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Discussion du mémoire de G. Vanthemsche :
«Genese et portée du ‘Plan décennal’ du Congo belge
(1949-1959)» *

I. INTERVENTIONS DE MM. V. Drachioussorr, J.-P. Harroy,
A, LEDERER, J. STENGERS et A. STENMANS

V. Drrachoussoff. — [l est exact que la part réservée aux investissements agronomigues,
zootechniques et forestiers dans le premier plan décennal était relativement modeste.
Mais je crois que cette modération était raisonnable si I'on considére la situation de
'agriculture congolaise 4 la fin des années quarante.

Certes, des résultats importants avaient é1€ obtenus en matiére de recherche, d'enca-
drement des populations rurales, d’introduction de nouvelles cultures et d’une économie
monétaire. Mais ils ne permettaient pas encore de se lancer dans une modernisation
a grande échelle de "agriculture africaine qui aurait justifié des investissements massils
et garanti leur bonne utilisation,

1 fallait donc créer les conditions permettant d’entamer un développement rural
accéléré avec les meilleures chances de suceés :

— Lapprofondissement de la recherche agronomique et son orientation vers I'in-
tensification

— La mise au point et application & échelle pilote d'une méthodologie de moder-
nisation |

— La formation de personnel de terrain capable d’organiser et ’encadrer une agri-
culture évolutive ;

— La mise en place d’une infrastructure économique et commerciale dans les prin-
cipales régions agricoles du pays ; transports, stockage, transformation, approvision-
nemnent en biens déquipement et de consommation ;

— L¥élargissement des débouchés pour une plus grande production agricele ;

~- Lextension et 'amélioration d'une infrastructure sociale pour maintenir dans
le milieu rural ses éléments les plus dynamiques.

1l fallait aussi qu'une plus grande partie de la population rurale se familiarise avec une
économie de marché et des pratiques agronomiques et associatives plus performantes.

Des progrés notables avaient été réalisés en 1959. Les connaissances scientifiques,
les pratiques techniques et les méthodes de travail commengaient & &tre connues et
maitrisées et une minorité significative de la population s'é¢tait engagée dans un pro-

* Discussion du mémoire de G. Vanthemsche présenté aux séances de la Classe des Sciences
morales et politiques tenues Ies 8 décembre 1992 ¢t 18 mai 1993,
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cessus de modernisation. Llextension des résultats acquis 4 une plus grande partie
du monde rural était prévue dans le deuxiéme plan décennal. On ne saura jamais
si I'évolution socio-politique de I'Afrique aurait permis sa réalisation.

J.-P. Harroy, — Je tiens tout d"abord 4 exprimer ma ferme appréciation personnelle
pour le fait que les autorités belges atent voulu I'existence d'un tel plan décennal et
qu'elles en aient soigneusement assuré la préparation, la proclamation officielle, I'exécu-
tion et surtout le financement.

Il m'est peut-ire possible d'en parler avee quelque compétence, le Ruanda-Urundi,
que j'ai gouverné de 1955 a 1962, ayant, lui aussi, bénéficié d'un P.D.R.U. prenant
cours en 1951, A la remarquable préparation de ce plan s'attache aussi le nom de
Léo Pétillon.

Ce document fut mon livre de chevet pendant les sept années que j'ai passées a
Usumbura.

Ma seulie remarque péjorative personnelle & faire figurer ici. c’est que — d’autres l'ont
dit également — beaucoup des réalisations en investissements de ce P.D.C.B. ont éi¢
nettement trop luxueuses. Le P.D.R.U. déja proportiennellement moins royalement
doté que sen homologue congolais (80 FB par habitant, contre 250 FB), m'a permis
souvent d'intervenir en faveur d'un utile effort d’austérité dans les dépenses.

Avec des critéres d’investissement beaucoup plus modestes, imitant en cela les réali-
sations britanniques voisines que j'ai souvent visitées, on aurail pu souvent — les exem-
ples abondent, avec comme modéle I'Eeole de Moniteurs agricoles de Butembo —
doter les Congolais d’infrastructures plus nombreuses. plus faciles 4 utiliser dans le
présent et & entretenir en ordre de marche pour 'avenir.

A. Lederer, — Milieu 1947, je croisais le directeur général des Alfaires économiques
du Congo, H. Cornélis, dans les couloirs du Ministére des Colonies. Il m’interpella
en me disant : «Lederer, vous serez encore en retard pour livrer le matériel de transporiy,
Je lui rétorquais : «Si vous pouvez me prédire le tennage A transporter dans trois ans,
vous disposerez du matériel en temps voulus. La conversation en resta 1.

Fin 1948, I'Otraco regut une lettre du Ministére des Colonies dans le cadre de I'élabo-
ration du plan décennal. On lui pesait deux questions précises : «Quels sont le tonnage
de barges et la puissance des remorqueurs nécessaires en 1959, pour transporter
1 650 000 t ™» Alors qu'en 1948, 1'Otraco avait assuré un tralic de 786 000 t avec une
capacité de barges de 103000t et une puissance de remorqueurs de 31 762 ch. Les
besoins furent estimés & 129000 t de barges et 64 000 ch. dont une partie était déja
commandée. Cela se chiffrait 2 884 millions pour les barges et 1382 millions pour les
remorqueurs, soit au tetal 2266 millions.

En faisant connaitre ses estimations, 'Qtraco fit remarquer au ministre qu'il ignorait
ce que comportait le Plan décennal, mais que pour une telle augmemation de trafic,
il fallait aussi du matériel ferroviaire, des gares de triage. des magasins dans les ports
et dans les gares, des bureaux, le renforcement des chantiers navals et arsenaux du
chemin de fer, des habitations pour le personnel européen et africain, brel tout cc
qui résulterait d'un doublement de trafic. La lettre resta sans réponse !

Ce fut un gros émoi au Ministére des Colonies lorsque I'Otraco demanda dés la
premiére année. dans le cadre du Plan décennal, un montant de 1 500 millions pour
I'acquisition du matériel nouveau et les constructions a ériger en Afrique,
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Le ministére marqua son mécontentement de voir deux tiers de la somme prévue
pour dix ans réclamés dés la premiére année. L'Otrace n'éprouva aucune peine pour
Justifier le montant demandé pour les barges et les remorqueurs qui correspondait
aux prévisions ; la plus grande partic de la somme demandée se rapportait aux postes
signalés dans la lettre de 'Otraco qui n'avait donné lieu & aucune suite.

Alors le ministre demanda & 'Otraco de refaire son plan décennal complet, ce qui
fut fait. Jusqu'en 1959, les besoins passérent de 2,3 milliards a 13 milliards. Ce chilfre
énorme fut ramené d'autorité par le ministére 4 10 milliards, sans aucune étude.

En fait, Iéquipe du Plan décennal n'avait aucun contact avec les services de I'Otraco.

Le tableau ci-dessous donne pour les années 1948 et 1959, le tonnage et la puissance
de la flotte de I'Otraco et les tonnages transporiés & I'import, & I'export et en trafic
intérieur.

Tableau de I'tvolution de la flotte et des transports

Transport en t Flotte
An Export Import Intérieur Total Capacité Puissance
1948 291 889 464 289 77534 B33 707 99 865 25 338
1959 937 086 693 980 109477 1740 543 277 890 66123

A lexamen de ce tableau, on constate que les transports en dix ans ont augmenté
de 50 000 t de plus que les prévisions du Plan décennal, en tenant compte du trafie
intérieur. On peut dire qu’a partir de 1952, aux Voies Fluviales de 1'Otraco, on a
assur¢ tout le trafic présenté au transport sans difficuliés. Tout en exécutant le pro-
gramme prévu au Plan décennal, de sérieuses modifications furent apportées dans la
conception du matériel neuf.

D'abord, le nouveau matériel était congu pour le poussage et non pour le halage,
ce qui conduisait & un matériel plus simple et meins coliteux, ainsi qu’a une séricuse
économic de personnel dans les convois. De plus, la propulsion était agsurée par
moteurs diesel actionnant des hélices en tuyére Kort au lieu de machines & vapeur
avec chaudiéres chauifées au bois et des roues A pales articulées qui exigeaient un
cofiteux entretien et des arréts journaliers pour le chargement du bois de chauffage.
Avec les moteurs diesel, les bateaux étaient pourvus de réservoirs suffisants pour em-
porter le combustible pour un voyage aller et retour, plus 25% de réserve pour les
incidents de route,

Pendant I'exécution du premier plan décennal, on préparait le second gui devait
couvrir les années 1959 & 1969,

En ce qui concerne le matériel fluvial, on aurait continué dans la voie tracée : convois
poussés et propulsion par moteurs diesel avec hélices en tuyére Kort,

Toutefois. pour les barges, on aurait eu recours davantage 4 du matériel spécia-
lis telles barges citernes & essence, barges citernes mixtes pour le transport de I"huile
de palme en vrac, 50% liquide, 50% cargo sec. Tant pour les lignes direcies que pour
les aflluents, on aurait conservé les barges de méme capacité.

Toutefois, suite 4 des relevés faits par le professeur Feytmans, inspecteur royal des
Colonies, aprés discussions que jeus avec ce dernier et les administrateurs gérants
de I'Otraco, j'obtins que dans le programme d'expansion économique du Congo belge,
3¢ partie, chapitre IV (non publié) constituant en [ait le deuxiéme plan décennal du
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Ministére des Affaires Alricaines, on réservit la possibilité ultérieure de rendre navigable
le trongon Stanleyville-Ponthierville {actuellement Kisangani-Bubundu). Cela aurait
permis de naviguer en droiture de Kinshasa & Kindu, sans aucun transhordement de
marchandises, Celestin Camus, président du C.F.L., avait réalisé en 1956, la jonction
par rail entre Kamina, sur le B.C.K., et Kabalo, au C.F.L.. ainsi que le rail entre
Kongolo et Kabalo.

Compte tenu de ces trois améliorations, en quittant Léopoldville en bateau, on
arrivait & Elisabethville avec un seul transbordement, soit & Port-Francqui (llebo) par
la voie du Kasai, soit 4 Kindu, par la voie du Congo-Lualaba. Ainsi, selon les aléas
rencontrés sur une voie, on pouvait utiliser 'autre route. De méme, pour arriver a
Albertville, sur le Tanganika, un seul transbordement & Kindu suffisait ; de méme,
Albertville pouvait &tre gagné par la voie du Kasai, avec le seul transbordement &
Port-Francqui.

J. Stengers. — Le beau et riche mémoire de M. Guy Vanthemsche souléve une
série de problémes d’intérét majeur. Je me limiterai 4 deux d’entre eux.

M. Vanthemsche décrit avec beaucoup de précision le processus délaboration du
Plan décennal, qui associait Léopoldville et Bruxelles, mais dans lequel les décisions
finales ont été prises 4 Bruxelles. A Bruxelles, au Ministére des Colonies, on se trouvait
4 dew. pas du siége des prandes sociétés coloniales. Une opinion tenace veut gue,
dans les matiéres économiques, celles—ci aient toujours pesé d’un poids prépondérant.
Et cependant, M. Vanthemsche le constate, 1€laboration du plan s'est faite trés large-
ment en dehors delles. La puissance publique, dans tout I'essentiel du processus, a
pris seule ses responsabilités.

Ceci est fort frappant. 1l me semble qu'il s’agit I& d’un peint que l'on pourrait
presque inscrire sur une courbe. Clest entre les deux guerres, me parait-il, que losmose
entre la Place Royale et les grandes sociétés a sans doute ét€ la plus forte. Pierre Wigny,
pour le Plan décennal, entend affirmer I'indépendance du pouvoir politique, lorsque
celui-ci est responsable ; ce n'est pas une méfiance a I'égard des dirigeants du secteur
privé, mais la conception — trés forte chez un juriste comme Pierre Wigny — des régles
de fonctionnement de I'Etat. Dans la période précédant I'indépendance, on trouvera
carrément, chez un ministre comme Maurice Van Hemelrijck, de la méfiance 4 I'égard
de «ces gens», qui n'ont pas a intervenir, juge-t-il, dans ses décisions — des décisions,
il est vrai, politiques. Dans cette courbe, la personnalité des dirigeants des sociétés
coloniales a sans doute eu sa part ; il n'y a plus en 1960 de Francqui ou de Félicien
Cattier.

Mais, dans le Plan décennal, on ne rencontre rien non plus qui, a 'égard des grandes
sociétés, ait le moindre caractére offensif. Pas le moindre écho, en d'autres termes,
de ce que Pierre Ryckmans avait dit d’elles et de leurs droits — on pense notamment
au Comité spécial du Katanga — dans son retentissant discours d’adieu de 1946. Cela
aussi est significatif, Peut-8tre M. Vanthemsche pourra-t-il nous préciser si cette absence
d’écho se retrouve aussi dans les travaux préparatoires du Plan décennal. Personne
n’a-t-il fait allusion au discours de Pierre Ryckmans ?

Ce dernier, on le sait, était un chaud partisan de I'intervention {inanciére de la
métropole dans le développement du Congo. I! voyait 1a un devoir de la Belgique.
La France et la Grande-Bretagne participaient, quant a clles, aux plans de dévelop-
pement de leurs colonies. Dans le cas du plan de développement du Congo, cetie
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intervention linanciére de la Métropole, quoi qu'ait souhaité Ryckmans, a été écartée.
Je partage l'opinion de M. Vanthemsche selon laquelle deux raisons ont dil jouer
a1 cet égard : d’une part. la crainte, de la part des autorités coloniales, d'une immixtion
de la Belgigue qui aurait pu gtre le corollaire de son aide et, d'autre part, la difficulté
qu’il y aurait eu & ohtenir cette aide d’une métropole qui, & tort ou 4 raison, considérait
qu’elle avait beaucoup plus de problémes économiques et financiers que sa colonie.

Plus j'y réfléchis, cependant. plus je pense que la premiére raison a été en fin de
compte peu de chose & ¢bié de la seconde, qui était décisive, L'immixtion de la métro-
pole était déja la, sous la forme du vote du budget colonial par le Parlement belge —
el on ne peut pas dire que celui-ci exergait un controle bien étroit. Mais le mot capital
est celui de Pierre Wigny, que cite M. Vanthemsche : «Il serait actuellement malaisé
de convaincre le contribuable belge et ses représentants que c’est la pauvre métropole
qui doit soutenir sa riche colonier. La logique de cette attitude apparait fort bien,
a contrario, dans le cas du Ruanda-Urundi ; Jorsqu'il s’est agi d'un plan de dévelop-
pement de ce territoire sous tutelle, que chacun savait pauvre, le gouvernement n'a
pas hésité 4 proposer que la Belgique ouvre sa bourse, et les Chamhres n'ont pas
heésité davantage a le suivre.

A. Stenmans. — L'étude du professcur Vanthemsche revét 4 mon avis un grand
intérét, tant par la documentation 4 laquelle elle fait appel que par les éclairages
apportés par elle & certains aspects importants de '¢laboration du Plan décennal et
de sa mise en ceuvre.

Je voudrais contribuer, par de hréves observations, & proposer quelques éléments
de réponse a certaines questions d'ordre plus général que I'auteur de Iétude a soulevées
au cours de son exposé.

I. Comme notre Conlrére Stengers, je crois que le Plan décennal constitue un fait
nouveau dans I'action colonisatrice de la Belgique.

A vrai dire, ce plan est au confluent de deux philosophies. Ceci ressort du contenu
méme du plan et du commentaire que son auteur politique, le ministre Wigny, lui
a consacré. D'une part, le plan est encore imprégné de la conception traditionnelle
qui légitime la mise en valeur, par une métropole, de territoires lointains et inexploités
par leurs populations autochtones. pourvu qu'en échange le colonisateur fasse bénéficier
ces populations de sa protection ¢t de son action civilisatrice, Mais, d’autre part, tout
en reconnaissant pleinement les droits que les Européens s’acquiérent au Congo par
leur travail, leurs capitaux, leur dévouement, le plan met 'accent sur la nécessité de
couvrir par priorité les besoins de ta population indigéne. Dans cet esprit, il s’assigne
comme principal objectif de structurer une économie proprement congolaise s"appuyant
sur des infrastructures de base rationnelles et disposant progressivement d’un véritable
marché intéricur, il rejette tout ce qui pourrait contribuer A créer ou A renforcer la
colour bar, il souligne I'importance de I'enseignement indigéne.

On ne peut certes exclure 'hypothése qu'en politique avisé, Wigny ait estimé que
cette finalité du plan, exposée avec tant de clarié, contribuerait 4 désarmer les détrac-
teurs de la colonisation belge. Comme heaucoup & cette époque, il se plaisait & dire
que la Charte des Nations Unies ne faisait quexprimer sous une {orme plus moderne
des obligations que les Belges s‘étaient 3 eux-mémes imposécs prés de quarante ans
plus t&t, notamment par la Charte ¢oloniale.
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Ccpendant, je crois que cette conception du plan puisait sa vérilable inspiration
ailleurs que dans le souci d8tre en harmonie avec les idécs dominantes de I'ONU
ou déviter de se trouver en porte-a-faux par rapport a elles, A cette épogue en effet,
les milicux dirigeants belges avaient le sentiment que la philosophie politique de 'ONU
en matiére coloniale reflétait surtout la profonde animosité de certaines grandes puis-
sances 4 I'%gard de toute forme de colonisation. Aussi, sans {ormellement récuser le
chapitre XI de la Charte, entendaient-ils ne pas se laisser entrainer plus loin que ce
que son texte comportait, lls appliqueraient donc «toute la Charte» mais «rien que
la Charte» et ils alfirmaient bien haut leur détermination de garder la responsabilité
politique exclusive du développement du Congo. Quant aux événements exiérieurs.
qui étaient le signe d’un désir irrépressible d’indépendance dans le chef de certains
peuples colonisés, ils ne les impressionnaient guére : le Congo était parfaitement calme.
«une oasis» dirait-on bientdt ; ses populations étaient encore, dans l'ensemble, fort
primitives : mises 4 part, de temps 4 autre, quelques poussées de ligvre qui n'avaient
rien d’ailleurs de «nationalistes, ces populations restaient attachées 4 leurs colonisateurs
ceux-ci, dans 'ensemble, accomplissaient de grandes choses et élaient dévoués aux
indigénes ; seuls les évolués inspiraient quelque souci; il [audrait bien les encadrer
et mieux les former. Tel &tait, me semble-t-il, 1‘%tat général des esprits en ces premiéres
années de la paix retrouvée.

Dans ce contexte, ce qui me parait avoir été nouveau par rapport & I'avant-guerrc,
¢’élait la perception qu'avait eue P. Ryckmans que les populations, récemment encore
éprouvées par les lourdes prestations auxquelles elles avaient é1é astreintes pendant
le conflit mondial, restaient, malgré les efforts de plusieurs décennies, i ce point pauvres,
dépendantes, vulnérables que seule une action d’envergure, dictée par la volonté de
développer le Congo pour lui-méme et pour ses habitants, permettrait de les faire enfin
progresser et ce, duns I'intérét du Congo comme de la Belgique. Ce message, P. Ryck-
mans Pavait répété partout ; il Favait transmis au ministre De Bruyne, qui avait, quel-
ques mois aprés la Libération, succédé au ministre De Vieeschauwer ; il avait redit
publiquement en sortant de charge ; le vice-gouverneur général Pétillon I'avait repris,
dans son discours de 1947 au Conseil de Gouvernement, en annongant d’ailleurs que
le ministre Wigny avait résolu de traduire ces intentions dans un plan décennal. Les
milieux daffaires, qui furent, semble-t-il. plus consultés qu'ils ne le dirent pendant
élaboration du plan, furent cependant déconcertés par cette nouvelle approche et
ces nouvelles méthodes, dont le pouvoir politique assumait seul initiative.

On notera — et ceci est trés différent de 1'inspiration onusienne — que dans lesprit
de P. Ryckmans, il ne s'agissait pas encore. en 1946, d’amorcer I'évolution politique
du Congo selon nos normes occidentales ; 1'%tat des populations et des évolués en parti-
culier lui faisait considérer pareille évolution comme prématurée. e méme, le Plan
décennal, mis en chantier peu de temps aprés, ne comporte aucune perspective politigue
précise de cet ordre ; tout au plus y est-il fait allusion au devoir de lautorité «de
favoriser 'évolution des institutions politiques, qui doivent lentement se démaocratisern.

2. 1l ne me parait pas étonnant, et sur ce point je partage également Uavis de notre
Conlrére Stengers. que la Métropole se soit abstenue d'aider de ses deniers le Congo
i Mnancer son plan décennal. Je ne sais si le Ministre des Colonies avait demandé
cette aide avec insistance, mais méme dans ce cas une réponse négative était dans
l'ordre des choses. 1.a Belgique. appliquant a la lettre larticle 1< de la Charte coloniale,
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avail toujours manifesté la plus grande réticence a I'idée de soutenir financiérement
sa Colonie, et elle gardera cette autitude jusqu'en 1959. Méme T'accés du Congo au
marché des capitaux belges. qui sera admis pour le Plan décennal, était en général une
souflrance pour le Ministére des Finances, qui s’'employait d’habitude i le restreindre
le plus possible. Le financement par la Belgique, en 1947, du nouveau Fonds du Bien-
Etre Indigéne n*était que I'exception qui confirme la régle : il n’avait éé obtenu par
le ministre Godding. aprés de nombreuses discussions, que parce qu'il s’agissait pour
la Métropole de rembourser sous cette forme les dépenses de souveraineté faites, pour
son compte, par le Congo pendant la guerre. Mais dans une pareille logique, on
comprend qu’il ne pouvait tre facilement question de répéter l'opération quelgues
années plus tard, alors qu'il s’agissait cette fois pour le Congo de pourvoir & son
propre développement et que, de plus, ses finances publiques étaient devenues floris-
santes.

Le fait que le professeur Vanthemsche n'ait trouvé jusqu'ici aucune trace du refus
du Gouvernement d’engager les budgets de la Métropole dans le financement du plan
ne doit pas surprendre : au premier stade, ces questions se traitaient d'ordinaire de
maniére informelle entre la place Royale et la rue de la Loi et souvent elles ne dé-
bouchaient qu'en cas d'accord sur des décisions officielles. Peut-&tre, mais ceci n'est
qu’une hypothése, en alla-t-il ainsi en cette matiére,

2. Reronse DE M. G. VANTHEMSCHE

Je remercie les membres de 'Académie d'avoir formulé quelques «iémoignages et
réflexions» concernant mon mémoire : ils me permettent d'attirer Iattention sur
quelques pistes de recherche non explorées par ce dernier, ainsi que de préciser quelques
aspects de ce texte. En tant que témoins — et souvent méme acteurs — du Plan
décennal, les divers intervenants au débat sont en mesure de confirmer de fagon plus
vigoureuse quelques hypothéses que je n’ai fait qu'avancer prudemment, en tant que
simple observateur post factum de ce sujet riche et complexe.

Tamt M. Stenmans que M. Stengers soulignent les accents nouveaux du plan, Vision
nouvelle du probléme colonial, moede d'action plus autonome de I'administration
coloniale : ma présentation de la signification du plan se trouve confirmée par les
commentaires des deux membres précités. 1l est A remarquer que le commentaire de
M. Stenmans indique nettement que le plan s’inscrivait dans une optique de continuité
du systéme colonial — méme §'il s"agissait d’un colonialisme d’un esprit hien difTérent
de celui des années d'avant-guerre, comme le souligne M. Stengers.

Le financement du plan et la place du programme agricole dans celui-ci ont évidem-
ment été€ abordés dans le mémoire soumis ici 4 discussion ; les questions que soulevaient
ces sujels n'y ont néanmaoins pas été tranchées nettement, je I'admets volontiers,

I. Pourquoi la Belgique nest-elle pas intervenue dans le financement du plan ?
Diverses raisons possibles ont été avancées dans le texte ; tant M. Stengers que M.
Stenmans mettent 'accent sur I'impossibilité, voire méme le refus politiques d’inter-
vention métropolitaine. Leurs arguments en faveur de cette hypothése me semblent
convaincants ; ils rendent en eflet assez improbable I'bypothése mettant en exergue
la peur des milicux coloniaux d’une éventuelle intervention métropolitaine dans les
affaires coloniales, en échange d’une aide financiére.
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2. Les observations de M. Drachoussoff jettent une lumiére plus précise sur le pro-
bléme de la place modeste occupée par le volet agricole du plan. Arguments a Pappui,
“il met Paccent sur "impossibilité matérielle «de faire pluss, 4 court terme tout au moins.
Ces remarques soulignent en outre tant la prudence des concepteurs du Plan, que
leur vision a long terme.

Les interventions de MM. Drachoussofll, Harroy et Lederer me permettent enfin
d’attirer I'attention sur le caractére synthétique de mon approche. Je me suis volontaire-
ment limité aux lignes de force du plan : chaque aspect particulier de ce vaste pro-
gramme d’action mériterait une étude plus approfondie, Les remarques de M. Dra-
choussolf montrent 'utilité d’une recherche plus détaillée des contraintes sur l¢ terrain
agricole : le témoignage de M. Lederer concernant la place qu'occupaient dans le plan
les transporls en général et I'Qtraco en particulier, indique clairement les enjeux de
ce secteur clé. 1l confirme €également une remarque plus générale reprise dans mon
étude, celle ayant trait aux thtonnements et a I'impréparation inévitables auxquels
furent confrontés les concepteurs du plan, véritables pionniers en matiére de déve-
loppement économique planifié, en Belgique tout au moins.

Les observations de M. Harroy concernant le Plan décennal pour le Ruanda-Urundi
montrent & 1'évidence I'intérét que rcvétirait une étude similaire 4 celle présentée ici,
et ayant trait aux autres territoires africains sous tutelle belge. Une élude comparative
de ces deux efforts de «développements» serait 4 coup sar forl instructive & plus d'un
égard. Je reléve par exemple la remarque de M. Harroy concernant le caractére «trop
luxueux» de certaines dépenses du Plan décennal pour le Congo belge.
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I. INTRODUCTION

Le probléeme du développement du tiers monde, phénoméne crucial
de notre siécle, est inséparable d’un aspect plus précis : la politique de
développement, c’est-d-dire I’ensemble des mesures prises par les
diverses instances étatiques ou para-étatiques, tant nationales que
supranationales, pour parvenir a cc fameux « développement » que tou-
tes disent rechercher. Mais que recouvre exactement ce terme ? Déve-
loppement de quoi ? Pourquoi ? Comment ? La définition méme de
’objectif, ainsi que les méthodes mises en ccuvre pour ’atteindre sont
évidemment 1’objet de la plus grande confusion ou des plus dpres con-
troverscs.

Notre contribution vise un but précis. Gardant a4 I’esprit ces ques-
tions essentiellcs — qu’entend-on par « développement » et comment
veut-on y parvenir 7 — nous voudrions analyser briévement un aspect
quelque peu méconnu de la politique de développement : ses origines
coloniales. La naissance de ce concept n’a pas suivi, mais a précédé
la décolenisation. Fin 1940-début 1950, toutes les puissances colonia-
les ont mis au point et exécuté des « plans de développement » pour
leurs posscssions d’outre-mer. 11 est hors de question d’entreprendre ici
une analyse comparative de ces différentes mcsures ; nous nous limite-
rons 4 'examen de la variante belge de planification économique colo-
niale : Ic « Plan décennal pour le développement économique et social
du Congo belge », publié en 1949 [1] *.

Méme délimité de la sorte, notrc sujet est extrémement vaste. Tous
les aspects de la vie économique et sociale de la Colonie ont été
influencés, d'une fagon ou d’une autre, par le Plan, et ecci pendant une
décennie — combien cruciale — de son histoire. Nous ne comptons
donc pas examiner en détail I'application pratique du Plan. Nous
essayerons surtout d’cn retracer 'origine, 1’élaboration et les inten-
tions. Il est évident que ces quelques pages n’épuiscront pas le sujet ;
celui-ci mérite un travail beaucoup plus ample [2].

%

* Les chiffres entre crochets [ ] renvoicnt aux notes et références, pp. 69-90.



Nous tenons a remercier chaleureusement les professeurs Jean Sten-
gers et Jean-Luc Vellut, ainsi que M. Alain Stenmans, qui ont bien
voulu relire le manuscrit de cette étude et ont formulé de judicieuses
remarques, ainsi que M™ Van Schoor, archiviste aux Archives africai-
nes, qui nous facilita la consuitation des documents qui y sont déposés.
Je tiens également & exprimer ma reconnaissance 4 M. Jacques Bumniat,
qui a corrigé ce texte au point de vue linguistique, ainsi qu’a M. Jan
Gorus, professeur a la « Vrije Universiteit Brussel », 4 I’intervention de
qui de nombreux documents d’archives concermnant le Congo ont pu
étre sauvés (plusieurs de ceux-ci sont utilisés dans notre mémoire).

Les abréviations utilisées dans le texte figurent en fin de travail [3].



II. LA GENESE DE L’IDEE DE PLAN DECENNAL
POUR LE CONGO BELGE

La grande crise des années 1930 et la Seconde Guerre Mondiale ont
eu un impact considérable sur les conditions matériclles et psychologi-
ques de la colonisation belge au Congo ; par conséquent, les données
de base de la politique coloniale furent également modifiées. L’ex-
tréme vulnérabilité de I’économie congolaise extravertie avait été mise
en évidence de fagon trés pénible par la violente contraction des mar-
chés extérieurs en 1929-32 [4]. La situation économique se rétablit dés
1933-34 [5], mais la Colonie connut un nouvel essor productif lors de
la période de guerre. Cet essor ne se limita pas & certains produits clas-
siques d’exportation primaires [6], mais fut également trés marqué dans
le secteur des industries secondaires et de transformation [7].

L’effort de guerre eut d’importantes répercussions au-delda du
domaine de la production. Les infrastructures existantes furent mises a
rude épreuve et nécessitérent donc d’importants renouvellements a la
fin des hostilités. La main-d’ceuvre fut astreinte a un labeur intensifié ;
le salariat connut en outre une expansion particuliérement forte (de
480 000 en 1938 & B00 000 salaniés en 1945). Le salariat représentait
15,1 % de la population active masculine adulte en 1935, 20,6 % en
1940 et 26,4 % en 1945 [8]. Les pressions auxquelles furent soumises
la structure sociale et les conditions de vie de la population africaine,
furent & ’origine d’un réel malaise social [9].

Les autorités publiques coloniales se trouvérent, elles aussi, dans
une situation matérielle et psychologique medifiée. Les finances publi-
ques étaient florissantes, notamment grice a4 un accroissement des
charges fiscales [10]. Surtout, I’administration s’était mélée de fort prés
a la vie economique : elle avait mis sur pied toute une gamme d’orga-
nismes de controle et d’orientation de la vie économique (contrdle des
changes, des prix, de certains types de production, de distribution et
d’approvisionnement) [11].

Le monde entier, lui aussi, sortit changé de la Guerre Mondiale. Inu-
tile de rappeler longuement I’impact de la création des Nations Unies,
institution dont I’attitude hostile au colonialisme, accula les puissances
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coloniales a une position défensive : nous reviendrons sur I’impact de
ce facteur. Dans le cadre de notre sujet, il convient surtout de souligner
la mise en ceuvre d’importantes « politiques de développement colo-
nial » par la Grande-Bretagne et la France. Donnant suite 3 des réalisa-
tions timides ou a des ébauches d’avant-guerre (le « Colonial Develop-
ment Act » de 1929 et les travaux demeurés & I’état de projets de la
Conférence économique de la France métropolitaine et d’outre-mer de
1934-35) [12], ces deux pays avaient lancé d’ambitieux projets de
développement colonial (les « Colonial Development and Welfare
Acts » de 1940 et 1945 et la création du FIDES, Fonds d’investisse-
ment pour le développement économique et social des territoires d’ou-
tre-mer, en France en 1946) [13]. Ces projets prévoyaient 1’établisse-
ment de « plans décennaux » pour les différents territoires coloniaux.
Voila donc, briévement esquissé, le contexte dans lequel a pris
forme I’idée d’un « plan de développement » pour le Congo belge. La
Belgique d’avant-guerre avait-elle également connu des velléités de
« planification » ou de « développement » coloniaux, comme les gran-
des nations voisines ? L’histoire coloniale belge connait en effet
I’existence d’un « Plan Franck ». Mais entendons-nous sur les termes.
Fin 1920, le ministre des Colonies de I’époque, Louis Franck, avait
soumis au Parlement un vaste programme de travaux publics (chemins
de fer, routes, transport fluvial, travaux d’hygiéne et de voirie), étalé
sur une période de dix ans (loi du 21 aoiit 1921). Fait nouveau dans
la politique coloniale belge, I’Etat belge avait décidé « d’avancer » au
budget du Congo belge une partie des sommes nécessaires a cette
dépense ; quoique théoriquement remboursables par la Colonie, ces
avances ne le furent en fait jamais [14]. L’assistance financiére métro-
politaine explicitement prévue par les systémes britannique et frangais
de 1929 et 1934-35, ne fut donc, dans le cas belge de 1921, qu’« invo-
lontaire ». En outre, comme nous ’avons indiqué, les investissements
du « Plan Franck » furent exclusivement infrastructurels. Il n’entendait
pas agir sur les facteurs sociaux (« welfare »), ni influer sur la produc-
tion, de quelque secteur que ce soit. Déja en retrait par rapport au
« Plan Sarraut » que la France, 4 la méme époque, avait élaboré pour
son empire colonial (a coté des dépenses classiques d’infrastructure, ce
projet avait également prévu des efforts financiers en vue de la scola-
risation et de l’assistance médicale) [15], le « Plan Franck » était donc
trés ¢loigné des techniques de développement auxquelles la Grande-
Bretagne et la France se référaient avant 1940 et qui visaient une
action publique beaucoup plus vaste et profonde (en particulier la
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« modernisation » des méthodes de production et méme I’industrialisa-
tion).

Les conceptions en matiére de planification et de développement qui
virent le jour au Congo belge sous I'impulsion des circonstances gené-
rales que nous venons d’évoquer, furent donc bel et bien nouvelles
dans I’espace colonial belge. Il n’est pas ais¢ de retracer d’une fagon
précise la genése de I'idée de « plan de développement » avant la déci-
sion effective prise en la matiére en juin 1947 : les archives font défaut
ou ne sont pas accessibles [16]. Essayons néanmoins de rassembler
quelques éléments de documentation. Les circonstances difficiles et
mouvementées auxquelles fut confronté le Congo avaient suscité des
conceptions nouvelles dans le chef de plusieurs hauts responsables de
I’administration coloniale au Congo méme. Un de ceux-ci fut le gou-
verneur général Pierre Ryckmans. Avant de quitter le Congo, au terme
de ses fonctions 3 la colonie, il prononga en juillet 1946 un « discours
d’adieux », devenu fameux et souvent cité ; ce texte refléte les nouvel-
les conceptions en matiére de politique coloniale qui s’étaient dévelop-
peées pendant et juste aprés la guerre. Il y évoqua la détresse matérielle
de la population africaine et insista sur la nécessité d’un nouveau type
d’approche des problémes économiques et sociaux. Il préconisa 1’éta-
blissement d’un programme de développement axé sur des investisse-
ments permettant de rehausser le niveau de vie et la productivité indi-
geénes. Pour financer ces lourdes dépenses non « rentables » & court ou
moyen terme, il rejeta catégoriquement le moyen de I’emprunt (« Ce
serait faire du planisme 4 rebours ») et proposa, entre autres, une inter-
vention financiére de la métropole, par exemple en créant et en dotant
un « Fonds de Progrés social et de Développement économique » [17].

Ryckmans ne fut évidemment pas le seul a penser de la sorte. Comme
nous 1’avons vu, son administration s’était frottée au contrdle de la vie
économique pendant et aprés la guerre. Une attitude nouvelle, plus
active, interventionniste et autonome [18], en était résultée. Dés avant la
fin de la guerre, une commission avait été installée aux fins d’établir un
« programme d’ensemble » pour I’aprés-guerre [19]. Un haut fonction-
naire de I’administration économique du Congo, Hendrik Cornelis (qui
allait devenir une des chevilles ouvriéres du Plan décennal et qui, 4 la
veille de la décolonisation, allait méme accéder au poste de gouverneur
général) [20], avait effectué des voyages d’étude aux Etats-Unis en 1944-
45. 11 y avait rencontré 1’économiste Wassily Leontief qui ceuvrait a la
planification économique militaire sur base de 1’analyse input/output
qu’il venait de mettre au point (et qui serait couronnée par le Prix
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Nobel 1973) [21]. Influencé par cette rencontre, Comelis rentra donc
au Congo belge avec des idées neuves. 11 travailla 4 I’élaboration de
grands « tableaux » de I’économie congolaise, qu’il soumit 4 ses supé-
rieurs, en particulier & Ryckmans [22]. Sorte d* « inventaire » de ’état
économique de la colonie, ce travail devait permettre une gestion plus
rationnelle du présent et du futur de la vie économique congolaise : il
indiquait ce qui existait et ce qui paraissait possible et souhaitable.

Cette conception tranchait sur les idées et les méthodes prévalant
antérieurement : elle supposait et engendrait une action consciente et
autonome des pouvoirs publics prenant en compte !’interdépendance
de {'entiéreté des facteurs économiques et sociaux. Elle essayait d’éva-
luer les effets de telle ou telle mesure sur tous les autres facteurs en
jeu. Et, bien évidemment, elle partait du principe qu’une politique effi-
cace €tait impossible sans vision 4 long terme. Il s’agit bien 1a de quel-
ques idées clés que nous retrouverons dans. le Plan décennal. Cette
politique aurait pour objet une transformation des structures de 1’éco-
nomie congolaise : il fallait la rendre moins vulnérable aux soubresauts
conjoncturels, fortifier 1’activité économique intérieure, dynamiser et
modemiser le secteur indigéne agricole et artisanal [23].

Notons en outre que les « idées neuves » en matiére économique ne
se limitaient pas aux sphéres dirigeantes de 1’administration. Les trans-
formations structurelles de 1’économie congolaise que nous évoquions
plus haut et qui se sont poursuivies aprés la fin des hostilités, avaient
amplifié un courant d’opinion existant dans les milieux d’entreprencurs
blancs. Ceux-ci revendiquaient une « industrialisation » plus poussée
du Congo, soutenue par les pouvoirs publics et axée sur les industries
transformatrices et de consommation, ainsi que sur les petites entrepri-
ses [24]. Sans pouvoir mesurer exactement 1’assise et 1’audience de
cette position, nous trouvons également la trace d’opinions favorables
a un « programme de développement » au sein des milieux du grand
capital privé [25]. Nous reviendrons bientdt sur I’important probléme
de T’attitude de ces milieux face au projet de Plan.

Des 1944-45-46, I’idée de « programmation » et d’une approche dif-
férente des problémes de la société coloniale avait donc pris corps au
Congo belge ; toutefois, nous n’avons pas réussi 4 mettre la main sur
un « plan» bien précis. Encore fallait-il que les autorités politiques
métropolitaines se trouvent sur la méme longueur d’onde. Les aléas de
la vie gouvernementale — trés agitée — de la Belgique d’aprés-guerre
semblent avoir retardé la mise en ceuvre d’une « nouvelle » politique
coloniale sur le modeéle britannique et frangais, Un « homme nou-
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veau », aux idées progressistes et originales, fut placé a la téte du
Ministére des Colonies en février 1945 : le social-chrétien Edgar De
Bruyne [26]. I était favorable a 1’établissement d’un « plan grandiose »
coordonnant les efforts économiques belges au Congo. Les temps de
I’exploitation unilatérale du Congo au profit des grands intéréts privés
sont révolus, disait-il : « Les véritables propriétaires des richesses con-
golaises sont les indigénes envers lesquels I’Etat (...} doit remplir des
devoirs, également en matiére économique » [27]. Le ministre approu-
vait les idées de Ryckmans ; leurs conversations, longues de plusieurs
semaines, menérent 4 I’établissement d’une ébauche de plan [28].

De Bruyne n’eut toutefois pas le temps de réaliser quoi que ce soit :
une crise ministérielle lui fit perdre son poste quatre mois aprés son
entrée en fonctions (juin 1945). Le libéral Robert Godding lui succéda.
Lié aux grands groupes privés présents au Congo, il était hostile a
toute idée de plan ; une inflexion de la politique économique tradition-
nelle lui paraissait superflue et dangereuse [29]. Au Congo méme,
aprés le départ de Ryckmans en juillet 1946, le gouvernement genéral
fut confié a Jungers qui, d’aprés le témoignage de Cornelis, ne fut pas,
non plus, partisan du concept de plan [30]. Le vice-gouverneur général,
Léo Pétillon, se trouvait néanmoins dans la droite ligne des idées de
Ryckmans [31].

Un nouveau changement intervenu a la téte du département des
Colonies allait toutefois amener la percée définitive de I’idée de « plan
de développement ». En mars 1947, le social-chrétien Pierre Wigny
prit la reléve de Godding. Le parcours public préalable de cet homme
jeune et dynamique avait révélé ses golts pour les grands projets poli-
tiques cohérents et pour les larges idées rénovatrices; ses qualités
allaient évidemment le rendre trés réceptif au concept d’un « plan de
développement » pour le vaste territoire dont il assumerait désormais
la responsabilité [32]. Le contexte politique belge était également favo-
rable 4 une nouvelle approche de la gestion économique : le nouveau
gouvermement était constitué de sociaux-chrétiens et de socialistes (un
de ceux-ci, Paul-Henri Spaak le présidait ; un autre socialiste, Paul De
Groote, était méme — fait significatif pour notre sujet — ministre de
la Coordination économique. Les idées neuves vivant au Congo
allaient enfin trouver un relais au sein de milieux dirigeants métropoli-
tains [33]. Dés juin 1947, la décision fut prise d’élaborer un « Plan
décennal » pour la colonie [34].



. L"ELABORATION DU PLAN DECENNAL
ET LES IDEES REGISSANT CELUI-CI

1. La procédure de mise au point

Accompagnant le prince-régent Charles lors de son voyage au
Congo de juin a aolt 1947, le ministre Wigny prit contact avec les
hauts responsables de ’administration coloniale locale. Lors de ces
réunions, furent échangées les premiéres idées concernant la mise au
point et I’orientation du plan [35]. Dans les mois qui suivirent, I’on se
mit d’accord sur la procédure d’élaboration. Le plan serait une ceuvre
collective des différents services administratifs coloniaux concernés,
tant 4 Bruxelles qu’a Léopoldville, mais quelques jeunes économistes,
spécialement engagés a cet effet [36], formant un petit secrétariat per-
manent, seraient les « animateurs de toute I’entreprise ». A leur téte se
trouverait Cornelis, lui-méme chef de la Direction générale des Affai-
res économiques a Léopoldville : cet homme, pas trés représentatif du
« profil-type » du fonctionnaire colonial belge au Congo [37], jouerait
donc un grand réle lors de 1’¢laboration du plan.

Comment le travail serait-il réparti entre Bruxelles et Léopoldville ?
Quelles seraient les phases de la mise au point ? Une importante préci-
sion dut étre apportée dés avant le début des travaux. Wigny écrivit au
vice-gouverneur général Pétillon : « Primitivement, je comptais garder
le secrétariat auprés de moi, Vous avez insisté pour recevoir les écono-
mistes a Léo. J’ai accédé bien volontiers a ce désir, mais je marque
expressément le souhait que cette organisation n’aboutisse pas a mettre
Bruxelles hors circuit et a ne présenter que des décisions a prendre,
non des problémes & délibérer au préalable » [38]. Le travail de base,
collecte des données concrétes et rédaction des premiers rapports se fit
donc au Congo, de décembre 1947, jusqu’a la mi-1948 ; ce travail pré-
liminaire fut suivi depuis Bruxelles ; lors de I’achévement des travaux
a Léopoldville, le département métropolitain prit le relais et mit au
point la version définitive du plan, Il apparait, a la lecture des docu-
ments disponibles, que les travaux de Léopoldville furent parfois des
« inventaires » des divers besoins et qu’d Bruxelles sc fit, par consé-
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quent, un important processus de choix dans un large éventail d’op-
tions possibles [39].

Les travaux durérent jusqu’au début de 1949 ; le ministre eut hite
d’y mettre un terme : il tenait a publier I’ceuvre, dans laquelle il s’était
investi, avant I’échéance électorale de juin 1949 qui aménerait un nou-
veau gouvernement (et par conséquent, peut-étre un nouveau ministre
des Colonies...) [40]. Malgré le fait que des fonctionnaires de Léopold-
ville se soient plaints, au début des travaux, de la précipitation dont les
responsables semblaient faire preuve, ainsi que de I’impression
« d’eécrasement devant |'importance, I’enchevétrement et |’entassement
des problemes » [41], le « Plan décennal » fut donc finalement publié
a la mi-1949, tout juste deux ans aprés la décision initiale.

Ce court apergu du parcours externe du Plan décennal nous permet
d’ores et déja de formuler quelques conclusions concernant la portée
méme de celui-ci : forme et contenu sont évidemment étroitement liés.
Le Plan ne fut pas imposé unilatéralement au Congo par la lointaine
metropole ; les responsables coloniaux présents au Congo — le milieu
qui avait formulé un nouveau diagnostic des problémes coloniaux et ou
avait précisément germé I’idée d’un nouveau type d’approche de ceux-
ci — avaient eu leur mot a dire dans 1’élaboration. Les décisions défi-
nitives, les choix précis furent faits 3 Bruxelles.

Mais soulignons également cet autre aspect important, qui était loin
d’étre évident dans le systéme colonial belge : ce travail fut I'ceuvre des
autorités publiques et administratives et d’elles seules. L’intention
d’¢établir un « Plan décennal » avait été¢ publiquement annoncée dés la
mi-1947, mais le ministre avait formellement interdit de divulguer les
textes préliminaires 4 des tiers avant que lui-méme edt pu prendre con-
naissance d’une premiére version globale [42]. Les grandes sociétés pri-
vées, groupees au sein de I’Association des Intéréts coloniaux belges
(AICB) [43], ne furent impliquées dans 1’élaboration du plan que lors-
que celle-ci fut déja bien avancée. 1! était impossible d’évaluer de fagon
quelque peu réaliste les possibilités de développement futur de la colo-
nie sans avoir une idée des besoins en capitaux et en main-d’ceuvre de
la part des entreprises privées. A la mi-1948, I’administration coloniale
de Bruxelles demanda donc 4 I’AICB de s’enquérir auprés de ses mem-
bres de leurs intentions en matiére d’investissements pour les dix années
a venir. Ces programmes seraient ensuite transmis aux rédacteurs du
plan, a titre d’information [44). Bien que les responsables privés eussent
donc déja eu connaissance des grandes lignes du plan dés cette épo-
que [45], ’AICB ne fut officiellement invitée & formuler son opinion
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que tardivement, & partir de décembre 1948 [46]. Nous reviendrons sur
ces réactions, au fur et 3 mesure que nous examinerons les grandes
lignes du Plan lui-méme ; notons toutefois, dés & présent, le peu d’en-
thousiasme manifesté par le secteur privé & communiquer ses propres
programmes d’investissement, « abstention (...) justifiée surtout par la
crainte d’étre enchainé dans une politique de dirigisme » [47]. Encore
I’AICB et ses membres furent-ils privilégiés par rapport aux autres
agents économiques privés de la colonie ; les colons protestérent violem-
ment contre 1’absence de consultation dont ils avaient été victimes [48].

Peut-étre n’est-il pas inutile de formuler ici une petite remarque
méthodologique, qui incite 4 une certaine prudence. Notre analyse est
évidemment fondée sur des documents d’archives, témoignages
«morts » d’une réalité vivante bien plus complexe. Pétillon rappelle
que « des réunions hebdomadaires avaient lieu auxquelles participaient,
sous la présidence du ministre, les fonctionnaires responsables et des
spécialistes du secteur privé (je souligne, G.V.) » [49]. Au-dela ou a
coté des indications fournies par les documents disponibles, peuvent
donc avoir eu lieu diverses formes de contacts et d’influences informel-
les de la part du secteur privé; il est, pour I’instant tout au moins,
impossible d’en dire plus. Mais il n’en demeure pas moins frappant que
le type de relations existant entre secteur privé et public a I’occasion de
I’élaboration du Plan ne correspondait pas avec la « tradition » du sys-
téme colonial belge.

2. La conception d’ensemble

Abordons maintenant le vif du sujet : quelles furent les conceptions
qui animeérent les rédacteurs du plan ? Qu’entendirent-ils par « plan » et
quel type de « développement » eurent-ils en vue ? Le Plan décennal a
fait ’objet d’appréciations convergentes dans la littérature scientifique
consacrée a la planification économique au Congo/Zaire [50)]. Ces étu-
des soulignent a juste titre que le Plan, tel qu’il fut réalisé de 1950 a
1959, fut avant tout un programme de dépenses publiques d’infrastruc-
ture. 11 serait par contre inexact d’en déduire qu’il ne fut que cela et que
ses concepteurs n’curent qu’une chose en vue : la construction de voies
de communication. La réalité est en fait beaucoup plus complexe.

Constatant les graves défauts structurels de I’économie et de la sociét¢
congolaises — extraversion et donc fragilité extrémes de la production,
misére et marginalité de la population indigéne et de son secteur de pro-
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duction autochtone — les études préliminaires du plan mirent toutes I’ac-
cent sur la nécessité d’infléchir la politique traditionnelle (axée sur la pri-
mauté accordée au développement de la production d’exportation pri-
maire) et d’aboutir 4 une structure économique et sociale plus équilibrée.
Citons quelques passages d’un document de base établi a Leopoldville
fin 1947 [51] : « Objectif spécial primaire : le bien-&tre indigéne. (...) Les
besoins des indigénes sont des besoins essentiels, urgents, a satisfaire en
toute hypothése. (...) L'Etat a la responsabilité du développement de la
communauté indigéne. (...) (Ce) devoir est fondamental : le plan doit étre
centre sur cette donnée. (...) La proportion du commerce extérieur par
rapport au commerce intérieur est excessivement élevée. (...) Le plan doit
(...) comporter une action décisive et rationnelle en vue d’accroitre 1a sta-
bilité¢ du revenu national, et spécialement des revenus indigénes. (...} Les
diverses méthodes doivent converger pour stabiliser I’économie sur un
march¢ intérieur virtuellement vaste. (...) Etant donné le développement
considérable de certaines industries de base, telles que les mines, il n’est
pas question que ce plan soit axé sur un développement encore accru de
ces industries, ceci ne voulant cependant pas dire qu’il y ait la moindre
opposition a ce développement ». Par rapport au secteur privé, il fallait
que le nouveau réle de I’Etat fat bien défini : « Pas d’oppression par des
féodalités économiques d’intérét privé ».

Nous pourrions multiplier de telles citations : elles se retrouvent tout
au long des documents préparatoires & la version définitive du Plan.
Celle-ci part également du constat de certains défauts fondamentaux de
I"économie congolaise (vulnérable, car trop exclusivement centrée sur
'exportation, et «duale», parce que 1’économie indigéne végéte,
repliée sur elle-méme, 4 cOté du secteur moderne et dynamique) et
donc de la nécessité d’y apporter des remédes [52]. Mais il est frappant
de constater a quel point le Plan, tel qu’il fut publié, se trouve, a
maints égards, en retrait par rapport a la force, la cohérence interne et
parfois méme la virulence de certains documents préalables. Fruit de
longs mois de réécritures, de consultations et discussions avec un nom-
bre croissant de personnes et d’instances, le Plan de 1949 arrondit de
nombreux angles, afin de pouvoir recueillir un consensus aussi large
que possible. A cet égard, il ne faut évidemment pas perdre de vue que
I"élaboration d’un tel document n’est pas (seulement) le fruit d’un pro-
cessus bureaucratique « rationnel » et que le réle de personnalités
influentes, de sensibilités personnelles est également trés important —
aspect qu’il n’est toutefois pas facile, voire méme impossible de saisir
a travers le prisme des archives.
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Citons un exemple parmi d’autres, pour illustrer ce processus d’« at-
ténuation ». Alors que tel projet d’introduction au Plan décennal décla-
rait sans ambages que « L’alimentation de ces populations est (...)
manifestement inférieure aux exigences de 1’énergétique humaine (et
que) les conditions d’habitation ne répondent pas, pour I’immense
majorité de la population, aux normes les plus élémentaires de la civili-
sation », I’introduction livrée au public se contentait de constater que
« certains de ses besoins essentiels ne sont pas satisfaits » [53].

Lors de son premier contact avec les responsables coloniaux de Léo-
poldville en juillet 1947, le ministre Wigny avait cru nécessaire de préci-
ser que le plan qu’ils allaient ébaucher devait « éviter de faire preuve
d’esprit anti-capitaliste ou anti-société » [54]. 1l est difficile d’évaluer
I’ampleur et la signification de cet (éventuel) état d’esprit ; I’on ne peut
toutefois s’empécher d’étre surpris a la lecture de certaines notes produi-
tes lors de I’élaboration du Plan et que I’on pourrait peut-étre méme quali-
fier de « tiers-mondistes » avant la lettre ; « L’économie congolaise pré-
sente cette anomalie d’avoir pour but le bien-étre d’une collectivité étran-
gére, représentée par les actionnaires des sociétés coloniales. (...) L’ex-
portation (du profit) vers I’extérieur constitue 1’appauvrissement global
de la collectivité proprement congolaise. (...) les avantages que notre
exploitation apporte 4 certains indigénes (...) sont purement accidentels,
ce sont les accessoires nécessaires d’une organisation économique qui a
pour but statutaire un profit étranger (souligné dans le texte) » [55].

Quoi qu’il en soit, et sans qu’il faille exagérer I'importance de telles
prises de position [56], une chose est certaine ; la conception de base
des travaux d’élaboration du plan soulignait une double nécessité. Afin
de stabiliser I’économie congolaise et de relever les revenus de la
population noire, il fallait transformer le secteur rural traditionnel et
diversifier la production dans le secteur secondaire. Arrétons-nous
d’abord au probléme agricole ; les concepteurs du plan étaient parfaite-
ment conscients du rdle clé de celui-ci dans les transformations a venir.

3. Le secteur agricole

La dynamisation du secteur agricole indigéne ne fut pas un concept
inventé a 1’occasion du Plan décennal. L’on avait pu constater depuis
de nombreuses années que « (the) Congolese farmers reacted on enlar-
ged economic incentives by extending the cultivated area rather than
by improving farming methods », avec des conséquences trés néfastes
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pour la fertilité des sols [57]. L’INEAC (Institut national pour I’Etude
agronomique du Congo belge) avait expérimenté la méthode dite des
« paysannats » d¢s 1936. Reprenons la définition trés précise fournie par
I’administration elle-méme : « Le paysannat est un systéme d’économie
rurale ot des méthodes de culture conservatoires des sols sont mises en
ceuvre dans une région déterminée, ou la délimitation des entités foncié-
res coutumiéres, |’inventaire agricole et social ont été réalisés et ol des
lotissements, individuels ou collectifs, ont été répartis équitablement
entre les habitants » [58]. Le systéme des lotissements représentait « a
rationalization of the traditional system and a compromise between
agronomic considerations, the capacity of the soil for natural regenera-
tion, and the state of evolution of the local population » {59].

Il s’agissait donc d’atteindre différents objectifs de fagon simultanée
et conjuguée : éviter ’émigration de la population rurale, stabiliser
celle-ci sur son terroir, éviter I’éclatement brutal des cadres sociaux
traditionnels, lutter contre 1’érosion des sols, augmenter les rendements
agricoles, intégrer davantage les producteurs ruraux dans le circuit éco-
nomique général, augmenter les revenus et le niveau de vie de ceux-ci.
Vaste programme ol les autorités publiques avaient un rdle capital a
Jjouer : elles devaient mettre au point et propager les nouvelles métho-
des de lotissement et de gestion agronomique des sols, stimuler I’intro-
duction et la diffusion de nouvelles techniques et de nouvelles varié-
tés ; elles devaient susciter la création de coopératives indigénes sus-
ceptibles de soutenir et d’orienter cette nouvelle dynamique paysanne.
Notre propos n’est pas d’analyser le phénoméne du paysannat en
soi [60]. Nous nous limiterons ici a la fagon dont le Plan I’approcha.

Il I’'aborda bel et bien ; le probléme agricole indigéne fut méme un
des sujets de réflexion majeurs lors de son élaboration [61]. Il semble
que, chez d’aucuns, régnait un certain scepticisme quant a I’efficacité
et I’applicabilité¢ du paysannat. La méthode semblait trop expérimentale,
trop limitée dans ses possibilités d’extension, et méme inopportune [62].
L’on décida néanmoins de s’orienter vers la généralisation du paysan-
nat. Cela n’empécha pas les partisans de cette méthode d’étre parfaite-
ment conscients des problémes qui les attendaient. Les études prépara-
toires constataient « (qu’)on ne peut envisager une mise en train mas-
sive du plan » ; « L’absence de personnel indigéne (...) nous aménera,
tout comme la rareté du personnel européen hautement qualifié, a
réduire nos projets concrets a I’échelle de nos moyens réels. (...) Il ne
semble pas opportun d’entamer d’emblée la généralisation de program-
mes dont le succés n’est pas mathématiquement centain » [63]. Au lieu
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d’éparpiller les rares moyens dont on disposerait sur un trop vaste terri-
toire, I’on opta donc pour un systéme de « pilot schemes » ou « centres
d’amorgage », de noyaux optimalement encadrés et gérés qui feraient
tache d’huile. Dans le cadre du paysannat, le Plan envisageait tant la
stimulation de la production vivriére que de la production d’exporta-
tion.

Il faut également souligner que le développement agricole recherché
par le Plan décennal n’envisageait pas |’implantation de grandioses
projets agricoles « modernes », tels que le fameux (et catastrophique)
« groundnut scheme » que la Grande-Bretagne avait introduit en Afri-
que orientale [64]. La politique belge des paysannats était une méthode
axée sur le développement graduel, a petite échelle : « Ce développe-
ment sera obtenu par un travail de personnes, d’individus, exécuté a
faible échelle » [65]. Le Plan estima néanmoins qu’a la fin des années
1950 prés de 460 000 familles africaines pourraient étre intégrées dans
le systéme du paysannat (en 1949, le Congo belge comptait environ 11
millions d’habitants) [66].

Les grandes entreprises privées ne furent pas enchantées du pro-
gramme agricole du Plan. On le jugea trop grandiose, irréalisable en
dix ans et, qui plus est, dangereux. « Il serait périlleux de lancer les
communautés indigénes (...) dans des aventures dont I’échec retentirait
gravement sur le prestige du tuteur européen ». En outre, vice rédhibi-
toire : « Le plan ignore, ou peu s’en faut, les entreprises privées. (Il
force) toute 1’économie rurale dans le cadre d’une rigide économie éta-
tique (dont I’effet) serait d’instituer I’économie rurale en concurrente
et (...) d’enlever au secteur privé des bras indispensables et d’entraver
ainsi son développement, voire de restreindre son activité » [67]. Nous
verrons plus loin de quelle fagon le programme agricole fut inséré dans
le Plan global et, surtout, ce qu’il en advint dans la réalite.

Ajoutons également que les auteurs du Plan furent confrontés au pro-
bléme du colonat blanc (surtout dans le domaine agricole) : fallait-il sti-
muler celui-ci et dans quelle mesure ? Bogumil Jewsiewicki a bien
montré comment la logique du systéme colonial belge au Congo a limité
le développement d’une couche de petits entrepreneurs blancs, tant dans
le secteur agricole, qu’en dehors de celui-ci [68]. Ce phénoméne était
donc resté extrémement limité. Bien qu’une attitude plus favorable au
colonat se fat développée aprés la Seconde Guerre Mondiale — rappe-
lons, par exemple, la création d’une Sociét¢ de Crédit au Colonat en
1947, ainsi que les prises de position plus positives de responsables
politiques, tels que Wigny lui-méme, face au probléme des « classes
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moyennes » au Congo [69] —, les auteurs du Plan n’allaient pas mon-
trer un enthousiasme débordant pour cette forme de peuplement euro-
péen (suivant en cela une longue tradition de 1’administration colo-
niale). « Disons sans ambages que la colonisation (agricole euro-
péenne), dans les conditions actuelles, ne peut prendre un essor
séricux, et qu’au surplus, elle n’est pas exempte de risques » [70]. En
outre, les concepteurs du Plan étaient d’avis qu’il fallait absolument
rejeter toute démarcation entre les activités économiques de la popula-
tion noire et blanche et I’instauration de « domaines réservés » propres
et exclusifs 4 chacun (ce qui allait & I’encontre des désirs des petits
colons blancs) [71]. Le Plan, tel qu'il fut publié, prévoyait donc bien
un programme de stimulation publique de petites entreprises européen-
nes, mais n’en fit pas une priorité [72].

4. L’industrialisation

Penchons-nous d’abord sur d’autres aspects du Plan. La diversifica-
tion de la production non-agricole fut une autre préoccupation impor-
tante de ses concepteurs. D’aprés eux, deux types d’activité industrielle
devraient étre renforcés au Congo. Au lieu de les exporter telles quel-
les, les matieres premiéres brutes de la colonie devraient subir des
transformations sur place. Et au lieu d’importer des biens de consom-
mation courante intérieure, ceux-ci devraient atre produits au Congo
dans une beaucoup plus large mesure (« import substitution industriali-
zation »).

En ce qui concerne le premier axe d’industrialisation, le Plan
escomptait bel et bien un accroissement de la production des matiéres
premieres classiques (porté par la dynamique des grandes sociétés),
mais cet accroissement « n’est concevable que si cette production subit
avant de quitter le sol congolais, de sérieuses transformations qui en
sont le complément nécessaire » : il fallait donc allonger le processus
de production déja existant au Congo méme [73]. En ce qui conceme
le second axe : toute une série de fabrications devraient se tailler une
place beaucoup plus grande dans le tissu économique de la colonie
(textile, industries alimentaires, de construction, etc.). Le point d’an-
crage de ce développement devrait étre le marché intérieur. « Il ne
semble pas souhaitable d’envisager une expansion considérable de la
production en se basant sur les marchés d’exportation. (...) Les diverses
industries dont la création ou le développement sont & prévoir dans la
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décade 4 venir devront donc se baser dans la plupart des cas sur I’ex-
tension du marché intérieur congolais » [74]. Nous touchons ici un
point particuliérement important : les aspects sociaux du Plan, tant au
point de vue de la gestion de la main-d’ceuvre que de sa rémunération.
Nous y reviendrons bientét.

Cette industrialisation de la colonie n’irait-elle pas & I’encontre des
intéréts fondamentaux de la Belgique, qui, & terme, verrait naitre un
concurrent ? La question était évidemment loin d’étre saugrenue : des
avant la Seconde Guerre Mondiale, la création des premiéres industries
transformatrices au Congo belge (par exemple les entreprises textiles)
s’était heurtée a ['opposition des intéréts métropolitains [75]. De
méme, en 1950, une mesure douaniére prise par le gouverneur général
du Congo belge et voulant protéger la fabrication de couvertures en
coton, avait occasionné de vives protestations de certains industriels
belges [76]. Ce ne fut donc pas sans raison que les auteurs du Plan pri-
rent la peine de « justifier » de nombreuses fois leurs efforts d’indus-
trialisation de la colonie : ceux-ci créeraient de nombreux nouveaux
débouchés pour les industries métropolitaines modemnes et dynami-
ques [77]. Nous verrons plus loin que le secteur belge de la construc-
tion métallique réserva en effet un accueil trés positif au Plan [78].

Les travaux préparatoires du Plan se penchérent donc sur les types
de production susceptibles d’étre développés au cours de la décennie
qui s’annongait. Notons en passant que certains documents envisage-
rent méme la création d’une industrie sidérurgique au Congo — sug-
gestion qui ne fut pas reprise dans la version définitive du Plan [79}].
Mais ces travaux allérent au-deld d’une simple énumération des bran-
ches industrielles qui « devraient » se développer. L’on s’efforga égale-
ment de réfléchir au role que les pouvoirs publics pourraient cu
devraient jouer a cet égard. L’on sembla hésiter quelque peu quant a
I’attitude a adopter. Le principe général fut posé que « la tiche essen-
tielle ressortit & ’initiative privée ; il n’entre pas dans les attributions
de P’Etat d’intervenir dans ce secteur, sinon (...) » [80]. L’aspect délicat
résidait évidemment dans la formulation du « sinon » en question.

L’Etat pouvait, sans aucun probléme, se dire prét a « conseiller,
informer, coordonner » ; il pouvait évidemment, sans choquer per-
sonne, fournir des infrastructures de base (en particulier des voies de
communication) ; le dix-neuviéme siécle « libéral » en Belgique n’avait
pas connu autre chose. Il était possible d’envisager une politique fis-
cale et douaniére stimulant et protégeant les nouvelles industries au
Congo, mais les concepteurs du Plan n’élaborérent pas plus avant ces
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mesures somme toute déja assez délicates [81]. Mais que faire du
« rdle supplétif » de I'Etat, ¢’est-a-dire de ’action publique autonome
et directe 14 ol I'initiative privée faisait défaut ? « L’Etat peut avoir 2
intervenir de fagon plus positive dans la création d’industries nouvelles
dans des cas on il y a lieu de suppléer & Pinitiative privée. (...) L’Etat
doit voir loin et baser ses décisions sur ’intérét économique 4 longue
échéance » et non sur des considérations de rentabilité & court
terme [82]. C’est dans cet état d’esprit que fut proposée la création
d’un organisme parastatal chargé de promouvoir le développement
industriel au Congo belge.

L’idee avait ét¢ lancée dés la phase des travaux de Léopoldville :
une « Société de Développement colonial » (parfois dénommée
« Société d’Expansion coloniale ») « financerait, voire créerait des
entreprises 4 caractére industriel (et agricole) d’une certaine envergure
et d’importance stratégique pour le développement économique de la
Colonie, 13, ou et quand Dinitiative privée prévue serait -déficiente. (...)
(L”action (de I’Etat) ne sera, dans I’état actuel de la législation, que
trés indirecte sur les programmes d’investissements (privés) prévus. Le
plan décennal est donc & la merci de décisions et d’initiatives qui
echappent en partie au contrdle de 1’Etat » [83]. Le modéle d’un tel
organisme fut explicitement désigné : 1’on s’était inspiré de la « Colo-
nial Development Corporation » britannique, organisme public pouvant
prendre des initiatives en matiére de production [84]. Le gouverneur
genéral Jungers, déja peu réceptif a ’'idée méme de plan (cf. supra,
p. 11), n’était pas du tout emballé par cette proposition : il ne doutait
pas de la vitalité future de I'initiative privée. Mais il dut se ranger a
I’opinion des autres membres du groupe d’étude du plan qui, eux, sem-
blaient y tenir beaucoup [85].

Le projet fut donc transmis & Bruxelles, o nous le retrouvons jus-
quau début de 1949 [86]. 1l fut également question de la fondation
d’un organisme parastatal similaire, une « Société pour le Développe-
ment de ’Economie indigéne », qui, par I’octroi de crédits, soutiendrait
la création de petites entreprises agricoles ou artisanales émanant de la
population africaine (« Elle veut provoquer dans chaque région 1’action
et le « self-développement » des administrations et populations indige-
nes »). Cette Société serait également habilitée A faire elle-méme toute
opération commerciale, agricole ou industrielle sans but lucratif [87].
L’idée de création de tels organismes parastataux fut néanmoins aban-
donnee, sans que les documents ne nous renseignent sur les motifs de
cette décision [88].
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Il est toutefois permis de supposer que I’avis du secteur privé ne fut
pas sans influence. Nous avons vu que celui-ci, par ’entremise de la
puissante AICB, fut invité a4 donner son opinion sur le plan en gesta-
tion. La « Société d’Expansion coloniale » y figurait encore lorsque
I’AICB I’examina [89]. Cette derniére trouva bien évidemment super-
flue I’intention de développer le tissu économique du Congo en faisant
appel «a des organismes parastataux dont le principe méme et I’acti-
vité sont en opposition trés nette avec le caractére national et avec la
ligne de conduite qui ont été jusqu’a présent adoptés dans la Colonie
avec succeés ». Le secteur privé ferait I’affaire tout aussi bien, moyen-
nant un simple aménagement des charges fiscales, douaniéres et de
transport. Le document rapportant cette opinion livre une précision par-
ticuliérement significative : « Il est intéressant de signaler, a titre confi-
dentiel, que les deux Directeurs Généraux (de 1’administration) partici-
pant a la discussion [Van den Abeele et Cornelis] ont été tout a fait
d’accord avec les sentiments exprimés par le secteur privé en la
matiére » [90]. Comelis lui-méme nous affirma que I’abandon des
organismes parastataux projetés fut inspiré par la volonté de ne pas ins-
taurer une machine bureaucratique trop lourde [91]. Mais comment
comprendre alors que l’intention premiére réussit a4 gravir tous les
échelons de ’examen, pour ne succomber qu’au tout dernier moment,
a quelques semaines de la publication ? Y avait-il désaccord au sein
méme de 1’administration, dont certains représentants auraient été plus,
et d’autres moins « interventionnistes » 2 Ou voulut-on éviter au Plan
une odeur trop « étatiste », vu I’opinion exprimée par le grand capital ?
Nous ne pouvons que poser la question.

Une chose est néanmoins certaine : les concepteurs du Plan préfére-
rent ne pas se doter de I’instrument d’intervention autonome qu’aurait
pu devenir la « Société d’Expansion coloniale ». En matiére de déve-
loppement industriel, ils optérent pour une attitude plus classique, plus
en retrait, laissant ’initiative au secteur privé, tout en soutenant ce der-
nier par les moyens traditionnels de I’Etat libéral. Nolens volens, cette
attitude convenait en fait admirablement a la position que le grand capi-
tal avait adoptée en matiére de diversification industrielle de la Colo-
nie. L’AICB n’y était pas opposée ; elle appelait méme de ses veeux un
certain développement des industries secondaires et de transformation.
Mais cette évolution devait se faire prudemment : il fallait éviter de
« surindustrialiser » artificiellement la Colonie [92]. La priorité devait
résider dans le développement des industries primaires [93]. Nous
retrouvons évidemment le probléme de la main-d’ceuvre : celle-ci ne
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devait pas étre soustraite de fagon intempestive au secteurs minier et
agricole européens. Le développement graduel et naturel des autres
secteurs industriels pouvait étre soutenu par un « traitement privilégié »
de la part des pouvoirs publics (fiscalité et coiits de transport réduits,
politique douaniére, etc.), mais ceci ne pouvait en aucun cas « conduire
a une multiplication d’offices parastataux ni a un contrdle tatillon ». Il
fallait absolument éviter que le plan ait « pour effet d’instaurer 4 la
Colonie un dirigisme économique insupportable aux entreprises pri-
vées » [94].

5. Les infrastructures

Les concepteurs du Plan étaient donc partis de la nécessité de vivi-
fier le secteur agricole traditionnel et de diversifier le secteur secon-
daire. Mais il y avait loin de la coupe aux 1&vres : nous venons de voir
que dans ces deux domaines, 1’action de restructuration était loin d’étre
facile ; nous venons d’analyser les nombreux obstacles, de nature
diverse (matériels, structurels, psychologiques), auxquels ils se sont
heurtés et qu’ils ne purent ou ne voulurent surmonter. Mais cela ne
paralysa ou n’épuisa pas pour autant leur conception du « développe-
ment ». Un autre grand secteur manque en effet a notre tableau retra-
¢ant les intentions du Plan décennal : celui des grandes infrastructures
publiques.

Laissons la parole & Cornelis Ini-méme, un des principaux anima-
teurs du Plan : « (...) dans la phase de démarrage, il était nécessaire de
s’attacher au probléeme fondamental, celui qui conditionne toutes les
possibilités de réalisation dans quelque secteur que ce soit, le probléme
des transports. (...) Dans ’ordre pratique, la base du développement
ultérieur se trouve dans le domaine des transports et-de I’énergie » [95].
Autrement dit : il serait vain de vouloir dynamiser ’économie agricole
et diversifier le secteur secondaire sans « frapper un grand coup » dans
le domaine des infrastructures. Méme si, dans une premiére phase, les
objectifs jugés essentiels sont ou semblent traités de fagon marginalg,
ceux-ci seront bel et bien remis & I’avant-scéne dans une seconde
phase. Exprimé en d’autres termes encore : le « premier Plan décen-
nal » était intimement lié au « second Plan décennal », qui devrait élar-
gir et approfondir Paction engagée par son prédécesseur [96]. Un tel
«second Plan décennal » fut effectivement établi a la fin des années
1950 (pour des raisons que nous analyserons plus tard, on préféra 1’ap-
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peler « Programme d’expansion économique et sociale du Congo
belge ») ; il porta les traces de cette conception et accorda plus d’atten-
tion au probléme agricole et A la production en général (97]. Nous y
reviendrons plus tard. Essayons d’abord de retracer quelques éléments
essentiels du programme infrastructurel envisagé par le premier Plan.

Pas de développement économique possible sans de solides équipe-
ments en matiére d’énergie et de transports, voila le point de départ des
concepteurs du Plan : « Cet équipement doit étre la condition et non le
résultat du développement économique » [98]. Sans pouvoir nous attar-
der sur cet aspect, signalons ’effort que le Plan décida de consentir
pour le développement de la production d’énergie hydro-électrique.
« Le probléme de 1’électrification du Congo est un des plus importants
qui se pose au point de vue du Plan décennal » [99]. En effet, de quel-
que maniére que 1’on aborde les évolutions envisagées par le Plan, ’on
bute toujours sur une consommation accrue d’énergie : élévation du
niveau de vie des populations, croissance de I'industrie, mécanisation
plus poussée nécessitée par le manque de main-d’ceuvre, etc. Les pou-
voirs publics devaient donc consentir d’importants investissements en
matiére de production d’énergie électrique, d’autant plus que le secteur
privé lui-méme admettait que les perspectives de profit étaient trop
minces pour que celui-ci s’en charge [100].

Quant aux infrastructures de transport, lesquelles choisir ? Ce choix
aurait évidemment un impact sur la dynamique productive toute
entiére. L’on décida d’emblée de ne pas privilégier la construction de
chemins de fer, réseau qui semblait suffisamment ¢élaboré [101]. Seuls
des aménagements ou des ajouts ponctuels pourraient étre réalisés. Des
investissements plus larges furent cependant jugés nécessaires dans
I’infrastructure fluviale, que I’on cstima comme le moyen de transport
le moins coiiteux. Aspect plus original, le Plan décennal comptait éga-
lement fournir un effort tout particulier en matiére de transport routier.
Aprés une cxpansion vigoureuse de celui-ci entre 1920 et 1937, le
rythme de développement de ce moyen de communication avait fléchi
dés avant la Seconde Guerre Mondiale [102]. Le Plan voulut doter le
Congo d’un réseau routier plus fourni et plus moderne. A cette fin, la
construction de deux sortes de routes fut projetée : d’une part des
grands axes rcliant les principaux centres de la colonie et de I"autre des
« feeder lines » connectant les centres de production avec le réseau fer-
roviaire et fluvial d’évacuation [103].

Une part importante de ces investissements allait évidemment
entrainer un renforcement du caractére extraverti de I’économie congo-
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laise : les matiéres premiéres pourraient étre exportées de fagon plus
efficace. Comme nous I’avons vu, le Plan escomptait un accroissement
de la production miniére et agricole du secteur privé, sans intervention
directe des pouvoirs publics. Afin d’éviter I’étouffement du secteur
qui, pour de nombreuses années encore, allait constituer I’artére vitale
de la Colonie, I’Etat se devait d’offrir I'infrastructure de transport
indispensable. Cependant, le plan d’investissements infrastructurels ne
se limitait pas a cet aspect des choses. Une bonne partie de I’effort,
en particulier dans le domaine routier, était censée renforcer la struc-
ture et la vivacité économique infernes. « A ce propos, il est noté que
ces auto-routes (sic) sont destinées a activer les échanges interrégio-
naux, plutét qu’a servir un trafic d’export-import sur longues distan-
ces » [104]. Wigny lui-méme semblait tenir tout particuliérement au
programme routier et a sa mise en ceuvre rapide [105].

1l est évident que le grand capital allait examiner le programme
d’infrastructures de transport a la loupe. Les critiques de I’AICB 3
I’égard du programme routier furent extrémement dures. Ce demier
trace des grands axes sur papier, sans aucun sens des réalités, « comme
le Tsar de Russie qui tragait une voie ferrée en ligne droite de Saint-
Petersbourg a Moscou » [106] ; « {...) aucune nécessité ne (le) justifie,
(i) perd completement de vue le role que les routes doivent jouer et
qui est celui d’affluent des grandes voies de communications ferrées et
fluviales. (...) On ne pourrait faire plus exactement le contraire de ce
qui doit étre fait » [107]. Toutefois, cette critique ne réussit pas a faire
fléchir les intentions de I’administration : le programme routier serait
maintenu tel quel. Le Plan comptait construire 12 000 km de routes en
dix ans (prés de 100 km par mois en moyenne) [108].

Ceci n’empécha pas le secteur privé de marquer des points sur d’au-
tres terrains ; ses critiques amenerent ’administration a modifier plu-
sicurs de ses propositions. Impossible d’entrer dans le détail de ces dis-
cussions souvent fort techniques ; contentons-nous de dire que I’AICB
réussit a imposer la construction d’une voie ferrée que I’administration
avait rejetée lors de ses propres études préliminaires. 11 s’agissait d’une
Jonction entre deux réseaux de chemins de fer jusque-la non intercon-
nectes et desservant I’est du pays, celui du BCK et celui du CFL (liaison
Kamina-Kabalo). De méme, I’AICB obtint le désenclavement du Kivu
au moyen d’une route a construire entre Costermansville (Bukavu) et
Stanleyville (Kisangani), en lieu et place d’une voie ferrée entre Stan-
leyville et Goma, solution originellement retenue par 1’administra-
tion [109]. A noter toutefois que 1'action de 1’ AICB ne fut certainement
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pas facilitée par les divergences de vue internes. Sur de nombreux
points, les différents protagonistes de ce groupe de pression défen-
daient des solutions parfois totalement opposées [110].

6. L’aspect social

En parcourant ces programmes, nous avons, a plusieurs reprises
déja, soulevé un probléme crucial, sans vraiment I’approfondir : I’as-
pect social. En fait, cette dimension mérite une analyse particuliére.
Bien que le Plan lui-méme se présentit comme étant « essenticllement
économique » [111], I’aspect social était loin d’étre un simple « ajout »
au plan de développement économique. Il en constituait, tout au con-
traire, un élément important, voire déterminant. L’amélioration de la
situation sociale de la population congolaise formait a la fois le but et
un des moyens principaux du Plan. Il fallait, & court terme, réaliser une
¢élévation du niveau de vie de la grande masse ; les revenus indigénes
devaient absolument &tre augmentés : il s’agissait la du « probléme
n° 1 » défini au cours des travaux préparatoires [112].

De nombreux motifs sous-tendirent cette fagon de voir. 1l s’agit en
fait d’un curieux mélange de facteurs pas toujours énoncés systémati-
quement ; la sensibilité individuelle des auteurs des différents textes
pouvait mettre en exergue 1'un ou I’autre de ces motifs. Le classique
« devoir de civilisation » assumé envers les populations colonisées fut
évidemment avancé comme justification ; depuis 1945 cet argument
s’était inextricablement lié 4 un autre mobile : un effort social soutenu
semblait un moyen efficace pour garder la colonie dans I’orbite belge
(aspect sur leque! nous reviendrons encore). D’autres éléments jouérent
également : d’une part, une vision plus « humaniste » et méme dé¢ja
(pour autant que 1’on puisse risquer ce terme) plus « décolonisée » de
la misére sociale qu’il fallait combattre ; d’autre part, unc motivation
économique : il était impossible de batir une économie stable et diver-
sifiée sans disposer d’un marché intérieur (et donc de revenus) en
expansion. L’économie ainsi transformée devait et allait, a son tour,
aboutir 2 une nouvelle amélioration de la situation sociale. Il s’agissait
donc de remplacer le « cercle vicieux de la misere » [113] — notion
que I’on retrouvera plus tard dans certaines analyses classiques du
sous-développement, comme celles de Ragnar Nurske et de Gunnar
Myrdal [114] — par un «cercle vertueux de prospérité ».
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Sans une intervention extérieure, ce processus ne pourrait pas
démarrer. Les pouvoirs publics avaient donc un réle capital 3 jouer.
Contribuer au relévement des niveaux salariaux constituait un objectif
important. Le ministre avait en outre bien précisé : « (...) faut-il com-
mencer par augmenter les salaires en vue d’augmenter la production,
ou bien augmenter d’abord le rendement, en vue de rendre possible
une élévation des salaires ? » C’est, 4 son avis, « la premiére solution
qui doit étre adoptée et qui seule permettra de sortir de 1'im-
passe » [115]. L’autorité publique pouvait y contribuer directement, en
tant qu’employeur, mais aussi indirectement, en agissant sur les entre-
prises privées (par ex. par des clauses spéciales dans les conventions
de concessions ou par la stimulation de la mécanisation) [116).

« Mécanisation » était en effet un autre concept clé du volet social
du Plan décennal. Facteur trés important : le Plan fut élaboré i une
epoque charniére de I’évolution démographique du Congo/Zaire. Les
recensements officiels de la population indiquérent une quasi-stagna-
tion de la population (9,2 millions d’habitants en 1934, 10,2 en 1937
et 10,7 en 1947). Le véritable « démarrage » démographique eut licu
précisément 4 1’époque de la mise en ceuvre du Plan (11,0 millions en
1949 ; 13,8 millions en 1959, toujours d’aprés les recensements offi-
ciels) [117] : il n’était donc pas encore perceptible lors de son élabora-
tion. Ce contexte exerga évidemment une grande influence sur la fagon
dont les responsables publics appréhendérent le probléme social. L’on
parla méme de mesures tendant 4 « augmenter la natalité » [118]. Le
grand programme de développement économique que I’on avait a 1’es-
prit s’élabora donc dans un contexte de pénurie de main-d’ceuvre, pro-
bleme auquel la colonisation belge avait été confrontée depuis des
décennies, et qui s’était encore singuliérement aggravé pendant et i
I’issue de la guerre de 1940-1945.

Le Plan, tel qu’il fut publié, resta assez discret au sujet de son impact
sur la main-d’ceuvre congolaise. Le grand capital, qui avait eu la possi-
bilit¢ de I’examiner avant la publication, avait immédiatement mis le
doigt sur cet aspect : « OO trouvera-t-on les hommes voulus ? Ce ne sera
certes pas au Congo. Ce ne sera pas non plus chez nos voisins. L’im-
mense Plan decennal n’est pas réalisable tel qu’il est présenté » [119].
Les responsables du Plan n’étaient pourtant pas inconscients du pro-
bleme. Des études avaient été entreprises aux fins de chiffrer les besoins
en main-d’ceuvre supplémentaire qui seraient occasionnés par I’exécu-
tion du Plan et par les investissements privés projetés (120]. « La criti-
que (portant sur le manque de main-d’ceuvre) est juste si ces tiches
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nouvelles doivent étre exécutées selon les méthodes anciennes. Nos
projets sont alors irréalisables », constata-t-on au sein de 1’administra-
tion [121]. Mais précisément : il fallait introduire de nouvelles métho-
des de gestion de la main-d’eeuvre.

Le Congo belge avait certes connu certains « ilots de mécanisa-
tion » : de grandes sociétés comme 1’Union Miniere et la Forminiére
avaient fourni d’importants efforts dans ce sens dés 1'entre-deux-guer-
res. Mais pour réaliser les ambitieux objectifs du Plan, il était absolu-
ment nécessaire de stimuler la mécanisation, et ceci a tous les niveaux.
Celle-ci ne devait pas seulement se limiter au secteur public (par ex.
lors de I’exécution des grands travaux d’infrastructure) ; le secteur pro-
ductif tout entier devrait adopter cette nouvelle approche. Il était évi-
dent que le Plan, méme si celui-ci se limitait au secteur strictement
« public », allait inévitablement interférer avec la politique de gestion
de la main-d’ceuvre des grandes entreprises. Le contact entre ces der-
niéres et les pouvoirs publics n’était pas spécialement chose neuve : la
pénurie constante de travailleurs avait amené [’Etat colonial 3 interve-
nir dans le secteur prive [122].

Le Plan allait pourtant remettre cette question sur le tapis. Le
groupe de travail de Léopoldville joua avec I'idée d’une intervention
plus « musclée » de I’autorité publique dans le marché du travail.
L’établissement de nouvelles entreprises de plus de cent travailleurs
pourrait étre soumis a ’approbation d'un « Conseil économique » &
créer dans chaque province. Cet organisme pourrait interdire la créa-
tion de telles entreprises et jugerait de I’affectation de la main-d’ceu-
vre disponible. Cette proposition fut néanmoins abandonnée : I’on
craignait la possible falsification de la concurrence (le Conseil pou-
vant avantager certains intéréts établis) [123]. L’on préféra donc s’en
tenir 4 des moyens de pression ou de persuasion indirects pour pous-
ser le secteur privé a4 une gestion plus rationnelle et plus mécanisée
du travail [124]. Ce facteur serait en outre li¢ 4 la hausse des salaires
réels : celle-ci stimulerait la mécanisation, tout comme cette derniére
rendrait possible cette hausse.

La « primauté des intéréts indigénes » que les concepteurs du Plan
avaient mise en exergue [125], impliquait également un volet de dépen-
ses sociales destinées a I’amélioration des conditions de vie de la popu-
lation africaine. Des programmes furent mis au point pour améliorer le
logement, I’infrastructure médicale et hygiénique et I’enseignement. Ce
dernier effort avait évidemment une forte connotation économique :
I’amélioration de la formation intellectuelle et technique de la jeunesse
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congolaise €tait indispensable au relévement de la productivité, sans
lequel tout ’effort du Plan décennal serait vain.

L’aspect social du Plan était sous-tendu par une vision plus large
des grandes composantes de la société congolaise. L’exode des popula-
tions rurales et le gonflement des villes commengaient & se faire sentir.
La population « extra-coutumiere » représentait 6,1 % de la population
totale en 1935, 10,8 % en 1941, 18,3% en 1949, 22,9 % en 1956.
Population « extra-coutumiére » n’est pas synonyme de population
urbaine : cette appellation se référe a la population ayant brisé les liens
avec le milieu coutumier. On estime qu’en 1956, 37,9 % de cette popu-
lation extra-coutumiére était vraiment « urbaine », c’est-a-dire vivait
dans des agglomérations de 10000 habitants ou plus. Léopoldville
(Kinshasa) comptait 110 000 habitants en 1946, 244 000 en 1952, Eli-
sabethville (Lubumbashi) respectivement 65 000 et 108 000 [126].

Les concepteurs du Plan voulaient freiner cette évolution. Pour eux,
il fallait atteindre un « juste équilibre entre les populations des villes
et celles des campagnes » [127]. La politique des paysannats avait pré-
cisément pour objet de stabiliser les populations rurales et de freiner
I’exode vers les villes. Un objectif essentiel du Plan prévoyait, nous
’avons vu, la répartition « équitable » de I’accroissement du revenu
national : les populations rurales ne pouvaient en aucun cas en étre
exclues. II fallait « assurer I’équilibre entre les revenus des populations
vouées 4 I'agriculture et ceux des travailleurs occupés dans les cen-
tres » [128]. Reprenant le fil d’un débat qui remontait déja aux années
1920 — faut-il ou non freiner la « prolétarisation » des populations
africaines —, les rédacteurs du Plan optérent pour la premiére solu-
tion : « Il ne semble pas toutefois que 1’on puisse faire du salariat géné-
ralis¢ le principal sinon I’'unique moyen de développement de la civili-
sation matérielle des noirs. Pareille politique comporterait le danger
d’une prolétarisation massive, et risquerait de rendre difficile ou
impossible leur accession 4 une condition sociale supérieure, sinon au
prix de futures difficultés sociales ; il est 4 craindre par ailleurs que
cette politique n’améne une rupture prématurée de la structure politico-
sociale, en provoquant une modification trop rapide et trop radicale de
la vie coutumiére » [129].

Mais, en fait, les divers objectifs du Plan n’étaient-ils pas incompati-
bles ? Etait-il possible d’industrialiser la colonie, d’intensifier les trans-
ports internes, d’ameéliorer les conditions de vie urbaines, tout en vou-
lant, de fagon simultanée, limiter la prolétarisation et garder les popula-
tions & la campagne ? Ce probléme n’était pas passé inapercu ; I’AICB,
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en particulier, ne s’était pas privée de souligner ce qu’elle considérait
comme une véritable contradiction [130]. Les concepteurs du Plan
eurent évidemment une tout autre fagon de voir. D’aprés eux, il était
possible d’industrialiser et de mener de grands travaux sans provoquer
un important appel de main-d’ceuvre au sein des milieux traditionnels :
la mécanisation revient ici comme argument clé [131]. De méme, il
leur semblait possible d’améliorer les conditions et les revenus en
milieu urbain, tout en évitant un grand exode rural : le Plan comptait
en effet appliquer ]a méme politique en milieu agricole. Lors de la
conclusion, nous reviendrons sur cet aspect capital. Il constitue un €le-
ment fondamental dans ’appréciation globale de la portée et de 'ef-
fectivité du Plan [132].

7. La dimension politique

Un ouvrage récent de David Fieldhouse s’interroge sur la liaison
entre les facteurs économiques et le processus de décolonisation en
Afrique britannique et frangaise [133]. D’aprés lui, il est erroné de pré-
tendre que des considérations d’ordre économique aient joué un rdle
important dans la décision d’accorder I'indépendance aux territoires
africains. Ce probléme déborde évidemment — et de loin — |'objet de
notre étude. La question soulevée par Fieldhouse nous améne toutefois
4 réfléchir au sujet du contenu et des implications politiques du Plan.
Comment le Plan décennal, programme économique, s’inscrit-il dans le
cadre des relations politiques entre la Belgique et le Congo ?

D’emblée, un élément saute aux yeux : pas un passage, pas méme
une allusion du Plan ne se rapportent au « probléme » des relations poli-
tiques futures de la métropole et de sa colonie, alors que, onze ans plus
tard seulement, ’indépendance était proclamée. Les guillemets au
terme « probléme » ne s’y trouvent toutefois pas par hasard : ils indi-
quent que pour les gens de I’époque, les relations coloniales entre la
Belgique et le Congo n’étaient en rien « problématiques ». Les Belges
avaient une foi inébranlable dans la solidité des liens unissant les deux
territoires [134]. Méme si I’on admettait que, queique part dans le futur,
le Congo jouirait de ’autonomie politique, cette perspective était parti-
culiérement vague et trés éloignée dans le temps. Personne n’avait en
téte un calendrier précis. « Non seulement I’autorité coloniale ne se hite
pas, mais elle ne se préoccupe que fort peu de tracer des plans pour
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Pavenir. Pas question de la moindre planification, méme a moyen
terme, de I’émancipation politique » [135].

Précisément, le ministre Wigny I’avait nettement souligné en pré-
sentant le Plan décennal au Parlement : « Ce plan n’est pas politique.
(...) il serait au surplus absurde de vouloir, dés maintenant, définir de
fagon précise quelle sera I’évolution des institutions politiques indige-
nes durant ces dix prochaines années. Des prévisions sont par contre
possibles du point de vue économique (...) » [136]. Maigré I’effort de
réflexion sur le probléme de 1'avenir politique du Congo, mené par le
gouverneur geéneral Pétillon a partir de 1952 [137], c’est par réaction
a de telles positions que, quelques années plus tard (1955-56), Jef Van
Bilsen ailait lancer son fameux briilot, jalon dans I’histoire de la déco-
lonisation du Congo : le « Plan de trente ans pour 1’émancipation poli-
tique de I’Afrique belge ». Le titre de ce texte contenait évidemment
une allusion fort claire & son prédécesseur et pendant économique, le
Plan décennal.

Méme si le Plan décennal se situait explicitement hors du domaine
politique, cela ne signifie pas qu’il ne comportat aucun aspect politique
implicite. Les profondes transformations économiques et sociales que
le Plan allait ou voulait engendrer, ne seraient pas sans influence sur
la dynamique politique. Quand le Plan, achevé, fut présenté au monde
politique, « certains » — impossible de savoir qui — craignaient que
le développement de la « civilisation » au Congo, provoqué par le Plan,
n’accélérdt en méme temps l’émancipation politique. Le ministre
Wigny les rassura : travailler au bien-étre de la colonie fournirait « la
meilleure garantie pour assurer 1’amitié¢ de la population (congolaise)
et la conserver » [139]. Le plan belge n’est pas unique a cet égard : la
politique de développement colonial frangaise était inextricablement
lie au désir de maintenir la souveraineté hexagonale outre-mer {140].

Stimuler le développement économique et social du Congo était
donc dans I’« intérét bien compris » de la Belgique [141] si celle-ci
tenait & conserver ses possessions coloniales, et ceci a deux points de
vue. Le premier aspect apparaissait dans le contexte international. L’at-
titude anti-coloniale de 1’ONU et des deux super-puissances était extré-
mement dérangeante ; le colonisateur était épié, mis en accusation ; il
fallait sans cesse « se justifier » aux yeux du monde entier. Le Plan
décennal comporte indubitablement un élément de « justification inter-
nationale ». Nous avons vu que Ryckmans avait avancé cet argument,
lorsqu’il tentait de convaincre les pouvoirs métropolitains de participer
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au financement du développement colonial. On pourrait reprendre de
nombreuses citations allant dans le méme sens et se rapportant directe-
ment au Plan [142].

Mais il convient d’étre prudent. Cet aspect n’est sirement pas le
seul, ni méme le principal motif de mise en ceuvre du Plan. D’autres
dynamiques jouérent également, sans présence significative d’« osten-
tation » pour la scéne internationale. Ces dynamiques se basérent en
premier lieu sur le diagnostic des maux réels de la société coloniale,
sur la volonté d’y porter reméde et d’opérer une transformation pro-
fonde de la société coloniale pour elle-méme. Peut-étre pourrait-on
méme ajouter que de telles motivations furent plus fortement présentes
dans I’esprit des acteurs se trouvant en contact étroit avec le « terrain »
congolais et que I’élément de « machiavélisme international » allait
croissant & mesure que l’on se rapprochait des centres plus purement
politiques de la métropole.

Une autre dimension implicitement « politique » réside au niveau
des processus de changements sociaux purement intérieurs induits par
le Plan. Nous avons vu qu’une option macro-sociale bien particuliére
sous-tendait le volet social du Plan. D’une part, il fallait soustraire la
population congolaise aux aléas des fluctuations conjoncturelles et aug-
menter ses revenus ; sans cela (donc sans Plan décennal), on risquerait
d’entretenir parmi les masses appauvries, «un dangereux potentiel
révolutionnaire » [143], dont les conséquences politiques pourraient
étre, un jour, catastrophiques. D’autre part, le Plan voulait stabiliser les
populations & la campagne et éviter une prolétarisation massive et trop
rapide. 11 s’agissait bien la d’une option ayant des implications politi-
ques : le maintien des institutions « traditionnelles » et du mode de vie
correspondant aurait évidemment pour effet de retarder les transforma-
tions politiques découlant normalement du processus de « modernisa-
tion » de la société. Bien que ce raisonnement et ce choix ne se trou-
vent jamais explicitement énoncés, cet effet était la conséquence logi-
que de I’option macro-sociale choisie par le Plan,

Mais ne retrouvons-nous pas ici le type de contradiction que nous
avons rencontré 4 la fin de la section précédente 7 Les transformations
économiques et sociales provoquées par le Plan n’allaient-clles pas
saper les fondements mémes des structures socio-politiques « tradition-
nelles » ? L’INEAC qui, nous I’avons vu, était le concepteur de la politi-
que des paysannats, avait clairement souligné que I’exécution des mesu-
res agricoles du Plan décennal « entrainer(a) une véritable révolution
dans le mode de vivre des populations rurales » {144]. Tel fonctionnaire
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de Léopoldville fit remarquer que I’application du paysannat risquait
de détruire I’autorité des chefs traditionnels (en leur 6tant leurs préro-
gatives en matiére de distribution des terres). On lui répondit que le
chef avait d’autres sources d’autorité et que, dans la mesure ou celui-ci
allait effectivement perdre une partie de son pouvoir, « le tout était de
remplacer celui-ci par une autorité mieux établie. A cet effet, il con-
vient d’agir avec prudence » [145]. Nous retrouvons ici, chez les
auteurs du Plan, le méme optimisme que celui dont ils avaient fait
preuve en niant ’existence de la contradiction fondamentale dont nous
avons parlé plus haut.

8. Les moyens financiers

Une chose était I'établissement de projets ; autre chose était leur
exécution. Il fallait évidemment financer ce vaste programme. Malgré
’existence des réserves budgétaires que la colonie avait accumulées
durant et aprés la guerre (voir plus haut), il était clair que I’ampleur
de I’action projetée dépassait largement les disponibilités des finances
congolaises. Dans quelle autre direction pourrait-on s’orienter ?

En vue de soutenir leurs plans décennaux, la Grande-Bretagne et la
France avaient opté pour I’octroi d’une importante contribution métro-
politaine. Ces puissances estimerent que I’effort de développement ne
devait pas étre supporté par les colonies seules. La Belgique, quant a
elle, connaissait une tradition de stricte séparation des finances colonia-
les et métropolitaines. Le financement du Congo belge incombait au
budget de la colonie et exclusivement a lui. Un vice-gouverneur général
honoraire s’exprimait trés clairement 4 ce sujet en 1935 : « La Nation
civilisatrice ne peut faire les frais de cette entreprise [son « action civi-
lisatrice »] : elle peut faire des avances, elle peut faire crédit. Mais tout
commande que la Colonie vive de son commerce, de son agriculture,
de son industrie, qu’elle rémunére ou rembourse les capitaux investis
dans son équipement économique » [146]. Seule une partie des dépen-
ses des services administratifs coloniaux en Belgique était supportée
par le Trésor belge. La Belgique ne fournit une aide financiére directe
a sa colonie qu’a de rares occasions, résultant de circonstances excep-
tionnelles (en particulier la crise des années 1930). Comme le dit Jean
Stengers au terme du livre qu’il a consacré a cette question: «Il
est évident qu’aucune colonie — si ce n’est peut-étre pendant une
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période de son histoire I’Indonésie pour la Hollande — n’a colité aussi
peu » [147]. Le Plan décennal allait-il constituer un tournant ? La Bel-
gique allait-elle a cette occasion délier les cordons de la bourse ?

Les promoteurs du Plan ’ont espéré, du moins pendant un certain
temps. Nous avons vu que Ryckmans lui-méme pensait et parlait dans ce
sens, avant méme que ne fiit décidée la mise au point de celui-ci. A l'is-
sue de la guerre, lors d’un passage en Belgique, il avait défendu cette idée
devant les milieux parlementaires. A c6té des arguments purement éco-
nomiques (en particulier le devoir d’éviter des dettes trop lourdes obérant
I’avenir du territoire « en voie de développement »), Ryckmans souligna
également une nécessité politique : vu la situation internationale d’apres-
guerre, « les Puissances coloniales se trouvent dans I'obligation morale
de faire un effort en faveur de leurs colonies. (...) Le manque de ressour-
ces locales, que nous aurions le droit d’invoquer, n’est pas accepté
comme excuse (...). On nous rétorquerait avec assez de raison : dans ces
conditions, en quoi le pays bénéficie-t-il de vous avoir comme tuteur ? ».
[1 préconisait, comme nous |’avons vu, la création d’un « Fonds de Déve-
loppement économique ct social », doté par la Belgique [148].

L’idée se retrouva donc tout naturellement lors de 1’élaboration du
Plan lui-méme. Dans un premier temps, ie ministre Wigny en personne
y fut favorable. 11 voyait dans I’intervention métropolitaine un « renfor-
cement de notre position internationale », un geste qui « rendrait plus
sdr notre patrimoine » [149]. Max Horn, figure influente du monde
financier privé, mais également conseiller du Ministére des Colo-
nies [150], le dissuada de formuler des exigences financiéres a I’¢gard
du Trésor belge. « Le risque est trop grand de voir la Belgique exiger
des avantages hors de proportion avec le plat de lentilles qu’elle four-
nirait » [151]. Wigny décida par conséquent de ne pas (encore ?)
assaillir ses collégues du gouvernement avec une demande finan-
ciére [152].

L’'idée ne fut néanmoins pas abandonnée. Les travaux préparatoires
de Léopoldville se rapportant a la création du « Fonds de Développe-
ment colonial » escomptérent une dotation métropolitaine de I’ordre
d’un milliard de francs par an[153]. Le ministre, d’accord avec le
principe du Fonds, précisa & cette occasion que « sans pouvoir étre
absolument siir dés maintenant d’une participation de I’Etat belge dans
le financement du plan, nous pouvons raisonnablement espérer celle-ci,
a condition que le plan soit élaboré et présenté adéquatement » [154].

Un document établi a Bruxelles en mai 1948 parle encore de
« I’obligation de souveraineté pour la Métropole de participer directe-
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ment au financement d’un plan destiné a développer le bien-étre de la
Colonie » et lors d’un exposé fait le méme mois, Wigny se dit encore
« persuadé que la Métropole tiendra a intervenir financiérement dans
cette mise en valeur de ses magnifiques territoires d’outre-mer » [155] ;
ensuite, il n’en est plus question. Les responsables coloniaux semblent
avoir abandonné définitivement I’idée de demander une «aide au
développement » a la Belgique [156]. Dans I’état actuel de la docu-
mentation, il n’est pas possible de connaitre les raisons exactes de ce
revirement. Il semblerait toutefois qu'un double mouvement ait été a
origine de cette situation. Rappelons ’argument de Horn : « aide de
la Belgique » pourrait rapidement s’avérer synonyme d’« immixtion de
la Belgique ». Une crainte similaire avait été formulée par le vice-gou-
verneur genéral Pétillon lors des discussions a Léopoldville [157). Les
responsables coloniaux se sont donc peut-étre abstenus spontanément
de formuler la demande en question, de crainte de ne plus étre libres
de leurs mouvements.

Mais le refus de la Belgique (ou ’anticipation de ce refus) a peut-
étre également joué. A tort ou & raison, la situation financiére de la
Belgique était jugée trop mauvaise pour que celle-ci piit intervenir
financiérement. Aprés I’achévement du Plan, Wigny présenta [’argu-
mentation suivante : « Il serait donc actuellement malaisé de convain-
cre le contribuable belge et ses représentants que c’est la ‘ pauvre
Meétropole qui doit soutenir sa riche Coloni¢ *». Quoique le ministre
continudt de prétendre « qu’une dotation importante serait souhaita-
ble », il constata que, vu la situation des deux entités, la décision de
financer le plan de développement par le Congo et par lui seul, était
«au fond la plus sage » [158].

Contrairement 4 la France et la Grande Bretagne, la Belgique ne par-
ticiperait donc pas au financement du Plan décennal (comme, quelques
années plus tard, le Portugal n’interviendrait pas non plus dans les
dépenses de ses propres plans de développement colonial) [159]. L’em-
prunt jouerait donc un grand réle dans le financement de 1’ambitieux
programme de dépenses que la colonie beige comptait entreprendre.
Ryckmans avait pourtant explicitement rejet¢ ce moyen (voir plus
haut) ; de méme, au début des discussions a Léopoldville, le vice-gou-
vermneur-général Pétillon s’était déclaré (« sauf preuve de la nécessité du
contraire ») « partisan d’une politique de non-accroissement de la dette
publique » [160]. En fin de compte, on misa sur la solidité financiére de
la colonie : elle serait en mesure de supporter cette charge financiére,
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d’autant plus que l’investissement consenti créerait de nouvelles
richesses.

Emprunter ou? Cette question retint 1’attention des responsables
publics. L’intention de faire appel surtout au marché financier belge fut
réaffirmée de nombreuses fois. Il fallait éviter au maximum les pré-
teurs étrangers, afin d’écarter tout danger d’ingérence ou de mainmise
de la part d’autres puissances [161]. Jean Stengers a souligné un des
traits marquants de la colonisation belge : c¢’était une « ceuvre nationale
tout d’abord. (...} (Les) affaires (du Congo) ne concernaient donc que
les Belges » [162]. Cette vision des choses se retrouve explicitement
dans les discussions concernant le financement du Plan décennal.

Avyant retracé les grands axes du Plan, ayant abordé le probléme du
financement, nous sommes en mesure d’aborder un dernier aspect,
véritablement crucial : quelle fut ’enveloppe budgétaire allouée aux
différents programmes ? Le montant de I’enveloppe globale n’était pas
fixé d’avance : diverses études devaient établir la charge financiére que
’on pourrait s’imposer [163]. En additionnant toutes les dépenses pro-
posées par les synthéses préliminaires établies a Léopoldville, on arriva
au total considérable de prés de 40 milliards de francs [164]. Nous
avons vu plus haut que ces travaux ressemblaient parfois davantage a
des « inventaires » qu’a des choix précis ; a Bruxelles, des tris furent
opérés et des priorités fixées, Le programme de dépenses publiques fut
réduit 4 28, puis enfin 4 25 milliards, somme qui fut jugée compatible
avec les moyens financiers que I’on se crut en mesure de mobiliser au
cours des dix années a venir [165]. Les quatre cinquieémes de cette
somme (environ 20 milliards) seraient fournis par Pemprunt [166].

L’effort était important ; le Plan dépenserait en moyenne 2,5 mil-
liards par an, alors que les dépenses du budget ordinaire du Congo
s’élevaient en 1947 4 3,7 et en 1948 a 4,5 milliards [167]. Encore cette
somme ne se rapportait-clle qu’aux dépenses publiques dont la colonie
allait bénéficier au cours de la décennie & venir. Le secteur privé allait
bien évidemment réaliser ses propres programmes d’investissements,
indépendamment de ceux prévus par le Plan. Nous avons constaté plus
haut (pp. 14-15) que ’administration s’était enquise des prévisions du
secteur privé et que celui-ci ne s’était pas montré trés loquace a cet
égard ; les responsables du Plan estimérent que le montant des investis-
sements privés dans la colonie serait sensiblement égal a celui des pou-
voirs publics. Ils décidérent cependant que la version publiée du Plan
n’apporterait aucune précision quant aux données du secteur privé,
peut-étre afin de ne pas indisposer ce dernier [168].
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Tableau 1
Dépenses du Plan décennal par programme [169]
Millions FB %
Approvisionnement en eau 1052 4,16
Logements indigénes 1900 1,53
Hygiéne et install. médicales 1978 7,84
Instruction des indigénes 1 838 7,28
Immigration et colonat 586 2,32
Transports 12712 50,38
(par eau) (4 385) (17,38)
(par route) (6 100) (24,17
{par rail) (1 263) (5,00)
(par air) (964) (3,82)
Services publics 1 865 7,39
{urban. et bat. publ.) (1200) {4,75)
{entrepos. et conserv. prod.) (250) 0,99
(télécommunications) (250) {0,99)
(serv. scientif) (165) (0,65)
Electricité 1909 7,56
Développement agricole 1388 5,50
(recherche scientifique) (339 {1,34)
(conservation des sols) (154) (0,61)
(agriculture indigéne) (625) (2,47)
(élevage indigene) (180) (0,71)
(péche et pisciculture) (90) (0,35)

La logique interne de I’élaboration du Plan, que nous avons essayé
d’analyser plus haut, aide a comprendre la répartition telle qu’elle ressort
du tableau 1. L’aménagement des infrastructures de transport se tailla vé-
ritablement la part du lion : plus de 50 %. Le programme routier absorba
prés du quart 4 lui seul. On remarque également que le rail ne fut pas spé-
cialement privilégié, avec 5 % des dépenses prévues. A 1’autre bout du
tableau ressort ce qui doit bien étre appelé le parent pauvre du Plan, le pro-
gramme agricole. A peine 5 % des crédits lui furent alloués. La plupart
des autres programmes (logement, électricité, hygiéne et médecine, ins-
truction, services publics) furent dotés d’enveloppes budgétaires sensible-
ment égales : & peu pres 7 % chacun. Plusieurs de ces projets allaient avoir
un impact direct sur la situation sociale de la population congolaise : ils
représentérent environ 27 % des dépenses (sans compter le programme
agricole). Comme nous I’avons vu plus haut, les concepteurs du Plan con-
sidérérent que le développement économique était inséparable du progrés
social : cet aspect du programme des dépenses en porte témoignage.



IV. L’ACCUEIL RESERVE AU PLAN

Tout au long de ce texte, nous avons eu |’occasion d’analyser les
réactions d’un important acteur de la scéne coloniale : le grand capital.
Nous ne reviendrons donc pas en détail sur ses divers points de criti-
que. Nous nous contenterons d’évoquer son appréciation globale : « Le
Plan décennal donne I’impression que les fonctionnaires auquel il a été
fait appe! pour son élaboration ont trituré leur cerveau pour en faire
jaillir toutes les idées possibles, aussi bien celles qui sont irréalisables
que celles qui ont trait & des travaux vraiment utiles » [170]. «Il y a
une différence A ° voir grand * et & * voir démesuré °. Voir grand tient
compte des réalités. Voir démesuré n’en tient pas compte. Je crains
qu’il n’en soit ainsi pour le Plan décennal » [171]. Une période de dix
ans était manifestement trop réduite pour réaliser tout ce que le Plan
prévoyait ; on aurait di élaguer largement et, surtout, réserver ses
moyens aux dépenses « utiles » (sous-entendu : aux intéréts des gran-
des sociétés privées). De nombreux objectifs que le Plan s’était assi-
gnés pouvaient étre atteints en laissant agir I’initiative privée, diment
aidée. Comme le disait Georges Moulaert, véritable ponte du grand
capital colonial : « Des mesures pratiques et efficaces valent mieux que
des discours et des plans » [172]. Pire encore, les programmes grandi-
loquents et inutiles du Plan auraient des répercussions négatives sur les
grandes entreprises : la main-d’ceuvre se ferait plus rare et plus chere.
La nouvelle politique salariale des pouvoirs publics agirait dans le
méme sens. A terme, elle ferait plus de tort que de bien. En outre, le
dirigisme s’était profilé a I’horizon. Il n’avait pas vraiment perceé mais,
de toute fagon, I'Etat risquait de mener une politique plus indépen-
dante. L’existence méme du « Plan » en était un symptome ; le fait que
le secteur privé avait été exclu de son élaboration, la consultation in
fine mise 4 part, a sirement dd faire grincer des dents.

Mais les critiques publiques du grand capital privé furent, somme
toute, relativernent discrétes [173]. De véritables protestations ne furent
jamais élevées ; aucune « campagne anti-Plan » ne vit le jour. Plusieurs
raisons peuvent expliquer cette modération. Malgré la présence d’op-
tions étrangéres (ou méme opposées) aux intéréts du grand capital, le
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Plan prévoyait également des travaux répondant aux désirs des entrepri-
ses privées (en particulier I’amélioration de I'infrastructure portuaire et
des transports ferroviaires et fluviaux); peu de temps auparavant,
I’AICB avait d’ailleurs rappelé aux pouvoirs publics ses responsabilités
en la matiére [174]. De plus, des mesures vraiment dirigistes n’avaient
pas €té retenues par te Plan. Par exemple, comme nous I’avons relevé,
Iintervention autonome de 1’Etat colonial en matiére d’industriatisation
n’avait pas été retenue. Et, en dernier lieu, remémorons-nous ce texte
datant de 1945, publié¢ par une figure éminente du secteur cotonnier et
favorable au principe méme de développement colonial tel que le Plan
finalement le réalisa [175]. On peut en déduire que pour certains élé-
ments du grand capital, la discussion concemnant le Plan se rapportait
davantage aux modalités concrétes qu’au principe en soi. Enfin, il faut
signaler que certains milieux du grand capitalisme belge accueillirent le
Plan avec enthousiasme. La puissante organisation patronale du secteur
des constructions métalliques, Fabrimetal, vit dans celui-ci une excel-
lente opportunité d’investissements et de ventes au Congo belge [176].

Les grandes entreprises privées ne furent évidemment pas les seules
a réagir au Plan. Toutefois, les réactions du milieu politique belge et
de I’« opinion publique » furent généralement, comme a ’accoutumée
quand il s’agissait de maticres coloniales, assez superficielles. Il serait
fastidieux de les énumérer toutes, car elles furent en général répétitives
et peu intéressantes : résumant sagement les divers programmes envisa-
gés et reprenant la rhétorique officielle, elles se contentérent d’accueil-
lir le Plan avec I’optimisme, la bonne conscience et le manque d'ima-
gination qui €taient de mise quand on parlait du Congo belge.

Epinglons néanmoins les quelques prises de position qui dérogérent
a cette regle.

Les milieux conservateurs de la société belge reprochérent aux auteurs
de « sacrifier a une mode internationale et de se présenter, au moins i pre-
miére vue, sous des aspects qui rappellent les pires des procédés dirigis-
tes » [177]. En fait, ils avaient mis le doigt sur un malaise latent ressenti
par les « planificateurs » eux-mémes : « (...) ce programme appelé, a tort
peut-€tre, * Plan décennal * (...) » [178] ; « Peut-&tre eit-il fallu dire plu-
t6t programme » [179] ; « Verriez-vous un inconvénient a ne pas utiliser
le mot * planisme * ? C’est certes le terme propre quand il s’agit d’un
plan, mais dans Iesprit des gens il évoque des idées péjoratives » [180].

Il est tout & fait exact — et de nombreux observateurs 1’ont évidem-
ment remarqué [181] — que le document que nous examinons n’a rien
d’un « plan » au sens strict ; il n’exergait aucune influence directe sur
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les investissements privés, n’imposait aucune coordination entre la
totalité des secteurs économiques. Il n’était nullement question de
« maitriser » la vie économique dans son entiéreté. Il ne s’agissait en
effet « que » d’un programme a long terme de dépenses publiques. Et
encore n’était-il en rien un « engagement » ferme et définitif : il pou-
vait et devrait slirement étre révisé en cours d’exécution [182] ; comme
Wigny aimait & le dire : il fallait ’appliquer « avec humour ». Pourquoi
garda-t-on alors le terme « plan » ? Sans doute voulait-on s’aligner sur
’exemple des deux grands pays colonisateurs voisins qui avaient opté
pour I’appellation « plan décennal ». Wigny lui-méme expliqua en
outre que « on a dit “plan ’ parce qu’il s’agit de marquer qu’on a établi
un ensemble coordonné, formant unité » [183]. En tout cas, le terme
choisi parait avoir prété a confusion ; chez certains, le Plan semble
avoir été pergu comme un instrument « dirigiste » et coercitif, percep-
tion dont, quarante ans aprés, Comnelis s’irritait encore [184]. En 1959,
le ministre des Colonies de 1’époque, Maurice van Hemelrijck, décida
de nommer « Programme » — et non plus « Plan » — I’effort écono-
mique public mis au point pour la décennie & venir [185].

Le contenu du Plan fut également 1’objet de quelques critiques plus
précises. Signalons les (modestes) remous causés par un aspect ponctuel
du programme des transports, mais qui avait une grande résonance émo-
tive : celui de la « voie nationale ». Le Plan avait décidé de rejeter la
construction d’une voie ferrée entre Port Francqui (Ilebo) et Léopold-
ville, une jonction entre le réseau BCK, desservant le Katanga et le che-
min de fer Léo-Matadi, débouchant sur la seule issue maritime belge du
Congo. Cette option fut considérée comme anti-€conomique et superflue
(puisque I’on disposait de la voie fluviale entre ces deux points) [186].
Cette décision fut critiquée par ceux qui voulaient renforcer le caractére
« belge » du Congo en évitant I’évacuation de la production par des
voies « étrangéres », comme celle de Lobito (Angola) [187].

Mais en fait, la seule critique cohérente et approfondie du Plan
décennal fut celle de Jef Van Bilsen. Cet observateur perspicace, en
marge de « I’establishment » colonial (et que nous venons de mentionner
déja en tant qu’auteur du fameux « Plan de trente ans » pour I’'indépen-
dance du Congo, publié quelques années plus tard), a consacré quelques
articles au Plan décennal [188]. Il reprocha au Plan un certain « déséqui-
libre », un manque de cohérence entre les divers programmes, un manque
de clarté concernant plusieurs aspects (par exemple les programmes
des grandes entreprises privées [189], la répercussion sur la main-
d’ceuvre, la politique ferroviaire, etc.) ; mais, surtout, il posa une ques-
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tion fondamentale. « Est-ce que le but principal que se sont posé a
juste titre les auteurs du Plan — promouvoir surtout le développement
de I’économie rurale indigéne — n’a pas été enfoui, chemin faisant,
sous I’avalanche d’autres projets, moins urgents et moins essentiels ?
Est-ce que ce but primordial n’est pas écrasé, par les exigences de I’ex-
pansion de I’économie européenne congolaise ? ». En outre, il regret-
tait ’absence de toute contribution financiére métropolitaine. L’on
remarque que les observations de Van Bilsen allérent au fond du pro-
bléme et mirent en lumiére certaines des grandes options qui furent pri-
ses en considération lors de I’élaboration du Plan.

Les milieux politiques progressistes s’inquiétérent également,
comme Van Bilsen, des répercussions que le Plan pourrait avoir sur la
situation sociale de la main-d’ceuvre. Au sein du monde missionnaire,
un certain malaise fut perceptible [190] : ’application du Plan risque-
rait d’avoir des répercussions négatives sur la population indigéne
{accroissement de la charge de travail, augmentation de la prolétarisa-
tion, perte de valeurs spirituelles, etc.). Les options de « modernisa-
tion » du Plan n’étaient pas compatibles avec ce que Jean-Luc Vellut
appelle le « modéle indigéniste » préné par ces milieux : un Congo
centré¢ sur les campagnes traditionnelles, exempt de brusques ruptu-
res [191].

Et, pour conclure cet apergu des réactions suscitées par le Plan, il
n’est pas inintéressant de signaler le jugement des deux personnes qui,
dés 1945, avaient mis & I’ordre du jour I'idée de « plan de développe-
ment ». Ryckmans, «pére spirituel de la nouvelle politique pla-
niste » [192], persistait a croire que 1’on elt di prévoir une contribu-
tion financiére métropolitaine ; la solution adoptée, le financement
exclusif par la Colonie elle-méme, était une « grave imprudence » pou-
vant obérer lourdement les finances congolaises en cas de retourne-
ment conjoncturel. Il préféra néanmoins se taire, « estimant n’avoir
plus de responsabilité, puisque j’étais A la retraite et n’avoir pas a
géner l'action de ceux qui étaient disposés a réaliser quelque
chose » [193]. De Bruyne, 1’ancien ministre des Colonies, reprit, quant
a lui, la critique fondamentale de Van Bilsen et regretta que 1’écono-
mie agricole indigéne n’elt pas été mise au centre du Plan [194].
Comme on le constate, il y a « plan » et « plan » : le contenu concret
d’un tel outil de gestion peut différer fortement d’aprés les accents
qu’on y met. Nous aurons 'occasion de revenir sur ce probléme lors
de la conclusion.



V. L’APPLICATION DU PLAN

Comme nous ’avons dit au début, nous n’avons pas l’intention
d’étudier en détail les nombreuses réalisations du Plan. Nous n’en indi-
querons que les grandes lignes. Le Plan fut mis a exécution dés 1950,
malgré le fait que le Parlement belge ne I’approuva qu’en 1952. Pour
étre plus précis, c’est alors que celui-ci autorisa le ministre des Colo-
nies a émettre des emprunts pour financer ce programme auquel, pour
lui-méme, il ne devait pas donner son aval [195]). Néanmoins, le Parle-
ment belge conservait un droit de regard sur ’exécution du Plan, par
le contrdle que le pouvoir législatif exergait sur les budgets (dans ce
cas-ci : extraordinaires) de la Colonie, La réalisation concréte du Plan,
la coordination des diverses activités mises en ceuvre par les adminis-
trations concernées furent confiées au Secrétariat du Plan ; Comelis fut
nommé Commissaire au Plan en 1951 [196].

Wigny avait souligné dés le début que le Plan n’était pas intangible
ni immuable et que celui-ci pourrait étre révis¢, si les circonstances
I’exigeaient. Cette nécessité se fit en effet sentir, et méme assez rapide-
ment. Une rallonge financiére s’imposa dés 1954 : les dépenses pré-
vues furent portées de 25 a 48 milliards. En 1958, lors d’une seconde
révision, cette somme augmenta méme jusqu’au total de 51 milliards
(en 1959 environ 85 % de cette somme fut effectivement liquidée). En
fin de course, le Plan décennal nécessita donc exactement le double
des dépenses prévues au début ! Remarquons en passant que les pre-
miéres estimations produites a Léopoldville (40 milliards, voir p. 37)
furent en fait nettement plus rapprochées des dépenses réelles que les
chiffres adoptés & Bruxelles.

Fait tout aussi important, i’augmentation de 1’assiette financiére du
Plan évolua de pair avec un réajustement trés prononcé des différents
programmes du Plan. Certains axes du « développement » du Congo
belge furent, & cette occasion, nettement favorisés par rapport 4 d’au-
tres. Le tableau repris en annexe ll, d’aprés La situation économique
du Congo belge et du Rwanda-Urundi en 1959 [197], est trés explicite
a cet égard (les chiffres que nous citerons ici ayant trait a la révision
de 1954). Le transport par rail eut droit & un quadruplement de
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moyens : il crit de 5 & 9,9 % du total des dépenses du Plan. Le pro-
gramme routier, lui, ne fut augmenté que de 200 millions et recula
donc de 23,8 4 13,1 % des dépenses. Extrémement spectaculaire fut
I’augmentation accordée au poste « urbanisme et batiments publics » :
de 1,2 milliards en 1949 (4,7%), ce dernier passa a 7,6 milliards
(16 %) ! A coté de ces dépenses plantureuses, le programme agricole
fit bien piétre figure: en augmentant de 1,3 4 2,6 milliards, sa part
dans les dépenses totales plafonna a 54 %. Les crédits strictement
réservés 4 ’amélioration de I’agriculture indigéne (donc en défalquant
les subsides a la recherche agronomique qui, eux, étaient en augmenta-
tion) furent méme réduits de 3,1 a 1,8 %.

On ne peut évidlemment s’empécher d’étre frappé par le contraste
existant entre ces adaptations et les intentions premiéres affichées par
les concepteurs du Plan. La révision de 1954 mit de nouveau en avant
le transport ferroviaire, dont on avait jugé en 1948-49 qu’il devait res-
ter & I’arriere-plan. Le développement routier, censé contribuer 4 1’éla-
boration d’une infrastructure interne d’un type nouveau, plafonna. Plus
¢tonnant encore, 1'effort de transformation de I'agriculture indigéne —
un des buts que les concepteurs du Plan estimérent parmi les plus
importants a 1’aube de leurs travaux — fut, en 1954, vraiment réduit
a la portion congrue, alors que celui-ci avait déja été marginalisé en
1949. Par contre, un programme dont 1’importance pour le « bien-étre
indigene » est loin d’étre évident, « urbanisme et bitiments publics »
{et qui, rappelons-le, ne recouvre pas le logement indigeéne, la distribu-
tion d’eau, les hépitaux, etc.), fut doté de subsides particuliérement
généreux,

Comment expliquer ce contraste ? Les responsables furent-ils, i leur
corps défendant ou inconsciemment, entrainés par la dynamique du
Plan, tel qu’il fut mis en marche en 1949 ? Fallait-il agir de la sorte sim-
plement pour terminer ce qui était entrepris mais inachevé, et qui
demandait par conséquent d’importants crédits supplémentaires si ’on
voulait éviter le gaspillage des efforts précédemment commencés ? Ou
bien d’autres options et visions présidérent-elles aux destinées du Plan ?
Le contexte idéologique, le personnel politique et administratif de 1954
étaient-ils déja différents de ceux de 1947-49 ? S’était-on réorienté vers
une autre conception du « développement colonial », une conception
visant au renforcement de la structure existante (extravertie, « duale »)
plutét que recherchant une transformation en profondeur de celle-ci,
comme les concepteurs du Plan entendaient le faire en 1947-48 [198] ?
Ou bien faut-il avancer un autre type d’explication ? Impossible
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de répondre a ces questions dans I’état actuel de nos recherches. Ceci
démontre, bien sir, I’intérét d’une étude plus approfondie de I’exécution
du Plan, ainsi que de la politique économique en général. Il est frappant
de constater que le probléme du développement du Congo continua a
occuper les esprits : par arrété royal du 5 mars 1955 fut créée une
« Commission nationale pour le Développement économique du Congo
belge et du Ruanda-Urundi ». Cette commission, composée de représen-
tants des trois partis politiques belges, de membres du Conseil colonial,
de personnalités du monde économique et de 1’administration, conclut
« qu’il n’était pas indiqué de créer un organisme avec une compeétence
telle qu’elle s’étendrait a ’ensemble du territoire du Congo belge (...)
et a toutes les branches de I’activité économique » [199]. Le sujet méri-
terait d’étre creusé. Il aiderait a élargir nos perspectives sur la politique
économique coloniale des années 50, contexte évidemment essentiel
pour comprendre vraiment 1’application du Plan décennal [200].

Quoi qu’il en soit, survolons rapidement les principales réalisations
concrétes du Plan en 1959, 4 la fin de la période décennale. En annexe,
nous publions un document établi par C. Halain, qui succéda & Corne-
lis en tant que Commissaire au Plan. A cbté d’un apergu des critiques
formulées par le secteur privé & I’encontre du Plan, nous y retrouvons,
résumées en quelques pages, les principales difficultés rencontrées lors
de ’exécution de celui-ci. Enumérons-les, sans toutefois nous y attar-
der : manque de temps dans la préparation générale du Plan ; manque
de coordination entre les différents services administratifs et de consul-
tation préalable des responsables provinciaux ; difficultés de recrute-
ment du personnel adéquat ; erreurs d’estimation et de prévision de
colits ; ajout de certains programmes en cours de route, suppression
d’autres ; choix parfois discutable de projets cofiteux et peu utiles.
Tous ces facteurs occasionnérent des retards dans I’exécution, des aug-
mentations de dépenses, des déséquilibres entre programmes (notons
en particulier, au fil de la lecture de ce document, les répercussions de
ces facteurs sur le programme agricole).

Ceci n’empécha pas, toutefois, que les réalisations du Plan décennal
furent impressionnantes a de nombreux égards. L’infrastructure des
transports fut modernisée et augmenta en capacité : les programmes de
développement portuaire, fluvial, aéronautique et ferroviaire furent lar-
gement réalisés. Le Congo se couvrit d’une nouvelle génération de
batiments publics : centres administratifs, de télécommunications,
palais de justice, etc. Au point de vue de I’énergie électrique : « 76 %
de la puissance installée ou en construction en 1955 provenait de cen-
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trales mises en service aprés 1950 » [201]. Prés de 35 000 des 40 000
logements pour indigénes prévus furent construits ou en voie d’achéve-
ment & la fin de la décennie [202]. La capacité hospitaliére du Congo
fut doublée [203].

Mais & d’autres points de vue, les pronostics du Plan furent loin
d’étre réalisés. Le programme routier, qui voulut précisément apporter
un ¢lément nouveau dans le tissu socio-économique du Congo, resta
loin en-dega des espérances. Des 12 235 km de routes prévus, environ
1 700 km étaient réalisés et 900 en voie d’achévement a la fin de la
decennie {204]. Les coits de la construction routiére furent, de 1’aveu
des services du Plan méme, largement sous-estimés. Des observateurs
avertis de la société congolaise, comme 1’économiste Fernand Bézy,
regrettérent que les chemins de fer fussent sortis « nettement victorieux
des discussions qui se sont tenues a I’occasion de la révision de Plan
décennal » et que le fiasco du programme routier renforcit en fin de
compte les positions monopolistiques des compagnies de chemins de
fer, ainsi que le caractére traditionnel et extraverti de 1’économie con-
golaise [205]. Le programme agricole essuya, lui aussi, un grave échec.
Le plan du paysannat avait prévu I’installation de 460 000 chefs de
famille sur des lotissements nouveaux ; en fin de course seulernent
210 000 paysans furent effectivement installés [206].

Au point de vue financier, ’exécution du Plan décennal eut des
répercussions énormes sur la situation des finances publiques congolai-
ses [207]. Au départ, en 1949, ces derniéres se trouvérent dans un état
florissant : le budget ordinaire fut largement excédentaire (et le resta
jusqu’en 1956), ce qui permit I’alimentation d’un fonds de réserve
appelé depuis 1950 « Fonds d’égalisation du budget ». La charge du ser-
vice de la dette publique, qui, en 1940, représentait encore 41 % des
dépenses du budget ordinaire, avait été réduite a 6 % en 1950. La situa-
tion s’assombrit nettement au cours de la seconde moitié de la décennie,
surtout & partir de 1957, confirmant de la sorte les craintes que Ryck-
mans avait exprimées au sujet des répercussions financiéres du Plan.

Le climat euphorique qui avait caractérisé les marchés mondiaux au
debut des années 1950, disparut vers 1956-57 ; les recettes budgétaires
ne réussirent donc pas a suivre 1’augmentation constante des dépenses
ordinaires (4,5 milliards en 1949, 12,2 en 1957). A partir de 1957, le
déficit s’installa. Le Fonds d’égalisation des budgets fut mis a contri-
bution. La croissance des dépenses ordinaires était, pour environ les
deux tiers, imputable au Plan : les nouveaux bétiments, les nouvelles
infrastructures, le nouveau personnel introduits par le Plan, tombaient
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4 charge du budget ordinaire ; en outre, ce budget devait faire face a
I’augmentation du service de la dette publique. Car les dépenses du Plan,
comptabilisées au budget extraordinaire, durent, comme nous ’avons vu,
étre couvertes par un recours massif & I'emprunt. De 1949 a septembre
1958, le Congo belge émit pour 31 milliards d’emprunts & long terme
(dont plus de 8 milliards a I’étranger : emprunts auprés de la BIRD, sur
les marchés suisse et américain, garantis par 1’Etat belge) ; la dette flot-
tante (800 millions en 1949) augmenta de 3 milliards au cours de la
période 1950-57. Ainsi, la dette publique, qui s’élevait a 3,7 milliards en
1949, avait plus que décuplé a la veille de I’indépendance (46 milliards
en 1960). La charge du service de la deite représentait 18 % des dépenses
du budget ordinaire en 1958 (contre, rappelons-le, 6 % en 1950). Ces
emprunts avaient, pour la plupart, servi a financer le Plan. Pétillon, pour
sa part, a vigoureusement nié le caractére dramatique de cette évolution
financiere : elle était, écrit-il, prévue et normale ; elle avait permis d’ac-
croitre la richesse du pays et la situation économique globale ne justifiait
nullement le pessimisme de certains [208].

Cette fragilité ne fut cependant pas I’élément le plus en vue. Tout au
contraire, les années 1950, la décennie du Plan, furent la grande période
de la colonisation belge au Congo. Les sombres nuages ne s’amoncelé-
rent qu’en fin de période et encore ne furent-ils perceptibles que des seuls
spécialistes. Expansion économique et progres social furent sans conteste
les maitres mots, tout au moins jusqu’en 1957, moment ou un retourne-
ment conjoncturel se fit sentir. Entre 1946 et 1957 le produit national
augmenta au rythme extraordinaire — rarement atteint ailleurs — de 7 %
par an : de 1950 a 1957, le PNB passa du niveau 100 au niveau 178 {209].
Le volume de la production mini¢re criit de 100 en 1949 4 175 en 1956 :
la croissance dans ce secteur excéda de loin les prévisions des concep-
teurs du Plan [210]. Plus forte encore fut la croissance de la production
dans le secteur agricole « européen » du Congo (de 100 en 1950 a 211
en 1957} [211] et le secteur manufacturier (de 100 a 288) [212]. Les
dépenses publiques dans les infrastructures de transports et d’énergie ont
assurément rendu possible cette forte croissance du secteur privé. La
valeur des exportations congolaises doubla pratiquement (11,1 milliards
en 1949, 20,8 en 1958), tandis que la croissance des importations fut
moins forte (10,3 et 18,0 milliards aux mémes dates), de sorte que I’excé-
dent de la balance commerciale augmenta sensiblement {de 0,8 4 2,7 mil-
liards) [213].

Ce mouvement fut soutenu par une vigoureuse expansion des inves-
tissements privés. Les années 1920 avaient été une premiére grande
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période d’exportation des capitaux depuis la Belgique : en quelques
années a peine (1924-1929), le montant cumulé des apports de capitaux
souscrits par les sociétés privées (exprimé en francs de 1950) avait plus
que doublé (de 21 & 43 milliards). Puis, la dépression et la guerre
avaient engendré une longue stagnation (53 milliards en 1945), qui fut
suivie d’une nette reprise (60 milliards en 1949, 87 en 1956) [214].
Entre 1950 et 1957, les investissements fixes bruts d’origine privée
s’éleverent a4 66,5 milliards de francs, alors que les pouvoirs publics
n’avaient liquidé, a la fin de 1958, « que » 40 milliards dans le cadre
du Plan décennal et 12,3 milliards d’investissements hors de celui-
ci [215]. Prises ensemble, les diverses sources de capitaux amenérent au
Congo belge, entre 1950 et 1957, non moins de 124 milliards d’investis-
sements, environ 15 milliards par an, ¢’est-a-dire un apport d’investisse-
ments égal 4 27,5 % du produit national. « Peu de pays peuvent faire
¢tat de proportions comparables », ajouta-t-on fiérement dans le préam-
bule du second Plan décennal [216]. Ces quelques chiffres démontrent,
d’une part, I'importance du Plan décennal par rapport a 1’activité « nor-
male » des pouvoirs publics, mais également, de I’autre, I’ampleur de
I’effort d’investissement consenti par le privé. Rappelons que les rédac-
teurs du Plan avaient escompté un apport de capitaux privés plus au
moins égal i I'apport de capitaux publics dans le cadre du Plan,

Nous constatons donc que les acteurs non étatigues ont, dans la foulée
du Plan, fourni un effort financier beaucoup plus important que prévu.
La fagon dont le capitalisme belge a réagi dans ce contexte de « dévelop-
pement colonial » contraste également fortement avec la fagon dont le
capitalisme frangais réagit face a son propre espace colonial : les quelque
92 3 95 milliards de francs belges que la France investit en Afrique noire
entre 1946 et 1955 (somme comparable a celle de la Belgique) furent
pour environ 80 % d’origine publique [217].

Cet apport massif de capitaux a eu d’importantes répercussions socia-
les. Deux objectifs du Plan ont, dans ce domaine, été atteints : tant la pro-
ductivité que les revenus indigénes augmentérent notablement. Les indi-
ces de productivité dans les secteurs minier, industriel et agricole « euro-
péens » passérent de 100 en 1950 i, respectivement, 211, 258 et
186 [218]. La part des biens d’équipement dans le total des importations
doubla, en quelques années a peine (1945-1950), de 24 % a 48,5 %
(encore 46 % en 1955, pour retomber en fin de décennie, 1959, a
26 %) [219]. Le revenu nominal moyen des travailleurs congolais fut plus
que doublé (indice 100 en 1950, 237 en 1958) [220]. Les revenus réels
africains semblent bien avoir suivi cette tendance : les années 1950-1958
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semblent avoir amené le doublement de ceux-ci [221]. La consomma-
tion intérieure augmenta donc dans des proportions appréciables (100
en 1950, 215 en 1957) [222]. Fait remarquable, les industries de con-
sommation congolaises réussirent 4 couvrir une part grandissante de
cette demande, elle-méme en pleine expansion (30 % en 1950, 44 % en
1958) [223].

Ce tableau assurément positif comportait toutefois des aspects plus
sombres et méme inquiétants pour 1’avenir. Le secteur agricole africain
était nettement resté a la traine. Son indice de production (1947-49 =
100) s’était péniblement élevé a 139 en 1959 (rappelons-nous les pres-
tations extraordinaires des secteurs de production européens) [224). Le
taux de croissance de la production vivriére ne fut en fin de décennie
(1957-59) que de 1,7 4 1,9 % par an, alors que la population augmenta
annuellement de 2,5 % environ et que le taux de croissance de la pro-
duction agricole industrielle s’élevait a4 8,4 % en 1957, 15,7 % en 1958
et 9,5 % en 1959. Les importations de produits alimentaires explose-
rent (116 000 tonnes en 1955, 211 000 en 1958) [225], situation exac-
tement inverse de celle que les décideurs politiques belges avaient en
vue lorsqu’ils discutérent du Plan décennal, quelques années aupara-
vant : « Il serait catastrophique de devoir importer les aliments de nos
populations indigénes » [226].

Au sein de la population congolaise, les distorsions internes s’aggra-
vaient [227]. L’augmentation des revenus des non-salariés resta loin
en-de¢a de celle des salariés. La population salariée, qui représentait
22,7 % de la population totale en 1950 et 27,9 % en 1958, avait vu
croitre ses revenus de 38 % du revenu national brut en 1950, a 50 %
en 1958. Le revenu par salarié masculin adulte avait, en moyenne, aug-
menté de 142 % entre ces deux dates, alors que la croissance des reve-
nus des non-salariés masculins adultes n’était que de 51 % [228). L’in-
frastructure routiére n’ayant pas pu étre étendue comme les concep-
teurs du Plan I’avaient désiré, les régions rurales restérent économique-
ment et socialement enclavées ; le « progrés social » resta concentré
principalement dans les régions urbaines. La croissance démographique
aidant, le phénoméne classique de désertion rurale se poursuivit et le
chémage urbain augmenta. A cet égard également, I’évolution concréte
se développait en contradiction flagrante avec les désirs des planifica-
teurs : loin d’étre marquée par un équilibre entre ville et campagne, la
fin de la décennie le fut par une distorsion accentuée entre les différen-
tes composantes de la société congolaise.

Les autorités publiques furent bel et bien conscientes de ce malaise ;
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elles comptérent rectifier le tir grace au second Plan décennal, que ’on
mit au point dés 1956. Une analyse de la genése de ce second pro-
gramme serait particuliérement intéressante, mais, tout comme pour la
réalisation du premier Plan, il s’agit !a d’une longue histoire que nous
ne pouvons condenser ici. Nous ne signalerons que quelques éléments
pouvant éclaircir la signification du premier Plan. La méthode d’élabo-
ration était différente dans les deux cas: « Le premier Plan décennal
(...) a bénéficié d’une initiative d’en haut et se dirigeant vers le bas,
tandis que 1’élaboration du second Plan est partie du bas, et est remon-
tée vers le haut » [229]. Le manque de temps et de contact avec les
échelons inféneurs fut, rétrospectivement, incriminé; de nombreux
programmes furent par conséquent insuffisamment étudiés. « Le man-
que de préparation du premier Plan décennal a spécialement été nuisi-
ble aux différents programmes de développement agricole. Au cours
des premiéres années du Plan le service de I’ Agriculture n’a pu qu’ex-
périmenter des formules nouvelles pour I"organisation de ’agriculture
indigéne, sans pouvoir entamer des travaux provoquant directement
une augmentation de la production » [230}.

Le diagnostic de I’évolution du Congo belge au cours des années
1950 amena les auteurs du second plan & formuler les objectifs sui-
vants [231]. L’objectif de base était défini comme suit : « le développe-
ment du Produit National et une juste répartition de celui-ci entre ceux
qui contribuent & sa croissance ». Nous retrouvons les thémes qui sous-
tendaient déja le premier Plan : combattre la vulnérabilité et I’extraver-
sion de I’économie congolaise, fortifier la production et le marché inté-
rieurs, augmenter les revenus indigénes. Aspect essentiel : il fallait
absolument vivifier ’agriculture africaine. « C’est pourquoi le pro-
gramme de développement agricole (...) sera une des préoccupations
principales et le théme sera: * SORTIR DE L’ECONOMIE DE SUB-
SISTANCE ° (en capitales dans le texte) » [232]. « Les projets inscrits
au Programme d’expansion ne couvrent pas l’agriculture de subsis-
tance. Les efforts sont orientés vers la production de récoltes commer-
cialisables » [233]. C’est dans cette optique que s’inscrivait le pro-
gramme infrastructurel : celui-ci avait comme objectif primordial Ia
construction et ’amélioration des communications régionales et inter-
régionales [234]. Enfin, le développement des industries secondaires
complétait cette stratégie. Sans intervenir directement dans ce secteur,
le Programme comptait favoriser son déploiement, en portant une
attention toute particuliére aux entreprises petites et moyennes et aux
critéres de rentabilité directe.
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Signalons également que le Programme optait résolument et explici-
tement pour une politique de « péles de croissance » : il fallait se con-
centrer sur certains secteurs porteurs et régions d’avenir, et non plus
rechercher un « équilibre », une dispersion des moyens financiers, un
« développement balancé » de toutes les composantes de la vie écono-
mique et sociale [235]. Cette option refléte en fait le glissement qui
s'était opéré dans la théorie économique du développement. Au con-
cept de «balanced growth » (préconisé, entre autres, par Ragnar
Nurske) s’était opposé, dans le courant des années 1950, celui des
« poles de croissance » (Frangois Perroux et Albert O. Hirschman,
« unbalanced growth »).

Il serait bien siir exagéré de rechercher une « théorie économique de
développement » cohérente et explicite dans le premier Plan décennal :
« I’économie du développement » en tant que branche des sciences
économiques, n’en était qu’a ses balbutiements lorsque les praticiens
du « développement colonial » mirent au point leurs plans [236]. Cela
n’empéche que la fin des années 1940 et le début des années 1950
étaient imprégnés d’un certain « air du temps » en matiére de concep-
tion du développement, dont on retrouve les traces tant dans la produc-
tion théorique des « nouveaux » économistes du développement que
dans la pratique des décideurs économiques de 1’administration colo-
niale (sans qu’il soit possible, dans le cas belge tout au moins, de retra-
cer des liens directs entre ces deux niveaux).

Un de ces « pionniers du développement » en science économique,
Paul Rosenstein-Rodan, a été, dés la seconde moitié des années 1940,
«l’un des premiers a se prononcer en faveur de la stratégie de déve-
loppement reposant sur une * grande poussée * (big push) faisant appel
a la planification gouvernementale pour coordonner et foumir les
incitations permettant d’obtenir D'effort simultané d’investissement
dans plusieurs branches d’activité complémentaires susceptible de
produire une croissance substanticlle du revenu national tout en
accroissant la taille du marché intérieur. Rosenstein-Rodan s’est éga-
lement fait I'avocat d’un effort important d’investissement public
dans les équipements sociaux. Il considérait que (..) ces investisse-
ments en équipements sociaux ou d’infrastructure devaient précéder
directement les investissements productifs réalisés par le secteur
privé » [237]. En lisant cette longue citation, on ne peut manquer
d’étre frappé par la similitude entre ces conceptions théoriques et
I’idée-force du Plan décennal belge. Comme le fit remarquer J.L.
Lacroix, « Les gouvernements (...) font (généraiement) de la ° crois-
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sance balancée * comme Monsieur Jourdain faisait de la prose », sur-
tout & cette époque-la [238] ; dans le méme ordre d’idées, il ne serait
pas inexact de prétendre que le premier plan partait implicitement de
la conception de « croissance balancée », en voulant obtenir un déve-
loppement harmonieux de tous les secteurs et de toutes les régions
de la société coloniale (méme si, dans la pratique, existérent les
déséquilibres dont nous avons parlé). En 1951, Comelis [239) préco-
nisait une politique de « décentralisation de !’industrie », alors que
quelques années plus tard, un document préliminaire du second plan
décennal affirmait de fagon catégorique que « le slogan de la décen-
tralisation industrielle semble étre définitivement périmé » [240]. Lors
de I’¢laboration du second plan, on remarqua que le premier plan
avait eu tendance a « éparpiller d’une maniére uniforme » les inves-
tisssments [241]. De méme, des économistes de la jeune génération
critiquérent 1’habitude consistant & «investir au petit bonheur la
chance ». Bézy nota en 1959 : « Il faut donc résister a la tentation
d’investir par priorité dans les secteurs qui ont fait le moins de pro-
greés ». Partant de ce principe, il condamna la politique des paysan-
nats et d’investissement dans les régions arriérées [242]. Il serait inté-
ressant d’examiner si les auteurs du Programme d’expansion et Bézy,
qui préconisaient tous deux la stratégie des « pdles de croissance »,
eurent la méme traduction pratique a ’esprit.

" Tableau 2

Dépenses (en milliards de FB} et part respective (en %)
des différents programmes du premier et second Plan décennal.

1950-59 1960-69
milliards FB % milliards FB %

Transp. et télécomm. 22,5 46,3 220 36,5
Agriculture 3,1 6,4 8.3 13,7
Distr. eau et électric. 5,6 11,7 3.5 58
Logement 2.9 6,1 7,0 11,6
Enseignement et santé 7,1 14,6 12,9 21,3
Serv. publ. et éq. adm. 7.3 14,9 6,7 11,1

Total 48,8 100 60,5 100
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Quoi qu’il en soit, malgré la similitude des objectifs qui les anima,
le second plan se démarqua bel et bien du premier par I’effort accru
consenti en faveur de I’agriculture et des services sociaux, comme nous
I’apprend le tableau 2 [243].

Les grands bouleversements politiques de 1960 allaient toutefois
empécher la mise en pratique de ce nouveau programme. Ce ne fut
qu’en 1963-64, aprés une période de troubles tragiques, que ce jeune
pays put reprendre en main le fil de sa planification économique —
mais ceci est une autre histoire [244].



VI. CONCLUSIONS

Le Plan décennal 1950-1959 fut assurément un aspect trés important
de I’histoire de la colonisation beige au Congo. Malgré sa longueur, notre
étude ne réussit qu’a survoler ce vaste sujet : chaque programme du Plan
mérite évidemment une analyse approfondie. 11 nous a semblé toutefois
utile d’en présenter une vue d’ensemble. Reprenons le point de départ,
formulé dans I’introduction : qu’entendait-on, dans ce cas-ci, par « déve-
loppement » et comment comptait-on y arriver 7 Le « on» mérite,
comme toujours en histoire, d’étre explicité : le Plan décennal du Congo
belge fut un instrument de gestion congu et mis au point par I’administra-
tion coloniale [245], voulant opérer un changement par rapport a la poli-
tique coloniale traditionnelle. Comme le dit Jean-Luc Vellut, I’aprés-
guerre marque une certaine (et relative) « désarticulation » dans le « bloc
colonial belge » [246] ; le Plan décennal en est un symptéme et en forme
peut-étre méme le point central.

L’administration coloniale (ou, tout au moins, une partie de celle-ci,
devenue dominante), relayée par une fraction progressiste du monde poli-
tique, voulut réaliser une nouvelle approche de la société coloniale. Eta-
blissant un tableau du Congo ou les tons sombres étaient bien présents,
ils voulurent opérer des transformations structurelles dans la société
colonisée. Le social (le « bien-étre indigéne », pour reprendre un terme
de ’époque) ne devait plus étre subordonne au « bien-étre » des grandes
sociétés européennes. Le premier devenait |’objet et le but d’une politi-
que en soi, 4 laquelle devaient étre subordonnés d’autres facteurs. L’ex-
traversion de I’économie congolaise devait céder la place a une structure
plus robuste, plus autonome, reposant sur une production et un marché
intérieurs beaucoup plus vivaces. La transformation de I’agriculture tra-
ditionnelle et le déploiement d’une industrie secondaire {(évolutions on
I’augmentation des revenus africains est a la fois cause et effet), étaient
donc les objectifs concrets. Voila une analyse qui n’était certes pas celle
du grand capital privé. Celui-ci n’avait pas demandé de « Plan » dans le
sens globalisant qui lui fut donné [247] ; il se montrait méfiant par rap-
port a ce nouvel instrument de gestion a 1’élaboration duquel il n’avait
pas été vraiment convié ; il craignait qu’une dérive « dirigiste » piit en
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résulter, ¢’est-a-dire, la fin de sa toute-puissance économique et sociale
au Congo.

A la fin de la décennie, ce beau programme était loin d’étre passé en
pratique. Cela n’empéche que le Plan décennal avait permis de formida-
bles réalisations, surtout dans le domaine infrastructurel : il s’agissait 1a
d’un acquis important. Des succés tout aussi évidents avaient été obtenus
dans le domaine social : nous avons constaté 1’importante augmentation
des revenus africains globaux, Iintensification de I’effort médical,
hygiénique, etc. Mais, paradoxalement, les années 1950 furent particulie-
rement belles pour le secteur européen d’exportation et le processus de
marginalisation de I’agriculture africaine ne fut pas stoppé, bien au con-
traire, Par conséquent, les réalisations sociales, obtenues par la conjonc-
tion de divers facteurs fortuits (euphorie conjoncturelle, apports excep-
tionnels mais temporaires de capitaux,...), s’avérérent baties sur du sable.
Loin d’avoir transforme les structures économiques et sociales du Congo
dans la direction souhaitée, le Plan semble avoir renforcé les structures
existantes, extraverties. Comment expliquer que les buts premiers des
concepteurs du Plan contrastérent avec les résultats finaux ?

Plusieurs facteurs semblent avoir joué. Premier facteur : la nouveauté
méme de D’action « planificatrice ». En matiére d’élaboration de:
« plans », tout devait étre inventé. Le « Plan Franck » de 1921 n’était en
aucune maniére un précurseur : il ne s’agissait la que d’un programme de
dépenses a long terme dans le secteur des infrastructures de transport. Le
Plan que nous étudions partait d’une tout autre conception [248] : il fal-
lait, cette fois-ci, élaborer une vision d’ensemble de tous les secteurs de
la société, il fallait essayer de coordonner tous les éléments de la vie éco-
nomique et sociale (sans, bien siir, instaurer de contrainte directe dans le
grand secteur privé), il fallait tenter d’influer sur la dynamique tout
entiére d’un énorme territoire. A cet égard, force est de constater que la
plupart des instruments de gestion techniques faisaient défaut. Les servi-
ces d’études économiques et de statistique étaient, pour ainsi dire, « sous-
developpés » ; I’administration n’avait pratiquement aucune expérience
en matiére de travail coordonné, etc. Cornelis, cheville ouvriére du Plan,
déploya beaucoup d’efforts en vue de doter la colonie d’un appareil statis-
tique a la hauteur des tiches nouvelles. Au cours de la décennie 1950, la
colonie belge modernisa en effet son appareil bureaucratique et 1’étoffa
de fagon substantielle [249], afin de pouvoir remplir toutes les missions,
nouvelles ou accrues, qu’il s’était imposées (en particulier dans le cadre
du Plan). 11 était donc, dans un certain sens, prévisible que le Plan ne fiit
pas €laboré sur des bases techniques optimales et que des mécomp-
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tes, des défauts de prévision, de coordination, etc., se fussent produits
(voir par exemple ’annexe 1). Il est donc également compréhensible que
des révisions de I’ampleur de celle de 1954 se soient produites.

Mais ce facteur d’imperfection purement « technique » n’explique
évidemment pas tout. Il faut donc tenir compte d’un deuxiéme facteur.
A de nombreux égards, les « planificateurs » sont restés dans les sentiers
battus. Bien sir, le fait méme d’élaborer un « plan » public, émanation
d’une vision et d’une action autonomes du pouvoir étatique, montrait une
volonté de sortir des sentiers battus. Mais les divers documents prépara-
toires du Plan nous montrent que les concepteurs du Plan examinérent
des possibilités allant encore bien au-dela des traditions coloniales. Une
suggestion d’influer directement sur la politique de recrutement de main-
d’ceuvre des grandes entreprises fut notamment discutée, mais ne fut pas
retenue. Divers projets furent élaborés en vue de doter le Congo d’orga-
nismes parastataux, pouvant exercer une action économique directe.
Cette idée fut également rejetée : I’Etat n’interviendrait donc qu’indirec-
tement dans le secteur productif. Les concepteurs du Plan désirerent éga-
lement obtenir une contribution financiére directe de la métropole ;
encore une innovation qui ne se concrétisa point : le Congo payerait pour
son propre développement (facteur qui, comme le craignaient Ryckmans
et Pétillon, allait fragiliser la situation financiére du pays en fin de décen-
nie et, done, 4 la veille de son indépendance). Ce ne fut qu’en toute fin
de parcours colonial que la Belgique se décida a mtervenir financiére-
ment pour aider sa colonie. Pétillon raconte qu’en 1958 le Congo
« demanda (...} un milliard, qu’on commenga par lui refuser, pour ne lui
consentir, quelques mois plus tard, que 250 miliions » et remarque que
la véritable assistance financiére belge en Afrique Centrale ne débuta
qu’aprés I’indépendance : « Et il y a en cela une justice immanente.
Aprés des décennies de ladrerie financiére 4 1'égard de sa colonie, voici
la Belgique moralement et internationalement acculée a une générosité
qui, si la décolonisation n’avait pas ét¢ manquée, s’accompagnerait
aujourd’hui de souvenirs moins cuisants » [250].

Un troisiéme facteur peut étre mentionné : I’énommité de la transfor-
mation structurelle qu’on voulait opérer et la « stratégie de développe-
ment » bien particuliére qu’on avait en téte. Beau programme que de
vouloir transformer le secteur agricole traditionnel, cié de voiite de la
grande restructuration mise en chantier ; mais que faire, hic et nunc,
avec les moyens dont on disposait ? L’on avait 4 peine entamé quel-
ques expériences a petite échelle, dans le cadre des études agronomi-
ques en cours depuis la fin des années 1930 (les « paysannats ») ; cette
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politique de transformation des milieux ruraux serait une ceuvre
énorme, impossible a4 opérer immédiatement, et, tout i 1’opposé,
ingrate et de longue haleine. Par contre, partant d’une conception gra-
dualiste et optimiste de 1’enchainement des facteurs économiques, on
Jjugeait nécessaire ET possible d’investir massivement dans le secteur
du transport et de I’énergie. L’effort de « développement » dans ces
secteurs semblait étre la base indispensable a toute action ultérieure en
faveur de I’agriculture. Celle-ci fut donc, dans cette « premiére
phase », mise entre parenthéses; son « développement » pourrait se
réaliser une fois que les fondations infrastructurelles seraient jetées.

Il s’agit bien la d’une conception que ’on peut qualifier de « gra-
dualiste et optimiste », car elle part de I’hypothése que 1’action massive
menée en faveur de I’infrastructure laissera inchangé le secteur de
base, « qui attendra », mais qui sera transformé, une fois que le con-
texte global sera « modernisé » et que les instruments mémes de sa
transformation seront mieux au point. La dynamique mise en branle
par cette action de base sur I’ensemble des facteurs économiques et
sociaux semble, de toute évidence, sous-estimée. Le coup de fouet pour
le secteur d’exportation des produits primaires, les investissements
sociaux en milieu urbain, les distorsions de revenus entre ville et cam-
pagne, etc., tous ces facteurs firent que le milieu rural, marginalisé
dans cette premiére phase de « stratégie de développement », se trouva,
a I’issue de la période envisagée, soumis & une pression accrue.

Cette conception du développement peut également étre qualifiée
d’« optimiste » dans un autre sens, plus concret. Cet optimisme-1a se rap-
portait au contexte politique — aspect essentiel pour la réussite d’une
telle entreprise & long terme — et était commun au milieu colonial belge
tout entier. La fin de la présence belge au Congo n’était pratiquement pas
envisagée ou prévisible avant la seconde moitié des années 1950 : les res-
ponsables publics pouvaient donc, sans aucun probléme, dresser des
plans économiques et sociaux a trés longue échéance ; il leur était par
conséquent loisible de réserver une attention plus soutenue aux secteurs
essentiels, 1’agriculture et I’industrie de transformation, dans le cadre du
plan décennal qui s’enchainerait a celui des années 1950 — ce qui fut
effectivement fait. Les événements s’affirmérent, une fois de plus, plus
forts que les intentions : la « politique de développement colonial » belge
au Congo est entrée dans I'histoire comme un programme ou le secteur
cle, ’agriculture africaine, ne figure qu’en tant qu’appendice négligé et
ou les « fondations », les infrastructures de base, ne furent jamais com-
plétées par une construction achevée.



ANNEXE I

Nous reprenons ici, dans sa quasi-intégralité, un document établi fin décembre
1956, par le commissaire au Plan décennal C. Halain, qui avait succédé a Cornelis,
appelé A de plus hautes fonctions. 1l fournit un apergu des difficultés rencontrées
lors de I’application du Plan et des critiques formulées a I'encontre de celui-ci. Le
texte en question était destiné 4 'usage interne de 1’administration coloniale : au
seuil de I’élaberation de second plan décennal, celle-ci soumettait 3 un examen
approfondi I’exécution du premier plan. Ce rapport se singulanise par conséquent
par la fagon critique dont les résultats du Plan sont examinés, tranchant en cela
sur les commentaires optimistes et/ou purement énumératifs destinés au public, ce
qui confire tout son intérét au document publié ici. Lieu de conservation : AA, 8P,
n° 1672,

Quelques réflexions critiques & propos de P’exécution du Plan décennal actuel
par C. HaLAIN, commissaire au Plan, 22 décembre 1956

INTRODUCTION

Les notes qui suivent font suite au désir exprimé par les participants d’une réu-
nion a laquelle j'avais convié les Directeurs Généraux ainsi que les fonctionnaires
spécialement intéressés aux problémes de développement économique,

Cette réunion, qui eut lieu le 8 octobre 1956, a permis un échange de vues sur
les concepts de base du second plan. Les divers points de vue exposés avaient déja
fait I’objet de notes introduites préalablement a la réunion.

La réunion a estimé qu’avant d’aborder I’étude du second plan proprement dit,
il conviendrait de procéder 3 un « examen de conscience » relatif aux erreurs de
base et aux difficultés d’exécution du premier plan.

En ce qui concerne les erreurs de base du premier plan, j’ai estimé ne pas pou-
voir suivre certains membres de la réunion demandant une analyse critique du
document de base qui, d’aprés eux, serait « bourré de fautes de logique, d’affirma-
tions gratuites et de thémes anti-économiques ».

En effet, je suis personnellement convaincu que si le document de base contient
des erreurs et des imperfections évidentes, il n’en constitue pas moins un inven-
taire trés réussi de I’économie congolaise vers 1940. Sa critique approfondie ne
causerait que perte de temps.

Aussi ai-je accordé plus d’importance 4 ’étude des difficultés d’exécution du
premier plan ainsi qu’aux critiques que ce plan a soulevées de la part du secteur
privé.

Pour ce qui est des critiques émanant du secteur privé, je les présente sans com-
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mentaire aucun. Car si la réponse a certaines critiques est facile, il n’en reste pas
moins vrai que chacune d’elle renferme sa part de vérité que nous ne pouvons refu-
ser de prendre en considération.

La plupart des services intéressés aux divers programmes d’investissements ont
ainsi contribué de fagon effective a 1'établissement de cet « examen de cons-
cience », cependant que d’autres — plus directement intéressés aux réalisations
matérielles — ont montré la tendance naturelle 3 minimiser les erreurs commises,
quand bien méme la responsabilité de ces déficiences dit étre largement partagée.

Les résultats de cet examen ont été réunis dans les chapitres suivants. J’avais
envisagé de faire parvenir la présente étude aux Gouverneurs de Province en les
priant de la critiquer et de la compléter a la lumitre de I'expérience vécue,

A la réflexion, il me semble cependant qu'il serait préférable d’inviter les Gou-
verneurs de Province & établir une étude critique sur 1’exécution du premier Plan
sans les engager a se référer 4 un document de base émanant du Gouvernement
Général.

Je suis convaincu que cette maniére d’agir provoquera de la part des Provinces
des réactions plus spontanées et certainement plus utiles aux personnes qui seront
appelées & préparer le second Plan.

Je laisserais aux Gouverneurs de Province un délai de deux mois pour présenter
I’&tude en question,

Leurs réflexions, jointes & celles ci-annexées, me permettraient de rédiger pour
fin mars 1957 un recueil fort complet et objectif relativement aux erreurs et diffi-
cultés du premier plan. Le recueil sera d’une utilité incontestable lors de la prépa-
ration du second plan.

I. CONSIDERATIONS DIVERSES SUR LA CONCEPTION INITIALE DU PLAN DECENNAL

Le programme décennal a été élaboré dans sa plus grande partie par les services
du Gouvernement Général, dont le travail a été coordonné par un groupe d’étude
composé de personnes étrangéres & I’Administration d’Afrique.

Le peu de temps disponible pour mener & bien cette préparation n’a pas tou-
Jours permis de prendre suffisamment contact avec les services provinciaux, ce qui
aurait certainement permis une meilleure adaptation des plans aux situations parti-
culi¢res de chaque région.

Pour certains secteurs un plan n’avait pas été établi. C’était le cas de la réforme
pénitentiaire dont le programme n’a été fixé qu’en 1952. La masse des travaux de
construction prévue dans le cadre de ce nouveau programme a dii étre intégrée par
apres dans I'ensemble des travaux déja inscrits au Plan, ce qui ne s’est pas fait
sans difficultés.

Le cas contraire s’est présenté pour le programme de consolidation et d’exten-
sion des formations médicales. Ce programme existait déja depuis 1947, et sa réali-
sation a été intégrée dans le cadre du Plan décennal. Son exécution a été quelque
peu freinée : en effet, le Plan décennal n’avait pas prévu les investissements des
organisations médicales, philanthropiques ou missionnaires, et avait formulé des
prévisions nettement insuffisantes pour les constructions hospitaliéres européennes.
Le plan initial était donc incomplet, d’autant plus que le patrimoine existant avait
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été surévalué, Au cours de I’exécution, il a été nécessaire d’adapter les projets a
I’évolution particuli¢rement rapide de certaines régions.

Les déficiences du planning ne sont pas toujours imputables a 1’ Administration
elle-méme. En ce qui concerne I’enseignement, par exemple, un plan assez précis
avait été établi dés le début, renseignant dans le détail le nombre d’écoles a con-
struire dans chaque catégoric. Mais 1'on a dii constater que 1’existence de 1'ensei-
gnement libre missionnaire, et le régime particulier dont il bénéficie, oppose cer-
tains obstacles 4 une planification objective de V’enseignement (...).

Le manque de préparation du premier Plan décennal a spécialement été nuisible
aux différents programmes de développement agricole. Au cours des premiéres
années du Plan le service de I’Agriculture n’a pu qu’expérimemer des formules
nouvelles pour I'organisation de \’agriculture indigéne, sans pouvoir entamer des
travaux provoquant directement une augmentation de la production.

Les auteurs du plan de péche et de pisciculture manquaient a 1'époque des elc-
ments de base pour chiffrer un programme de 10 ans.

En matiére de pisciculture, 1’accent était mis sur I’étang collectif, A réaliser
avec un important effectif européen et indigéne salarié. En cours d’exécution, il
s’est avéré que 1’étang individuel, réalisé en grande partie sans intervention de per-
sonnel spécialisé ou rémunéré, répond le mieux au but, De plus, ’organisation et
P’équipement de base prévus initialement se sont avérés trop importants.

11 convient de remarquer également que si en 1950 il était conseillé d’introduire
la pisciculture dans les milieux agricoles stabilisés d’abord, il s’est avéré par la
suite, que I’établissement d’étangs individuels constituait par lui-méme un puissant
facteur de stabilisation des populations. En ce qui concerne la péche, le Plan se
limitait 3 une série de mesures d’interdiction et de protection, Au cours de la
période décennale, 1’étude systématique des grands lacs de I'Est a permis une cam-
pagne d’intensification de la péche dans ces lacs ainsi que dans certains autres
biefs poissonneux.

Les auteurs du Plan n’avaient pas prévu un programme général d’investisse-
ments pour le développement de la production. L’accent ayant été mis sur I'infra-
structure publique, I’on espérait que le secteur privé allait suivre avec les investis-
sements industriels réellement productifs. Ceci ne s’est pas réalisé dans la mesure
espérée.

Un effort trés remarquable a toutefois été constaté dans le domaine de la pro-
duction miniére : la productivité de la main-d’ceuvre a plus que doublé en volume,
et plusieurs objectifs de production, assez vaguement définis, ont ét€ dépassés dés
1955-1956.

[I. MODIFICATIONS AUX PROGRAMMES EN COURS D’EXERCICE

Au cours de 1'exécution des programmes du Plan décennal, des modifications
importantes ont été apportées aux programmes initiaux. Ces modifications ont
porté sur la suppression de projets inadéquats ou superflus, la réduction de projets
trop vastes et I'ajoute de projets nouveaux dont 'opportunité n’avait pas été envi-
sagée lors de la premiére élaboration du Plan.



62 GUY VANTHEMSCHE

A. — Programmes supprimés

Indépendamment de raisons financiéres, certains programmes ont assez vite été
reconnus inadéquats ou superflus, et abandonnés ou limités pour cette raison.

1) Le programme des grandes écoles professionnelles a été partiellement aban-
donné au profit d'un plus grand nombre d’écoles professionnelles de moindres
dimensions mais plus efficientes du point de vue pédagogique.

2) Le programme des ateliers d’apprentissage ruraux a été abandonné en raison
de son manque d’efficacité.

3), et 5)(.)

B. — Programmes réduits

Au cours de I’exécution du Plan décennal certains programmes ont di é&tre
réduits pour les raisons exposées ci-dessous,
1) Le programme des grands axes routiers a éié sensiblement réduit pour les
raisons suivantes :
— exagération manifeste des programmes initialement prévus ;
— cofits unitaires plus élevés que prévu ;
— importance plus grande accordée au réseau routier secondaire.

()

C. — Nouveaux programmes ajoutés au cours de 'exécution du Plan

1) La réforme pénitentiaire n’a été mise au programme qu’en 1952.

2) L’Office des Cités africaines, constitué en 1952 en vue de reprendre 1’acti-
vité des divers offices autonomes (locaux) a été financé par le Plan décennal.

3) Les Ecoles d’Administration sont venues s’ajouter au programme de 1’ensei-
gnement.

4) Suite aux enquétes économiques effectuées au Kivu et dans le Haut Kibali-
Ituri, des programmes de Conversion économique ont été entrepris dans ces
régions et intégrés dans le Plan.

5) En 1954, un programme a été prévu comportant la création de deux domai-
nes de chasse par Province. Le but de ce programme est de sauvegarder la faune
en tant que source d’approvisionnement en viande pour I’indigéne. Ce programme
comporte en outre I'installation de camps des Officiers de chasse, afin de permettre
la mise en action généralisée de piquets de protection des cultures.

6) L’étude systématique des lacs Kivu-Edouard-Albert ainsi que du Fleuve
Congo et de ses affluents n’avait pas été prévue au programme initial qui avait
accordé une importance prépondérante 4 la pisciculture.

I1i. DIFFICULTES DANS L’EXECUTION

1} Difficultés de recrutement de personnel européen

Des difficultés de recrutement se sont présentées en ce qui conceme le person-
nel ayant une formation universitaire et le personnel ayant une compétence bien
déterminée. Ces difficultés de recrutement ont été spécialement sensibles lors du
démarrage du Plan décennal.
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Il en est résulté soit un démarrage au ralenti, soit le lancement de certains pro-
grammes (spécialement agricoles) avec du personnel jeune et inexpérimenté. Ceci
a conduit A des erreurs d’exécution trés coutcuses, tant au point de vue perte d’ar-
gent qu’au point de vue perie de la confiance des autochtones. Notons également
qu’en ce qui concerne les programmes évoluant dans le milieu rural il a souvent
été nécessaire de constituer des équipes (...) dont la mise en route n'était pas tou-
jours facile.

A I’heure actuelle un déficit subsiste pour les catépgories de personnel suivan-
tes :

— Les techniciens (travaux publics et agronomie) ;

— Le personnel médical et vétérinaire ;

— Le personnel de surveillance spécialisé dans les travaux publics et télécom-
munications.

S'il est vrai que le manque de personnel dans certaines catégories n'a pas
nécessairement entravé I’exécution proprement dite des programmes, il a €té con-
staté a plusieurs reprises qu’il empéchait la valorisation des résultats du Plan.

..)

IV. DIFFICULTES RENCONTREES LORS DE L’EXECUTION DES PROGRAMMES DE
CONSTRUCTIONS

Le déficit rencontré dans le recrutement des ingénieurs des travaux publics,
ainsi que la qualité souvent déficiente des agents des travaux publics engagés sur
place ou engagés temporairement, ont provoqué des retards dans I’exécution du
programme.

Le manque de personnel qualifi¢ a souvent retardé la préparation des plans et
le lancement des adjudications. Une certaine rationalisation aurait été possible par
la rédaction de recueils de plans type, spécialement en ce qui concerne les con-
structions scolaires. Les omissions constatées en ce domaine sont cependant impu-
tables autant au service de l’enseignement, qui ne semble pas avoir suffisamment
précisé ses besoins et exigences, qu'au service Travaux Publics qui, en raison du
manque de personnel n’a pu s’adonner spécialement a la rédaction de ces plans-
type.

Pour des constructions subsidiées, des retards ont fort souvent été causés par
I’imprécision des dossiers introduits par les missions.

De sérieuses difficultés se sont présentées pour les constructions de moindre
importance, relevant spécialement de la 5¢me Direction Générale. Il a souvent été
impossible d’intéresser le secteur privé A ces constructions, et les T.P. hésitaient
a y affecter un agent qui était de préférence affecté¢ aux constructions plus impor-
tantes permettant une meilleure valorisation de ce personnel.

Force a donc été de confier bon nombre de petites constructions au service ter-
ritorial qui fixait lui-méme Pordre de priorité entre les différents programmes a
réaliser. Les petites constructions pour le service vétérinaire et de 'agriculturc ont
ainsi souvent été sacrifiées,

Pour les constructions en régions éloignées, ’approvisionnement des chantiers
en régie a souvent été défectueux,

L’autonomie accordée aux Provinces en matiére de gestion des crédits n’a pas
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€u que des résultats heureux. L’ordre de priorité fixé par ces autorités ne corres-
pondait pas toujours aux vues des autorités responsables du Gouvernement Géné-
ral. De plus, des modifications arbitraires des programmes ont été constatées, spé-
cialement en ce qui concerne les constructions médicales, sans que le Gouverne-
ment Général en ait &té saisi au préalable.

En ce qui concerne les grandes constructions, divers services ont incriminé 1at-
titude du service de I'urbanisme dont le goiit du grandiose et les préoccupations
esthétiques ne tenaient pas suffisamment compte des possibilités budgétaires et des
solutions techniques, pratiques et peu onéreuses. Cette attitude a augmenté consi-
dérablement le coiit de certaines réalisations, a provoqué des réparations coliteuses
nécessitées par des procédés de construction plutdt inspirés de I’esthétique que des
contingences « tropicales », et a spécialement retardé la réalisation des hdpitaux
dans les grands centres. 1l a été regretté que cette attitude du service de ['urba-
nisme était partagée par certains Gouverneurs de Province qui, de ce fait, se sont
vu accusés d'une certaine mégalomanie (spécialement pour les constructions médi-
cales en zones urbaines)

Il a été regrett¢é que pour certaines constructions médicales importantes le
Département ait confié d’office et sans en référer au Gouverneur Général, 1’étude
des plans 4 des architectes de la Métropole. Dans ia plupart des cas cette solution,
fort coiiteuse, a eu les conséquences suivantes :

— retards importants ;

—— plans grandioses et inadaptés aux conditions locales ;

— coiit des travaux plus élevé que les crédits disponibles.

V. DIFFICULTES D'ORDRE ADMINISTRATIF

1) Les relations entre le Département et le Commissariat au Plan décennal

Le Plan décennal comportant des travaux & exécuter par les services d’Afrique
ainsi que des travaux A exécuter par les parastataux dépendant directement de
Bruxelles, il aurait été souhaitable de voir te Commissariat au Plan informé des
projets et de I’état d’avancement des travaux dépendant plus directement du Dépar-
tement.

Trop souvent le Commissariat au Plan a dii tirer ces renseignements de la
presse.

Les rapports communiqués périodiquement par Regideso, Otraco, OCA et
IRSAC sont extrémement vagues. Ceux présentés par I'INEAC sont complétement
dépourvus d’intérét, et ne permettent aucune vérification.

Il aurait €t intéressant de pouvoir disposer de renseignements plus détaillés,
permettant par exemple des comparaisons entre le coiit de travaux semblables exé-
cutés tant par le Gouvernement que par les parastataux (p.ex. coiit comparatif des
logements).

2) Le réle des Inspecteurs provinciaux du Plan décennal

Le rdle du Proplan est de coordonner ’activité des divers services provinciaux
pour autant qu’elle concerne I’exécution des travaux du plan.
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Le Proplan ne peut assumer ce role avec quelque chance de succés que s’il pos-
séde suffisamment d’autorité et d’ascendant persennel sur les chefs de service qui
lui sont égaux ou supérieurs en grade. Pour cette raison le Proplan serait mieux
4 méme de remplir son rle s’il avait le grade de Directeur.

Il n’a de plus jamais été trés nettement défini si le Proplan est inspecteur du
Ptan pour le compte du Commissaire au Plan ou pour le compte du Gouverneur
de Province. En fait, dépendant du Secrétaire Provincial il est en pratique complé-
tement soumis a ’autorité du Gouverneur de Province et ne peut donc relever les
erreurs qui se commettent avec I’assentiment de son Gouverneur.

De ce fait I'établissement des priorités pour 1'exécution du Plan dépend entiére-
ment du Gouverneur de Province. Il est ainsi constaté que dans certaines Provin-
ces, ce sont toujours les mémes programmes qui sont remis 4 plus tard.

L’on peut se demander s’il ne serait pas préférable de prévoir une plus grande
indépendance du Proplan vis-a-vis de son Gouverneur. Ne pourrait-il jouir d’une
situation comparable 4 celle du Probudget ?

En ce qui concerne 1’activité des Proplans en général, les constatations suivan-
tes ont été faites au cours de I'exécution du Plan :

a) de par 1’organisation de leur travail les Proplans sont trop rivés 4 leur bureau,
et ne trouvent pas suffisamment i’occasion de voyager et d’inspecter les travaux
en cours. IIs manquent souvent de contact avec les réalités qu'ils doivent suivre,
coordonner et stimuler.

b) les rapports des Proplans, adressés au Commissanat au Plan, sont souvent
surchargés par ’exposé de difficultés mineures qui normalement devraient pouvoir
trouver leur solution a I’échelon Province.

c) la plupart des Proplans ne disposent pas d’un sysi¢me de fiches ou de
tableaux qui leur permettent de connaitre 4 chaque instant la situation de chaque
crédit et I’état d’avancement de chaque travail.

V1. APERGU DES CRITIQUES FORMULEES PAR LE SECTEUR PRIVE SUR L’EXECUTION
DU PLAN DECENNAL

— Critique sur le démarrage trop lent du Plan décennal.

— Répartition des crédits par Province ne tenant compte ni de I'importance
économique de chaque province (en participation au revenu national), ni des
besoins économiques de chacune d’elles.

D’aucuns voudraient des crédits plus importants pour les Provinces les plus
pauvres dont les besoins sont plus grands ; d’autres préferent favoriser les provin-
ces riches qui seraient le mieux capables de valoriser une amélioration de leur
infrastructure.

— Deéséquilibre entre les investissements économiques et sociaux. La critique
a été formulée dans les deux sens, mais le plus souvent en insistant sur le poids
démesuré des investissements sociaux qui tout en engageant définitivement le Bud-
get Ordinaire ne créent pas directement des richesses nouvelles.

— Adjudications en faveur des soumissionnaires les plus bas, qui par aprés
s'avéraient souvent déficients et entrainaient dans leur faillite bon nombre de peti-
tes entreprises saines.

— Adjudications offertes et retirées. Grands projets promis et non retenus...
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« Le Plan décennal n’est plus un programme, il vogue au gré des humeurs et des
initiatives d’un quelconque collaborateur du Ministre,., Le Plan décennal ne doit
pas étre inamovible... qu’on le change s’il le faut, mais qu’on le change au grand
jour et qu’on annonce ce changement pour que le public sache a quoi s’en tenir »,

— Le manque d’information sur les programmes du Plan décennal a suscité de
nombreuses critiques, dont voici deux exemples caractéristiques :

« Les réalisations du Plan décennal sont noyées dans un brouillard. Serait-il
tellement difficile de faire une mise au point simple et claire, exposant ce qui
a été réellement réalisé, et 4 quel prix, et ce qu’on en espére comme rendement
économique ? »

« On comprend mal qu’on laisse circuler sans le moindre démenti officiel
des bruits pessimistes concemant certains arréts de grands travaux.

Le Congo a besoin d’un programme. Non point d’un programme vague,
confidentiel, périmé, mais, au contraire, soigneusement étudié, amélioré, cons-
tamment mis & jour en fonction des nouvelles données et surtout communiqué
régulirement a ceux qui a juste titre ont le droit de savoir ce que le Gouverne-
ment entend réaliser dans un pays ou ils ont investi des avoirs considéra-
bles... ».

— Une campagne de critique trés apre a été menée vers la fin de 1955 a oc-
casion de la tournée de Monsieur Zimmer, Inspecteur Royal des Colonies ; la
réduction des crédits d’engagement opérée A cette occasion a provoqué une vague
de pessimisme et de découragement auprés du secteur privé.

— Des critiques ont été formulées au sujet du manque d'organisation et de
synchronisation de cerlains travaux :

« On laisse pourrir sur place d’immenses parcs & matériel routier sans utili-
sation » ;

« Les 400 millions investis dans la piste de I’aérodrome de la N’Djili sont
stérilisés depuis des années 4 cause du retard mis 4 la construction de 1’aérogare
et des autres batiments d’exploitation ».

— Les tergiversations en matiére de politique des centrales hydro-électriques
ont fait I’objet de nombreuses critiques (Luluabourg, Ruzizi, Alberiville}.

— Le Plan routier original (grands axes routiers) a été¢ qualifié de mégaloma-
nie. De plus, la préférence accordée au développement du réseau routier par rap-
port au réseau ferroviaire a ¢té critiquée. Certains estiment que la premiére solutton
nous rend dépendants de P’imponation pour la force motrice (carburants), cepen-
dant que I’autre peut se développer sur ia base d’une énergie nationale (électricité).

— La dispersion des efforts sur différents axes routiers a été critiquée : « On
entame trop de travaux a la fois, et il n’y a aucun axe qui avance de maniére &
pouveir étre utilisé dans son entiéreté endéans un délai prévisible. Il serait préféra-
ble de concentrer les efforts sur un méme travail afin d’amiver plus vite a un résul-
tat tangible ».

— 1l a été dit que les mises au point publiées par le Plan Décennal ou le ser-
vice de 'information n’étaient pas a la poriée du grand public indigéne.

— Il est apparu a certains qu’il existe un déséquilibre marqué entre les investis-
sements en faveur des grands centres et les investissements dans le milieu rural. La
comparaison est souvent faite entre le « luxe » de la voirie de Léopoldville et I’état
d’abandon de certains trongons du réseau routier a I'intérieur, entre le confort des
fonctionnaires des grands centres et la situation matérielle des agents 4 I'intérieur.
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VII. CONCLUSIONS

A. — Sans vouloir faire la synthése des considérations diverses développées
dans les pages ci-avant, il est utile d’énumérer quelques faits d’ordre général qu’il
conviendra de prendre en considération lors de I’établissement d’un second plan.

1) un plan préparé a I'échelon supérieur uniquement est souvent mal adapté.

2) 1l convient de consacrer a la préparation d'un Plan le temps qu’il faut ; toute
précipitation en ce domaine provoque des difficultés et remaniements au cours de
Pexécution. '

3) un plan doit respecter une certaine harmonie entre les investissements
sociaux et les investissements économiques ; il ne peut créer ou renforcer le désé-
quilibre entre le milieu rural et le milieu urbain,

4) un manque de personnel est toujours préjudiciable & la bonne exécution d’un
Plan.

5) le manque de contact entre les parastataux et le Gouvemnement Général nuit
a I’exécution et & la conception d'unicité du Plan,

B. — Les conclusions qui précédent sont applicables au Plan en cours d’exé-
cution qui, du point de vue économique, se bome 4 amorcer une infrastructure
favorable & des investissements ultérieurs et du point de vue social s’est imposé
la tiche d’imprimer, avec un rythme plus accusé, I'accés des autochtones & des
meilleures conditions de vie.

Ces conclusions sont-elles valables pour toute autre espéce de Plan et en parti-
culier lorsque I’objectif essentiel consiste a créer ou & favoriser des spéculations
rentables ?

1i semble bien que, dans ce cas, il ne doive plus en étre ainsi.

En particulier, il est vraisemblable que les conclusions reprises sous A, 1 et 3
devront faire place & des conceptions radicalement opposées :

1) L’intervention de 1’échelon supérieur sera prédominante dans la préparation
du Plan. De plus, le secteur privé, intéressé directement aux réalisations, sera con-
stamment consulté. Cette collaboration entre les représentants du Gouvernement et
ceux du secteur privé pourra se faire a I'intervention d’organismes professionnels
(chambres de commerce,...), mais, dans de nombreux cas des rapports directs
devront s’établir avec les industriels directement intéressés.

2) 11 ne sera plus question de faire respecter une certaine harmonie entre les
investissements sociaux et économiques. De méme, sera-t-on amené 4 se préoccu-
per beaucoup moins de maintenir 1I"équilibre entre le milieu urbain et le milieu
rural.

Eafin, il faudra se résigner, dans beaucoup de cas, 4 se laisser guider par des
questions d’opportunité économique méme si les projets envisagés ne tiennent que
médiocrement compte des conditions humaines (situation démographique,...). En
somme, il faudra porter I’action du Plan sur les seules régions présentant des possi-
bilités de développement immeédiat.



ANNEXE 11

Prévisions de dépenses du Plan décennal de 1949,
des révisions de 1954 et du plan de 1959

(En millions de francs)

Prévisions Prévisions Prévisions
RUBRIQUES 1949 % 1954 % 1959 Y
(initiales) (révisées)
I. Dépenses d'investissements & carac-
tére &conomique.
Transpon : rail 1263 50 4 781 9.9 4 781 94
route 6100 | 238 6 300 13,1 7 355 144
cau 4 43 17,4 7 889 16,4 7 465 14,6
X air 964 38 1 835 38 2270 4,5
Electricité : Forces 1 909 1.5 312 6,3 342 6,7
Totaux | 14 667 | 575 23 817 | 495 25 283 49,6
11. Dépenses d'investissements & carac-
tére social.
Approvisionnement en eau et électri-
cité 1 616 6,3 2278 4,7 2 285 4.5
Eclairage public — — — — 133 0,3
Logement pour Congolais | 900 7.5 4 BOO 10,0 4 520 89
Hygiéne ¢t installations médicales 1 972 1.7 3 050 6.4 3 166 6,1
Enscignement pour Congolais 1838 72 2242 4,7 278 5.4
Colonat 266 1,0 354 0.7 302 0,6
Totaur J7 7592 | 29.7 1274 | 265 13 134 258
1i. Dévcloppement agricole
Agriculture indigéne 779 31 850 1,8 1 049 22
Elevage indigéne 180 0,7 397 08 286 0,6
Péche et pisciculture 50 03 133 03 125 0,2
Recherche scientifique et expérimen-
tale :
Inéac 339 13 978 2,0 978 1.9
Irsac —_ —_ 52 0,1 62 [LR}
Substances susceptibles de fournir des
carburants — — —_ — 25 —
Sylviculture — —_ 187 04 175 0,3
Programmes agricoles spéciaux et usi-
pes & thé — — —_ — 266 0.5
Totawx I I 388 34 2 597 354 2 966 58
IV. Services publics.
Urbanisme et batiments civils 1 200 4.7 7 674 16,0 8 399 16,4
Entreposage et conservation des pro-
duits 250 1,0 200 04 129 0,3
Cartographie et géodésie 12 0.5 164 03 163 0.3
Geologic et hydrologie 25 0,1 BS 0,2 80 0,2
Météorologie et glophysique 23 0,1 90 0,2 105 0,2
Télécommunications 250 1,0 725 1.5 697 1,4
Transports en commun — — — — 26 —
Totaur 1V 1 865 74 § 938 18,6 9 599 15,8
Totaux générour 25 512 | loo0 48 076 | 100.0 50 982 | 1000
) 2)

(1} A ce montant, il y a lieu d'ajouter I'intervention du Fonds du Bien-Etre Indigéne (F.B.E.L), soit
1341 millions pour le Congo belge.
{2) ldem, mais 1343 millions.

Source : La situation économigue du Congo belge et du Ruanda-Urundi en 1959, Bruxelles, Ministére des
Affaires Alfricaines, 1960, tableau LXXII.
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{30] Conversation de I'auteur avec Comelis, 8 juillet 1991.

{31] Voir par ex. son fameux discours de 1947, trés critiqué dans les
milieux du grand capital : Congo belge. Conseil de Gouvemement. Discours
du vice-gouverneur-général L. Pétitlon, Léopoldville, 1947, pp. 44-94 et
PETILLON, L. 1967. Témoignage et réflexions. Renaissance du Livre, Bruxel-
les, pp. 123-133.

[32] P. Wigny (1905-1986) avait été secrétaire général du Centre d'Etudes
pour la Réforme de I'Etat (1936-) et fut un des artisans du nouveau pro-
gramme du parti social-chrétien rénové de 1945. Voir notice biographique in
Gaus, H. (red.) 1989. Politick biografisch lexicon van de Belgische ministers
en staatssecretarissen 1960-1980, Standaard, Antwerpen, pp. 1247-1255 ; et
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[60] Signalons quelques études synthétiques de I’époque : Contributions a
I’étude du probiéme de I’économie rurale indigéne au Congo belge. Bull
agric. Congo belge, 43 (1952), 267 pp.; STaner, P. 1955. Les paysannats
indigénes du Congo belge et du Ruanda-Urundi, ibid., 46 (juin 1955), pp. 467-
558 ; STANER, P. 1953, Le développement rural au Congo belge et au Ruanda-
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tions économiques entre la Belgique et le Congo Belge, Bull. Soc. belge d'Etu-
des et d’Expansion, janv.-févr. 1950, p. 58.

[78] Etudiant le cas de la France, Jacques Marseille souligne également le
contraste entre l'attitude « frileuse » d’un « capitalisme besogneux » et I’atti-
tude plus ouverte d’un « capitalisme siir de lui » « qui voit (...) dans ’empire
I'occasion de hiter le ‘ redéploiement * et d’étendre ses initiatives au marche
mondial » (MARSEILLE, J. 1984, Empire colonial, op. cit, p. 257).

[79] « Le moment semble venu d’envisager positivement la création d’une
pareille industrie. L’Etat est disposé a appuyer largement (sa) mise sur pied ».
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