis J. Brennan

b. Chef du projet au niveau de la Mission: James
Elliott

10. Taux de change du Pays-hdte:

a. Monnaie malienne: Franc de la Communauté
Financidre Africaine (FCFA)

b. Taux de change: 1985; 1 dollar = 450 FCFA;
1989: 1 dollar = 310 FCFA




Sigles Et Abreviations

PRE

FCFA

Forfait

PIB

Guichet
unique

Programme de Réforme Econcmique

Franc de la Communauté
Financidre Africaine (1 dollar = 310
F CFA en octobre 1989).

Fonds Européen de Développement
(financement de communauté
économique européenne).

Terme frangais utilisé pour signifier
que les prix ont été fixés de fagon ad-

ministrative.

Produit intérieur brut

Guichet ol toutes les opérations
fiscales seront effectuées.

matériel

PAAD

Patente

Valeurs

Fonds Monétaire International

(dépenses d’) é6quipement et autres
fournitures par opposition aux
dépenses salariales

Terme américain signifiant le Docu-
ment d’Approbation de I'Assistance
au Projet (DAAP)

Licence permettant de pratiquer le
commerce

Une soviété suisse employée par le
Gouvernement du Mali pour super-
viser le respect des nouveaux
réglements en matidre d'importation.

mercuriales Valeurs des biens fixées officielle-

DVR

ment et permettant de déterminer
1a taxe douaniére de ces biens,

Départ Volontaire A 1a Retraite

Rapport No. 74 De I’A.1.D. Sur I’Evalustion De I'Impact




BIBLIOGRAPHIE

L'Agence pour le Développement International. 1985.
"Le Programme de Réforme Economique du Mali™:
le Document d’Approbation de ’Assistance au Pro-
gramme. Washington, D.C.: A LD. Aoit.

L'Agence pour le Développement International. 1988.
"Exposé de la Stratégie de Développement du
Pays, AF 1990-1994, Mali.”" Washingtion,
D.C.:A.L.D. Mai.

L'Agence pour le Développement International. 1988.
"Le Programme de Réforme Economique du Mali"™:
Supplément du Decument d’Approbation de
I'Assistance au Programme. Washington, D.C.:

ALD. Juin.

L'Agence pour le Développement International. 1989.
"Plan d’Action, AF 1990-1991, USAID/Mali.”
Washington, D.C.: ALD. Mai. Photocopie.

L’Agence pour le Développe: 1ent International. 1989.
"Le Programme de Réforme Economique du Mali":
Supplément No.2 du Document d’Approbation de
I'Assistance au Programme. Washington, D.C.:

A LD. Aoit.

Atwood, David, et James Elliot, 1989. "La croissance
économique, la recherche sur les cultures
vivriéres, et 'Agriculture au Mali." Bamako, Mali:
USAID/Mali. Mars. Photocopie.

Bui, Dat, et Pierre de Raet. 1989. "Mali: Etude des
résultats de I'évaluation de I'impact.” East Orange,
New Jersey: le Groupe chargé de 'Economie du
Développement de Louis Berger International,
Mai.

Le Progrararse de Reforme Economique de I'AJ.D. au Mali

Cowan, L.Gray. 1986. "Rapport de Mission: Afrique
de I'Ouest: la Privatisation au Mzli, en Céte
d’Ivoire et en Guinée." Washington, D.C.: Bureau
pour la Coordination des Programmes et des
politiques, I'Agence pour le Développement Inter-
national. Avril. Photocopie.

Diallo, Abdoulaye, et James Elliot. 1989. "Synthése
de 'Etude Spéciale sur le Programme de Départ
Volontaire a la Retraite du PRE." Bamako, Mali:
USAID/Mali. Mars. Photocopie.

Gellar, Sheldon. 1985. "La Réforme du Secteur Public
et 'Expansion du Secteur Privé au Mali: le Con-
texte Institutionnel.” Juin. Photocopie.

Grant, William, et Pcter Hanel. 1988. "Etude du
Climat Economique au Mali." Bamako, Mali:
USAID/Mali.

Hermann, Chris, et Edgar Gordon. 1987. "Evalua-
tion mi-terme du Programme de Réforme
Economique du Mali." Bamako, Mali:
USAID/Mali. Photocopie.

Le Fonds Monétaire International. 1988. "Le cadre
économique et financier & moyen terme au Mali
(1988-1992)." Washington, D.C.: FMI.

Le Fonds Monétaire International. 1988.
"L'Ajustement Structurel au Mali." Washington,
D.C.: FMI.

Le Fonds Monétaire International. 1989. "Le Mali--
Examen dans le cadre de '’Accord de confirma-
tion." Washington, D.C.:. FML

Ministére des Finances et du Commerce. 1989.
"Point de I'exécution de la Composante ‘Reforme
Fiscale'." Bamako, Mali: Gouvernement du Mali.
Photocopie.




Ministére du Plan. 1989. Comptes économiques du
Mgli: Résultats préliminaires de 1957." Bamako,
Mali: Gouvernement du Mali.

Minist2re du Plan. 1989. Eléments de conjoncture,
ler trimestre 1989." Bamako, Mali. Gouverne-
ment du Mali.

Oppenheim, Jeremy. 1987. "La Réforme in-
stitutionnelle et le Développement du Secteur
privé au Mali." Bamako, Mali;: USAID/Mali.
Photocopie.

Seydi, Ibrahima, et Morris 1. Solomon. 1988. "Rap-
port d’évaluation du programme de départ

volontaire des fonctionnaires a 1a retraite
anticipée (P.D.V.)." Washington, D.C.:
Metametrics.

Switzer, Charles Dudley. 1989. "L’administration
fiscale au Mali." Bamako, Mali: USAID/Mali.
Photocopie.

Wilcock, David C., Alan D. Roth, et Stephen M.
Haykin. 1987. "La libéralisation de la vente des
céréales au Mali: Evaluation de la Réforme
Economique.” Washington, D.C.: Bureaudela
planificatior: du déeloppement, Bureau pour
I'Afrique, A LD.

Rapport No. 74 De I’ AlD. Sur I'Evaluation De I'Impact




