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NOTE FOR THE CHIEF 9 CIVILIAN OPERATIONS- ONUC 

TO: Mr . S. Rabid Ahmed 9 Chief of Civilian Operations 9 ONUC 

FROMg G. Cederwall 9 Ordonnateur des ]'inances publiques and 
Chief Financial Expert 0111JC 

SU13JECTg Es t ablishment of Extraordinary Eudgot and Use of Sounter,P..,art Funds_.::, 
Principles and Proceduros 

1 DATE: 30 April 1963 

i. Having studied the procedures proposed with regard to the use of 
counterpart funds in the documents Civ. Ops 2 9 3 and 4 of the "Title I -
Counterpart Cammi ttee " 9 I feel obliged to inform you of my apprehensions~ 
which are generally shared inside the Ministry of Finance . 

2. I want to make a plea for the introduction of normal budgetary 
procedures with regard to the use of counterpart funds available to the 
Congolese Government. 

3. Normal budge tary procedure implies in this connexion three steps g 

(a) the preparation and adoption o-f a budget 

(b) control of the execution of the budget with regard to 

(i) authorization of engagements 

(ii) authorization of payments 

(c) auditing of accounts a posteriori. 

Establishment of an extraordinary budget 

4. The desire that there be established an extraordinary budgot 
derives from the fact that the effoct of the public finances on the economy of 
the country certainly is the combined effect of the ordinary and the capital 
expenditure . A small beginning of a financ ial redr0ssment has been made by 
the ordinary budget now before the Parliament, The effect of a reduction of 
the defici t of the current budget - if such a reducti on can be achieved -
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16. Here again? I think it is not necessary to emphasize that an auditing 
done in one place of all the accounts is the one way of avoiding having the 
same expenditure included in several places. There can be no order unless 
such a unified procedure is followed. 

17. Here again, nothing in agreements or procedures so far seems to 
exclude the required procedure. No explicit reference has on the other hand 
been made. It remains to put the necessary action into operation with the 
acceptance of all parties. 

Summary 

18. It is proposed that an extraordinary budge t for 1963 is prepared 
with the intended investment expenditure and their means of fina.ncement 1 mainly 
out of counterpart funds. This is a matter for the Congo lese Government to 
decide, seeking the acceptance of the tripartite counterpart committee after­
wards for the entire program. 

19. It is further proposed that th8 normal budgetary control is established 
over the expenditure of the extraordinary budget. This is again a matter in the 
first hand for the Congolese Government to decide. As a UN expertj I would, 
however, strongly advise UNOC to insist on such a procedure which seems to have 
been intended in the earlier negotiations with the Congo lese Government. This 
would in my opinion be the best contribution UNOC could give to the establish­
ment of a sound budgetary practice in the Congo. 

.. 
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1. Ravine studied the procedures proposed wi t h regard to t he u se of 
counter part f unds in the documents Civ. Ops 2 9 3 and 4 of the "Title I -
Counterpart Commi ttee " 9 I feel obliged to inform you of my apprehensions, 
which are generally shared inside the Ministry of Finance. 

2. I want to make a plea for the tntroduction of normal budgetary 
procedures with r egard to the use of counterpart funds available to the 
Congolese Government. 

3. Normal budgetary procedure implies in this connexion three stepsg 

(a) the preparation and adoption of a budget 

(b) control of the execution of the budget with regard to 

(i) authorization of engagements 

(ii) authorization of payments 

(c) auditing of accounts a posteriori . 

Establishment of an extraordinary budget 

4. The desire that there be establi shed an ext raordinary budget 
der i ves from the fact that the effect of the publ ic f inance s on t he economy of 
t he country certainly is the combi ned effect of the ordinar y and t he capi tal 
expendi ture . A small beginning of a f i nanci a l redressment has been made by 
t he ordi nary budget now before the Parli amen~. The effect of a r educt i on of 
the defi cit of the current budget - if such a r eduction can be achieved -
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"Il est a remarquer que 1 1 inscription des credits au budget 
"ordinaire de 1963 n 1 impliq_ue aucunement que les depenses 
"effectives s'eleveront au niveau prevu. En effet 9 le 
"Gouvernemen t mettra tout en oeuvre pour controler d 1une 
"maniere rigoureuse l'execution du budget ordinaire et reduire 
"impitoyablement les depenses irregulieres ou inopportunes" . 

10. There is no reason why this control should not apply to the extra­
ordinary expenditure as well as to the ordinary. In view of the examination 
of all investment programs required for the tripartite counterpart committee 
it can, however, be assumed that the necessary information is more readily 
available and the control, therefore 9 easier to carry out for the investment 
programs. It oould 9 however 9 not be dispensed with. 

11. On the contrary, here again the same a~guments apply for the 
establishment of the budget. There are the same relations between the 
ordinary and the extraordinary to take into consideration. furthermore, such 
a control is a necessary basis for the control of payments. 

Control of pa_xm~nt~ 

12. ' Even with the most strict control of engage~ents, an equally 
strict control of payments is required. This is perhaps still more important. 
An effective control of that kind over government expenditure requires that 
all such expenditure is controlled in one place. A necessary condition for 
the establishment of an efficient, welUunctionning financial administration 
is that there must be only one treasurer. There must not be holders of public 
cash who are not submitted to""""the one supreme control of the Ministry of 
Financ.e. 

13. This is a pure matter of control 9 a rather evident and generally 
accepted fact. It is here again difficult to see how an efficient control 
could otherwise be exercised. It is intolerable to accept conditions where 
some expenditures are pai d from one source while others from another 9 unless 
the complete record is available at one spot. 

14. In most agreements or protocol about procedure to be followed 
with regard t o the use of counterpart funds 9 it is assumed that all drawings 
should be made at the request of the "Director Treasurer 11 ( wbatever this 
exactly means). This must imply - unless it is intended to be a mere formality 
that the services of the Ministry of Finance have the possibility of a real 
control. No provisions seem to have been made for that and no such control 
has so far been exercised (some clauses for instance in the "Form of Project 
Agreement" in Civ. Ops 4. could be read to imply the contrary). 

Auditing of accounts 

15. It is likewise a general accepted doctrine that all government 
agencies should be submitted to a uniform system of auditing, This should be 
carried out by the Ministry of Finance of the Central Government. 
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16. Here again 9 I think it is not necessary to emphasize that an auditing 
done in one place of all the accounts is the one way of avoiding having the 
same expenditure included in several places. There can be no order unless 
such a unified procedure is followed . 

17 . Here again 9 nothing in agreements or procedures so far seems to 
exclude the required procedure. No explicit reference has on the other hand 
been made . It remains to put the necessary action into operation with the 
acceptance of all parties. 

Summary 

18 . , It is proposed that an extraordinary budget for 1963 is prepared 
with the intended investment expenditure and their means of financement, mainly 
out of counterpart funds. This is a matter for the Congolese Government to 
decide, seeking the acceptance of the tripartite counterpart committee after­
wards for the entire program. 

19. It is further proposed that the normal budgetary control is established 
over the expenditure of the extraordinary budget . This is again a matter in the 
first hand for the Congolese Government to decide. As a UN expert 9 I would 9 

however 9 strongly ad-vise UNOC to insist on such a procedure which seems to have 
been intended in the earlier negotiations with the Congolese Government. This 
would in my opinion be the best contribution UNOC could give to the establish­
ment of a sound budgetary practice in the Congo. 

GC/bc 
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DATEi 30 April 1963 

1. Ayant etudi e l e s procedures proposees pour l'emploi des fonds 
de contreparti e dans l e s documents Op . Civ. 2, 3 et 4 du "Titre I - Comite 
de contrepartie 11 9 j e me voi s dans l 1 obligation de vous fair e part de mes 
craintes 9 generalemen t partagees a l'interieur du Mini stere des Finances. 

2, Je desire plaide r en faveur do l'introduction de procedures bud­
getaires normale s dans l'utili sation de s fonds de contrepartie mis a la dispo­
sition du Gouver nement coneo l ais. 

3. A cet egard , l es pr ocedures budgetaires normales impliquent trois 
etapesg 

( a ) preparation e t adopti ,n d 'un budge t 

(b ) cont rol e de 1 1 execu tion du budge t en ce qui concerne g 

( i ) 1 1 autori sat ion de s engagements 

( ii) l'autor i sation des pai ements 

(c) control e de s comp t es a posterior i. 

Etabli s sement d 1u.n budge t extraordinaire 

4. Le desir de voir s 1etablir un budget extraor dinaire derive surtout 
du fai t que l'influence de s f inances publique s sur l'economie du pays en gene­
ral est certainement l' effet combine des depenses ordinaires et des depenses 
de capital. Un debut de r edressement financier a ete esquisse par 1 1 etablisse­
ment du budget ordinaire qui a ete soumis au Parlement. L1 effet d'une reduc­
tion du deficit du budge t en cour s - si jamais une telle reduction est 
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realisable - pourra aisement etre annule par une forte augmentation des de­
penses de capital. C'est tout particulierement le cas du Congo d'aujourd ' hui 
ou 9 selon toute probabilite 9 l 1effet multiplicatif des investissements est 
plutot eleve. 

5. Cela n 1equivaut pas a dire que toute utilisation de fonds de oon­
trepartie doit etre evit6e . Quelques investissements doivent etre consideres 
comme ayant priorite dans le redressement economique et le developpement du 
pays. Toutefois 9 il est certainement neoessaire d ' operer une selection severe 
des program~es et de faire un choix sur l ' importance et la nature des i nves­
tissements a inclure dans le budget extraordinaire . Sans projet d ' ensemble, 
une telle evaluation n'est pas possible. Cela constitue roellement un argument 
classique pour l 1 etablissement d'un budget dans quelque domaine que ce soit . 
Sa necessite est certainement plus grande en ce qui ooncerne les dopenses de 
capital dans le Congo d'aujourd 1hui que dans la plupart des autres cas. Une 
procedure echelonnoe qui oonsisterait a debattre un projet apres l'autre doit 
pour cette raison etre evitee . 

6. 11 est ogalement n6cessaire de trouver un equilibre entre les de­
penses du budget ordinaire et celles du budget extraordinaire . 11 ya de nom­
breux liens. Par exemple , il n'est pa s aisc de porter un j ugement equitable 
sides projets de construction de routes sont inclus dans le budget ordi naire 
ou dans quelque programme d'investissement sp0cial 1 si l ' un est discut0 sans 
connaissance de l'autre . Un autre exempleg quelques sections de 1 1Administra­
tion semblent maintenir sur leur liste de paiements un nombre excessif d 1 emplo­
yes1 dans le but de r0sorber le chomage . Si des projets de travaux publics 
pouvaient etre etablis sur une grande echelle 9 1 1 on pourrait dobarrasser ces 
sections de 1 1Administra tion de l'effectif en excodent et contribuer par la a 
une efficaci te accrue de 1 1 Administration et a un assainissement· des conditions 
de travail des services en question. 

7. Pour ces raisons 9 nous proposons que les investissements a effectuer 
dans 1 1 annee en cours par utilisation des fonds de contrepartie ou d 1autres 
ressources disponibles soient inscrits au budget extraordinaire qui doit etre 
etabli par le Ministere des Financeo 9 en cooperation avec taus autres Minis­
teres interessc s ainsi qu'avec le Bureau de Coordination Economiq_ue. 

8 . Cela n 1est pas contraire a la procedure prevue par la Commission 
pour 1 1utilisation des fonds de contrepartie , Cela ne ferait qu'aider les 
delegues .eongolais a cette commission. Jusqu I a 1 1 elaboration d I un budget extra­
ordinaire, nous su.ggerons ~ue le Bureau de Coordination Economique maintienno 
les contacts avec le Ministere des Finances et s'assure que le Ministere a ete 
consu.lto sur tout programme concret qui lui est soumis . 

Autorisation des enctagements 

9. Meme en ce qui concerne les depenses provues au budget - ordinaire 
ou extraordinaire - un contr6le special des engagements est e t abli ou devrait 
l ' etre . Ceci doit permettre au Ministere des Finances de suivre de pres l ' exc­
oution du budget, dans le but de se tenir au courant des operations e t , le cas 
echeant, de censurer l es depenses superflues. Ce controle ne comporte pas 
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seulement une verification de 1 1inscription de la depense au budget ou du fait 
g_ue la limite indiquoe n 1 a pas ete depassee 9 mais il , constitue aussi un deu­
xieme examen de la commodit6 et de la necessite de la depense . Le Gouvernement 
a 9 dans ce contexte 9 employ6 un language tres clair dans 1 1 expos6 des motifs 
pour le budget ordinaire 1963i 

"il est a remarg_uer que 1 1inscription des cr.:idits au budget 
"ordinaire de 1963 n 1 implique aucunement que les d6penses 
11 effectives s'eleveront au niveau prevu. En effet!l le Gou­
" vernement mettra tout en oeuvre pour controler d 'une manie-
11 re rigoureuse l'execution du budget ordinaire et reduire 
"impitoyablement les depenses irrogulieres ou inopportunes. " 

10. Il n'y a aucune raison de ne pas applig_uer ce controle aux dopen­
ses extraordinaires aussi bien qu 1 aux ordinaires, En vue de l 1 examen de tous 
les programmes d'investissement a l'intention de la Commission pour 1 1utilisa­
tion des fonds de contrepartie 9 l 1on peut assumer que les renseignements no­
cessaires sont plus faciles a obtenir et que le controle des programmes d 1in­
vestissements pr6sente moins de difficultos . L'on ne pourrait toutefois pas 
se dispenser de ce controle . 

11 . Au contraire 9 ici de meme 9 les arguments pour l ' elaboration d ' un 
budget sont applicables et les relations entre d6penses ordinaires et depenses 
extraordinaires a considerer sont les memes. Finalement~ un tel controle 
constitue une base necessaire pour le controle des paiements . 

Controle des paiements 

12. Malgr6 le plus strict controle des engagements~ un controle 6ga­
l omont strict des paiements est requis. Cela est meme 0ncore plus important. 
Le controle de ce genre de dopenses gouvernementalcs doit etre efficace; il 
doit etre centralise. Une condition de base d'une administration fiscale 
effective et fonctionnant parfaitement est un seul tr6sorier . Il ne doit y 
avoir aucun detenteur de fonds publics qui ne soit soumis a l ' autorite souve­
raine du Ministere des Finances. 

13, Il s'agit la 9 en tant que question de contr6le pure et simple 9 

d'un fait plutot evident et genoralomont accept6 . Un controle efficace, op6re 
d'une autre maniere 9 peut en effet difficilememt etre envisag6 . Il est intol6-
rable d'accepter des conditions selon lesg_uelles telles d6penses sont rcgloes 
par une source et telles autres par une autre source 9 a moins que 1 1 ensemble 

- ne soit centralis6. 

14, Dans la plupart des accords ou conventions ayant trait a l 1utili­
sation des fonds de contrepartie 1 on assume que tousles prelevement s sont 
op6res sur la demande du Directeur do la Tr6sorerie (quelle que soit la signi­
fication exacte de ce titre). Cela implig_ue done - a moins que cette clause 
ne soit consid6r6e comme une pure formalito - g_ue les services du Ministere 
des Finances ont la possibilit6 d 1 exercer un controle r6el . Aucune provision 
ne semble exister a cet effet et aucun controle n'a Jusqu'a pr6sent 6t6 exerco 
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(quelques clause s 9 par exempl e celle s figurant dans le Formulaire d 1 accord de 
projet dans Ops Civ. 4 pour raient etre inte r pr 6t 0e s comme impliquant le 
contraire ). 

Apurement de s q~mpt es 

15. De raemo, une doctrine g6n6ralement acceptoe stipule que toute s 
les agences gouver nementales devrai ent etre soumises a un systeme de vorifi­
cation uniforme que devrait exercer l a Direction de la Comptabilit6 du Minis­
tere de s Finances du Gouver nement Central. 

16. I ci encor e 9 il n ' es t pl us nece s saire d 'in :::iister sur le f'ait · 
qu 1une verification centralisoe de tou s l e s comptes es t l e seul moyen possible 
d 1eviter que ces meme s dopense s ne so i en t inscrite s en divers lieux. Il ne 
peut y avoir d ' ordre a moins qu 'une t elle pr ocedure unifi6e ne soit instauree . 

17. Dans ce domaine au s si 9 aucune clause d raccord ou de procedure ne 
semble avoir, jusqu'a pr6sent 9 exclu la procedure r equise . Aucune r oforence 
explicite n'a d'autre par t 6t 6 f aite . Il nous r es t e a mettre en pratique ces 
disposition s, avec l 1accor d de toute s l e s parti e s. 

Resum6 

18. I l est propo s6 de preparer ui1 budge t 1963 extraordinaire, avec 
i n scription des dopensos d 'invostissements envisag6es e t de l eur f inancement, 
provena.nt principal emen t des f onds de contrepartie . C1es t une que stion a 
decider par l e Gouvernement congolai s qui devra , par la suite , obtenir l'accord 
de la Commission pour l'utili sation de s fo nds de contreparti e pour l e pro gr amme 
dans son ensemble . 

19. Il es t propose en pl us que l e controle budgctaire normal soit 
etabli pour l e s dopenses extr aordinaire s du budge t. Cela est de nouveau une 
question dont l a d6c i sion i ncombe tout d ' abor d au Gouver nemont Congo l a i s . 
Comme expert ONUC, j e voudrais t out efois con seil l er vivement aux Na tions Unies 
au Congo d 'insis t er sur 1' 6tabli s s ement e t la mise a exocuti on d 'une t elle pro­
cedure, ce qui a 9 sembl e-t-il 9 d.6j a cH6 provu l or s de nogociations anterieur es 
ave c le Gouvernement Congo l a i s . Co s e r a it 9 a mon avis 7 la CTeill eure con t ribu­
tion que l'ON1JC pourrait apporter a 1 1etabli ssement d 1une pratique budgotaire 
saine au Congo. · 

GC/bc 


