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INTRODUCTION

L'étude (1) qu'on va lire a pour objet la conceptualisa-

tion, la planification, la préparation et la réalisation de projets ce
transport urbain dans l'agglomération du CAIRE. Elle a &été écrite en
vue de dégager des méthodes pour la planification des transports dans
les pays en développenment.

(1)

Cette étude a été préparée par ie Urban Transportaticn Group of
the Technology Adaptation Project, entreprise conjointement par
M.I.T. et 1l'Université cdu CAIRE, et patronnée par l'Agence Anéri-
caine pour le Développement International.

Ralph GAKENHEIMER est Professeur Associé en Planification Urbaine
et Génie Civil au M.I.T. Mohamed EL HAWARY est Professeur de Tra-
vaux Publics & 1'Université du CAIEPE.

Notre travail a bénéficié d'une lecture attentive et des critiques
de son Excellente Zli EL DAGHESTANY, ancien Ministre des Trans-
ports d'Eqypte, et cGe Monsieur Abd-el AAL SALAMAWY, Vice-Ministre
et Directeur du Service des Transports. Leurs observations ont
grandement contribué & améliorer et & préciser la compréhension

du processus complexe de développement des projets. Les Docteurs
Mohzmed OWAIS, Farouk Abd-el BARY et M. MOktar HASSAN nous ont
aussi fourni d'appréciables critiques. ious devons a Martin
MICHAEL une collaboration importante aux premiers stacdes cu tra-
vail tandis gue Donald KELLER et Anna HARDMAN, M.I.T. l'ont égale-
ment enrichi d'importantes contributions.
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A cet é&gard, il convient de se demander quels sont les
points de repére dans le processus actuel de développement des projets au
"CAIRE. Nous voudrions mettre & jour les contraintes budgétaires prévi-
sibles affectant le développement d'un projet de transport. Nous allons
essayer d'identifier le rdle des institutions qui y prennent part -
leur rdle ordinaire et 1'éventail des variations possibles de ce r&le.
Plusieurs points importants seront considérés : le processus de sélection
et de contrdle des organisations responsables du développement et de
la mise en ceuvre d'un projet; la politique gouvernementale concernant
l'utilisation des crédits et des investissements &trangers; et la capa-
cité globale de la main d'ceuvre dans les agences gouvernementales, en
tant que contrainte significative. Notre recherche requiert également
‘un examen attentif des écueils inhérents au processus de développement et
de mise en ceuvre des projets. C'est 3 travers ces questions que notre
étude de planification et de programmation s'ancrera dans la réalité
institutionnelle de la métropole égyptienne. De la sorte, les impéra-
tifs de programmation que nous aurons établis seront réalisables et les
agences de transports pourront y &tre réceptives.

Les problémes rencontrés au Caire sont similaires 3 ceux
de beaucoup d&'autres pays, encore que chague environnement national
leur donne un aspect quelque peu différent. Cette &tude a commencé avec
l'examen de l'histoire d'un certain nombre de projets au Caire. Cette
approche - qui portait sur la chronologie de projets individuels - a
€té choisie quand les discussions initiales entreprises en Egypte révé-
lérent que les projets constituent les facteurs d'unification qui re-
lient entre eux les nombreuses organisations et associations profes-
sionnelles impliquées dans les transports urbains. Ces interrelations
sont affectées, comme partout, par les hiérarchies formelles, les mo-
Géles historiques, les contacts entre les individus travaillant dans
un méme secteur et ainsi de suite; mais 1'élémwent gui motive et struc-
ture les activités dans le domaine des transports urbains est le pro-
jet indivicuel. Chaque organisation participante exerce, 3 é&gards et
degrés divers, une influence sur la mise en ceuvre des projets, et
leurs rdles sont dynamiquement liés de sorte que le schéma des rela-
tions se modifie constamment.

L'approche historique des projets a également &té pré&férée
comme maniére d'organiser l'expérience du Caire 3 cause de la diffi-
culté de le faire par des moyens plus conventionnels. Il n'existe pas
la-bas de procés de planification rigidement suivi, ni de cadre métho-
dologique é&tabli. En raison de la flexibilité et du mouvement des rdles
institutionnels, il n'est pas possible d'étudier la planification du
point de vue des prérogatives des agences.

La procédure est basé&e sur la notion que chaque projet a
une histoire, celle de son développement. En tracant l'histoire d'un
certain nombre de projets et en examinant chacun d'eux dans les termes
d'un ensemble commun de questions ayant trait & la naissance du projet, son
financement, les difficultés, la progression du concept & la réalisa-
tion et les institutions qui ont pris part 3 cette progression - nous
avons trouvé qu'un processus de développement et de mise en ce uvre des
projets pouvait étre dégagé.

Plus spécifiquement, chaque projet commence avec une idée
produite par un individu ou une organisation. Le projet passe alors par
une série de stades pour finalement trouver sa réalisation. L'objectif
de notre recherche était d'identifier les stades, les forces qui ache-
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minent le projet de 1'idée & la réalisation et les influences exté-
rieures sur son développement et sa mise en ceuvre. Notre interpréta-
tion du processus de développement des projets est exposée graphiquement
dans le diagramme 1. Cette simple figure sert & résumer la terminolo-
gie suivante :

l. Par "planification" nous entendons la définition du rdle fonction-

nel du projet et la détermination du rapport de ce rdle 3 l'envi-
ronnement.

2. L'"avant-projet" désigne la spécification détaillée &'un systéme

physique & remplir ce rdle.

3. La "mise en ceuvre" décrit les activités ayant lieu aprés qu'un
projet ait &té inclus dans la liste d'accords mutuels (le terme
sera expliqué plus loin) et continue jusqu'3 1'achévement du projet.

4. L'itinéraire du projet peut n'é@tre pas continu (le développement
du projet peut &tre interrompu).

5. Le processus peut régresser & des stades antérieurs en raison de pro-
blémes survenant méme aprés le début de la construction.

6. A tous. les points du trajet, un grand nombre d'organisations publi-
ques et privées influencent le "mouvement" du projet vers sa réali-
sation.

7. A tout moment on trouve plusieurs projets 3 différents stades Qe
développement, chacun suivant un trajet séparé. Les trajets ne sont
pas entiérement indépendants l'un de l'autre : les projets s'in-
fluencent mutuellement. Ils font appel aux mémes ressources, rem-
plissent des engagements apparentés et ainsi de suite.

8. Le diagrame I ne doit pas &tre interprété comme 1l'illustration
d'un processus rigide, bien défini. Les activités peuvent ne pas tou-
jours avoir lieu dans l'ordre spécifique qu'indique le diagramme.
Les activités rattachées a8 la planification et & 1'établissement
de l'avant-projet par exemple, peuvent survenir en phases alternées
et progressives. La durée relative des activités peut varier (la
planification, par exemple, peut s'étaler sur de nombreuses années
et l'avant-projet peut ne prendre que quelques mois, ou vice-versa).
La longueur des périodes de chevauchement entre la planification,
l'avant-projet et la construction peut &galement varier d'un projet

-

da l'autre.

Notre travail tente d'identifier des constantes dans le
processus de developpement et de mise en @ uvre des projets, et aussi bien

-~

de mettre & jour des modéles d'irrégularités.

I- LE PROCESSUS DE FACTO DU DEVELOPPEMENT DU PROJET

I.1. Sélection du projet - Etablissement de La liste d'accords
mutuels.

Comme dans la plupart des pays, il n'existe pas de program-
me officiel, sous forme écrite, pour la construction d'un systéme de
transport. Les projets sont esquissés seulement dans les grandes lignes
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et pas nécessairement de maniére compléte, dans le. "Greater Cairo Area
Plan" (Plan pour le Caire et son agglomération) préparé par le "General
Office of Physical Planning" (GOPP). Il semble toutefois qu'il y ait un
consensus général en ce gui concerne la "liste des accords mutuels”
passés sur des projets de transport devant &€tre mis en ceuvre dans un
avenir proche (quoigue non défini). Les discussions avec la Faculté de
1'Université du Caire, avec les différentes agences gouvernementales
concernées et les firmes conseil se sont centrées de maniére soutenue
sur une série de 14 projets de transport, proposés ou actuellement en
chantier, pour l'agglomération du Caire.

La nature du consensus sur la liste cdes accords mutuels
relatifs aux projets est assez bien définie. Bien qu'il y ait des
opinions divergentes sur des points de détail tels que l'emplacement
précis ou des composantes du modéle, ces désaccords semblent ne jamais
aller jusqu'a mettre en question la validité conceptuelle d'un projet.
L'importance relative des projets (c'est-a-dire leur évaluation) n'est
pas strictement formalisée et reste ouverte au désaccord mais, Ge nou-
veau sans remettre en cause la validité d'aucun projet inclus dans la
liste. Ce trait - la notion d'une liste d'accords passés mutuellenment,
sans une évaluation relative commune ni spédification détaillée - pré-
sente un intéré&t particulier pour le développement d'une méthode de
programmation. Les projets inclus dans la liste d'accords remplacent
le plan approuvé de la procédure classique en planification, mais ils
bénéficient de plus de force que n'en aurait un simple plan. D'abord,
comme on l'a indiqué plus haut, il y a de nombreuses organisations,
aussi bien publiques que privées, qui contribuent 3 engendrer 1l'ideée
d'un projet de transport. Il ne fait pas de doute que chacune de ces
organisations a ses "projets favoris" et une idée de leur évaluation
relative dans l'univers de tous les projets possibles. Etant donné
qu'il y a une multitude de projets et un grand nombre de parties impli-
quées avec des priorités différentes (et donc en conflit), la liste
d'accords mutuels peut s'@tre développé€e comme un moyen Ce réduire
1'éventail des projets possibles & une série qui soit maniable dans un
futur débat sur le détail et 1l'évaluation - tout en conservant l'enga-
gement et le support des organisations concernées de maniére signifi-
cative. Les agences elles-mémes développent donc une participation
pour chacune d'elles et une obligation de chacun & 1l'ensemble. C'est une
garantie que des conflits au sein d'un méme secteur ne puissent bloquer la
progression d'aucun projet sur la voie de 1'idée & la construction.

Par conséquent, les dimensions de la liste d'accords mu-
tuels sont suffisamment vastes pour inclure, parmi les institutions,
un nombre de participants qui garantisse la viabilité du processus de con-
ceptualisation globale, de planification, de design, de construction
et la supervision des projets - mais assez restreintes pour limiter le
débat & un nombre de projets qui puisse étre aisément circonscrit.
Telle est la voie suivie qui aboutit & la phase de mise en ceuvre pro-
prement dite. Arrivé au point ol un consensus existe sur la série de
projets a construire, l'attention des instances de décision se porte
alors sur les interactions requises pour mener ces projets au stade de
la construction.

Moins claire que les notions de conceptualisation et de
liste d'accords, est la maniére dont les deux choses sont liées. Qu'est
ce gui détermine que le concept d'un projet soit accepté plutdt qu'a-
bandonné? Un certain nombre de facteurs peuvent étre envisagés comme
contribuant a ce processus de légitimation. La portée de ces facteurs ne
peut pas étre établie empiriquement au Caire, mais est partie inté-
grante du systéme qui a commencé i se révéler dans les pages qui pré-
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cédent. Les facteurs qui conditionnent l'inclusion dans la liste d'ac-
cords sont :

1. La disponibilité de moyens financiers et techniques d'origine &tran-
gére. A tout moment, ceux-ci exercent une contrainte partielle sur
le développement des projets de transport, qui peut aussi &tre sti-
mulé par des offres extérieures d'assistance.

2. Le degré de support institutionnel pour un concept de la part des
nombreuses organisations locales. impliquées dans la planification,
l'avant-projet, le financement et la construction peut aussi bien
constituer un facteur important de légitimation ou d'abandon d'un
projet. Le "statut" des individus et organisations spécifiques qui
supportent un projet est également important.

3. Un sens du besoin public pour un projet particulier influence nette-
ment la probabilité de légitimation d'un projet.

4. Enfin, il peut étre important d'anticiper l'opposition que va ren-
contrer un projet potentiel. Ceci inclut 1'opposition anticipée de
la part de la .direction d'agences influentes, des intéré&ts acquis
ou d'éléments du public.

La chose la plus importante concernant la liste d'accords
est qu'elle constitue pour les parties un engagement réciproque & 1l'ac-
tion. C'est un plan . Par comparaison avec un plan de transport préparé
de maniére conventionnelle, il a de sérieuses faiblesses techniques.
Mais il est bati sur de substantielles capacités de développement des
projets individuels et surtout, dans un contexte ol les incertitudes
constituent un probléme et ol la planification comme processus formel
est trés faible, il a beaucoup plus de force qu'un plan conventlonnel
pour ce qui regarde la probabilité de la mise en ceuvre. En fait, c'est
peut étre le seul plan possible, le point de depart indispensable de
l'affinement du systéme.

II - QUESTIONS RELATIVES AU DEVELOPPEMENT ET A LA MISE EN OEUVRE DU

PROJET

=~

Ayant & l'esprit l'objectif final d'adapter les mé&thodolo-
gies pour la programmation des projets de transport & des situations
comme celle du Caire, nous avons identifié comme étant significatifs
les traits du rrocessus de développement des projets qui rentrent dans
une, ou davantage, des catégories suivantes : (1) les traits qui déter-
minent de maniére substantielle la forme prise par la conceptualisa-
tion, la légitimation et la mise en oeuvre des projets; (2) les condi-
tions ou les événements qui causent un retard significatif; et enfin
(3) les traits du processus qu'on_a pu s'attendre & voir se manifester
comme problémes (sur la base d'expériences dans d'autres pays), mais
qui sont absents ou bénins dans le cas de l'Egypte. Ces derniers sont
identifiés pour prévenir une mauvaise adaptation intuitive des métho-
des.

Qualifier de "problémes" nombre de traits du développement
des projets est bien stir une question de perspective, et il devrait
étre noté ici que notre but n'est pas tant de nous poser en critiques
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ou en réformateurs des institutions et procédures existantes, que d'es-
quisser le cadre dans lequel doit s'intégrer n'importe quelle méthodo-
logie de programmation pouvant &tre avancée. Les questions que nous
identifions ici comme étant des problémes sont dans tous les cas regar-
dées comme tels par les informateurs des agences égyptiennes elles-
‘mémes. Lorsqu'on a affaire avec le processus de développement de projets,
un certain nombre de ces traits méritent d'étre examinés.

1. Les rbles et responsabilités de chacun des bureaux impliqués dans
la conceptualisation, la légitimation, la planification, le design
et la construction des projets de transport sont parfois ambigus.
De ceci, combiné avec le nombre croissant des bureaux en question,
résulte un réseau complexe d'interactions. A un niveau, on trouve
évidence de ce fait dans les multiples révisions, ainsi que dans
les approbations et autorisations échelonnées auxquelles un projet
se trouve soumis. Il est typique qu'un projet doive étre vu pas une
dizaine d'organisations gouvernementales durant le processus 4' intégra-
tion dans la liste d'accords. A un niveau plus officieux, l'ambigui-
té des rdles a pour résultat un chevauchement des "domaines" insti-
tutionnels (ou sphéres d'influence) et une préoccupation parmi les
organisations quant 3 leur statut relatif. Le caractére fluctuant
des relations interinstitutionnelles contribue & la complexité de
ce processus. L'approbation et la mise en ceuvre de virtuellement
chaque nouveau projet majeur s'accompagne de changements connexes
dans les rdles institutionnels et le degré des engagements.

I1 faut toutefois mentionner que 1l'instabilité& résultant
de cette situation peut aussi &tre envisagée comme un facteur posi-
tif. A défaut de définition rigide des rbles institutionnels, on
peut atteindre un plus haut degré de flexibilité& et une plus grande
faculté d'adaptation.

2. Bien gqu'une liste d'accords mutuels sur les projets soit créée sui-
vant la procédure gue nous avons décrite, il n'existe pas de moment,
durant leur développement et leur mise en ceuvre, ol les projets
soient évalués sur un mode comparatifﬁ\Les projets se présentent
comme les contributions individuelles d\agences gouvernementales.

On tend & les considérer (quant 3@ leur impact) comme des entités
individuelles, et peu d'attention formelle est donnée & leurs ef-
fets réciproques ou cumulés. ’

Ceci peut &tre dl en partie au manque de méthodologies et d'infor-
mations sur les projets qui sont indispensables pour analyser ces
gquestions. D'un autre coteé, le processus actuel de légitimation des
projets a évolué en réponse aux besoins particuliers de 1'Egypte.
Fondamentalement, on suppose que chaque bureau participant consti-
tue une unité de planification adéquate et seules les négociations
sur les contributions respectives restent une tache requise sur la
scéne publique. Dans ce contexte, une comparaison systématique des
projets est jugée superflue et difficile 8 imposer. Elle est méme
potentiellement nuisible au but fondamental de la liste d'accords.
Ceci constitue un aspect important de l1'établissement de la liste
des accords comme forme de planification.

3. Le processus de développement des projets a besoin d'étre contrdlé
pour équilibrer la participation des différents acteurs. Dans 'beau-
coup de pays, on note une tendance 3 ce que l'industrie de construc-
tion des facilités de transport, y compris les ingénieurs conseils,
prenne une large part dans ce procés. L'Egypte ne fait pas excep-
tion. Les firmes présentent l'avantage de comprendre la plupart des
ingénieurs actifs spécialistes des équipements, qu'on trouve dans
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le pays. On s'attend souvent a ce qu'ils prennent l'initiative

dans le développement des installations au niveau de la conception.
Ils sont naturellement soucieux de placer leur compétence au ser-
vice du développement national, et .ils ont manifestement intaré&t

d augmenter le volume de l'activité dans ce secteur. Leurs origines
professionnelles les aménent & maintenir des standards de concep-
tion relativement €levés et & préférer des solutions & forte inten-
sité capitalistique (par exemple, la construction de services de
transport plutdt que la gestion du trafic existant).

L'influence de ces firmes sur le processus de ééveloppement des pro-
jets est précieuse et devrait &tre bien accueillie. D'un autre cote,
elle a besoin d'étre guidée. Elle a des chances d'é&tre la plus mar-

quée & deux stades du processus : celui de la conceptualisation, parce

que les firmes créent parfois des projets pour. des raisons de pro-
motion et durant le design et la mise en ceuvre, quand elles pren-
nent en charge le développement du projet. Au stade initial de la
conceptualisation, il est nécessaire d'envisager les nouveaux pro-
jets en considération de l'ensemble du syst@me de transport. Un
avant-projet bien présenté, fourni par une firme conseil, peut com-
porter des avantages inadéquats par comparaison avec d'autres,
moins précis, produits dans le secteur public (par exemple par le
personnel des Travaux Publics du gouvernement local). Mais la déci-
sion d'inclure des projets dans la liste d'accords devrait &tre
basée sur leurs mérites relatifs (comme projets), sans référence au
stade actuel de leur développement.

Le second point ol intervient le secteur privé est encore plus dif-
ficile 3 contrdler. Aux stades de l'avant-projet et de la réalisa-
tion, il est souvent nécessaire de modifier des concepts originaux
en vue de concilier des facteurs rencontrés seulement au cours de
1'avant-projet, ou un changement des circonstances entourant le pro-
jet, survenu depuis la planification initiale. Toutefois, il est
important que ces ajustements se fassent sous la surveillance des
agences publiques. Juger que tel ou tel ajustement de 1l'avant-pro-
jet demeure dans la ligne du plan original et se trouve requis par
la configuration des demandes et des contraintes - constitue sou-
vent une entreprise délicate. Par exemple, il devrait y avoir une
enquéte sérieuse pour déterminer si l'installation d'autoroutes

sur des structures surélevées s'impose réellement au Caire, par
opposition & leur installation au niveau du sol. De méme, des solu-
tions comme la régulation du trafic devraient &tre mises en balance
avec des projets impliquant un élargissement destructif des artéres
dans les villes. Des cas importants relatifs 3 ces deux. questions
sont actuellement a 1l'étude.

Dans la mise en ceuvre proprement dite, la fiabilité de deux esti-
mations - le colt total du projet et le calendrier de la réalisa-
tion - a été identifiée comme source majeure de probl&mes pour pres-
que tous les projets que nous avons examinés. Au début de la phase
de mise en ceuvre, il n'est simplement pas possible d'avoir une con-
naissance précise de la durée et du coflit que requiert la réalisation
d'un projet. Les cofits les plus souvent mentionnés comme &tant dif-
ficiles & prévoir dans les estimations originales sont ceux des fon-
dations et de la superstructure. Estimer le colit des fondations
constitue un probléme .au Caire en raison des conditions imprévisi-
bles du sous-sol et d’'obstacles souterrains.

Certaines sous-estimations dans le colit d'un projet peuvent &tre
attribuées & la modération des hypothéses originales. Il existe. bien
entendu, beaucoup d'inconnues dans le colit des composantes d'un fu-
tur projet, et dans les contingences que l'on rencontre inévitable-

ment au cours de la mise en oceuvre. Il est nécessaire de produire
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quelgue estimation de 1l'implication de ces inconnues sur le plan bud-
gétaire. Il existe pourtant, d'un autre cdté, une forte inclination
3 avancer des figures optimistes en cette matiére. Dans la mesure
ol les contraintes budgétaires sont importantes pour les travaux
mettant en ceuvre du capital, le colit d'un projet soumis a beaucoup
de chances d'étre une considération significative dans son approba-
tion par le Ministére de la Planification et, en dernier ressort,
par le Cabinet, les autorités suprémes. Ce fait engendre une forte
motivation & maintenir les estimations du colit d'un projet au mini-
mum, méme au risque d'une erreur et s'il devient nécessaire, ulté-
rieurement, d'augmenter les chiffres. Ceci est particuliérement sé-
rieux parce que le point critique constitue le feu vert au commen-
cement d'un projet, sous la forme de la premiére allocation de
fonds. Encore que des délais surviennent dans l'exécution, nous
avons découvert que 1l'abandon de projets commencés est presque ine-
xistant au Caire. Il existe donc une volonté trés marquée de mettre
les projets en route, ce qui peut contribuer 3 une sous-estimation
des cofits.

En outre, des considérations en cours de réalisation font que les
estimations originales se révélent trop basses. L'une d'elles est

la tendance du gouvernement & financer des projets par petites
tranches, ceci dans le but de répartir ses ressources sur un grand
nombre d'entre eux. Des allocations annuelles réduites allongent

le processus de mise en oeuvre, et en meme temps augmentent de maniére
substantielle le cofit total - car certains cofits sont dans une lar-

ge mesure fonction du temps, plutdt que du travail proprement dit.

Un autre probléme est l'inflation qui, jusqu'd@ ces derniéres années

a été élevée et capricieuse en Egypte.

Les difficultés d'établissement du cofit et du calendrier résultent
ainsi d'un intérét naturel a présenter les projets sous un jour fa-
vorable dans un milieu ol dominent des incertitudes majeures, parti-
culiérement en ce qui concerne les cofits et le financement gouver-
nemental. On ne rencontre pas la pratique consistant a utiliser
plusieurs estimations suivant différentes prévisions quant aux con-
ditions futures.

5. L'incertitude du gouvernement & assurer l'achévement d'un projet
dans les délais fixés peut inciter les entrepreneurs a établir le
calendrier des travaux de maniére & toujours porter au maximum la
priorité du prochain stade de la construction. Dans un hypothétique
cas extréme, cela peut aller jusqu'd construire les composantes
d'un projet dans un ordre tel que celui-ci reste essentiellement
inutilisable jusqu'a ce que la derniére composante soit en place,
plutdt que d'organiser la construction en privilégiant la fonction
opérationnelle du projet a@ chaque phase de la mise en ceuvre. Des
projets d'autoroute peuvent &tre entrepris a commencer par les
trongons les moins utiles tant qu'ils restent isolés, pour finir
par ceux qui seront intensivement fréquentés. Il serait opportun
de chercher des moyens de contrdler ces inclinations. Il semble que
ceci constitue beaucoup moins un probléme en Egypte que dans beau-
coup d'autres pays, mais pourrait &tre rectifié en programmant
indépendamment chaque partie des projets.

6. Les allocations annuelles réduites accordées aux projets représen-
tent un probléme sérieux. Etant donné les deux options - soit le
financement substantiel de quelques projets gui seront menés & ter-
me rapidemrent, soit le financement d'un plus grand nombre 4'entre
eux, mais par tranches réduites - il semble qu'il y ait une forte
préférence pour la seconde. Ceci retarde 1'apposition des avanta-
ges découlant des projets et peut aussi occasionner des pertes en
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requérant un calendrier de construction inefficace et en permettant
la détérioration de projets inachevés.

a) Les problémes associés avec la réduction de la liste 3 quelques
projets hautement prioritaires s'avérent difficiles. Etant don-
né le nombre des agences intéressées, il est probable que le
financement de nombreux projets par tranches réduites conserve

une plus grande stabilité au processus de développement et de mise
en oceuvre.

b) Du point de vue des agences, il y a plus d'impact politique dans
le fait d'entamer un nouveau projet que dans celui d'accélérer
l'exécution de projets en cours. Ainsi, s'il est vrai que la
lenteur dans la réalisation des projets engendre de 1'insatis-
faction, il semble y avoir une pression plus grande encore pour
en commencer de nouveaux. Les minorités informelles peuvent donc
se déplacer se_ déplacer continuellement de projets inachevés &
d'autres, inédits.

Le caractére variable du budget en capital pour les transports
urbains d'une année 3 l'autre éntre également en considération. Le
budget total pour des projets au Caire va jusqu'id varier de 50 $
d'une année 3 1'autre, probablement en réponse 3 la forte compéti-
tion des appels aux ressources nationales.

A plusieurs reprises, des changements dans les plans d'un projet
ont entrainé un retard dans la mise en ceuvre. Les retards dans

le développement et les retards dans les plans ont bien entendu
des effets réciproques. Le temps assez long que prend la révision
initiale d'un projet par les parties concernées et la période plus
longue encore de mise en ceuvre augmentent la probabilité que des
changements de priorités obligent & modifier le design. En outre,
des modifications du plan peuvent parfois &tre requises par des
problémes techniques imprévus surgissant au cours de la mise en
ceuvre . Quelle que soit la raison de ces modifications, elle peut
nécessiter un nouvel établissement du consensus tout comme les
modifications elles-mémes peuvent altérer la dé&cision d'un organis-
me sur la construction ou non du projet.

Les difficultés techniques constituent également une source majeure
de retard. La plus fréquente d'entre elles est la découverte d'ins-
tallations souterraines pendant la construction. Elle a été citée
comme source de retard dans chaque projet que nous avons examiné.
Le probléme se pose particuliérement dans les plus anciennes sec-
tions de la ville, pour lesquelles la carte localisant les instal-
lations est moins compléte et ol la mise 3 jour d'installations
imprévues entraine la révision du calendrier de construction, un
retard du aux modifications des plans, et une augmentation des
coiits.

Le manque de coordination des activités de développement d'un pro-
jet entreée les différents bureaux qui ont une fonction spécifique,
peut retarder sa mise en ceuvre. Encore que ce probléme n'ait pas
été mentionné aussi fréquemment que d'autres décrits ici, il est
apparu spécifiquement en relation avec un projet de construction i
Giza, sur la rive du Nil opposée au centre ville. L'aché&vement
d'une autoroute & 6 bandes est bloquée en attendant que les bureaux
de l'administration locale affectés au service des installations
remplacent deux canalisations situées sous 3 bandes encore inache-
vées dudit projet. Dans un autre cas, celui d'une autoroute majeure,
le plan d'un bureau pour la mise en place d'une tour destinée i

-

supporter des c3@bles i haute tension est incompatible avec 1l'ali-
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gnement de 1l'autoroute. Les plans d'un systéme de feux de circula-
tion synchronisés pour la ville a requis des négociations suivies
parmi les agences concernées au sujet de la configuration des rues.
Il n'y a pas d'antipathie parmi les agences impliquées dans ces
problémes. Mais l'utilisation conjuguée du terrain par différentes
instances demande parfois de longues négociations avant &'arriver
3 une solution pleinement safisfaisante. On n'a pas rencontré de
cas dominés par l'aigreur, ou finissant en impasse.

En ce gqui concerne les trois gouvernements locaux qui se partagent
la zone métropolitaine, la responsabkilité de la mise en ceuvre
dans les projets de transport urbain, pose plusieurs problémes.
Les administrations locales tendent & n'avoir que des équipes tech-
nigques relativement réduites pour conduire la mise en ceuvre. (Ce-
ci est en partie &l aux traitements plus élevés offerts dans les
firmes privées et dans d'autres pays arabes). De surcroit, les
firmes responsables de l'avant-projet et de la construction et qui
doivent &tre supervisées par les organismes de gouvernemnent, sont
trés importantes (tout au moins en ce qui concerne les projets ma-
jeurs entrepris dans la région du Caire) et elles semblent avoir
une influence considérable sur le développement et la mise en oeu-
vre des projets. L'idée que le personnel gouvernemental supervise
de fagon ou d'autre l'action de ces larges organisations sur les
projets peut &tre quelque peu futile. En fait, la supervision par
1l'adninistration locale disparait parfois complétement. C'est le
cas lorsqu'une administration signe un contrat avec une grande
firme conseil pour que cette derniére non seulement crée un projet
mais en supervise aussi la construction.

Une source importante d'imprévisibilité dans le calendrier réside
dans 1'expropriation des terrains et habitations privées. Dans

tous les cas, c¢'est le gouvernement gqui est responsable de 1l'expro-
priation des terrains requis.

Le niveau d'expropriation requis par un projet de transport semble
jouer un rdle dans l'acceptabilité globale de celui-ci (c'est-a-
dire : ses chances d'étre inclus dans la liste d'accords). Dans

des discussions concernant un projet de pont, par exemple, l'accent
était particuliérement mis sur le fait que les délais étaient ré-
duits au minimum parce que le terrain utilisé pour le projet était
la propriété de l'Egyptian Railway Authority, et que par conséquent
aucune expropriation n'était requise. Le cas s'est présenté ol un
franchissement important du fleuve était presque. achevé, y compris
ses complexes liaisons riveraines, S$i ce n'est gqu'un centre reli-
gieux n'avait pu é&tre touché avant gu'un autre. £4t construit. Cette
construction, financée par l'administration locale, avait été re-
tardée suite 3 un budget annuel récuit et & des difficultés de
construction sur le nouvel emplacement.

Les retards dus aux expropriations semblent surgir de la défaveur

du public pour la destruction des résidences, de l'existence d'une
procédure juridique permettant aux propriétaires de faire appel en
Cour pour des compensations & l'expropriation fonciére; enfin, de
problémes de calendrier pour l'expropriation proprement dite cdans

le processus général de mise ne ceuvre. Dans certains- cas, les tra-
vaux de construction ont été entamés sur des composantes du projet
avant que ne soient réglées les expropriations requises pour des par-
ties adjacentes.

Tous les projets devant étre approuvés et - formellement parlant -
proposés pour exécution par des assemblées de l1l'administration lo-
cale, leur examen prolongé par ces groupes peut constituer une -
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importante source de retard. Ceci est un probléme auquel doivent
faire face les gouvernements de nombreux pays. C'est tout 3 1'hon-
neur du systéme gouvernemental é&gyptien que 1l'approbation des auto-
rités locales soit requise et attendue avant la mise en oeuvre. La
perspective locale tend a différer de celle des agences nationales
promotrices et, sous certains aspects, a &tre plus importante. D'un
autre cBté, les intéréts en jeu quand on considére le développement
d'un projet au niveau local, ont aussi des chances d'é&tre plus va-
riés: , moins centrés sur une orientation particuliére des objectifs,
et, par conséquent, moins facilement organisés en vue d'une déci-
sion. Il en résulte que le gouvernement national ferait bien 4d'é-
clairer et de guider la prise de décision locale en matiére de pro-
jets de transport.

Un pourcentage relativement élevé (environ 10 %) de la force de
travail égyptienne est actuellement employé dans d4'autres pays ara-
bes. L'attraction pour l'étranger qu'on trouve chez les ingénieurs
entraine une carence de services professionnels dans le pays méme,
spécialement pour satisfaire les besoins techniques des é&quipes
gouvernementales. Il n'est pas clair dans quelle mesure ce probléme
est accentué& par 1l'incapacité relative du gouvernement (en particu-
lier les administrations locales) de payer des salaires compétitifs
avec le secteur privé national. En tous cas, il n'est pas douteux
que le manque de cadres expérimentés dans les agences gouvernemen-
tales a un impact considérable sur leurs activités de développement
et de mise en oceuvre.

Les compagnies privées de design et de construction ne souffrent
pas d'un manque aussi sérieux de cadres. De méme, elles semblent
avoir peu de problémes avec la main d'oeuvre chargée de la cons-
truction. Le fait que 1'Egypte ait subi une augmentation plus ra-
pide du cofit du travail dans le secteur de la construction que dans
d'autres secteurs, n'a pas interféré avec le calendrier des travaux.

Des problémes qu'on avait cru devoir anticiper ne sont pas apparus :

Alors que 1l'expropriation fonciére et le déplacement d'activités
constituent des entraves & l'achévement des projets, d'autres ef-
fets externes ne causent pratiquement pas de problémes. Le bruit
et la pollution de l'eau ou de 1'air, en particulier, ne sont pas
des points litigieux dans le développement et la mise en ceuvre de
projets au Caire. Et la question de l'expropriation fonciére se
pose en premier lieu pour le déplacement des résidences, 3 un moin-
dre degré pour les terrains agricoles et apparemment pas pour les
terres non cultivées. Les considérations esthétiques ne semblent
pas d'une importance majeure, encore que le plan.pour 1l'intersec-
tion de Corniche-el-Nil (dont l'élargissement est projeté) avec
Salah Salem Street soit actuellement 1l'objet de controverses sur
la question de savoir si elle doit &tre souterraine ou aérienne,
et sur l'obstruction du champ visuel qui en découlerait. Les cir-
cuits piétonniers élevés autour 4'El Tahrir Square et de Ramsés
Square ont également é&té sujets & discussion dans la presse avant

leur construction suite 3 leur effet visuel négatif.

Enfin, bien qu'il ait fallu parfois s'en remettre 3 des fournis-
seurs étrangers pour renforcer l'acier et les joints des ponts, il

‘s'est trouvé peu de cas oll le besoin d'importer des pi&ces ou de

1'équipement a entrainé du retard pour les projets. En fait, ce
point a été spécifiquement reconnu comme "non-probléme" par un
certain nombre de personnes interrogées. Il semble que,l'industrie
ayant accés aux devises étrangéres pour l'achat de biens étrangers,
1'importation de matériaux de construction soit une activité de
routine.
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IOII - IMPLICATIONS POUR LA PROGRAMMATION DES PROJETS DE TRANSPORT

Avec cet examen du développement et de la mise en ceuvre de
projets de transport en Egypte, notre but est de jeter les bases d'un
procéssus de programmation qui’ puisse étre adapté pour rencontrer les be-
soins mis 3 jour. Ce qui suit constitue une tentative de structurer les
apercus qui se sont dégagés de l'examen des projets, en une large es-
cuisse de la forme que peut prendre un processus de programmation.

Le développement et la mise en ceuvre des projets en Egypte
touche un grand nombre d'organisations nationales et d'individus. La
nature de leur implication varie d'un contact étroit et direct avec le
développement des projets & une participation plus fortuite et indi-
recte. Le rdle de chacune de ces organisations et individus dans le
temps comprend une certaine proportion d'ambiguité et e variations. Il
existe une part d'incertitude ‘quant au comportement futur. Cette incer-
titude se manifeste dans la phase prolongée et assez compliquée de
1'établissement du consensus sur le développement des projets, ainsi
que dans la nature des procédures qui déterminent le budget. Dans un
tel contexte, l'établissement du consensus représente un moyen par le-
quel les organisations et les individus tentent de se faire une meil-
leure idée du comportement des autres.

Dans le grand nombre des participants, il est clair qu'au-
cune organisation ou individu ne controle effectivement le processus de
développement et de mise en ceuvre des projets. Le Ministére des Trans-
ports sert de représentant sectoriel et de conseiller, mais il n'est
cependant pas en pbsition de prendre toutes les décisions en ce qui con-
cerne la programmation des projets. Le Ministére de la planification
joue le rdle qui correspond & son titre mais sa fonction premiére est
d'évaluer les projets soumis par les agences intéressées. Bien qu'il
paraisse &tre, dans le réseau des organisations, le candidat le plus
susceptible de contrdler l'effort de programmation, il n'est probable-
ment pas en position d'en prendre la direction effective. Quant aux
autres bureaux nationaux impliqués, il est sr qu'eux aussi continuent
de patronner et d'exécuter les projets.

Il semble clair que si l'on exclut toute modification impor-
tante concernant les ressources et 1l'envergure du contrdle exercé par
ces organisations, tout grocessus de programmation adapté au cas égyptien
aura nécessairement affaire & un systeme ou la prise de cécisions se
répéte d'une agence a l'autre, plutdt qu'd un systéme dans lequel la
participation des agences est structurée de maniére complémentaire.
Cette conclusion met en évidence le fait que tout effort pour adapter
un processus de programmation de maniére a rencontrer les besoins de
1'Egypte, doit &tre congu en relation avec les procédures existantes
de développement et de mise en oeuvre. Nous pensons en particulier que
le processus doit opérer dans le contexte de la sélection des projets par
“établissement d'une liste d'accords", telle gu'elle a été décrite pré-
cédemment.

L'établissement de la liste d'accords est une conséquence
inévitable de la dynamique intergouvernementale. De plus, dans un con-
texte caractérisé par l'instabilité des institutions et la possibilité
réduite d'un processus de planification trés formalisé, il donne lieu a
un plan beaucoup plus solide qu'on ne le pourrait par n'importe quel
autre moyen. )
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L'importance de ce processus pour la programmation est illus-
trée par une comparaison avec la pratique en vigueur aux U.S.A. : ici,
traditionnellement, la sélection et la programmation des projets se re-
couvrent, quand elles ne se confondent pas. Nombre de projets potentiel-
lement réalisables sont "programmés" - avec l'entente implicite que cer-
tains d'entre eux ne recevront qu'une faible priorité et ne seront pas
financés. La programmation est donc aussi une maniére de sélectionner
les projets. Nous avons vu qu'en Egypte, la situation est différente.

La sélection des projets est une activité distincte suivie par la pro-
grammation de leur mise en oeuvre.

Quand on adopte un processus de programmation dans ce contexte,

il faut prendre en considération l'usage qu'on en attend. Initialement,

il peut &tre utilisé comme moyen d'allouer des investissements de capi-
taux pour la mise en oceuvre des projets inclus dans la liste d'accords.
Potentiellement, il peut avoir une influence comme instrument de sélec-
tion dans l'évaluation d'une large série de projets inclus ou non dans

la liste d'accords et affecter. ainsi le contenu de la liste proprement
dite.

A ce jour, il existe peu de conventions pour produire des
données sur les projets individuels. L'usage du processusde programmation
peut, au départ, avoir son plus grand impact en formulant des demandes
d'information. Une telle procédure, consistant 3 demander une informa-
tion spécifique sur chaque projet 3 programmer, encourage une plus ri-
goureuse évaluation comparative des coiits et bénéfices de chacun des
projets en question. On gagnera beaucoup 3 ce que l'effort initial de
la programmation se concentre sur une information plus précise et con-
sistante concernant les projets : il en résultera une conscience plus
avisée de leurs effets comparés et cumulés.

Nous avons cité beaucoup d'éléments affectant le cours de la
mise en oeuvre des projets. Beaucoup d'entre eux constituent des obsta-
cles spéciaux tels que des inexactitudes dans le budget et le calendrier,
des entraves imprévues d'ordre technique, des préoccupations partagées
par les organisations et ainsi de suite. Mais il ne faut pas perdre de
vue le fait que le facteur déterminant pour la dynamique de la mise en
ceuvre est le budget annuel d'investissement en capitaux. Nous avons
découvert que le niveau du budget pour les oroiets varie de maniére
substancielle d'une année & 1'autre. Ceci suggére gu'un processus de pro-
grammation destiné & 1'Egypte doit avoir des moyens spéciaux de traiter
avec la question du budget. La pratique actuelle aux Etats-Unis consis-
te de plus en plus a s'en remettre 3 des méthodologies formelles
d'"optimalisation" comme moyen de programmer les projets dans une situa-
tion de contraintes budgétaires. Une telle approche serait difficile i
adopter dans le cas de l'Egypte, étant donné le caractére imprévisible
des budgets 3 venir, le manque d'une connaissance détaillée des procé-
dures d'établissement du budget au sein du Cabinet, et 1l'importance des
préts étrangers, lesquels sont imprévisibles et souvent liés 3 des pro-
jets spécifiques. Plus important encore est le fait que beaucoup de con-
sidérations significatives dans le cas de 1'Egypte, échappent & des pra-
tiques d'"optimalisation" : le déplacement résidentiel, les stratégies
des organisations, etc.. Ces problé&mes requidrent un processus de program-
mation qui ne s'en remette pas massivement & des pratiques &'"optimali-
sation’
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De toutes les autres sources d'incertitude, la prévision des
cofits (annuel et total) et le calendrier de construction constituent
peut-&tre les plus regrettables. Tous deux tendent 3 &tre sous-estimés.
Dans une certaine mesure, l'incertitude associée avec ces prévisions
peut é&tre réduite en mettant davantage 1l'accent sur la pré&cision, par
une recherche accrue des éléments qui créent cette incertitude et en
standardisant 1'apport des données. Cependant, dans la mesure ou ces
incertitudes sont liées 3 des facteurs qui sont eux-mémes largement in-
contrdlables (tels que des problémes techniques causés par la décou-
verte, en cours de construction, d'installations souterraines non anti-
cipées), ou trés complexes (comme l'inflation), il sera difficile d'amé-
liorer les estimations relatives aux cofits et au calendrier.

On peut concevoir gu'un processus de programmation prenne le
parti d'ignorer essentiellement les incertitudes - c'est-a-cire ce pos-
tuler la certitude 1a ol elle peut ne pas exister. Suivant la maniére
de traiter la distorsion gqui résulte de cette stratégie, ce peut étre
acceptable dans certains cas. Cependant, l'ignorance des incertitudes
réduirait 34 coup slr 1l'utilité du résultat. Elle saperait sérieusement
l'objectif de transposition technique de cette &tude parce que la dif-
férence la plus significative entre le contexte de développement des
projets en Egypte et celui d'un pays développé typique est sans aucun
doute le plus grand nombre d'incertitudes rencontrées en Egypte. Etant
donné que les pays développés sont les principales sources de méthodes,
l'ignorance des incertitudes constitue probablement le plus grand dan-
ger dans un transfert de méthodes. La question mérite une attention
particuliére. Le tableau 1 énumére les sources et les formes d'incerti-
tude.

Une question particuliérement difficile dans 1'adaptation
d'un processus de programmation est la maniére dont il fait face & 1'impact
des préts étrangers. La caractéristique de ces fonds étant d'étre liés
directement & des projets spécifiques, ils ne peuvent pas vraiment étre
alloués comme tels au procés de programmation. Ils peuvent repré&senter
une proportion significative du capital investi dans les projets ma-
jeurs et, comme on 1l'a noté, ils peuvent avoir une influence considéra-
ble dans la sélection des projets. De plus, les fonds de provenance
étrangére sont une source de grande incertitude. Le montant total de
tels fonds cdisponibles & n'importe quel moment et leur disponibilité
pour des projets particuliers sont imprévisibles. Le fait que ces fonds
soient en premier lieu des préts entralne que tout processus de program-

-

tion les considére a charge du futur budget national.

Il existe une tendance manifeste a répartir les fonds desti-
nés aux transports sur un grand nombre des projets inclus dans la liste
chaque année, plutdt que de concentrer les fonds sur quelques projets.
Si, comme nous en avons fait l'hypothése, ce fait résulte en partie de
contraintes politiques et institutionnelles, le rendement du processus de
programmation peut diminuer s'il propose des investissements concentrés.

Le choix de l'organisation chargée de recueillir les connées
pour le processus de programmation est également matiére a examen. D'une
maniére ou d'une autre, l'information doit &tre produite pour chaque
projet a8 programmer. Cette tache peut étre assurée au niveau central
par le Ministére des Transports, agissant au nom du développement de
projets ol sont impliquées plusieurs agences. Cette solution permet
plus de précision et d'uniformité que si chaque agence avait la charge
de cette information pour ses propres projets. Mais le fait de se repo-
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ser sur tous les organismes du secteur des transports pour l'informa-
tion concernant les projets avec lesquels ils sont étroitement associés

- peut é&tre avantageux du point de vue des relations entre ces orga-
nismes - un facteur d'une importance majeure si l'on veut que leprocessus
de programmation ait un impact significatif.

- TABLEAU I -

ELEMENTS D'INCERTITUDE DANS LE DEVELOPPEMENT ET LA MISE EN OEUVRE DES PROJETS

ELEMENTS

Probabilité qu'un projet
sera inclus dans la liste
d'accords

Prévision du coflit des
projets

Evaluation du temps gque
prendra la construction

Budget de l'investissement
en capital pour les trans-
ports urbains

Degré de financement d'un
projet sur base annuelle

Pouvoirs de 1'agence res-
ponsable de 'la mise en
ceuvre d'un projet parti-
culier

Itinéraire administratif
du financement d'un projet

Disponibilité de fonds en
préts étrangers

DE TRANSPORT EN EGYPTE

FACTEURS CONTRIBUANT A L'INCERTITUDE DES ELEMENTS

Succés dans le développement d'un support institutionnel pour
le projet

Support financier & l'étranger

Ampleur de la liste de projets au moment donné

Inflation

Durée de la construction du projet

Problémes imprévus durant la construction (par ex. l'ignorance
de l'emplacement de certaines installations)

Problémes d'approvisionnement en matériel

Problémes imprévus de construction

Apparition de projets "concurrents"

Problémes de relocation

Disponibilité& du personnel d'encadrement et de la main d'ceuvre
Ignorance de l'emplacement de certaines installations.

Dimensions du budget national

Priorité du secteur des transports urbains et force de
persuasion des projets particuliers dans le budget
Politique des agences entre elles

Disponibilité& en devises &trangéres

Caractére imprévisible des budgets national et du secteur des
transports

Proportion dans laquelle les fonds sont réservés 3 quelques
projets ou répartis sur un plus grand nombre d'entre eux.
Développement de nouveaux projets concurrentiels pour leur
coQit modique en investissements.

Modifications dQu rapport de force parmi les agences parti-
cipantes (Cette incertitude est moins significative que les
autres énumérées icl).

Intervention de sources de financement extérieures (les

' projets comprenant une participation &trangdre tendent a

suivre des volies administratives différentes).
Modification du pouvoir et de la stratégie des organismes
nationaux impliqués

Relations internationales

Capacité des préteurs étrangers

Stratégie des pré@teurs étrangers dans la préférence qu'ils
donnent aux genres d'équipements et de services.



