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Présentation du XXIII®™ Cahier ATM

Jean BROT
BETA Nancy Université CNRS

Le théme de ces vingt-troisiemes Journées, tenues les 14, 15 et 16 mai dans les locaux
spacieux, verdoyants et accueillants des Facultés Universitaires Catholiques de Mons
(FUCAM) était : L'Etat malgré tout ? Acteurs publics et développement. Différentes
problématiques ont été déclinées, telles que :

- A propos des gouvernances : gouvernance mondiale, bonne gouvernance, gouvernance
territoriale, de quoi parle-t-on ?

- Etat et territoires : de la diversité des espaces d’action a la souveraineté des acteurs
publics ;

- Enchevétrement des échelles de 1’action publique : lorsque le local influence le global et
vice versa ;

- Action locale, décentralisation et participation ;

- Urgence, crise et acteurs publics ;

- Politiques publiques et développement durable ;

- Mise en ceuvre et évaluation des politiques publiques.

Cette rencontre internationale marque une ¢€tape particuliere dans la série de nos
Journées sur le développement puisqu’elle déplace tous les indicateurs vers des sommets non
encore atteints jusqu’alors... 232 propositions de communications ont été enregistrées ; 175
ont été retenues par le comité scientifique ; 126 ont été¢ présentées lors de la tenue des
Journées. Treize sessions d’ateliers ont été nécessaires dont la plupart de quatre en parall¢le. ..
Incontestablement la thématique proposée a suscité un large écho dans la communauté
universitaire internationale. ‘

Ouvertes par le Professeur Christian Delporte, Recteur des FUCAM, ces XXIII®™
Journées ont fourni I’occasion lors des deux séances plénieres d’écouter les interventions, le
lundi matin, de Jean-Marie Wautelet traitant “L.’Etat entre économie populaire et reproduction
inégalitaire” puis, le mardi matin, de Marc Abéles abordant “Globalisation et politique de la
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survie”. Les conclusions ont été tirées par le duo composé d’André Nyamba de 1’Université
de Ouagadougou et de Frédéric Moens des Facultés Universitaires Catholiques de Mons.

Au-dela de cet aspect quantitatif et
qualitatif dont ’ATM a tout lieu de se
réjouir, il est un point particulier que je
veux souligner. La gestion d’une telle
déferlante de propositions se traduit
naturellement par un alourdissement
considérable des taches de préparation...
par rapport au format de la maquette
initialement envisagé avec nos partenaires
montois. Je tiens a souligner combien ils
ont su étre réactifs et efficaces. C’est une
équipe dynamique, étoffée, solide, rodée
a tous les aspects logistiques de
I’organisation d’un colloque qui nous a
épaulés durant ces mois de préparation.

5 Souriantes, attentives, disponibles sont les
adjectifs qui caractérisent le mieux la triplette constituée de Fabienne, Diana et Ingrid.
Chacun des participants saura retrouver dans ses souvenirs un sourire, une attention, une
présence chaleureuse, une solution a un probléme, une information a une question...

La préparation et la tenue des XXIII*™ Journées
ayant été assurées avec brio par ce trio féminin, restait a en
valoriser le riche contenu. Un numéro de la revue
grenobloise Géographie, Espaces et Sociétés a sélectionné
quatre contributions. Deux textes ont été publiés dans
Région et Deéveloppement 26-2007. Le numéro 143 de la
revue Mondes en développement propose sept contributions.
Un ouvrage collectif en réunissant une quinzaine paraitra
début 2009. Deux Cahiers de PRELUDES, I'un centré sur
“Mode de gouvernance des territoires” et 1’autre sur “Modes
de gouvernance urbaine”, de chacun sept articles, sont en
cours de montage. Enfin, ce Cahier de I’ATM 23-2008 en
affiche vingt et un a son sommaire particulieérement attractif.
Cette valorisation éditoriale confirme [’actualité et
I’importance du théme abordé, tout autant que la qualité des
travaux proposés dont, il faut le souligner, huit ont été
acceptés par diverses autres revues. L’ensemble de ces
supports multiples a donc absorbé au total 70 textes, soit
55% de ceux présentés.

L’accueil, organisé le dimanche aprés-midi
afin de dégager le maximum de temps aux ateliers,
la réception dans la si bien nommée ‘“salle des
Etats” de 1’hotel de ville, sur la Grand-place, ou
chacun a pu caresser le petit singe en fer forgé
datant du Moyen Age, dit du Grand Garde,
embléme de la cité montoise, comme le repas de
gala aux ateliers des FUCAM resteront dans les
mémoires de celles et ceux qui étaient présents lors
de ces moments d’échange et de partage
particulierement chaleureux et conviviaux.
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ASSOCIATION TIERS-MONDE

"L'Association a pour objet de promouvoir toutes études et recherches relatives
aux problemes culturels, économiques, sociaux, financiers, juridiques ou autres, que
posent les pays en développement" .

L'ASSOCIATION TIERS-MONDE se situe dans une approche de recherche rigoureuse
et réaliste. Elle se veut incitatrice. C'est pourquoi :

- elle organise annuellement les "Journées sur le développement", durant lesquelles des
communications issues de travaux de recherche sont présentées ;

- elle veut encourager, provoquer et accroitre des contacts fructueux entre étudiants,
enseignants et professionnels qualifiés, en vue de favoriser le rapprochement des
expériences des uns et des autres ;

- elle fait appel au concours de spécialistes, aussi bien dans les domaines de la recherche
que des applications.

L'ASSOCIATION TIERS-MONDE a été fondée par le professeur Francois PERROUX,
puis dirigée par le professeur René GENDARME. Elle est actuellement présidée par Pierre-
Etienne FOURNIER, assist¢ de deux vice-présidents, Hubert GERARDIN et Pierre
PASCALLON. Jean-Pierre GONON en est le trésorier et Jean BROT le secrétaire général.

L'ASSOCIATION TIERS-MONDE rassemble en son sein des personnalités, venues
d'horizons divers, unies par le souci, selon la formule du fondateur, de « mettre la recherche
économique et ses résultats pratiques au service du plein développement de la ressource
humaine. »

Portrait du fondateur Francois PERROUX

Il est difficile, en quelques lignes, d'évoquer Frangois Perroux et son ceuvre, peut-on
d'ailleurs les dissocier ? Homme de science aux vues prémonitoires, son analyse des faits
économiques et sociaux n'est pas simple explication ou normalisation. Elle entend mettre a la
disposition des acteurs du monde économique des méthodes d'inspiration scientifique
applicables a l'espace économique concret, favorables au plein développement de la ressource
humaine.

Né a Lyon en 1903, mort a Paris en 1987, Francois Perroux est l'auteur d'un nombre
considérable d'ouvrages, d’articles et de travaux, dont L'Europe sans rivage, L'économie du
XXeéme siecle et La coexistence pacifique. 1l est licencié es lettres classiques quand il est recu
premier, a vingt-cinq ans, au concours d'agrégation d'économie politique. Successivement
professeur aux Facultés de Droit de Lyon et de Paris, il termine son enseignement au College
de France. Utilisant couramment cinq langues, il enseigne dans quelque trente nations. Il
fonde notamment 1'Institut de Science Economique Appliquée (ISEA) en 1945, qui deviendra
I'Institut de Sciences Mathématiques et Economiques Appliquées (ISMEA), I'Association
Tiers-Monde (ATM) et la revue Mondes en développement, en 1973.
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Quels sont ses buts ?

Au moment ou de trées nombreux et trés graves problémes, tant d'ordre économique
qu'humain, assombrissent tragiquement les perspectives ouvertes aux populations des pays du
Tiers-Monde et ou de nouveaux équilibres générés par la transformation de 1'Europe ne
peuvent que se répercuter sur le reste du globe, a commencer par le Sud du bassin
méditerranéen et 1'Afrique, 1'Association vise a promouvoir, modestement mais avec la plus
grande détermination, une meilleure compréhension des conditions d'existence et de
développement des intéressés.

L'économie du XXI*™ siecle devra étre mondiale pour atteindre ses objectifs, c'est-a-
dire satisfaire les besoins. Le développement, qui favorise la vie des hommes, n'est ni un
privilege ni le fruit d'une localisation favorable. La réussite dépend de l'effort de tous. S'y
préparer s'impose maintenant. L'émergence des Jeunes Nations et de leurs cinq milliards de
ressortissants dont il convient de faciliter 1'essor du niveau de vie et d'assurer, a plus long
terme, les bases de l'autonomie ethnique et culturelle, leur entrée sur des marchés aux
frontieres de plus en plus estompées, sont déja en cours. Dans les nouveaux équilibres en
gestation, les techniques ne suffisent plus, elles peuvent méme avoir des effets pervers.
L'enjeu réclame une solidarité active et I'accompagnement attentif des efforts de réflexion de
tous. C'est le grand ceuvre du XXIeme siecle.

Quels sont ses moyens ?

L'ASSOCIATION TIERS-MONDE, indépendante de tout organisme, n'a pour
ressources que le produit des cotisations de ses membres et de ses activités. L'organisation des
Journées sur le développement et les publications réalisées absorbent ses ressources
courantes. Le maintien de ce qui est entrepris, le développement souhaité, voire la création de
nouvelles activités nécessitent un accroissement de son budget et des adhésions, dont le
nombre s’est régulierement accru au cours des dernieres années.

Quelles sont ses réalisations ?

Depuis 1985 1'Association a régulierement organisé des Journées Jeunes Chercheurs,
puis, a partir de 1997, des Journées sur le développement, sous forme d’un colloque en
partenariat avec des universités francaises ou étrangeres. Apres Arras, en 2006, avec I’EREIA
de I’Université d’Artois, puis Mons en Belgique, avec I’appui des FUCAM, en 2007, ces
journées se sont tenues en 2008 a 1’Université Gaston Berger de Saint Louis du Sénégal. Les
XXV™ Journées, en partenariat avec le CREA de I’Université du Luxembourg, auront lieu
du 3 au 5 juin 2009 a Luxembourg, sur le theme Attractivité, gouvernance et développement.

L'Association Tiers-Monde, depuis fin décembre 1991, assure la diffusion d'un bulletin
d'information F P CONTACT destiné en priorité a ses membres.

L'Association Tiers-Monde a fait paraitre plusieurs ouvrages :

- Francois Perroux, penseur de notre temps, 1992, Nancy, Presses Universitaires de Nancy.

- Entreprise, région et développement. Mélanges en I'honneur de René Gendarme (sous la
direction de Jean Brot), 1997, Metz, Ed. Serpenoise, 464 p.

- Infrastructure et développement (sous la direction de Jean Brot et Hubert Gérardin), 2001,
Paris, L'Harmattan, 306 p.

- Quels acteurs pour quel développement ? (sous la direction de Géraldine Froger, Claire
Mainguy, Jean Brot, Hubert Gérardin), 2005, Paris, Karthala, 290 p.

- Catastrophe et gouvernance. Succes et échecs dans la gestion des risques majeurs (sous la
direction de Jean Brot, Stéphane Callens, Hubert Gérardin, Olivier Petit), 2008, Belgique,
Cortil-Wodon, Editions Modulaires Européennes, 216 pages.
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Créée en 1993, l'association PRELUDES (Péle de Recherches et d'Etudes Lorrain sur
1'Urbain et le Développement Economique et Social), avec l'appui du Plan Urbanisme
Construction Architecture du ministere de 1'Equipement, des Transports et du Logement,
constitue un pole régional de réflexion sur les questions touchant 1'organisation de 1'espace et
des villes et exerce une action incitative en maticre de transferts et d'échanges de savoirs.

Regroupant des partenaires issus de différents horizons, (enseignants et chercheurs de
I'Université, architectes, urbanistes, professionnels de Il'aménagement, acteurs
institutionnels...), PRELUDES poursuit trois objectifs principaux :

- favoriser des échanges régionaux entre les milieux universitaires et de la recherche et ceux
des institutions et des professionnels du domaine de 1'urbain et de I'aménagement de 1'espace,
- stimuler des recherches sur la région lorraine et son environnement transfrontalier et
international, en particulier du point de vue de la dimension spatiale des phénomenes
économiques, sociaux et du cadre de vie de cet ensemble,

- promouvoir et diffuser les recherches et études réalisées en Lorraine.

PRELUDES, associé a la publication de L'eau, la terre et les hommes (1993),
Entreprise, région et développement (1996), Territoires, paysages et héritages (2001),
Infrastructure et développement (2001), Questions urbaines et politiques de la ville (2002),
Education populaire, territoires ruraux et développement (2004), Quels acteurs pour quel
développement ? (2005), Catastrophe et gouvernance (2008) s’implique dans les Journées sur
le développement de 1’Association Tiers-Monde depuis 1999. PRELUDES a soutenu les
XXII*™ Journées de Mons. Chacune de ces manifestations scientifiques et les publications
qui en découlent illustrent, s'il en était encore besoin, combien l'interdisciplinarité se révele
féconde. Annuellement, ces Journées contribuent a alimenter le débat, a nourrir la réflexion et
a stimuler la recherche. Les textes réunis traduisent l'actualité et le renouvellement des
travaux théoriques, méthodologiques ou appliqués de chercheurs de disciplines variées et
d’origine géographique multiple.

Les publications de PRELUDES

Prélude a I’effacement des frontiéres
Revue Géographique de I’Est, n°3, 1993.

Les étudiants étrangers dans 1’agglomération de Nancy
PRELUDES PLAN URBAIN, 1993, 200 pages
R. BERTAUX, S. BERNARDI, M. CORDELLA, J. MALTCHEFF, C. MARAND

L'eau, la terre et les hommes
PUN, Nancy, 1993, 483 pages
Madeleine GRISELIN (sous la direction de)

Les relations ville-campagne.
Les Cahiers de PRELUDES, n°1, 1994, 80 pages
Jean-Louis MUNIER (sous la direction de)

Etre étudiant a Nancy
PRELUDES PLAN URBAIN, 1995, 190 pages
Sylvain BERNARDI, Pascale STEFFANN, Jacques MALTCHEFF

L’université a Nancy, genése et devenir d’un territoire. Recherche exploratoire
PRELUDES PLAN URBAIN, 1995, 94 pages
Vincent BRADEL, Julien DEFER, Christophe MINAIRE, André VAXELAIRE
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Le service de documentation
Les Cahiers de PRELUDES, n°2, 1996, 122 pages
Martine LIEBHARD

L’espace économique transfrontalier lorrain, sarrois, luxembourgeois, belge.
Faits et interrogations

Les Cahiers de PRELUDES, n°3, 1997, 94 pages

Rachid BELKACEM, Fran¢ois LEVY (sous la direction de)

Villes et coopérations transfrontaliéres
Les Cahiers de PRELUDES, n°4, 1997, 100 pages
Patricia ZANDER-CAYETANOT, Jean BROT (sous la direction de)

Etude sur les possibilités et les conditions d'implantation d'une antenne de 1'Université de Picardie Jules Verne
dans I'Aisne et sur l'amélioration des conditions d'accueil des étudiants axonais dans 'Académie de Reims
IFRAS-PRELUDES, Nancy, mai 1998, 102 pages, et Annexes 38 pages

Sylvain BERNARDI

La campagne, chance pour les petites villes ?
Les Cahiers de PRELUDES, n°5, 1998, 65 pages.
Jean-Louis MUNIER, Jean BROT (sous la direction de)

Vie associative, territoires et développement

IRTS de Lorraine-PRELUDES, Union régionale des Foyers Ruraux de Lorraine, Conseil Régional de Lorraine,
DRAF de Lorraine, FNDVA, janvier 2001, 127 pages

Roger BERTAUX, Sylvain BERNARDI, (avec Alain MARTIN et Maurice BLANC)

Territoires, paysages et héritages. Mélanges Bonnefont
BIALEC, Nancy, 2001, 156 pages
Jean-Pierre HUSSON (textes réunis par)

Questions urbaines et politiques de la ville
Collection FORUM, L’Harmattan, Paris, 2002, 244 pages
Ouvrage coordonné par Bernard BALZANI, Roger BERTAUX, Jean BROT

La santé et le social au prisme de la décentralisation
Les Cahiers de PRELUDES, n°6, 2004, 102 pages.
Jacques BERGERET (sous la direction de)

Education populaire, territoires ruraux et développement
Collection FORUM, L’Harmattan, Paris, 2004, 248 pages.
Marie-Christine BASTIEN, Sylvain BERNARDI, Roger BERTAUX

Urbanisation, gouvernance et développement durable
Les Cahiers de PRELUDES, n°7, 2005, 158 pages.
Jean BROT, Jacques POIROT (sous la direction de)

Territoire, travail et développement durable
Les Cahiers de PRELUDES, n°8, 2006, 144 pages.
Jean BROT, Jacques POIROT (sous la direction de)

Education, formation et marché du travail
Les Cahiers de PRELUDES, n°9, 2007, 128 pages.
Jean BROT, Jacques POIROT (sous la direction de)

Prévention et gestion des risques urbains
Les Cahiers de PRELUDES, n° 10, 2007, 128 pages.
Jean BROT, Jacques POIROT (sous la direction de)

Participation et solidarité territoriale
Les Cahiers de PRELUDES, n° 11, 2007, 124 pages.
Jean BROT, Jacques POIROT (sous la direction de)

Solidarité nationale et territoire
Les Cahiers de PRELUDES, n° 12, 2008, 138 pages.
Jean BROT, Jacques POIROT (sous la direction de)
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Impressions de colloque

Pierre-Etienne FOURNIER

Président de 1'Association Tiers-Monde

Trois mots me viennent a l’esprit lorsque j’évoque le souvenir des XXIIIémes
Journées de 1’Association Tiers Monde initiées en partenariat avec les FUCAM de Mons :
efficacité, chaleur et simplicité.

Efficacité d’abord : 1’organisation parfaite du Colloque, qui a rassemblé un nombre
¢levé de participants, n’a été rendue possible que par la maitrise constante du déroulement
d’un programme d’activités trés équilibré en dépit de sa densité. Qu’il s’agisse du suivi des
travaux en ateliers ou de la gestion des diverses agapes, 1’enchainement des rencontres
formelles et informelles a été remarquable.

Chaleur ensuite : 1’accueil de nos hotes montois, caractéris€é par une délicatesse
d’attentions de tous les instants et par un réel talent de communication avec tout un chacun,
est allé droit au coeur des protagonistes de ces réunions. Les contacts entre les divers acteurs
de nos XXIIIemes Journées ont eu lieu dans un climat d’allégresse et de générosité rarement
¢galé.

Simplicité enfin : qui ne sait que celle-ci est la forme achevée d’un délicat alliage entre
la rigueur de la conception et la finesse de la sensibilité¢ ? Dans I’attitude de nos hotes comme
dans I’approche de nombreux problémes événementiels ou personnels qu’ils ont eu a résoudre
— car tel est le lot de ceux qui doivent assumer une aussi lourde de tache — aucun hiatus n’est
apparu. Tout a sembl¢ fluide, facile, transparent, contribuant ainsi a I’agrément de tous.

Au moment ou j’écris ces lignes des dizaines d’images affluent 8 ma mémoire ou
cohabitent la ferme douceur de Fabienne, la passion enjouée de Diana, le sourire complice
d’Ingrid et tant de visages empreints d’expressions sympathiques et satisfaites, du plus jeune
doctorant au professeur le plus chevronné, du plus timide serveur du restaurant universitaire
aux plus hauts responsables des FUCAM.

En méme temps se pressent des souvenirs emplis de plaisantes et agréables sensations
qui mélent le rappel de transports en autobus, depuis mon hoétel, avec un retour obligé a la
case « départ » de la gare de chemin de fer, pour filer ensuite le long de vastes avenues vers le
campus de I’Université ainsi que les visites insolites comme celle des Ateliers FUCAM ou,
plus traditionnelles mais combien enrichissantes aussi, de 1’Hotel de ville et de la Collégiale
Sainte Waudru.

Je ne passerai pas non plus sous silence le confort physique et intellectuel des soirées
d’avant ou d’apres Colloque ou la cordialité de I’accueil ne le cédait en rien a I’intérét des
échanges autant que la convivialité de la réception de nos chercheurs par 1’Adjoint au
Bourgmestre en son fief urbain.

Me taxera-t-on d’exces d’enthousiasme ? J’en doute, car les témoignages des amis et
collégues que j’ai recueillis vont tous dans le méme sens que le mien ... Remercions donc nos
amis d’Outre-Quiévrain de 1’authenticité de leur courtoisie et de la force de leur amitié en les
assurant de votre vive gratitude.

Qu’ils gardent au fond de leur cceur cette détermination sans faille qui nous a permis
de réussir sur tous les plans nos « Journées sur le développement ». Qu’ils sachent aussi que
nous leur faisons entiére confiance pour refuser qu’on la leur 6te, en s’appropriant au besoin
la belle formule de leurs cousins francs-comtois face aux envahisseurs bourguignons
« Montois, rends toi ! Nenni ma foi ».
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Les Cahiers de l'Association Tiers-Monde

N°1, PARIS, 1985, ISMEA-Institut Henri Poincaré (épuisé)
Les problemes de la théorie du développement, volume I, 97 pages.

N°2,NANCY, 1986, CREDES, Faculté de Droit (épuisé)
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L’Etat dans le monde, en tant que structure de base du systéme international, assure de
facon plus ou moins efficace ses capacités de régulation. De cette analyse est apparue une
terminologie pour désigner des situations ou 1I’Etat est en panne : Etats voyous, Etats faillis,
Etats fragiles, faibles ou encore défaillants, voire effondrés. Outre la dimension politique de
ces termes - ils ont ét¢ instrumentalisés, voire créés, pour justifier parfois 1’interventionnisme
international - ils désignent une réalité, les pratiques politiques de I’Etat, et une diversité de
perceptions de ces pratiques, en fonction des attentes et des conceptions que chacun se fait de
I’Etat.

L'objet de cet article porte sur les dynamiques de 1'émergence et du délitement de
I'Etat, présentes dans de nombreux pays en développement ou en transition post-soviétique.
Cette étude est fondée sur 1’observation de plusieurs terrains. L’identification des pratiques a
nourri une analyse comparative, avec comme objet 1’Etat-nation tel que nous le connaissons
en Europe. Les situations présentées ne mentionnent pas a chaque fois les études de cas sur
lesquelles repose 1’analyse, mais la méthode est bien celle des sciences sociales. Cette
comparaison a pour objectif, in fine, de montrer que 1’Etat-nation est loin de convenir a la
diversité¢ des contextes historiques et anthropologiques étudiés. Cet article présente enfin les
premicres €tapes d’un travail en cours, dont il vise a poser certains jalons.

Au-dela des typologies classiques de I’Etat fondées sur leur expérience historique
(post-colonial, post-soviétique, post-conflit etc.), nous proposons une typologie qui est liée au
degré de développement et d’efficacité de I’Etat. Elle établit par conséquent un continuum
borné par deux idéaux-types : I’Etat stable, et I’Etat failli ou effondré. Le premier de ces états
n’existe pas : I’Etat est forcément traversé de crises qu’il doit résoudre et qui le forcent a
évoluer. Sa construction est donc remise en cause périodiquement, plus ou moins
profondément. La stabilité n’existe pas, c’est au contraire une recherche constante d’équilibre
qui prévaut. Si I’Etat n’est pas stable, il doit se trouver stabilisé : on dit alors que /’Etat est
construit, c’est-a-dire que ses fonctions principales (développées infra) sont assurées et se
renforcent mutuellement. Cette stabilité ne signifie pas qu’il n‘est pas perfectible : c’est alors
le processus de développement de [’Etat qui entre en jeu.

Ce processus se traduit par une efficacité croissante de I’Etat dans 1’exercice de ses
fonctions principales, et par une réduction de son altérité, de la distance qui I’oppose a la
société. Le second type idéal n’a été illustré que par un exemple, et ponctuellement : celui de
la Somalie. Il a lui aussi le défaut de décrire un état figé. Ces deux jalons délimitent donc
I’espace des dynamiques de la construction ou du délitement de I’Etat. Pour le qualifier, nous
faisons le choix terminologique provisoire de « Etats faibles ou fragiles » pour désigner, par
une vision dynamique, les processus sous-jacents aux pratiques de I’Etat. Cette progressivité
du concept permet de distinguer des degrés et de préciser les domaines de ces défaillances ou
fragilités.

L’Etat, selon la définition de Charles Tilly (1975), est une « organisation qui contrdle
la population occupant un territoire défini, dans la mesure ou elle est différenciée des autres

Les Cahiers de I’ Association Tiers-Monde n°23-2008 13



14 Claske DIJKEMA, Karine GATELIER, Ivan SAMSON et Anastassiya ZAGAINOVA

organisations opérant sur le méme territoire, ou elle est autonome, ou elle est centralisée, et ou
ses subdivisions sont coordonnées les unes avec les autres ». Ces différents attributs que sont
la différenciation, I’autonomie, la centralisation et le controle de la population sur un territoire
donné soulignent que I’Etat est le produit d’un processus permettant a celui-ci de se
différencier de la société et de la surplomber. Nous distinguons a partir de cette définition
canonique quatre dimensions dans le processus de construction de I'Etat, que nous
développerons avant de les présenter de facon synthétique (tableau 1 p. 25). Nous
identifierons ensuite les principaux acteurs, internes et externes de cette dynamique, avant de
discuter de la pertinence de la diffusion du modele d'Etat-Nation.

1. LA DIMENSION DE L’IDENTITE

Les Etats-Nation construits bénéficient d’une pleine légitimité aux yeux de leur
population par deux canaux : la 1égitimité politique incarnée par les dirigeants, et la 1égitimité
institutionnelle, apportée par le bon fonctionnement des institutions. Si dans les jeunes
démocraties, des dirigeants illégitimes peuvent menacer la confiance dans le systeme lui-
méme, ce risque n’existe pas dans I'Etat consolidé. La notion d’Etat-Nation va plus loin que la
simple ingénierie des institutions, elle comprend un territoire, une population, des institutions
et une identit¢ basée sur des valeurs partagées. Une fois 1’Etat-Nation construit, la capacité
des institutions a embrasser la société entiére, la constitution d’électorats, les formes
d'expression et de représentation, 1'approfondissement de I’identité nationale peuvent encore
progresser : c'est le développement de 1'Etat.

Le terme Etat-Nation s’est imposé dans sa forme composée mais il ne faut pas oublier
que chacun de ses ¢éléments a connu sa propre historicité. L’Etat est une réaction francaise
anti-féodale, inspirée par la culture romaine ; la nation est un mouvement contractualisée
germé outre-Manche (Badie et Birnbaum, 1982). Ainsi, les exemples francais et britannique
montrent qu'un Etat-Nation peut émerger de plusieurs manieres, un Etat peut se développer
en nation (cas de la France) et une nation peut se développer en Etat (cas de 1’Angleterre).
Hippler (2005) identifie trois composantes de I’Etat : la création d’une idéologie unifiante, la
création d’une société intégrée a travers des réseaux et la création d’un appareil étatique
fonctionnel. Outre la construction de 1’identité et 1’intégration de la société, cette derniere doit
alors étre une entité politique et I’Etat le moyen principal d’exprimer une forme d’unité
politique. Il ne peut étre proclamé, mais doit étre fonctionnel afin de garder ou construire sa
légitimité.

Au lieu d’une conscience nationale basée sur des reperes traditionnels comme la
culture, la langue, I’histoire et parfois 1’ethnicité, Habermas (2000) propose une identité
collective basée sur des valeurs communes. Le « patriotisme constitutionnel » renvoie au
respect des droits fondamentaux plutét qu’aux liens subjectifs et pré-politiques
caractéristiques de I’appartenance nationale. Un Etat-Nation fonctionnel sait tisser des liens
au sein de la population sur la base de valeurs positives, par opposition aux valeurs négatives
fondées sur la distinction d’une communauté a 1'égard de 1’autre. L’Etat doit s’adresser a
I’ensemble de la population. Il doit se poser en arbitre au-dessus des appartenances et des
litiges entre communautés. C’est de lui que doit émerger le modele de la valorisation et la
préservation de I’intérét commun.

La légitimité¢ d'un pouvoir national tient a sa capacité de fédérer la population et de
répondre a ses besoins sociaux, économiques et politiques. Une personne exemplaire dans ce
cas est Nelson Mandela. Pour étre 1égitimes, les dirigeants dans un Etat-Nation ne doivent pas
uniquement respecter les procédures limitant leur pouvoir (Constitution et élections), mais
étre responsables de la population qu'ils représentent. La 1égitimité institutionnelle dépend de
la relation entre la demande et 'offre de démocratie ou du systéme de gouvernance (Bratton,
Mattes, Gyimah-Boadi, 2005). Dés lors, la forte démocratisation d'un pays ne conduit pas
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toujours a une plus grande 1égitimité. Les sources du manque de légitimité de 1'Etat peuvent
provenir de son manque d'enracinement : dans le cas des Etats post-coloniaux, le concept
d’Etat a été¢ importé et de ce fait a été constitué¢ récemment (années 1960). Une dynamique
encore plus récente qui a présidé a la formation d’Etats est I’acces a l'indépendance et
dislocations de fédérations a la fin de la guerre froide. Dans les Etats en phase de construction
de la nation, la population est divisée. Il n’est alors pas rare que le pouvoir politique du centre
soit identifi¢ avec une des communautés constituant la population. Cette phase de formation
de I’identité nationale, qui emprunte souvent a I’expérience européenne de 1’Etat-nation, évite
rarement la confiscation de I’imaginaire national par un groupe identitaire. Le sentiment
national est alors déficient. Les défaillances de responsabilité a 1'égard de la population
nationale s’expliquent, dans beaucoup de cas, par I’héritage colonial : I’Etat créé par la
puissance coloniale a ¢été soustrait aux populations locales. Par ailleurs, cette expérience
historique a largement influencé les cultures politiques d’autoritarisme. Les rapports
politiques étaient ceux de la domination et non de la 1égitimité. Enfin, la centralisation du
pouvoir a pu conduire a des stratégies d'assimilation et de subordination qui ont amplifié¢ le
ressentiment des groupes dominés (sociaux, ethniques, religieux...). Ce processus a provoqué
une défiance vis-a-vis de I'Etat de la part de la population et des ¢lites locales.

La formation de I’identité collective recourt aux instruments culturels et éducatifs
classiques (manuels d’histoire, programmes scolaires, fétes nationales) ainsi qu’a certaines
mises en scene du symbolique. C’est le cas de la flamme de la paix au Mali afin de solder les
liens aprés la signature de 1’accord de paix en 1996'. En Afrique du Sud, le gouvernement,
apres la fin de ’apartheid, a transformé la fé€te nationale du « Day of the Covenant », jour de
commémoration de victoire militaire des blancs sur les Zulus, en « Reconciliation Day », jour
de réconciliation. L’Etat a alors un role important a jouer dans le tissage de liens par son
discours, en utilisant des termes intégrateurs. La « nation arc-en-ciel » en Afrique du Sud en
est un bel exemple.

Quand existe une identit¢ nationale basée sur un nationalisme exclusif, 1’Etat est
construit mais dans une forme non fonctionnelle. Les exemples connus sont la Serbie de
Milosevic, 1'lrak de Saddam Hussein ou 1'Allemagne de Hitler. Ces Etats ont certes une
apparence stable, mais, a terme, connaissent un fort risque de déstabilisation par la
contestation de la population exclue de cette identité. Leur 1égitimité est remise en cause du
fait de leurs méthodes d’exercer le pouvoir (exclusion, corruption, autoritarisme, impunité,
immobilisme et rejet des réformes). L’Ouzbékistan et I'Egypte sont les théatres d’attentats
exprimant cette contestation d’un pouvoir illégitime parce que le systeme n’offre pas les
instruments politiques permettant I’intégration de la population enticre. L’espace politique est
le domaine réservé des dirigeants. La configuration des Etats forts avec une 1égitimité faible
donne fréquemment lieu a des crises de succession.

Le déficit de sentiment national est fréquent dans les jeunes Etats dont I’identité
nationale doit encore étre construite, ou dans les Etats défaillants. Dans ces deux situations,
on observe une fragmentation identitaire. Les identifications ne se font pas encore ou plus au
niveau national mais au niveau infra-étatique, que ce soit sur une base religieuse, ethnique,
clanique, politique, géographique etc. Le pouvoir en place se trouve en position de
compétition avec d’autres structures sociopolitiques (organisations de société civile aux
fondements religieux, politiques, culturels, territoriaux) qui peuvent étre associées, dans les
cas extrémes, a des milices. Les origines de ce déficit de sentiment national sont diverses. On
retrouve parmi les causes récurrentes le passé colonial et la formation d’un Etat par une
dynamique exogene, sur lequel pese 1’héritage historique de la loi coloniale et des rapports de

' La cérémonie de la « Flamme de la paix » a Tombouctou le 27 mars 1996 consistait en la destruction de
milliers d’armes, dites 1égeres et de petit calibre. Les armes ont été remises volontairement par les combattants
avec l'aide de la société civile comme facilitateur. L’Etat malien a pris en charge 1'organisation de la cérémonie
avec l'appui des organisations internationales telles que le PNUD.
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domination, ou encore le détournement du pouvoir au profit d’un clan. L histoire plus récente
fournit un autre faisceau de causes aux défaillances des Etats : les politiques internationales
des institutions financi¢res pronant le démantelement de I’Etat ont largement contribu¢ a le
délégitimer®. Enfin, la reconnaissance internationale de I’existence d’un Etat correspond
rarement avec la préexistence d’une Nation. Ces Etats ont parfois échoué a constituer cette
Nation, parfois tel n’a jamais été leur objectif. Dans d’autres cas, la nation se délite avec
I’émergence de conflits.

Dans les situations ou le pouvoir central est illégitime et ou la population est
polarisée, il n’existe plus d’institutions ni de responsables en leur sein pour représenter cette
population aux attentes et aux besoins hétérogeénes. De leur coté, les différents candidats
politiques ne représentent que des pans de la population et ne sont légitimes qu’aux yeux de
ces segments de la population. Les identités infra-étatiques et le manque de légitimité des
pouvoirs sont des processus qui s’auto-renforcent. Un pouvoir prédateur et discriminant
connait de multiples défaillances des fonctions sociales c’est pourquoi la population
recherchera aupres d’un groupe (idéologique ou identitaire) les services que I’Etat ne fournit
plus. Ce processus a pour double conséquence la montée en puissance d’une communauté - a
base infra-étatique - en méme temps que se délite le lien social (polarisation de la population).
Progressivement, les acteurs non étatiques remplacent 1’Etat dans ses fonctions de base
(sécurité, éducation, aides sociales...).

Un Etat non-construit peut néanmoins étre fonctionnel localement. Certaines régions
de la République Démocratique de Congo arrivent a étre plus ou moins stables sans
I’intervention de I’Etat. Alors que la Somalie reste divisée et que la perspective d’un
gouvernement central est trés lointaine, le Somaliland (ancienne province du Nord-ouest de la
Somalie) est unifi¢ et gouverné par une démocratie constitutionnelle. La Somalie offre
I’occasion d’analyser une nouvelle forme décentralisée de la structure étatique. Au lieu d’un
Etat-Nation avec un territoire délimité, un gouvernement central soutenu par sa population et
une capitale, une fédération régionale pourrait étre un modele plus adapté aux réalités sociales
de certains pays africains. La fédération serait constituée d’unités géographiques dirigées par
des pouvoirs locaux forts. Cette forme offre la possibilité d’une plus grande implication des
dirigeants et d’une meilleure représentativite.

Il y a un fort lien entre 1'Etat nation et 1'Etat régalien. La légitimité institutionnelle et
politique est le résultat direct du contrat social (Hobbes, Rousseau), 1'accord entre les citoyens
et les dirigeants confére a I'Etat sa souveraineté interne. L'Etat régalien a besoin de cette
légitimité afin d'établir son monopole de violence légitime, sinon il devient autoritaire comme
c'est le cas des Etats policiers (Zimbabwe, Egypte, Tchad). De la méme manicre, 1’Etat fiscal
a besoin de 1égitimité afin de collecter les impots. L'Etat de droit a une logique rationnelle-
bureaucratique (Weber), et semble moins dépendant de la notion d'Etat-Nation. On peut avoir
un Etat-Nation avec un faible appareil juridique (par exemple une structure de pouvoir
charismatique comme Arafat en Palestine, ou une société¢ acquise aux valeurs comme aux
Etats-Unis), et inversement un Etat de droit sans grande légitimité (systéme politique de type
bureaucratique comme en Algérie). Cependant si les fonctionnaires assurant des
responsabilités n'ont pas internalisé le concept de I'Etat-Nation, ils seront vite tentés par la
corruption et le népotisme : a un moment donng, la séparation assurée par la légitimité des
institutions et la naissance du politique devient une condition de I'efficacité bureaucratique.

? « Failed and collapsed states in international system », The African Studies Centre, Leiden, The Transnational
Institute, Amsterdam, The Center of Social Studies, Coimbra University and The Peace Research Center — CIP —
FUHEM, Madrid, December 2003.
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2. ’ETAT REGALIEN

Terme emprunté a l'histoire, régalien (du latin rex, regis, roi) définit ce qui est attaché
a la souveraineté (peuple, roi, selon les régimes politiques). La définition classique de la
souveraineté est le droit exclusif d'exercer l'autorité politique (législative, judiciaire et/ou
exécutive) sur une zone géographique ou un groupe de peuples. Dans les Etats souverains, ce
droit tient a un accord entre la population et ses dirigeants, le contrat social. Nous lisons ici le
contrat social dans son sens sécuritaire avec Hobbes et Rousseau, au lieu du sens libéral de
Locke, et nous le considérons comme contrat entre le peuple et 1’Etat, qui rend I'Etat
souverain d'un point de vue intérieur également.

La souveraineté interne est la légitimité de 1’Etat aux yeux de la population quand il
tient a accomplir les « fonctions régaliennes ». Ce sont les fonctions du pouvoir souverain qui
ne peuvent faire I'objet d'aucune délégation. Les compétences minimales sont : la sécurité du
territoire, assurée par la constitution d’une armée ; la slret¢ de ses habitants, par la
constitution d’une police et dans certains cas, comme en France, aussi I’armée ; le rdle
d’arbitre s’appuyant sur le droit, assuré par la justice ; la mise a disposition d’'une monnaie
commune a tous les agents économiques. Les fonctions régaliennes peuvent comprendre
d'autres compétences, d'ordre social notamment. L’Etat minimal se développe alors en Etat-
providence (cas de la France). Cependant, on a pu voir dans certains pays, ou le "libéralisme"
est poussé a l'extréme, que certaines de ces compétences minimales peuvent elles-mémes étre
déléguées. Aux Etats-Unis, certaines fonctions d'ordre militaire (surveillance...) sont
transférées a des entreprises privées. L'Etat régalien est construit par 1’obtention du monopole
de la violence légitime afin d’assurer la sécurité externe et interne et le monopole monétaire.
Il y a une inhérente tension entre le monopole de la violence et la 1€gitimité. Le monopole de
la violence s’obtient grace a une armée efficace, capable etc. La légitimité tient au contrdle
démocratique du secteur de sécurité et a sa capacité de s’étendre vers toute la population, par
exemple par ’intégration des minorités et des femmes dans les forces armées. L’objectif de
I’Etat régalien est de résoudre cette tension en gardant I’ordre et en imposant la loi avec un
minimum de force ou, autrement dit, en imposant la norme sans la puissance (Laidi, 2005).

La notion de la souveraineté émerge avec I'apparition des Etats modernes (Jean Bodin
dans les Six livres de la République, 1576) et se développe ensuite. Le traité de Westphalie en
1648 établit la notion de souveraineté territoriale et inclut la doctrine de non-ingérence dans
les affaires d'autres nations. Les philosophes du siecle des lumicres introduisent le concept du
contrat social (Hobbes, Locke, Rousseau) qui indique un changement de souveraineté du roi
ou représentant de Dieu vers le peuple (Rousseau 1762 : la souveraineté est "inaltérable" et
"indivisible", elle émane de la volonté générale exprimée par le peuple). Ces théories se sont
traduites en droit au travers de la construction des Etats-Nation : France et Etats-Unis a la fin
du XVlIlle siecle, XIXe siecle pour le reste de I'Europe, hormis l'empire austro-hongrois
(1918). La Deuxieme Guerre mondiale renforce le besoin de se protéger contre les tendances
expansionnistes des autres pays et donne impulsion aux Nations Unies. L'ONU inclut dans sa
charte (article 2) qu’un Etat souverain est habilité en droit international a exercer une
compétence exclusive et totale a l'intérieur des frontieres de son territoire. Les autres Etats ont
l'obligation correspondante de ne pas intervenir dans ses affaires intérieures. La souveraineté
et la regle de non-ingérence sont ses principes fondateurs. La décolonisation dans les années
soixante donne lieu a de nombreux nouveaux Etats jusqu’a ce que chaque individu devienne
citoyen d’un Etat souverain.

En méme temps, le concept de souveraineté est remis en cause comme fondement du
systeme international par trois développements intervenus depuis la fin de la Deuxieme
Guerre mondiale : le droit international limite la liberté d’action des Etats, 1’entrée sur la
scene nationale d’acteurs nouveaux jouant des roles précédemment apanage exclusif des Etats
(Organisations internationales avec 1’aide humanitaire, I’ONU avec les opérations de maintien
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de la paix, OMC, FMI) et le principe de sécurité humaine qui pose de nouvelles exigences a
I’Etat. Il s’agit d’un recentrage nécessaire de 1’attention de 1I’Etat vers la population : la
sécurité ne doit pas seulement se préoccuper des frontieres mais aussi des individus qui vivent
dans ces frontieres. Ce concept ¢largi de la sécurité est anim¢ par deux idées : la streté va au-
dela de la sécurité physique ; 1’existence devrait étre garantie par une « sécurité sociale ».
(Tadjbakhsh, 2005). Ces prolongements ont une influence positive et négative : positive parce
que les organisations supra-étatiques rendent la population moins fragile face au
disfonctionnement de 1’Etat, négative car les dirigeants peuvent laisser la responsabilité de
’aide a la population a la communauté internationale. Depuis les années 1980, I’influence de
la souveraineté politique est limitée par la mondialisation économique dont souffrent surtout
les jeunes Etats. A la fin de la guerre froide, les défis politico-sécuritaires a la notion de
souveraineté d'Etat se sont multipliés : 1. Multiplication de demandes d'autodétermination, 2.
L’Agenda de Paix de Boutros-Boutros Gali (1992) remet en cause la régle de non-ingérence
et la souveraineté de 1’Etat dans le contexte des guerres civiles, 3. L'effondrement d’un certain
nombre d'Etats (Somalie, Afghanistan sous Talibans). Depuis le 11 septembre 2001 on
observe un intérét croissant pour la « labellisation » des Etats défaillants (failed states)
puisque dans ces conditions le principe de la souveraineté ne peut plus s’exercer, et des Etats-
voyous (rogue states) qui, refusant le droit international, ne méritent plus leur souveraineté.
Dans les deux cas, une intervention devient légitime (ICRD).

Pour mieux comprendre les conséquences du concept complexe de la souveraineté, il
faut distinguer deux dimensions, externe et interne, qui peuvent converger ou diverger. La
premicre est basée sur la doctrine de non-ingérence (souveraineté westphalienne) et la
reconnaissance par la communauté internationale (souveraineté internationale légale). La
seconde se réfere au contrat social entre les dirigeants et les citoyens qui donnent le pouvoir
aux représentants en échange de la sécurité. Ce type de souveraineté peut étre populaire et
reposer sur le peuple, nationale et appartenir a la nation ou une combinaison des deux comme
dans la constitution frangaise de 1958 « la souveraineté nationale appartient au peuple ».
D'autres auteurs mentionnent de nouvelles spécifications de la souveraineté, par exemple la
souveraineté interdépendante (Krasner, 1999) et la souveraineté¢ positive et négative
(Clapham, 1996). Cette dernicre est particulicrement utile dans le contexte d'Etats non
fonctionnels. La souveraineté¢ négative ou juridique s’oppose a la souveraineté positive qui
résulte d'un controle effectif. La forme négative s’applique aux « Quasi-Etats », reconnus
souverains et indépendants par d'autres Etats mais incapables d’assurer les fonctions
régaliennes d’un Etat empirique, notamment la capacité d'exercer la puissance effective dans
leurs propres territoires et de pouvoir se protéger contre une ingérence extérieure, a l'exemple
du RDC, du Kosovo, de la Georgie ou de la Moldavie (Jackson, 1990 ; Clapham, 1996). Si
l'on préfere les termes plus neutres d’externe et interne, nous observons une tension entre les
deux dimensions de la souveraineté. Cette distinction nous permet de comprendre le paradoxe
des organisations remplissant les fonctions régaliennes sans €tre reconnues comme des Etats
souverains sur le plan international comme le Somaliland (gouvernement, paix relative,
population et territoire stables) et le Ngorno-Karabakh en Azerbaidjan, aussi appelés les
« Etats fantdbmes »3, ainsi que les Etats reconnus par la communauté internationale qui
n’accomplissent pas les fonctions régaliennes « les quasi-Etats » (Irak, Afghanistan).

La mise a disposition d'une monnaie commune est la quatrieme prérogative
régalienne. On rapproche souvent la création de 1'Etat et celle de la monnaie (Lordon, Orléan,
2007). Au sens le plus commun, l'unification des signes monétaires dans une monnaie
centrale, émise, gérée et garantie par 1'Etat, n'a de sens que parce que la population fait
confiance a 1'Etat, se reconnait en lui. A l'instar des assignats de la Révolution francaise, la
confiance dans la monnaie n'est qu'un aspect de la confiance dans I'Etat. La centralisation
mongétaire releve du processus de monopolisation théorisé par Elias, qui trouve son expression

3 Courrier international, 18 janvier 2007, Nulle part : enquéte sur les Etats fantomes.
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dans le monopole de frappe de la monnaie et dans le seigneuriage, I'émission de monnaie
centrale pour payer une dette publique. Il y a une tension dans la monnaie puisque la
centralisation par I'Etat valide le caractére universel de la monnaie mais peut saper sa
confiance car elle I'¢loigne des acteurs décentralisés. C'est la 1égitimité de 1'Etat qui permet de
gérer cette tension. L'approche institutionnaliste de la monnaie qui s'impose actuellement
exprime mieux la dimension politique de la monnaie : " ...dans la monnaie se joue un certain
rapport des individus a la totalité sociale. (...) Ce faisant, c’est la dimension communautaire
du fait monétaire qui se trouve ici mise en avant : la monnaie n’est pas une marchandise ou un
instrument facilitant les échanges mais I’institution qui donne sens collectivement aux
activités d’échange en s’offrant comme le but commun des efforts acharnés de tous" (Lordon,
Orléan, 2007). La monnaie est fondatrice de I'ordre social, elle exorcise la violence née du
désir mimétique en créant les places sociales de l'acheteur et du vendeur. L'espace d'une
monnaie peut modifier celui de la 1égitimité : en Allemagne par deux fois en 1949 et en 1990,
la réforme monétaire précede la création d'un nouvel Etat ; l'intégration monétaire comme
dans I'Euroland est un levier pour l'intégration économique, mais politique aussi.

Un Etat qui utilise le monopole de la violence sans qu’elle soit 1égitime, donne priorité
a la survie de P’entité politique. C’est le cas des « Etats policiers », des Etats autoritaires qui,
pour maintenir et faire respecter les prérogatives du pouvoir politique utilisent la police, en
particulier secréte, allant jusqu'a faire usage de moyens violents et arbitraires si nécessaire. Le
secteur de sécurité fonctionne comme un « Etat dans un Etat » (Baker, Ausink, 1995) et prend
diverses formes. Dans les régimes militaires, les forces de sécurité refletent souvent les
divisions sociales de leurs sociétés ; « 1'Etat dans 1'Etat » va avec « I'armée dans 1'armée » au
service des intéréts de la clique militaire dominante. La perte du monopole de la violence
donne une impulsion aux mécanismes de sécurité privée et communautaire. Dans les stades de
construction de I’Etat régalien, il y a des formes fonctionnelles et non fonctionnelles.
Fonctionnel doit étre compris comme ayant une fonction (groupes armés qui cherchent la
légitimit¢ de la population par des processus non-militaires) ou comme étant efficace
(organisations privées qui assurent une certaine sécurité pour leurs clients ou unités d’armeée
privée pendant une période de transition : I’ANC en Afrique du Sud a 1’époque d’apartheid ou
les groupes de guérilla en Amérique latine dans les années 1980). Pour ces groupes, la lutte
est un moyen d’atteindre des objectifs politiques et ils combinent lutte armée avec certains
services pour la population : les chefs de guerre, les gangs violents, les pilleurs, pour qui la
violence est une fagon de s’enrichir sans objectifs politiques ou les milices « privées » créées
afin de camoufler I’implication du régime dans les campagnes de massacres.

Le monopole de la violence (assuré par le secteur de la sécurité) est légitime et au
service de la sécurité¢ humaine quand il est réellement sous controle démocratique. Cependant,
la démocratisation n’est en aucun cas un gage d’une sécurité améliorée. Associer la
démocratisation a 1’augmentation de la violence politique n’est probablement pas une
coincidence puisque cela remet en question les privileges établis et augmente des attentes
politiques qui ne sont pas toujours satisfaites (Luckham, 2003). Les Etats post-communistes
en transition du contrdle par le Parti vers celui par la société illustrent les défis. Le risque de
la démocratisation du secteur de la sécurité est la “privatisation” des €léments tandis que le
risque d’une transition inachevée est la rétention directe ou indirecte des habitudes du
contrdle du parti (Shalamanov, 2005). Ainsi, le cceur de la réforme du secteur de la sécurité
qui fait partie de la construction de I’Etat régalien doit combiner le développement d’une
surveillance civile efficace et la création d’institutions capables d’assurer la sécurité (Ball et
al., 1998) dans le cadre de la sécurité partagée au plan national.
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3. RULE OF LAWET L’ETAT DE DROIT

L’idéal-type fonctionnel de cette dimension est un Etat de droit. Cette notion
caractérise un systéme institutionnel dans lequel les normes juridiques sont hiérarchisées de
telle sorte que la puissance publique s’en trouve limitée. L’ histoire montre 1’ambivalence de
I’Etat de droit : dans certains cas, une trop grande importance de I’appareil judiciaire amene
une dépolitisation de la société par les juges ayant une influence constitutionnelle. « Rule of
law » est une réalité dynamique, liée a l'activité politique et aux changements d'une société. Il
faut une « demande de droit » émanant de groupes et catégories diverses. Les lois et
tribunaux, appelés a formaliser, réguler et agir comme médiations entre individus instaurent,
par la suite, une continuité entre spheres publique et privée. Face a I’arbitraire du pouvoir et
aux contraintes qui pesent sur 1’activité économique, il faut garantir les droits des individus et
assurer le libre exercice de I’initiative individuelle, afin de ne pas remettre en cause celui de la
citoyenneté. Dans cette perspective, I’intervention de 1’Etat dans les domaines économique et
social constitue une dimension de 1’Etat de droit (Rosanvallon, 1981).

Le point d'arrivée de la construction d’un Etat de droit est une démocratie juridique
stabilisée. La soumission des institutions au droit, la juridisation des relations internationales
et la multiplication des droits subjectifs et des recours individuels favorisent 1’apparition
« spontanée » de la démocratie juridique (Valentin, 2002). L’ordre juridique n’est légitime
que si les citoyens sont des acteurs du processus d’¢laboration des lois, ainsi la démocratie
juridique a besoin d’une société civile mature. La majorité est une forme de protection de
I’ordre spontané du droit car elle exprime le partage spontané d’un ensemble de convictions
(I’opinion publique). Dans les conceptions libérales, le droit est I’origine et la limite du
pouvoir qui n’est pas li¢ a la volonté des individus réunis, mais au respect de la cohérence de
I’ordre ou il s’enracine. L’avancée de la construction de 1’Etat de droit peut étre qualifiée a
travers les criteres européens d’adhésion (criteres de Copenhague, 1993) ou le critere
politique est celui de la primauté de droit, ¢’est-a-dire des "institutions stables garantissant la
démocratie, Rule of law, les droits de 'homme, le respect des minorités et leur protection".
Autrement dit, des élections libres et équitables, une indépendance, une transparence et une
efficacité de I’administration publique, un systéme judiciaire fort et indépendant, la lutte
contre la corruption, etc.

Aujourd’hui, dans de nombreux pays en développement, le systéme politique se réduit
a une « personnalisation » de 1’exécutif (domination traditionnelle ou charismatique), un
l1égislatif corrompu et la justice des plus forts. La bureaucratie existe, qu’elle soit issue de la
colonisation ou du communisme, elle fonctionne sur un modele clientéliste et non pas sur
celui de légal-rationnel qui caractérise les démocraties modernes. A 1’indépendance, en
Afrique ou a DI’Est, ces pays ont hérit¢ d’une organisation fonctionnant sur le mode
bureaucratique hiérarchisé, tandis que la société civile était encore largement sous I’emprise
des réseaux patrimoniaux. Historiquement, bureaucratisation et patrimonialisation sont all¢ de
pair et sont liées, ainsi I’Etat néo-patrimonial africain peut étre vu comme une forme
d’adaptation de I’Etat de type occidental a I’Afrique. Dans un contexte d’une bureaucratie
patrimonialisée?, le clientélisme politique constitue un phénoméne moderne s’articulant a des
formes de clientélisme traditionnel (Médard, 1991). Les trajectoires politiques des pays post-
soviétiques ont produit des régimes hybrides qui reflétent un renouvellement, une
modification et une rationalisation de la domination patrimoniale (Fisun, 2003). Ces régimes
sont caractérisés par une concentration des pouvoirs entre les mains des quelques uns qui
maintiennent leur contrdle grace a la distribution de faveurs a un réseau de clients. L’¢lément
central de cette structure est le systéme des relations personnelles, centré sur le Président et
reposant avant tout sur l'appartenance a un réseau fonctionnel, clanique ou ethnique, aussi
bien que sur des intéréts de rent-seeking de court terme (Samson et al., 2006).

4 Par opposition au patrimonialisme bureaucratique des les monarchies absolues au sens de Weber (1922).
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La construction de I’Etat de droit est a la fois un processus de la modernisation
politique a travers I’instauration des pouvoirs indépendants et des institutions stables garantes
de la démocratie; la création d’une bureaucratie légale-rationnelle et des institutions
publiques légitimes cautions de D'intérét général et I’égalité de tous. La notion de
développement politique, ¢laborée par Almond et Coleman (1960), consiste en différentiation
structurelle des institutions législatives, exécutives, judiciaires, administratives ;
sécularisation de la culture politique (€galité, universalisme) et augmentation de la capacité du
systeme politique. Pour ces auteurs, les institutions sont des réponses aux besoins inhérents a
I’organisation de 1’ensemble social. En d’autres termes, les mémes fonctions seraient exercées
par des institutions différentes selon les sociétés. Ainsi dans les pays en modernisation
politique le clientélisme peut remplir les fonctions d’intégration des minorités et des régions
périphériques, ou encore de développement de la compétition politique...

Pour que les institutions étatiques respectent les libertés des individus, les droits de
I’homme en premier, il est nécessaire d’établir une séparation des pouvoirs. Les philosophes
des Lumicres comme Locke ou Montesquieu ont pensé la séparation des pouvoirs comme un
agencement entre différentes puissances équilibrées, qui se partageraient les diverses
fonctions de 1'Etat, d’ou le modéle juridique actuel avec un pouvoir en position de monopole
pour chaque fonction (exécutive, législative et judiciaire) et indépendant des autres. Cette
indépendance est nécessaire afin d’éviter un despotisme ; ainsi la séparation du pouvoir de
juger limite, en quelque sorte, la souveraineté qui peut étre détournée au profit du détenteur.
Locke ainsi que Rousseau considéraient liberté et loi inséparables. La loi est une expression
de la volont¢ et de D'intérét général lorsqu’elle est votée. Le Droit, garanti par le
gouvernement, protége la propriété légitime des individus. Dans certaines démocraties
modernes, comme la France, les parlements dépositaires du pouvoir 1égislatif, étaient, avant
d'étre des organes créant la loi, des cours de justice.

Le processus d’institutionnalisation de I’Etat de Droit, reflete 1’inscription du pouvoir
politique dans un cadre général et collectif qui dépasse la personnalité contingente de ses
détenteurs. Ce processus comprend I’émergence d’une entité abstraite ; la transformation du
statut des gouvernants (qui ne sont plus que des organes de I’Etat) ; la subordination a la
norme juridique ; la transformation du pouvoir (force + justice) en autorité (contrainte +
consentement) ; 1’apparition d’un appareil structuré et cohérent (bureaucratie). Le
développement de la bureaucratie, correspondant a la diffusion de la rationalité d’Etat dans la
société, passe par l'acceptation de la loi et du droit. La bureaucratie fait permet a des
personnes détachées des décisions et des intéréts politiques d’appliquer les regles. De fait, une
dynamique sociale et politique se crée alors que I’Etat s’organise dans des régles, qui sont
appliquées par la bureaucratie, qui a son tour est financée par la levée des impots.

Il est indispensable de créer un cadre juridique stable, sécurisant et prévisible, dans
lequel s'installe un appareil judiciaire impartial, indépendant, accessible et efficace, et grace
auquel le droit et les droits de I'Homme peuvent €tre garantis et promus. L’ appareil judiciaire
doit étre doté des compétences de vérifier la conformité des lois a la Constitution, de vérifier
si le pouvoir exécutif et l'appareil administratif qui édictent des réglements et qui agissent
dans le cadre de leurs prérogatives respectives, le font conformément a la loi. A défaut, un
mécanisme juridictionnel doit pouvoir sanctionner toute infraction ou tout abus de pouvoir.
Le bon fonctionnement de l'appareil judiciaire demande non seulement la compétence des
personnels de la justice, mais une adéquation entre les valeurs portées par le législateur, celles
de l'appareil judiciaire et celles de la sociéte.

Les relations de clientele sont caractéristiques des sociétés étrangeres a 1’ordre de
I’Etat, auquel elles cherchent a résister et/ou tentent de s’adapter en préservant 1’authenticité
de la culture locale menacée par une diffusion de la rationalité étatique. Selon Médard (1991),
Briquet et Sawicki (1998), le clientélisme est une médiation nécessaire et structurelle entre
deux systemes de représentations, deux modes de légitimation, deux principes d’action
politique distincts mais souvent coexistants. Généralement il s’agit de la structure
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traditionnelle des pouvoirs d’un systéme patrimonialiste, d’un coté, et du systeme de
démocratie et d’économie de marché imposé par la conjoncture internationale, de 1’autre. Les
pratiques clientélistes contribuent a la propagation des dispositifs d’action, des systemes de
représentation et des catégories de légitimation qui s’impose avec l’instauration des Etats
modernes. On peut pour cela transformer le clientélisme traditionnel en un clientélisme
bureaucratique ou les hommes au pouvoir s’appuyaient sur les syndicats, groupes de
jeunesse, sur des organisations professionnelles ou similaires, afin de développer une espece
de «clientéle horizontale » (Tarrow, 1967). C’est I’hypothése de 1’effacement spontané et
progressif du clientélisme a la faveur de la modernité économique et sociale (Briquet et
Sawicki, 1998 ; Thibaud, 2006), soit parce qu’il s’avere indispensable a I’intégration politique
de populations marginales et faiblement politisées (population paysannes, les émigrés
récents), soit qu’il permette les ajustements nécessaires au fonctionnement des bureaucraties
en adaptant leurs régles formelles aux situations particulieres de leurs usagers (Land¢, 1977).
La médiation clientéliste obé¢it a des logiques de contournement d’une rationalité étatique qui
¢choue a s’imposer dans certaines parties du territoire. Le clientélisme permet une médiation
entre différentes strates du pouvoir : 1’« adaptation de la volonté de I’Etat a la structure
sociale du village » (Pitt-Rivers, 1954 : 155). Elle opere la traduction de la rationalité étatique
dans des termes appropriés a la culture communautaire, tout en permettant les arrangements
nécessaires a I’application des directives bureaucratiques a I’intérieur de 1’espace local.

Une des clés est la construction des partis et du soutien populaire (€largissement du
droit de vote, mobilisation politique des masses) a partir de la distribution de ressources par
les réseaux d’hommes politiques locaux (développement du clientélisme €lectoral). C’est de
la compétition politique a faible contenu idéologique. Le clientélisme a toujours €té un
« vecteur paradoxal de la démocratie » (Banégas, 2003). Il existe méme un « clientélisme
vertueux » (Piattoni, 1998) contraignant le patron a se comporter « vertueusement », en
¢tendant les faveurs a la communauté enticere (opposition y compris). La construction de I’Etat
de Droit n’est possible que lorsque le pouvoir est 1égitime, mais la 1€gitimité est encore faible.
L’art de patronage et le favoritisme sont les seuls moyens de se créer des soutiens et de se
légitimer. Le recours systématique au favoritisme constitue un mode de gouvernement et de
controle politique efficace tant qu’on dispose d’un monopole sur les ressources critiques et
qu’elles sont suffisantes.

4. L'ETAT FISCAL-REDISTRIBUTEUR

Les deux grandes legons du XXeme siecle sont d'une part, apres 1929, que le marché
est incapable de réaliser 1'équilibre économique et le bien-étre optimal. L'Etat doit en
permanence le réguler pour le protéger contre lui-méme, corriger ses erreurs et ses oublis.
Mais, d’autre part, I'expérience de I'économie communiste montre que c'est une folie que de
vouloir se passer du dynamisme du marché, de ses vertus allocatives et de son pouvoir
d'information. Marché et Etat sont non seulement inséparables, ils sont co-substantiels. Pour
les historiens, la naissance de I'Etat est associ¢e a celle du capitalisme, non pas comme son
complément fonctionnel, mais comme la solution au probléme du passage d'une société rurale
a une ¢économie marchande et monétaire quand il y a morcellement des systémes fé¢odaux
légaux politiques (Badie & Birnbaum, 1982). Wallerstein (1974) montre que 1'étatisation est
faible quand ce passage se fait facilement comme en Angleterre. Au contraire explique
Gerschenkron, (1962) l'industrialisation tardive en France, mais surtout en Prusse et en
Russie, nécessite des institutions spécialisées de recherche de capitaux, les banques de crédit,
et la coordination des activités économiques (par exemple des chemins de fer). Cependant la
création de 1'Etat ne peut se réduire a la solution d'un probléme économique, elle répond plus
profondément a la transformation des structures sociales (Badie & Birnbaum, 1982).
L'économie monétaire menace le servage dans 1'Europe féodale ; la bourgeoisie urbaine, qui
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s'est développée en dehors de l'aristocratie et ses territoires, appelle a la création d'une
structure étatique pour empécher l'aristocratie de rétablir le servage comme en orient, pour
controler les villes, la police, les tribunaux et pour organiser l'industrie et le commerce.

Le monopole fiscal est le fait que 1'Etat a le droit et lui seul de fixer le montant des
impdts et de les prélever. Ces impOts sont destinés a alimenter le budget qui refléte la capacité
d'action de 1'Etat dans une société donnée, et d'abord lui permet d'asseoir son pouvoir.
Historiquement, une des premieres fonctions de 1’'impot est de permettre au pouvoir de
s’assurer le service d’une troupe, qu’il s’agisse du service personnel de membres de la
communauté ou de mercenaires rétribués. Le Moyen Age réinvente 1’impdt en nature (corvée,
obligations militaires des vassaux au bénéfice du suzerain) avant d’instituer progressivement
des impOts monétaires. L'expansion guerriére et administrative de 1’Etat exige des
financements de plus en plus importants : la recherche, par 1’autorit¢ souveraine, d’un
consentement de I’impdt va s’imposer comme la solution de cette tension et produire une
démocratisation progressive des Etats (Dujol, 2001).

Ce processus de monopolisation qui a permis la sortie de la féodalité est au cceur de la
construction de 1'Etat. Il a été érigé en loi par Norbert Elias (1975) : la monopolisation est le
processus de centralisation du pouvoir militaire et fiscal par une seule unité de domination
dans 1’ensemble d un territoire. Le monopole de la contrainte physique et celui de la fixation
et recollection des impdts sont la condition sine qua non de l’existence de la domination
politique. "Les moyens financiers qui se déversent dans les caisses de ce pouvoir central
permettent de maintenir le monopole militaire et policier qui de son coté, est le garant du
monopole fiscal... Il s"agit tout simplement de deux aspects différents de la méme position
monopoliste" (Elias, 1975). 1l faut cependant se garder d'une vision linéaire purement
fonctionnaliste de 1'Etat. Les institutionnalistes frangais associent a la naissance de I'Etat celle
d'un ordre économique autonome (Théret, 1992 ; Billaudot 2001). Historiquement,
I'économique est apparu en tant qu'ordre autonome par différenciation a partir d’un ordre
politique englobant : les pratiques structurantes dans l'ordre économique sont orientées vers
I'accumulation de choses et de signes représentatifs de ces choses (titres monétaires).
Comprendre 1'Etat fiscal-redistributeur demande de prendre en compte ce que Théret appelle
le régime fisco-financier, c'est-a-dire la correspondance entre les formes de 1égitimité (Etat de
droit et Etat de dépense) par le prélevement fiscal ; mais il faut aussi prendre en compte un
deuxiéme niveau d'interdépendance au sein de l'ordre politique, ou s'exprime la dépendance
du régime fisco-financier a 1'égard du régime politique.

L'Etat redistributeur comprend deux dimensions, celle de I'Etat pourvoyeur de biens
publics et celle de I'Etat Providence. 11 s'agit d'utiliser le budget de I'Etat pour transformer le
prélevement fiscal en capital politique, soit indirectement a travers les performances
¢conomiques des entreprises qu'il favorise, soit directement a travers les transferts sociaux
dans une perspective de justice sociale demandée par la société. L'Etat pourvoyeur de biens
publics a pour fonction de corriger les échecs du marché. Les biens publics purs sont
générateurs d'externalités mais ils sont indivisibles, on ne peut en acquérir une partie :
I'éducation, la santé, les routes, les réseaux de communication. L'Etat doit également
compléter ou remplacer le marché quand I'exclusion est impossible (péche en mer), quand les
ressources qui engendrent des consommations payantes non rivales sont patrimoine collectif
(monuments, nature pour une plage privée) ou ont été financées par la collectivité (chemin de
fer, musées, formation, sant¢). Corriger les échecs du marché comprend traditionnellement les
fonctions d'allocation pour améliorer les équilibres partiels (fournir des biens publics, réguler
les monopoles naturels et la grande entreprise, promouvoir des externalités) et les fonctions de
stabilisation (conjoncturelle, notamment en faveur de I'emploi, mais structurelle également en
¢laborant des stratégies qui réduisent l'incertitude et anticipent les chocs futurs).

L'Etat Providence transfére des revenus entre catégories sociales, entre générations,
entre régions. Ce phénomene se réalise aussi entre pays dans le cadre de l'aide publique au
développement, mais ce sont alors des transferts entre Etats, méme s'ils ont une incidence sur
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les premiers. On considere la redistribution comme la premiére fonction économique de I'Etat,
celle-ci est d'ailleurs admise par le libéralisme. La science économique n'apporte que peu de
réponses a la question du degré d'inégalité a atteindre. Rawls propose d'augmenter les revenus
les plus bas, avec la regle du "maximin", alors que J. S. Mill préfére 1'égalité des chances qui
combine justice et efficience. Apres la Deuxiéme Guerre mondiale et le keynésianisme, le
Welfare State, poussé¢ a son extréme, conduira dans les années 1990 a la crise de I'Etat
Providence dans les pays développés. Le colit de cette politique est croissant alors que son
efficacité est décroissante. L'appréciation d'une juste distribution reléve de 1'éthique et de la
philosophie sociale, 1'Etat doit construire un consensus chaque fois contingent sur la question.
Deux difficultés rendent malaisé cet exercice. La premiére tient a ce que le bien-étre procuré
par un revenu varie selon les individus, la définition des besoins dépendant de la perception
sociale de chacun. La deuxiéme est que toute redistribution s'accompagne d'un colt en
efficience qui doit €tre pris en compte dans la définition des objectifs de 1'Etat-Providence.

L'Etat redistributeur n’est pas l'apanage de politiques économiques d'inspiration
sociale. Comme le souligne Théret (1996), « I’Etat libéral est loin d’avoir ét¢ un Etat peu actif
au plan financier : il faut se garder d’assimiler 1’Etat libéral a un Etat du “laisser faire et du
laisser passer’”; il s’agit d’un Etat dont le libéralisme est avant tout d’ordre politique et non
d’ordre économique ». Il n'y a aucune relation directe entre le niveau de dépenses publiques et
la croissance économique, et « il est a priori pertinent de poser que I'Etat et le capitalisme
relevent d'ordres de pratiques différentes ayant leurs propres lois historiques de
développement ». Dans beaucoup de pays en développement ou en transition, une part
importante, parfois majoritaire, des activités productives sont informelles. Elles compensent
parfois l'absence de filet social en assurant la subsistance minimale d'une partie de la
population. La faible assise fiscale de l'Etat est inséparable de la faiblesse de I'Etat, elle
restreint son autorité, elle contraint I'é¢tendue et la qualit¢ de son appareil bureaucratique et
réduit sa capacité a renforcer sa légitimité. Les stades inférieurs de la dimension fiscale-
redistributrice sont représentés par de larges activités informelles et/ou des fiscalités privées,
voire mafieuses. Ils sont souvent associés a des formes populistes de gouvernement.

La fiscalisation de 1'économie est le chemin privilégi¢ de la construction de 1'Etat, elle
est une condition de 1'équipement du pays et de la protection de sa population. Elle passe par
une plus grande discipline fiscale et une inspection fiscale stricte, mais I'expérience montre
que seul le levier économique est efficace : il s'agit d'un systeéme d'incitations fiscales
adaptées a la sortie de l'informel, une politique anti-corruption rigoureuse, combinée avec une
amélioration sensible du climat des affaires (rule of law, offre de crédits...). Tout gain de
légitimité de la part de 1'Etat facilite la fiscalisation, il peut s'agir d'un bon score électoral
comme d'un soutien accru de la communauté internationale. L'existence de rente naturelle,
notamment grace aux hydrocarbures, permet d'accroitre 1'Etat redistributeur sans fiscaliser
I'économie. En Russie, en Algérie, au Venezuela, au Kazakhstan, au Nigéria... la rente sert de
substitut a la construction de 1'Etat. Sous certaines conditions, elle peut favoriser la légitimité
accrue du pouvoir : elle s'inscrit alors dans une dynamique d'Etat redistributeur qui équipe le
pays comme au Kazakhstan ou protege ses pauvres comme au Venezuela.

Cette dimension de I'Etat prolonge le processus de fiscalisation et de redistribution.
Plus que son extension quantitative, c'est l'articulation étroite dans un cercle vertueux
fiscalisation-légitimité qui marque le développement de 1'Etat fiscal-redistributeur. Quelles
configurations traduisent cette dimension de la construction de I'Etat ? L'Etat régalien a besoin
de sa base fiscale, a moins que la rente ou l'aide internationale ne lui servent de substitut.
Historiquement, le lien fiscalité-1€gitimité est essentiel : « pas de taxes sans représentation »
crient en 1770 les colons américains, alors qu'en France 1’¢galité¢ devant I’impdt et I’abolition
des droits féodaux sont au cceur des 50 000 cahiers de doléances rédigés en quelques
semaines et que la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen jette les bases du droit
fiscal. Par contre la primauté du droit peut coexister avec de fortes ou faibles dépenses
publiques, fournissant le socle d'une typologie de 1'Etat qui peut étre libéral (USA, Hong
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Kong), paternaliste capturé (Hongrie, Turquie), régulateur (Danemark, France) ou émergent
(Russie, Haiti) (Samson, 2003).

Voici, dans une présentation synthétique, les dimensions de I’Etat dans la perspective
de la construction de I’Etat-nation. Les deux colonnes « Pdle construit» et « Pdle non
construit » visent a identifier de fagon empirique les pratiques politiques de régulation,

fonctionnelles ou pas du point de vue de L’Etat-nation.

Tableau 1 : Les quatre dimensions de la construction de I’Etat

Dynamiques Pole construit Pole non construit Développement
Fonctionnel Non fonctionnel Fonctionnel Non fonctionnel
Identification Patriotisme Nationalisme Identités infra- Fractionnement Intériorisation valeurs
s nationale constitutionnel étatiques identitaire constitutionnelles
S R |Légitimation Légitimité « Démocratie Légitimité Obscurantisme Responsabilité
$ § politique vitrine » traditionnelle
S X |Différentiation Légitimité Classe politique de |Démocratie Patrimonialisme  |Subsidiarité
_ politique-société |institutionnelle notables traditionnelle
civile
Reconnaissance Souveraineté Autoritarisme Autogestion Particularismes Consolidation de la
s v interne et externe | Impérialisme souveraineté
- § |Monopolisation Monopole de la Etat policier Ordre privé Fractionnement Sécurité humaine
3 % violence légitime Désordre public sécuritaire
5 0 [Monétisation Souveraineté Seigneuriage Monnaies locales |Fractionnement Confiance dans la
] s Centralisation monétaire Ancre monétaire  |monétaire monnaie (moyen de
§ monétaire Dualité monétaire |thésaurisation)
= Séparations des Institutions stables |Formalisme Médiation entre Systéme néo- Stabilisation et
g pouvoirs Institutionnel deux systemes patrimonial renforcement du
) systéme politique
‘La 5 § |Juridicisation Primauté du droit |Gouvernement des |Droit coutumier  |Droit du plus fort |Sécularisation de la
~§ < |Institutionnalisation juges culture politique
S Inflation de droit Intériorisation du
£3 droit
SR Différenciation Bureaucratie Bureaucratie Clientélisme Clientélisme Augmentation de la
structurelle rationnelle-légale | Technocratie capacité du systéme
Diffusion de la public
rationalité de I’Etat
« |Fiscalisation Monopole fiscal Kleptocratie Sortie de l'informel |Secteur Informel — |Décentralisation
5, § Monopolisation Prédateurg privés [fiscale et budgétaire
Z E 2 Equipement Pourvoyeur des Intervention Initiative privée Market' fa'llur~es Amfénggement du
§ 2 § biens publics Financiarisation territoire
] S '§; Protection Etat providence Paternalisme Incitation au travail | Fracture sociale Cohésion sociale
~

5. LES ACTEURS DE LA CONSTRUCTION DE L'ETAT

La faiblesse ou la défaillance des Etats n’est pas une vacance de pouvoir mais une
fragmentation au bénéfice d’agents privés. Le pouvoir d'Etat illégitime est remis en question
par des groupes qui disposent de certains attributs du pouvoir tels que des ressources
naturelles ou économiques, des taxes, d’un territoire et/ou d’une certaine 1€gitimité intérieure
(religion). Ces ¢élites économiques et sociales peuvent se doter d’une armée, exercer des
activités informelles nourrissant les réseaux clientélistes, s’approprier des pans d’économie
(oligarchie post-communiste) et concurrencer le pouvoir central.

La société est généralement sous I’emprise des réseaux patrimoniaux, il n'y a pas a
proprement parler de société civile constituée, terreau du champ politique. La population,
motivée par des questions liées a la pauvreté, la violence, la santé, I’alimentation... peut
devenir un acteur clé a travers des expressions partielles (ONG) ou lors des crises. La sociéte,
composée de communautés particuliéres, subit un fractionnement identitaire mais tisse le lien
social renforgant le role de 1I’Etat-Nation. Depuis les années 1990, I’environnement mondial a
favorisé 1’¢éclosion de la société civile, notamment en Afrique et dans I’ancien bloc socialiste,
qui mobilise des montants importants pour financer le développement. A travers les
campagnes d’information, les conditions de travail exemplaires, 1’organisation de formations,
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I’analyse ou le financement de projets locaux, les ONG contribuent aux changements des
traditions et a I’émergence d’une culture politique.

Les organisations internationales ou mondiales comme 'ONU, I'OTAN, I'OSCE, le
Conseil de I'Europe participent de la création d'un ordre politique mondial et d'une conscience
planétaire. A travers la ratification de conventions et de traités, elles contribuent & la
constitution d'un socle de valeurs et de normes issues des Etats-Nation occidentaux et qui
prennent un caractere d'universalité. La diffusion de ces principes dans le monde entier
conduit a promouvoir le modele de 1'Etat Nation qui les a engendrés sans s'interroger plus
avant sur les conditions et la pertinence de la greffe. L'émergence dun ordre juridique
mondial embrassant plus loin que le simple droit international crée de solides leviers pour la
construction de I'Etat et des appuis pour les acteurs de son développement.

Les organisations financiéres internationales (FMI, Banque mondiale...) ont recu de la
communauté internationale un mandat qui fonde la 1égitimité de leur intervention dans un
pays donné pour participer au processus de construction de I'Etat. Il peut s'agir également
d'organisations non gouvernementales, voire d'organisations occultes (CIA, mafias, cartels de
drogue, marchands d'armes, réseaux terroristes). L’ingénierie institutionnelle internationale
intervient pour (ré-)organiser des Etats (réformes du secteur sécurité, de la justice, de la
bureaucratie, de 1’économie...). Ces opérations se fondent sur le principe que la conscience
nationale et D’acceptation d’une centralit¢ du pouvoir préexistent alors que les pays
bénéficiant de cette assistance technique sont de type patrimonialiste avec une composante
identitaire forte. D’un c6té la conditionnalité des IFI et I’ensemble des conventions et accord
internationaux édifient un Etat ou la communauté internationale est active. De 1’autre, le
financement par crédits et aide crée une dépendance affaiblissant la 1égitimité et 1’autorité de
I’Etat, le privant d'une partie de l'ownership de son propre développement. Les autres pays,
les Etats voisins par exemple agissent plus ou moins énergiquement et directement pour peser
sur les processus de la construction de 1’Etat, d’autant plus que le contrdle des frontieres ou
des ressources naturelles est en jeu. Certaines puissances comme les USA, I'UE, la Russie
vont fonctionner comme des attracteurs du développement de 1'Etat dans les pays tiers dans le
sens ou ils vont orienter vers leur modele la construction concréte des institutions politiques
(constitution, législation, etc.) et économiques (accords, commerce, etc.), découpant la planéte
en autant d'espaces institutionnels. La juridisation des relations extérieures est 1’'un des
vecteurs du développement de 1’Etat de droit. Cette action repose sur des politiques délibérées
menées par ces puissances a travers la coopération internationale (USAid, EuropeAid) ou des
politiques dédi¢es (Politique Européenne de Voisinage, présence militaire), mais elles ne sont
efficaces que dans la mesure ou elles rencontrent un écho et un soutien a l'intérieur. Ceci est
compromis lorsque la dépendance du pays est néfaste a son développement.

6. DIFFUSION DE L'ETAT ET FONCTIONNALITE DES MODELES

Des modeles d'Etat sont proposés aux pays en développement et en transition par les
pays riches, les organisations et la communauté internationale. Les IFI comme la Banque
mondiale, derriere les préceptes du Consensus de Washington et les objectifs de "good
governance", promeuvent un modele proche de celui des USA. Construite sans l'aide de I'Etat
centralisé, la nation américaine trouve sa légitimité dans la combinaison des principes de
liberté et d'égalité qui renforce l'individualisme ; a la place de 1'Etat, les élites légitimes
organisent la société, et d'abord les élites économiques qui envahissent le systeéme politique,
lequel, comme la faible bureaucratie, n'est pas completement séparé de la société civile et
entretient des relations de clientele avec les forces socio-économiques (Badie & Birnbaum,
1982). L'Europe, derriere ses accords d'association et sa Politique de Voisinage, propose son
modele d'Etat contenu dans le premier Critére de Copenhague.
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Quelle est la pertinence, quelle est 1’efficacité de ces systémes politiques exportés, de
ces diffusions de 1'Etat dans le monde émergent ? Pour répondre a cette question sans ethno-
centrisme on peut utiliser trois criteéres : celui juridique des engagements internationaux de
ces Etats en faveur de I'égalité des individus face au droit ou des Droits de 'Homme (OSCE,
Conseil de I'Europe, ONU, OMC) ; celui politique et sociologique de la demande réelle de
droit, de démocratie, de bien-Etre ou de sécurité des populations concernées ; celui historique
de la fonctionnalité de la forme Etat au regard des objectifs d'identité nationale, de 1égitimité
politique et de développement économique par intégration dans 1'économie globale. Badie et
Birnbaum (1982) rappellent que la forme Etat s'est imposée en Europe comme l'instrument de
sortie du féodalisme nécessaire pour créer la nation et pour entrer dans lI'économie monétaire-
marchande, en s'appuyant sur la création d'un "ordre" politique, séparé de la société civile,
issu de la culture chrétienne qui sépare le spirituel et le temporel. Nous voulons ici intégrer ce
questionnement dans la réflexion sur la construction de I'Etat, en rappelant que des formes
non construites des dimensions de I'Etat peuvent se révéler fonctionnelles. Les sociétés
concernées sont marquées par des unités de base communautaires, ethniques ou claniques, et
des formes patrimoniales de gouvernance. Qu'attendre de la greffe de 1'Etat-Nation occidental
dans ces conditions ? Un "corps étranger lourd, inefficace et source de violence" décrit par
Badie et Birnbaum ? La convergence institutionnelle promue par 'OMC ou 1'UE, favorisant
les flux d'investissements étrangers et le développement d'un secteur ouvert de 1'économie ?
L'Etat-Nation résulte de la fusion du modele continental avec le droit romain et la
bureaucratie ou de 1'idée anglaise de nation et du régime parlementaire avec le libre choix des
gouvernants. Un parametre mal connu est celui de la demande de droit ou de démocratie de la
population, sans doute moins importante en moyenne que dans les pays riches. Le modele
américain de la Nation avec Etat faible ne peut s'appuyer sur une population d'individus
acquis a l'idée anglaise de Nation. C'est sans doute pourtant ce modele que les IFI ont
véhiculé a travers le consensus de Washington, et c'est la raison pour laquelle les dirigeants
post-soviétiques ont été séduits par l'approche américaine, qui semblait le meilleur remeéde
pour se défaire des lourdeurs d'un Etat hérit¢ du communisme. Rien d'étonnant que cette
approche ait offert I'Etat fragile a la capture des puissants oligarques et autres rent-seekers.
Dans les pays en développement, ou la primauté du droit n'est pas intégrée par la société, une
telle approche laisse la voie libre aux lobbies exportateurs et aux potentats locaux. Que penser
du modele européen continental avec droit romain, bureaucratie et régulation Bruxelloise ? Ce
qui manque alors, ce n'est pas la société civile éduquée, mais l'administration étatique
professionnalisée et séparée des influences de la société. Dans ces conditions la greffe risque
plutot de renforcer une bureaucratie inefficace et corrompue, qui va étouffer la société comme
dans la Russie des Romanov au 19¢éme siecle qui imitait les Etats occidentaux.

Si I'on veut éviter tout ethnocentrisme, demandons-nous ce qui est fonctionnel pour les
pays en développement et en transition. On peut identifier quatre objectifs recherchés qui sont
associés au développement harmonieux de ces Etats.

1 - L'intégration dans 'ordre politique mondial, le droit international et les valeurs dominantes
véhiculées par I'Occident mais ayant acquis un caractére d'universalité : Droits de 'Homme,
libertés individuelles, sécurit¢ humaine. Cette intégration peut rester assez formelle (méme
avec une validation des ¢€lections par les observateurs occidentaux) si la demande de droit ou
de démocratie reste faible, par exemple comme en Russie, ou la sphere politique est quasi-
inexistante aujourd'hui, dans ce cas on a construction formelle de I'Etat de droit sans
développement.

2 — L'obtention d'une légitimité intérieure suffisante pour assurer la stabilit¢ du pouvoir,
l'efficacité du monopole de la violence légitime, la continuité des institutions et la sécurité
internationale : bien souvent des formes populistes ou autoritaires de pouvoir remplissent ces
fonctions, parfois sans le point précédent (Chine) mais souvent avec des ¢élections
démocratiques (Biélorussie, Kazakhstan, Erythrée, Lesotho, Tanzanie pendant Nyerere).
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3 — La fiscalisation doit permettre d'assurer les fonctions régaliennes, mais l'aide financiere de
la communauté internationale peut servir de substitut (Georgie, Kirghizie, Albanie).

4 — L'intégration pour accéder aux bénéfices de 1'économie globale tels que les flux d'IDE, les
touristes ou les aides des IFI, demande un certain degré de respect de la régle de droit, - la
propriété privée et de la concurrence. Cette institutionnalisation de 1'économie peut devenir
plus poussée dans le cas de filieres alimentaires ou de commerce éthique.

Deux objectifs de la construction de 1'Etat semblent incontournables. D'abord la
rupture avec le patrimonialisme ou le néo-patrimonialisme qui brouillent les droits de
propriétés et dissuadent les capitaux productifs. Encore faut-il distinguer les pays a rente ou
les investisseurs stratégiques s'accommodent bien du flou, comme en Russie, si leurs intéréts
sont remplis, des autres pays ou les exigences de respect du droit sont plus élevées. Dans ce
cas, la constitution d'une bureaucratie professionnelle et autonome, sur le modele européen,
devient un élément essentiel de la construction de 1'Etat. Dans quelle mesure est-ce possible
sans la séparation de 1’ordre politique et de la société civile vivante et autonome ? Comme le
remarquent Badie et Birnbaum (1982), 1'absence de culture de la séparation dans les religions
orthodoxe, musulmane ou hindouiste peut rendre la tiche plus difficile. L'utilisation de la
conditionnalité devra étre analysée, elle peut s'avérer efficace chaque fois que la construction
de I'Etat est plus importante que son développement. On retiendra aussi que si la rente peut
sembler un substitut a la construction de 1'Etat, et les formes éthiques de commerce un
catalyseur, il apparait que le levier économique pourrait se révéler assez puissant et efficace.
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Les légitimations philosophiques de I’Etat

Christian DESCAMPS

Université Paris XI

En un sens, I’Etat est la seule question qui vaille dans le champ de la philosophie
politique. Sacralisée par Bodin, Hobbes, puis Hegel, dénigrée par Marx, Bakounine,
Nietzsche, cette autorité souveraine (ce « monopole de la violence 1égitime ») mérite, plus que
jamais, d’€tre interrogée au cceur d’une mondialisation qui affaiblit considérablement les
Etats-nations, et ce jusque dans leur 1égitimité méme.

Coercitive (gendarme) ou protectrice (assistante sociale), la figure de 1’Etat est-elle,
toujours, en mesure d’introduire des régulations - de faire place a des acteurs publics -
permettant un juste partage des ressources sociales ? Dans le monde anglo-saxon, depuis les
recherches de Rawls, de Sandel, de Taylor, de Maclntyre, la réflexion porte bien au dela
d’une simple approche évaluative de I’Etat-providence. A la suite de Mill, bien des
chercheurs posent, avec brutalit¢, un probleme décisif. Au lieu de chipoter sur les
conséquences des pouvoirs injustes, il conviendrait de nous rendre effectivement capables de
réduire les iniquités d’aujourd’hui. Dans cette perspective, il convient de réfléchir, tres
concrétement, aux conditions engendrant des situations d’inégalités pour les pauvres, les
femmes, les minorités ethniques. Pensons a ’urbanisme - les murs des villes nous éduquent,
ce n’est pas la méme chose d’étre ¢levé a Florence ou dans une cité -, a I’espace public ou les
femmes devraient pouvoir se promener en paix, a toute heure...

Plutot que de nous contenter de redistributions (ex-post, dans I’aprés-coup), il s’agirait
d’affaiblir les relations de domination avant que celles-ci n’aient produit leurs effets. Avec
son concept de « voile d’ignorance », Rawls nous permet d’articuler - du point de vue de
1’équité - des positions hiérarchiques, légitimes ou non. Nous retrouvons, 13, le role de 1’Etat,
car seul celui-1a pourrait se donner les moyens d’offrir a la discussion une grille de salaires
« juste ». En effet, derriére le voile d’ignorance, je ne sais si je serai médecin ou infirmiere ; je
puis alors réfléchir plus sereinement a la différence du salaire de I’un et de 1’autre... De fait,
parler de droit, d’égalité, d’€équité, c’est croiser des instances étatiques capables - ou non - de
mettre ces notions en formes. Se pose alors un probléme proprement théorique. En vérité,
quelles institutions sont en mesure de mettre en ceuvre des principes d’égalité, une hiérarchie
des salaires et des revenus acceptable (de un a deux, trois, mais certainement pas de un a
cinquante ou cinq cents, pour ne rien dire des golden parachutes) ? Dans cette veine, il serait
¢galement décisif de prendre en compte de nouveaux rapports Nord/Sud...

Bref, parier pour 1’égalité des chances suppose une réflexion sur la culture dans son
acception anthropologique, sur sa transmission au sens de la « paideia » grecque ou de la
« bildung » allemande. Au fond, il importe de former des citoyens responsables, désireux de
participer effectivement a la vie de la cité. Malgré leur abstraction, ces points renvoient tres
concrétement aux moyens matériels dont chacun profite quant a I’éducation, par exemple. De
fait, seules les classes moyennes et supérieures bénéficient vraiment de ces infrastructures
culturelles collectives comme les grandes écoles, les théatres, les musées, les médiatheques...
Débattre de ces affaires, c’est accepter - ou non - la 1égitimité d’un Etat. Et il en va de
I’adhésion ou de la passivité de ses sujets, comme le montre, a ’envi, 1’absentéisme massif
aux ¢lections américaines.
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Rencontrer les apories soulevées par les souverainetés légitimes, ¢’est une maniere de
dire que I’ordre « spontané » du marché ne suffit nullement a assurer 1’harmonie du social. Au
reste, Hegel - il est loin d’étre un conservateur borné (ses derniers articles ont été censurés par
la police prussienne et 1’on sait que Marx, lui-méme, n’avait que mépris pour ceux qui le
traitaient de « chien crevé ») - critiquait, dans Les Principes de la philosophie du droit (§ 243
et 244), le scandale d’une accumulation des richesses contrastant avec la misere de I’immense
majorit¢ de la plebe moderne (« la concentration en peu de mains de richesses
disproportionnées »).

Afin de saisir la notion de « juste proportion », nous voudrions faire un détour par
I’une des matrices de notre modernité : notre Moyen-age. Pendant des siecles, la théorie des
deux glaives a opposé 1’« auctoritas » du pape et la « potestas » de I’empereur. Ces deux
glaives articulaient le temporel et le spirituel. Nous retrouvons ce terme clé dans 1’ceuvre,
décisive, de Marsile de Padoue (1275-1342). Ce padouan, devenu recteur de 1’Université de
Paris, s’installera - aprés avoir ¢ét€ excommunié par le pape - a Nuremberg, aupres de
I’empereur Louis de Baviére. En I’espece, Marsile invente (dans Le Défenseur de la paix) le
concept de société civile, cette notion a travers laquelle s’élaborera la souveraineté de nos
Etats modernes. 11 est, largement, le précurseur de Bodin, de Machiavel, tout autant que celui
de Grotius et Hobbes (droit politique). Tranchant, Marsile de Padoue imagine un Etat laic et,
ce, au sein du christianisme théologico-politique. Pour mettre en place la paix de dieu, il ne se
contente pas des tréves imposées par le clergé, il entend forger une administration du territoire
correctement fondée.

Historiquement, il défend I’empereur du Saint Empire romain germanique contre la
théocratie romaine. Or, a cette époque, ce que nous nommons aujourd’hui I’Italie, était
revendiqué par les empereurs du Saint Empire et, ce, depuis qu’Otton le Grand I’avait
conquise en 961. Sous ce rapport, toute cette période est traversée par le conflit du temporel et
du spirituel ; soulignons qu’en France, Philippe Auguste affirme, en 1203 : « le pape n’a pas a
se méler des affaires qui s’agitent entre les rois ». En « Italie » donc, Marsile de Padoue
conteste la « plenitudo potestatis » du pape ; il lui oppose le fait que I’Eglise, elle-méme, est
une société et que sa puissance ne peut s’appuyer que sur des conciles ou, mieux encore, sur
I’assemblée des fideles. Dans son grand livre, Les Fondements de la pensée politique
moderne, Quentin Skinner nous rappelle, d’ailleurs, que, pour Marsile, la seule souveraineté
qui vaille est celle de « I’ensemble du peuple lui-méme ».

1. LE « BIEN VIVRE »

Dans cette perspective, le « bien vivre » (cette notion empruntée a Aristote) ne peut se
déployer qu’au sein de la société civile ; car, il ne s’agit pas de vivre - c’est la loi des bétes -
mais d’exister bien, pleinement. Marqué par Averroes, le Padouan polémique publiquement
contre les croisades, les pelerinages, la scandaleuse richesse romaine ! Radical, il demande :
« qui doit gouverner ? ». Pour ces raisons, Marsile avance que la paix civile n’est possible que
si aucune partie n’a la prééminence sur le Tout. D’ailleurs, ’auteur du Défenseur de la paix lit
dans la volonté populaire la source de la loi (il anticipe le concept de peuple souverain,
Rousseau n’est pas si loin). Arc-bouté a Aristote et Cicéron, Marsile de Padoue voit dans la
bonne marche des échanges - de leur moralisation - le socle des vies bonnes, cette condition
des existences vertueuses. Bref, il y a 1a une réflexion fondamentale sur la légitimité du
peuple législateur ; a bien des égards, nous ne pouvons obéir qu’aux lois que nous avons
votées. Cette problématique est-elle obsolete en notre période de mondialisation, en un temps
ou « le seul moyen de donner quelque chose a quelqu’un sans le lui faire payer, c’est, bien
souvent, le lui envoyer sous forme d’obus » ?
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Nous avancerons, ici, qu’il s’agit de reformuler la pertinence des Etats-nations, ces
modeles partout en recul, sous le coup des flux financiers, des sociétés transnationales, des
migrations, mais aussi des maffias internationales. Néanmoins, les replis de souveraineté ne
sont pas tous négatifs. Le «droit d’ingérence » autorise a intervenir - politiquement et
militairement - dans un Etat agressant une partie de sa population. Et les exemples du
génocide des Tutsis au Rwanda, ou les massacres du Darfour pour ne pas remonter jusqu’au
Timor, relancent le bien-fondé de cette avancée. Nous retrouvons, la, un vieux théme de la
théorie politique chere a Saint Thomas d’Aquin, celui de la « guerre juste » (il fut ré-élaboré
par Michael Walzer, pour penser la légitimité de la résistance du peuple vietnamien a

I’agression américaine).

Bref, les Etats ne sont plus aussi souverains qu’au temps de Hobbes. (Au demeurant,
dans 1’¢tat de nature, la vie de I’homme est solitaire, besogneuse, pénible, quasi animale et
breve.) Et pour le coup, il serait dangereux d’oublier le Goebbels déclarant : « Charbonnier
est maitre chez lui » ! Souvenons-nous que Kant, lui-méme, insiste sur le fait que la naissance
des Etats résulte toujours de violence, jamais de contrats librement consentis. Loin d’étre un
angélique précurseur de la S.D.N., auteur du Projet de paix perpétuelle affirme : « tant que
nous vivrons dans la rivalité des Etats séparés, nous serons proches d’un Etat de nature qui ne
peut engendrer que la brutalité guerriére ». L’hypothése d’un Etat mondial s’avérant peu
réaliste - et sans doute, peu souhaitable - comment diminuer les brutalités de fait ? Ici encore,
nous emprunterons au Kant qui parie pour le cosmopolitisme, pour la mise en place d’une
justice internationale, pour des exigences d’ordre rationnel n’ayant rien a voir avec de
« vagues injonctions du cceur ».

2. SOUVERAINETE DES ETATS ET JUSTICE INTERNATIONALE

Tout bien pesé€, la constitution d’une justice pénale internationale n’est-elle qu’un
réve ? Sa mise en place est certes partielle, difficile ; partout 1’on rencontre le « deux poids,
deux mesures » des rapports de force entre les Etats. Toutefois, la création d’une cour pénale
internationale - censée juger les crimes, quand I’Etat normalement compétent ne le peut pas
ou ne le veut pas - formule un principe régulateur important. L’existence des Nations unies -
méme si leur organisation effective (le droit de veto) est loin de répondre a I’exigence d’une
justice internationale - est un pas, minime, vers un certain cosmopolitisme. Gardons en
mémoire les accords de Kyoto relatifs aux changements climatiques. Certes, le gouvernement
des Etats-Unis n’a pas voté ce protocole ; toutefois sa ratification par la Russie est une
avancée notable. En outre, plusieurs instances infra-étatiques - certains FEtats fédéraux
américains, comme la Californie - prennent en compte des mesures mises en avant par le
protocole de Kyoto. Bien entendu, le droit international reste fragile et les pouvoirs 1égislatifs
sont, le plus souvent, exercés par les gouvernements ; or, ces exécutifs respectent fort peu la
séparation des pouvoirs cheére a Montesquieu ! Néanmoins, parler des gouvernements, c’est
retrouver le cran de I’Etat-nation ; autrement dit, nous devons tenir compte des effets de
redistribution économique qui restent fort limités au plan international. Ainsi, dans 1’Union
européenne, certains Etats redistribuent parfois plus du tiers de leurs produits, quand
seulement 1% est redistribu¢ a I’échelle mondiale, malgré les myriades de discours consacrés
au développement.

En conséquence, il conviendrait d’articuler la souveraineté des Etats (gendarmes,
providences, gestionnaires) aux crans internationaux. A ce stade, les difficultés sont énormes.
Car, comment « réguler » quand les multinationales s’installent 1a ou les législations sociales
sont faibles, pour ensuite rapatrier les profits aux endroits ou les législations fiscales leur sont
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les plus favorables ? Pourtant, il est nécessaire de nous rendre aptes a donner un sens au
créneau étatique. En effet, pour les U.S.A., par exemple, le niveau des échanges extérieurs
reste, bien souvent, inférieur a 10%...

De fait, I’organisation de nos vies - de « vies bonnes », pour parler comme Ficin -
demeure largement tributaire de ’articulation a I’intérieur des pays. A cet égard, il s’agit
moins de penser un retrait des Etats qu’une relance des domaines ou I’intervention publique
peut avoir une pertinence. En 1’espece, dans le monde moderne, national et international sont
bien souvent intriqués (I’Etat et le marché, comme I’a vu, génialement, Karl Polanyi, ont, bien
souvent, grandi ensemble). Dans le domaine de la santé, par exemple, une épidémie ne
s’arréte pas aux frontiéres (comme les nuages de Tchernobyl) et les politiques de prévention
font faire des économies aux Etats. Tout compte fait, imaginer le role des Etats c’est avoir
I’ambition de lancer des chantiers d’innovation institutionnelle. En d’autres termes, saurons-
nous inventer des modalités d’évaluation et de contrdle (accountability), des régulations
politiques capables de prendre en compte I’intérét général ?
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L’Etat et le marché a travers la pensée économique.
Sommes-nous les otages de la théorie prédominante et du statu quo
de la sémantique des termes en usage ?

Les ingrédients d’une tentative de libération...

Said BOUMENDJEL
Faculté des sciences économiques et de gestion d’Annaba (Algérie)
bohm_engel2005@yahoo.fr

"L'Etat ! Qu'est-ce ? Ou est-il ? Que fait-il ? Que devrait-il faire ?" s’était demandé
Frédéric Bastiat en 1848. "Tout ce que nous en savons, poursuivait-il, c'est que c'est un
personnage mystérieux, et assurément le plus sollicité, le plus tourmenté, le plus affairé, le
plus conseillé, le plus accusé, le plus invoqué et le plus provoqué qu'il y ait au monde".

Est-ce a dire que, désormais, les fils d’Adam, né pourtant dans la solitude, ne peuvent
plus se passer de cette superstructure ? Est-ce a dire également que I’Etat n’arrive pas a
répondre a toutes leurs attentes et n’a-t-il pas su fonctionner ? Pourtant, bien avant Bastiat,
Richelieu (1585-1642) lui avait suggéré quelques maximes : « En matiere d'Etat, disait-il, il
faut tirer profit de toutes choses, et ce qui peut étre utile ne doit jamais étre méprisé »
(Cardinal de Richelieu, Maximes d'Etat). A partir de cette citation de Richelieu, on pourrait se
poser la question suivante : quelle est la place de 1’Etat dans 1’économie du développement ?
Mais, on risque de se limiter a ’esprit interventionniste et machiavélien qui aura animé la
majeure partie des tiers-mondistes des années 1950-60 du siecle précédent. Par contre, en
¢largissant I’analyse a 1’économie de fagon globale, nous aurons sans doute plus de chances
pour mieux apprécier le role du politique dans 1’économique. C’est pour cette raison que,
partant de 1’idée des mécanismes de coordination les plus essentiels dans 1’économie, nous en
citons a nos étudiants généralement deux : les forces du marché et les directives de I’Etat. A le
dire franchement, on oppose le marché a I’Etat ou inversement. C’est dire déja I’'importance
des '"institutions" dans la sociét¢ humaine. Et, comme 1’a souligné Guillermo Ortiz,
gouverneur de la Banque du Mexique (FMI, 2002, p. 372), « les institutions fixent les regles
du jeu en ce sens qu’elles formalisent les lois et les usages consacrés par les coutumes et les
traditions garants de la stabilité des relations entre individus et groupes sociaux. Elles offrent
le cadre dans lequel s’effectuent harmonieusement les transactions entre les agents
¢conomiques. Elles forment 1’épine dorsale de toute économie de marché ». Mais, entre les
deux, il est tout de méme possible d’intégrer des paliers progressifs et successifs qui
pourraient, soit nous rapprocher de I’un, soit nous en éloigner et vice versa, ce qui suggere
I’allure d’orientations socioéconomiques multiples et ce qui, a travers elles, permettrait de
distinguer les différentes sociétés humaines et leurs évolutions dans le temps. Celles-ci ont
sans doute leurs explications et c’est le but de la recherche scientifique que de les retrouver.

Dans ce cas, le recours a I’histoire des faits économiques et sociaux, comme en France
et en Europe, nous permet de constater que ¢’est généralement au cours des périodes de crises
sociales que les agents économiques les plus touchés ou les plus vulnérables réclament aux
dirigeants du pays ou a ses puissants un changement de cap dans la politique économique. Ce
n’est donc pas par pur hasard que des expressions dites nouvelles ont successivement émergé
en économie politique pour s’imposer ensuite en politique économique et inversement. Et
c’est aussi I’histoire de la pensée économique qui nous retransmet les divers changements
dans la perception qui en découla. Elle nous signale, entre autres, que c¢’est un homme de
I’Eglise, en 1’occurrence Saint Thomas d’Aquin (1225-1274), qui aura tenté déja au Moyen-
Age de "laiciser" la pensée économique en évoquant 1’idée de juste prix et d’équité avec cette
volonté d'harmoniser tout a la fois le pouvoir (Dieu et le Roi!) et le savoir (transmis ou
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découvert), la sagesse antique (Aristote) et la foi religieuse (chrétienne). C’est aussi a la fin de
son époque, le Moyen-Age, qu’avait eu lieu 1’un des premiers grands débats économiques de
I’histoire : il s’agit de la controverse de 1568 entre Bodin et Malestroit au sujet des causes et
effets de la hausse des prix. Tandis que le premier soutenait que cette hausse était due a
I’afflux des métaux précieux d’Amérique latine (mercantilisme), le second I’attribuait
simplement aux manipulations monétaires. Le point de vue de Bodin donna d’ailleurs
naissance a la fameuse théorie quantitativiste de la monnaie, reprise plus tard par Fisher.
Mais, ce sera surtout le XIX™™ siécle qui, avec la mutualité, la coopérative et le phalanstére,
aura permis de mettre en exergue I’idée d’économie sociale et de solidarité. Et c’est toujours
ce méme XIX™ siécle qui, avec des gens comme Gracchus Babeuf (1760-1797), Proudhon
(1809-1865), Saint Simon (1760-1825), Charles Fourrier (1772-1837), Robert Owen (1771-
1858), Bakounine (1814-1876) et Kropotkine (1842-1890) mettra le doigt dans I’engrenage
en s’attaquant ouvertement a I’Etat, a ses gouvernants et a ses institutions.

Et si le terme de gouvernance n’a commencé a vraiment s’imposer grace aux
chercheurs anglo-saxons que depuis le début des années 1990, I’histoire de la pensée
¢conomique nous rappelle tout de méme que ses fondements plongent leurs origines dans
I’Antiquité. N’est-ce pas, en effet, déja Aristote (384-322 av. J.-C) qui estimait que la
propriété privée permettait de « mieux gérer » les biens ? Adversaire du "communisme" de
son maitre Platon (427-347 av. J.-C), il justifiait son point de vue par la difficulté qu’il y
aurait 2 ce moment-1a pour le souverain (donc, I’Etat) de mesurer les quantités de travail
fournies par chaque individu. Aristote était également adversaire de 1’égalité des sexes et des
fortunes qui risquerait d’entrainer une division indéfinie des patrimoines et aboutir en fin de
compte au misérabilisme des citoyens et a I’affaiblissement de 1’Etat. Voila déja le lien fait !
Enfin, nous noterons aussi que 1’idée de "politique économique" puise ses origines théoriques
dans la Renaissance, notamment chez Antoine de Montchrestien (1576-1621), auteur du
"Traité de [’économie politique". Dans cet ouvrage, Montchrestien demande a I’Etat de
s’occuper avant tout de stimuler la production et les échanges car le meilleur moyen de
maintenir les sujets dans 1’obéissance est de leur permettre de mieux vivre justement. A ce
niveau de la réflexion, soulignons que 1’'une des raisons d’étre de la politique économique a
toujours été de viser ’amélioration des niveaux de vie et la qualité des conditions de vie des
citoyens d’un pays. N’était-ce pas déja des conseils de bonne gouvernance ?

Cependant, qu’y a-t-il donc de changé dans ce début du troisieme millénaire ?

Cosmopolitisme, impérialisme, mondialisation, globalisation et bien d’autres
expressions sont partout sur le bout des lévres, mais il faut se rendre a 1’évidence que tous ces
mots ont différemment vibré selon les oreilles qui les entendaient. Leurs sens ont fluctué a
travers les langues qui les exprimaient et surtout a travers les esprits qui les concevaient en
fonction de leurs milieux ambiants. Fluctuant dans leurs interprétations linguistiques et
spirituelles et s’imbriquant a la civilisation du moment, ils ont fini par fagonner la culture des
sociétés et donner au citoyen 1’impression d’une liberté d’agir et de penser selon son libre-
arbitre. Et pourtant, qui mieux que Lamartine, par exemple, n’avait exprimé la dépendance de
I’homme naissant esclave de la mere qui I’a enfanté, du pére qui I’a fait, de la famille qui I’a
accueilli, des amis et des riverains du quartier qu’il connait, de la ville ou il est né, du pays
dont il porte la nationalité, du monde et de 1’époque ou il évolue, avant de grandir et de
pouvoir prendre son envol de ses propres ailes ?

Tout juste si nous n’avons pas I’'impression que les multiples travaux de recherche et
d’études entrepris jusqu’ici sur ces différentes expressions, ces notions et ces concepts n’ont
fait que correspondre, plus ou moins, aux mutations d’un seul type de comportement
¢conomique, qui n’a cessé de se répéter a travers les temps. L’humanité n’aurait finalement
connu qu’un seul mode de production, réel et permanent, c’est-a-dire, en deux mots, le
capitalisme. Tel un chat sauvage que I’on chasse de la cuisine, que 1’on rattrape de temps a
autre et qui, une fois jeté par la fenétre, retombe a chaque fois sur ses pattes pour rentrer par
une autre porte : c’est cela le félin. Mais qu’est-ce qui le lui a permis ?
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Pour Joseph Schumpeter (1969, p. 121), « I’impulsion fondamentale qui met et
maintient en mouvement la machine capitaliste est imprimée par les nouveaux objets de
consommation, les nouvelles méthodes de production et de transport, les nouveaux marchés,
les nouveaux types d’organisation industrielle —tous éléments créés par [Dinitiative
capitaliste. » Un félin reste toujours un félin, dussions-nous réussir a le maquiller d’une
quelconque peinture ? On ne réussira finalement jamais a inhiber son instinct naturel par
lequel il doit cesse “innover” parce qu’il le pousse inexorablement a chasser le gibier qui lui
permet de survivre, de vivre davantage et de mieux vivre. Le "besoin" est donc a la base de
toute acte animal d’abord, humain ensuite et économique enfin. Ce qu’il y a d’extraordinaire
en économie politique, c’est qu’il est possible de modéliser ce besoin et ses différentes
manicres de le satisfaire. Des progrés extraordinaires en matiére d’économétrie ont ainsi
abouti a donner a I’économie sa caractéristique scientifique avec tous les attributs d’une
science exacte. Mais, une fois dégagée la rationalité économique des actes économiques,
qu’est-ce qui différencie tout de méme un citoyen (consommateur ou producteur) de 1’autre ?
Doit-on se résigner a la complexité de la science économique et conclure au statu quo de la
sémantique des termes ou bien chercher a en sortir ? Oui, mais comment ?

Sachant que I’histoire du role de I’Etat depuis la révolution industrielle pourrait se
résumer a un lent passage d’un statut d’"Etat gendarme" a celui d’"Etat Providence", du
moins jusqu’aux années 1970-1980, date a laquelle I’interventionnisme étatique a commenceé
a étre d’abord contesté et ensuite ranimé avec des variantes, notre présente dissertation est une
contribution a la réflexion tentant de chercher des réponses a 1’économie politique, non
seulement en elle-méme, mais aussi en dehors d’elle-méme.

1. LA RATIONALITE DES ACTES HUMAINS ET LA PENSEE ECONOMIQUE

Déja pour Aristote, "I’homme est un animal politique". Oui, mais I’homme, dit-on, est
supérieur a I’animal parce qu’il pense. Il pense, donc il est, nous dit Descartes. C’est cela la
rationalité humaine qui consiste a se poser des objectifs et a définir les moyens qui permettent
de les réaliser, qui consiste aussi a élaborer dans sa téte la demeure ou I’on va habiter avant
méme de la batir sur le terrain : c’est cela encore la rationalité de I’homme. Et, comme le dit
Aristote, "s’il est petit par son volume, il I’emporte de beaucoup sur tout le reste par sa
dignité". Toute I’histoire de I’humanité est I’histoire des luttes de la rationalité contre la bétise
et D’irrationnel des comportements humains : il s’agit des processus de rationalisation du
monde par lequel les actions et les représentations des hommes sont devenues plus
systématiques et méthodiques. Cela s’est traduit entre autres par le sentiment de la nécessité
de s’organiser dans le cadre d’institutions, et notamment d’une superstructure placée au-
dessus de chaque individu par sa propre volonté, qu'on a appelée : I’Etat. Avec Aristote,
I’Etat est déja un étre naturel : il nait, il vit et il meurt. La théorie aristotélicienne persistera
jusqu’a I’époque mercantiliste avant de disparaitre au profit de la théorie épicurienne. Une
vision du monde en remplace une autre. La Renaissance aura fait une synthese de 1'héritage
gréco-latin et du christianisme et fondé I'humanisme. En tout état de cause, le souci humain de
concrétiser cette aspiration a évolué dans le temps et dans I’espace.

1.1. Evolution de I’Etat dans la pensée économique avant la Renaissance

L’on nous a toujours dit que le terme d'Etat remontait a la cité grecque et a I'Empire
romain, méme si le matérialisme et I’individualisme du monde antique avaient marqué un
profond recul, dit-on, de la conception de I’Etat comme expression de la vie spirituelle de
I’homme. Cependant, c'est au XVI®™ siécle, au moment ou la société antique et médiévale
s’orientait vers sa disparition, que le terme prenait sa résonance actuelle, avec 1'apparition de
pouvoirs centralisateurs qui seraient attachés a une population, limités par des fronticres,
opposés aux ambitions féodales et partisanes, et dégagés du vieux réve chrétien de la
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souveraineté pontificale universelle. En effet, aprés Aristote, la théorie de Machiavel (1469-
1527) apparait comme le début d’un réalisme politique alimenté essentiellement par trois
principes : I’admiration que 1’auteur avait de la puissance de Rome, 1’ Antique ; son adhésion a
la philosophie matérialiste d’Epicure et de Lucrece et, enfin, son hostilit¢é marquée a 1’égard
du christianisme. Avec Machiavel, I’Etat n’est donc plus une réalité subordonnée a I’Eglise,
selon une conception catholique défendue au Moyen-age, mais il devient une force autonome
qui va chercher a se renforcer. Ainsi, selon Machiavel, « dans un gouvernement bien organisé,
I’Etat doit étre riche et les citoyens pauvres ». Mais, cette doctrine a été démentie par les faits
puisque 1’époque de la Renaissance a vu un développement paralléle de I’enrichissement de la
Bourgeoisie marchande et de I’accroissement de la puissance des états européens.

S’opposant a cette conception, le mercantilisme développa ensuite la thése selon
laquelle I’Etat accroit sa force en favorisant I’enrichissement de ses citoyens. Ainsi, est-on
passé de la conception de I’Etat, fin supréme de la vie humaine, a la conception de la richesse
valeur supréme. Il faut préciser également que si, dés le XIV™™ siécle, le systéme féodal était
condamné, le véritable bouleversement qui aurait dii se produire par la prise en mains de tous
les moyens de production par la bourgeoisie naissante ne s’était toutefois pas fait a cause de la
faiblesse de cette classe bourgeoise émergente face aux nouvelles structures de I’Etat de plus
en plus autonome. La bourgeoisie avait donc réussi seulement a obtenir un compromis, c’est-
a-dire la "Monarchie Absolutiste". Et, jusqu’au XVII®™ siécle, on peut dire qu’il y avait, dans
I’Etat, une sorte d’osmose entre le monde féodal et le monde bourgeois sans séparation trés
nette ni entre eux, ni entre le Roi — un Roi Absolu, un Roi Soleil — et ’Eglise — Secrétariat de
[’Etat, Richelieu, Mazarin. Le probléme qui a toujours présidé aux destinées de cette
superstructure consistait finalement dans ses conflits avec 1’idéologie et, particuliérement, la
religion. Il faudra attendre I’émancipation de la classe bourgeoisie et son intégration a la
Noblesse pour voir un début de clarification dans les fonctions de I’Etat.

D'aprés Max Weber (1864-1920) qui considérait la difficulté¢ de définir I’Etat comme
source de conflit dans le monde académique, « I’Etat est une entreprise politique a caractére
institutionnel dont la direction administrative revendique avec succes, dans 1’application de
ses reglements, le monopole de la contrainte physique légitime sur un territoire donné », c'est-
a-dire qu'il est le seul a pouvoir faire respecter les lois a travers I’armée, la justice et la
police » (Weber, 1921). Il est possible qu’en cela, Weber se soit inspiré de la révolution
frangaise et plus particulicrement de la "Déclaration des droits de |’homme et du citoyen du 6
aout 1789" dont I’article douze prescrivait ceci : « La garantie des droits de 'Homme et du
Citoyen nécessite une force publique. Cette force est donc instituée pour I'avantage de tous, et
non pour l'utilité¢ particuliére de ceux a qui elle est confiée ». Mieux : I’article quinze de la
Déclaration précise que « La société a le droit de demander compte a tout agent public de son
administration», ce qui signifie la nécessité de mettre en place des contre-pouvoirs. Il s’agit
¢videmment d’ériger un régime démocratique pour préserver la liberté de chacun ainsi que les
droits de tout citoyen, notamment ses droits de propriété. Selon Max Weber, il existerait un
esprit du capitalisme indépendant du capitalisme lui-méme. Pour Weber, le monde occidental
se caractérise, en effet, par une rationalisation orientée vers l'action pratique dans le monde,
c'est-a-dire par une volonté de contréle et de domination systématique de la nature et des
hommes. Au ceeur de ce rationalisme de 1'action pratique, se trouve le capitalisme moderne.
Ainsi, l'idéal-type presque pur du capitalisme peut s'observer bien avant que n'apparaisse la
grande industrie concentrée. Weber reprend 1'idée selon laquelle le capitalisme nait au XVI™
siecle dans les milieux de confession protestante. Par contre, le systéme de valeurs
catholiques qui forge la mentalit¢ de l'occident chrétien est un obstacle au capitalisme
(valorisation de la pauvreté, de la charité, critique du prét a intérét...).

Finalement, la notion d’Etat moderne, a I’opposé de I’Eglise, s’est forgée sur la base
d’un rapport positif avec I’économie, I’économie capitaliste. Un tel Etat en régime libéral a-t-
il réussi a réaliser le bien-étre général de la société civile occidentale qui 1I’a enfanté ? Dans
les autres pays, comme ceux du tiers-monde, on a quelquefois tenté d’imiter 1’Occident pour
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mettre en place un régime de démocratie qui serait au diapason avec I’évolution de la société
vers 1’économie de marché. Les résultats n’ont pas toujours été positifs. Serait-ce dii a une
mauvaise évolution de la pensée ? Dés 1I’Antiquité grecque qui a vu naitre ce terme pour la
premiére fois dans I’histoire, Périclés (v.495—Atheénes 429 av. J.-C.) disait « La démocratie
c'est le gouvernement du peuple par le peuple et pour le peuple ». Cela signifie que, dans une
démocratie, I'ensemble des citoyens (sans distinction de naissance, de fortune ou de capacité)
détient le pouvoir souverain et exprime sa volonté par le vote, selon le principe "un homme ou
une femme (humain majeur) une voix." Mais personne ne peut garantir qu’il existe un critére
officiel internationalement reconnu pour indiquer ce qu'est une démocratie ou ce qu'elle n'est
pas. Tous les gouvernements peuvent finalement se dire démocrates sans I’étre vraiment : les
nord américains se disent démocrates, les extrémistes aussi.

1.2. Les siécles clarificateurs

Dans I’ Antiquité et jusqu’a la monarchie, I’Etat n’avait rien a voir avec la démocratie.
L’Empereur romain ou le Roi de France, par exemple, ne permettaient a personne d’autre que
le "Ciel" de discuter leur Pouvoir sur les hommes. Les souverains étant considérés comme des
descendants spirituels du Créateur divin, ils représentent en quelque sorte sa puissance sur
terre. Longtemps, d’ailleurs, le pouvoir supréme a été 1’objet d’un conflit (ou d’un amalgame)
perpétuel entre le souverain et 'institution religieuse. Il aura fallu attendre le Siécle des
Lumiéres avec Voltaire, Montesquieu, Diderot et D’Alembert pour clarifier les différents
rapports sociaux. Leur influence sur les préclassiques de la pensée économique a été
importante. Ainsi, aux XVII™ et XVIII™™ siécles, le concept de "société civile" développe
encore l'un des présupposés de la philosophie antique, a savoir qu'elle est le propre de la
civilisation, par opposition a la barbarie périphérique au monde grec et latin (Van
Wassenhove, 2002, p. 68).

L'individualisme fait dire a John Locke (1632-1704) que les hommes a I'état de nature
ne passent un contrat avec un souverain quelconque que pour garantir la liberté, la propriété,
et la moralité qu'ils possedent déja. Par 1a, on dit que Locke minimise le role de la société
civile, et refuse de voir combien l'entrée en société¢ change le sens de la propriété, de la
liberté, et de la moralité, car elle crée tout simplement ces valeurs qui ne peuvent subsister
sans la force et le contrat. C'est pourquoi on parle a son sujet déja de libéralisme. Dans son
Traité du gouvernement civil (1690), la "société civile" est associée a un Etat au contenu
simplement moral. La société civile de Locke est liée a un Etat constituant un ordre politique
légitime, en tant qu'il émane du consentement des citoyens, a la différence d'un Etat Léviathan
impersonnel et coercitif (Van Wassenhove, 2002, p. 69). Ainsi, liés I'un a l’autre par le
sentiment de confiance, 1’Etat est la somme institutionnelle de "gens civilisés" qui se
sanctionnent moralement d’eux-mémes etla "société civile" constitue donc un idéal de
civilisation jamais enticrement achevé, qui, historiquement, est le produit d'une résistance a
une conception du pouvoir de plus en plus dépersonnalisée et séparée de la morale et de la
religion. Rousseau reprendra ces idées de Locke qu’il voit en lui en quelque sorte 1'origine de
la propriété dans le travail : on posséde ce sur quoi on a travaillé (Incoprom, 1).

Dans son fameux "Tableau économique" qui serait a la base de la comptabilité
nationale, l'ambition de Francois Quesnay (1694-1774) était de décrire la circulation des
richesses entre les différentes classes de la société comme celle du sang dans un corps
humain. Mais, son apport principal est d'avoir jeté les bases d'une réflexion économique
autonome et libérée de la politique et de la religion et d'avoir permis aux seuls économistes de
parler de leur "science". Quesnay aura ¢été surtout l’inspirateur de tous les penseurs
¢conomistes qui lui succéderent, quelque fut leur bord, comme s’il avait cherché entre eux
une plate-forme commune a leurs conceptions de I’Etat et du marché. N’a-t-il pas eu comme
inspirateur 1’'un des premiers fondateurs du Physiocratisme en la personne de Pierre le Pesant
de Boisguillebert (1646-1714) qui pronait la liberté¢ des marchés?
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Parallélement & Quesnay, Thomas Hobbes (1588-1679) avait donné une forme
canonique aux théories du Droit naturel moderne, dont le contrat est la notion centrale, et il va
ensuite en inspirer Rousseau (1712-1778). Dans son sillage, la souveraineté de 1’Etat n'est
légitime que si elle tire son origine des volontés individuelles de ceux qui lui sont soumis. Il
faut donc remonter a un contrat originaire ou chacun a renoncé a ses droits pour les
transmettre au Souverain ou pour laisser celui-ci exercer la plénitude des siens. C’est dans "le
Contrat Social" que Rousseau décrit le contrat qui fonde une société vraiment libre; dans un
tel pacte, chacun contracte avec le souverain qui n'est autre que le peuple constitué¢ par le
pacte lui-méme; ainsi chaque associé s'aliene totalement a la communauté : la condition est
donc égale pour tous et ne peut engendrer de nouvelle oppression (Incoprom, 2). L’Etat
repose sur la notion de volonté générale des citoyens, c’est-a-dire leur liberté d’accorder ou
non leur confiance a un souverain ou une institution appelée "Etat". Dans un Etat légitime, la
souveraineté, c'est-a-dire le pouvoir législatif, appartient a la volonté générale du corps
politique. Or les " actes de souveraineté " (c'est-a-dire les lois) sont, par principe, universels.
Il est donc besoin d'une autre instance qui, par des "actes de magistrature», applique ces
regles générales aux cas particuliers, autrement dit qui administre 1'Etat. Ce "corps
intermédiaire établi entre les sujets et le souverain pour leur mutuelle correspondance" est le
gouvernement ou pouvoir exécutif (Incoprom, 3).

Surtout connu pour son ouvrage "La richesse des nations", dans lequel les principes du
"laissez faire" économique (de la sociét¢ marchande, selon sa formule) trouvent leur
expression la plus accomplie, Adam Smith (1723-1790) soutient que la seule tdche du
gouvernement est de maintenir l'ordre et la loi, en limitant au minimum les contraintes 1égales
pesant sur le commerce et les prix (Hachette multimedia). L’individualisme de Locke se
fonde avec les notions rousseauistes de volonté et de souveraineté pour aboutir au libéralisme
¢conomique des classiques. L’Etat est limité a ses fonctions régaliennes.

Avec les classiques anglo-saxons et, plus tard, les néo-classiques, la base de la
communauté morale n'est donc pas la confiance, mais le besoin. La société¢ est seulement
nécessaire. La meilleure fagon de mouvoir les masses humaines est de leur promettre qu'elles
disposeront en quantité suffisante, voire méme surabondante, de ce qu'elles recherchent le
plus, a savoir les moyens d'existence. Pour Smith et ses successeurs David Ricardo (1772-
1823), John Bates Clark (1847-1938), Jean-Baptiste Say, Alfred Marshall (1842-1924)... c'est
le libéralisme qui est le mieux a méme de satisfaire ces promesses, et c'est donc dans cette
direction qu'il faut pousser la société. De ce fait, la société humaine doit étre structurée par un
systéme de justice incarné par la loi et appuyé sur une autorité politique, ce qui permet au
marché de se développer efficacement. C’est 1’idée d’Etat de droit qui plane depuis que
Montesquieu avait écrit "L’esprit des lois" en 1758, dans lequel il avait distingué
’aristocratie, la monarchie, le despotisme et la démocratie. La séparation est plus nette entre
I’Etat, sphére du public, et le marché, sphere de 1’individu. Désormais, d'une part, il se forme
alors une sphére régie par 1'utilité et les principes rationnels, a savoir le "marché". Satisfaisant
les besoins et en créant de nouveaux, celui-ci permet le raffinement progressif de la
civilisation, augmentant ses "civilités". D'autre part, la rationalité de cette spheére permet le
"contractualisme", achevant l'autonomisation des individus (Van Wassenhove, 2002, p. 69).

Smith pensait avoir résolu le probléme de la liberté et de l'ordre par la nécessité de
respecter le mobile égoiste de chaque citoyen car, "une fois installés les freins institutionnels
nécessaires a la canalisation des conflits, les citoyens se trouveront amenés, par intérét
personnel, a faire ce qui est requis pour le bien général". Pour Smith, le capitalisme constitue
sur le plan économique, et méme extra-économique, la prémisse historique du libéralisme
politique, démontrant ainsi qu'il est préférable de s'en remettre a des motifs intérieurs plutdt
qu'a des contraintes extérieures". De cette facon, il appartient a la fameuse "main invisible" de
réguler Iactivité économique dans I’harmonie, sans crises et sans déséquilibres, ce que
réfuteront Marx, Engels et d’autres penseurs socialistes du XIX“™ siécle ainsi que certains
tiers-mondistes des années 1950-60 adversaires de I’idée de I’"Etat mou" de Gunnar Myrdal.
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1.3. L’avénement du marxisme et du keynésianisme

La révolution industrielle du XIX“™ siécle allait favoriser I’apparition d’une
révolution sociale qui n’aura lieu qu’apres la mort du plus grand des penseurs classiques, en
I’occurrence Ricardo, qui, en homme d’action et en cartésien rigoureux, avait mis le doigt
dans la poudri¢re. En effet, en ayant cherché les lois gouvernant la répartition des richesses,
Ricardo avait abouti a dénoncer clairement la contradiction qui pouvait exister entre le profit
(employeurs) et les salaires (travailleurs), ce qui remit en cause I’idée que le systéme
capitaliste et I’Etat libéral étaient éternels et sans failles.

La fin du XIX*™ siécle est alors marquée par I’apogée du scientisme et du positivisme,
le colonialisme, I’expression brutale de la prédation et de la volonté de toute puissance. Mais,
bien avant cela, la révolution dans les idées politiques avait commencé de se faire avec
Feurbach et Hegel a travers la philosophie.

Pour Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1770-1831), le probléme n'est ni le salut
collectif ni le bien-étre moral individuel, mais la maniére de perpétuer une communauté dans
les conditions modernes, c'est-a-dire d'intégrer les libertés individuelles nées de la philosophie
du droit naturel dans une communauté riche et cohérente (Van Wassenhove, 2002, p. 72).

La véritable révolution se fera sous la plume des penseurs de 1’Ecole historique
allemande avec Schmoller (1838-1917), Biisher (1847-1930), Brentano (1844-1931), Sombart
(1863-1941). D’aprés leurs conceptions idéologiques, il n’y a pas de lois économiques
naturelles, ni de lois objectives du développement social. Seules comptent pour eux les lois de
la Physique, de la Chimie et de la Mécanique des objets matériels. En histoire sociale, tout se
rameéne a la psychologie des individus. Retournant a la conception aristotélicienne, ils
expliquent la division de la société en classes par la comparaison avec ’homme lui-méme
chez qui sont unis ’ame (la classe des riches) et le corps (la classe des pauvres). Une telle
division est réglementée, d’ou I’idée d’un chef fort pour organiser la société en marche vers
son idéal : c’est celle qui aura donné naissance au Fiihrer et au fascisme.

Cette révolution des idées sera complétée par celle qui sera menée par I’école
institutionnaliste américaine, notamment avec Veblen (1857-1929) ou Ely, Commons et
Mitchell. Pour ceux-ci, il s’agissait surtout de sauver le mode de production capitaliste en le
réformant et en créant certaines institutions comme les ententes, les corporations, les trusts.
Drailleurs, pour eux, il est impossible de comprendre le monde et les faits économiques sans
les replacer dans le cadre des institutions ou ils se sont développés. La simple logique ne
suffit pas a comprendre les réactions humaines (cf. la Behavior School). Finalement,
I’ensemble de ces visions anglo-saxonnes en économie et allemandes en philosophie a
beaucoup influé sur Karl Marx (1818-1883) d’abord et sur Keynes (1883-1946) ensuite.

1.3.1. Hegélianisme et marxisme

Pour la premicere fois dans son histoire, I'adjonction de 'adjectif "civile" a la société ne
va plus qualifier une propriété de la société dans son ensemble, mais une sphére particulicre a
l'intérieur de celle-ci : la "société civile" hégélienne constitue un espace d'échange
intermédiaire entre la famille et I'Etat. Elle est la sphére permettant I'épanouissement de la
subjectivité moderne... (VanWassenhove, 2002, 5).

Avec Hegel et Marx, 1'Etat politique achevé est essentiellement la vie générique de
I'homme par opposition a sa vie matérielle. Toutes les conditions de la vie égoiste des
individus continuent & subsister, en dehors de la sphére de I'Etat, dans la société civile, mais
comme attributs de la société civile. Mais, avec Marx, s’opere une transformation de taille : le
primat de la société civile sur I’organisation politique. Pour Marx (1843), donc, "dans sa
réalit¢ la plus immédiate, dans la société civile, I'homme est un étre profane. Et c'est
justement 1a ou, a ses propres yeux et aux yeux des autres, il passe pour un individu réel, qu'il
est une figure sans vérité. En revanche, dans 1'Etat, ou il est considéré comme un étre
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générique, 'homme est le membre imaginaire d'une souveraineté illusoire, dépouillé de sa vie
réelle d'individu et empli d'une universalité irréelle." Dans cette conception, qui utilise comme
méthode ’abstraction consistant a trouver 1’essentiel des phénomenes (c’est-a-dire ce qui
reste stable), la société civile s’est révélée a Marx comme la domination d’une classe de
possédants. Alors, comme 1’écrit Bottigelli (1967, p. 181), I’Etat n’étant qu’un Etat de classe,
«il n’est pas autre chose que la forme d’organisation que les bourgeois se donnent par
nécessité, pour garantir réciproquement leur propriété et leurs intéréts, tant a I’extérieur qu’a
I’intérieur ». Avec le marxisme, le socialisme et le prolétariat sont devenus inséparables et,
dans cette vision, on se retrouve aux antipodes de Smith et des autres classiques.

Marx a sans aucun doute été influencé par les idées d’un certain Godwin William
(1756-1836). Cet ancien pasteur devenu athée sous 1’influence des philosophes frangais et de
la Révolution frangaise était parti du principe de ’utilité pour le combiner ensuite avec 1’idée
que la société devait étre soumise également au principe de la rationalité. En conclusion a sa
theése, Godwin réclamait une société ou chacun profiterait du travail commun a proportion de
ses besoins. Pour la concrétisation d’une telle répartition, il préconisait une société sans
gouvernement pour éviter de violer I’indépendance des individus. Selon lui, en conciliant Jean
Jacques Rousseau entre Liberté et Autorité, il suffirait d’une société avec des arbitrages.

Mais, contrairement aux théses de Godwin, 1’idéologie marxiste consistera plutdt a
renforcer les pouvoirs au sein d’un "Etat centralisateur", a la seule condition qu’il représente
les intéréts 1égitimes des citoyens—travailleurs, c’est-a-dire le prolétariat. Dans un tel contexte,
I’Etat "planifie" I’ensemble de 1’activité économique nationale, fixe les prix et détermine les
salaires et les marges bénéficiaires des entreprises. Par ce renversement des rapports sociaux,
la pensée économique a donné naissance au régime des blocs Est-Ouest, celui de 1’ex-URSS
communiste face a celui de 1’occident libéral. Autant que le socialisme et le communisme,
I’économie de marché, le libre-échange et le mode de production capitaliste n'ont finalement
pu s’épanouir que dans le cadre d’un type précis de pensée et, par conséquent, de régime
politique prédominant. Contre la devise des anarchistes (ni Dieu, ni Maitre), 1’Etat est, avec
Marx et Lénine, le lieu ou s’épurent les esprits en fonction du développement des forces
productives nationales et ou se confrontent les adversités en fonction de la nature des rapports
sociaux. L’Etat récupére donc son importance "politique" aux yeux des citoyens auxquels il
prévoit de satisfaire leurs besoins les plus 1égitimes, sans cesse croissants.

1.3.2. Keynésianisme

Souhaitant peut-étre assurer une convergence idéologique, la conception de John
Maynard Keynes était plutot éclectique. Butinant les bonnes idées un peu partout, elle
aboutira a la théorisation de "I’Etat Providence", un Etat plutot "programmateur" a tendance
indicative en économie que "planificateur" a connotation impérative.

L’Etat Providence (Wikipedia) est une conception du rdle de I’Etat, qui lui attribue le
devoir de jouer un réle plus actif dans la promotion de la croissance économique, de fournir
une protection sociale aux citoyens, et de corriger les injustices sociales résultant de
I’économie de marché. L’Etat providence s’oppose a la vision d’un Etat gendarme, dans
laquelle I’intervention publique se limite aux fonctions dites régaliennes (police, armée et
justice) et va plus loin que les propositions habituellement défendues par les libéraux. C’est
sous la pression des mouvements ouvriers du XIX™ siécle et de la pensée utopiste que cette
notion d’Etat Providence a vraiment commencé de s’imposer. Keynes n’a fait que mettre en
place des garde-fous contre toute perturbation de la société civile risquant d’entraver les
efforts de croissance économique. Il voulait éviter les troubles politiques et les conflits
sociaux a son pays. Contrairement a I’apparence donnée, toute sa doctrine est restée donc
libérale. Au cours des années 1920-1930, le chdmage de masse sévissait a travers la majeure
partie des pays occidentaux (USA, Grande-Bretagne) et la colere des foules contre la pensée
libérale augmenta face a I’incapacité des gouvernements a apporter des solutions claires et
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efficaces. En France, le "Front populaire" fut une coalition des partis de la gauche qui
gouverna le pays de 1936 a 1938. Le mode de production capitaliste était donc nettement en
danger de disparition et les prédictions de Marx allaient se vérifier. Pour contrecarrer la
théorie marxiste, Keynes considére que seul ’Etat, par son intervention, « est en mesure de
rétablir les équilibres fondamentaux », mais il ne s’attaque pas aux fondements essentiels du
systéme capitaliste, a savoir le principe de la propriété privée des moyens de production; celui
du but de la production étant la réalisation du maximum de profit; celui de la gestion
spontanée de 1’activité économique par sa référence aux "animal spirits" En pleine guerre
mondiale, un autre anglo-saxon, William Henry Beveridge (1879-1963) proposa de réfléchir a
la mise en place d’un Etat de I’aprés-guerre interventionniste et axé sur la réduction des
incertitudes économiques et des inégalités sociales.

En fait, Keynes a donc cherché surtout a protéger I’Etat libéral grace a un certain
nombre de mesures qui demeurent capitalistes. Il a donc préconisé I’intervention de I’Etat en
tant que « unique moyen pratique d’éviter la destruction compléte des formes économiques
existantes, comme la condition du bon fonctionnement de I’initiative individuelle » (Varga,
1967). Pour améliorer la situation économique de la Grande-Bretagne des années trente,
Keynes recommande surtout le financement déficitaire des travaux publics et, a I’occasion, la
possibilité pour les entreprises capitalistes de bénéficier de commandes avantageuses de
I’Etat. Avec un Keynes admiratif des grandes pyramides égyptiennes construites sous le régne
des pharaons par des milliers d’individus, 1’Etat investit ou plutét s’investit donc dans
I’activité économique par le biais des dépenses budgétaires. Il s’agit en quelque sorte de
procéder a un transfert des richesses a travers 1’investissement. Nous pourrions retrouver cette
idée déja chez William Petty (1623-1687). Celui-ci estimait, en effet, que, lorsque les impots
¢taient dépensés en produits du pays, ils opéraient seulement un transfert de richesses. Celles-
ci passent « des mains des propriétaires fonciers et des paresseux en celles des commergants
et des hommes industrieux » (Petty, 1691). Ce qui est choquant tout de méme chez Keynes,
c’est qu’il conseille aux entrepreneurs capitalistes de ne pas chercher a accroitre
excessivement le potentiel de production car, selon lui, « appliqué a de longues périodes, le
capital doit €tre assez rare pour que son efficacité marginale soit tout au moins égale au taux
de l'intérét déterminé par les conditions psychologiques et sociales durant son service. »
Keynes rejoint les positions de Malthus Robert et se plait méme a recommander a 1’Etat de
dépenser les capitaux excédentaires dans la sphere dite improductive ou de les affecter a la
consommation privée et publique d’objets de luxe.

Ajoutons, avec d’autres penseurs (Herzog et Lagiet, 1970), que les keynésiens en sont
venus par la suite a assimiler la structure au sujet: avec eux, on parle toujours de
comportements d’entreprise, comportements de 1’Etat, comportements des ménages. A ce
niveau, ce ne sont plus seulement les créations des hommes qui sont réifiées (chosifiées),
mais les hommes eux-mémes le sont. La notion empirique d’agent (en tant qu’ensemble
d’institutions statistiquement définies), délimité par le critére de la fonction économique
principale (consommation, production, service), engendre inévitablement une conception
déterministe de 1’histoire ou une conception selon laquelle I’Etat est la seule entité susceptible
d’altérer consciemment le cours de I’histoire. L’on comprend le sens du qualificatif de
« providence ». L’Etat Providence est considéré comme le seul capable d’aider a 1’élimination
de la misere des classes et de la pauvreté des masses par des mesures d’aide a la réinsertion et
de protection contre I’exclusion et le chdmage (exemple du versement du RMI). Mais, il faut
se rendre a I’évidence : I’Etat Providence n’a pas échappé a un tel échec. A travers, par
exemple, la mise en place du revenu minimum d’insertion (RMI), on y a vu plutdt le risque de
constitution d’une classe de sous-prolétaires assistés a vie. Contrairement a ce qui est
communément admis, 1I’enjeu ne réside pas tant dans le colit monétaire de cette mesure que
dans ses conséquences sociales. En effet, le RMI, concu comme salaire de 1’exclusion, est
d’un colt relativement modeste a I’échelle d’un pays développé. En revanche, le coit a long
terme de I’éviction d’une masse importante de la population active du marché du travail sera,
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lui, treés élevé. On risque de voir se constituer une contre-société aux valeurs radicalement
opposées a celles de la société dominante, et dangereusement sensible aux fausses évidences
des discours populistes. Eclectique ou non, la théorie keynésienne a cependant séduit
beaucoup de pays, méme ceux du tiers monde dont les "Etats démiurges" s’étaient mis a
dépenser le gros de leurs budgets en dépenses improductives : grands ouvrages publics ou
d’art, statues, steles commémoratives, etc. En Algérie, le régne de 1’ancien président de la
République, Chadli Bendjedid (1979-1992) en est un excellent exemple.

2. LES TURBULENCES DE LA MONDIALISATION ET LA CRISE DE LA
THEORIE

A la fin des années 1960, une partie de la pensée politique de gauche commenga
cependant & rejeter le communisme en raison du totalitarisme des partis et régimes qui
l'incarnaient, pour soutenir des mouvements sociaux plus informels. Une nouvelle
interprétation des notions d’Etat et de société civile a commencé de faire jour. C’est aussi a
cette époque qu’aprés cent trente-deux années de colonisation frangaise, I’Etat algérien
indépendant fait sa réapparition sous la bannieére d’une « république algérienne démocratique
et populaire ». Ses dirigeants font alors le choix de 1’idéologie socialiste et mettent en avant
une stratégie de développement qui n’est rien d’autre que la réponse a leur ancienne condition
sociale. Le socialisme, comme le communisme, devient le moyen de lutter contre le
capitalisme et I’impérialisme de I’Occident en contexte de guerre froide entre I’Est et I’Ouest.
Mais, des 1989, le mur de Berlin est démoli par un mouvement populaire qu’on identifia plus
tard a la société civile. En 1991, I’ex-URSS vola en éclats sous les coups de boutoir de la
"perestroika" initiée par Michael Gorbatchev. Méme 1’idéologie libérale a semblé se chercher
a travers les méandres de la pensée économique post-keynésienne. Les théses nouvelles de
Milton Friedman ont apporté une nouvelle fagon de réguler 1’économie en paralleéle avec
I’Etat néo-keynésien, contraint de tenir compte de la prédominance des forces du marché ou
deux sérieux acteurs s’imposaient : la marchandise et la monnaie répondant a deux notions
¢conomiques importantes : le besoin et le pouvoir d’achat.

2.1. Dictature des marchés contre régulation institutionnalisée ?

L’on dit que la "société civile" est une spheére organisée horizontalement, entre des
personnes pouvant s'identifier les unes aux autres et ayant des droits et des devoirs mutuels.
Elle est donc un lieu normé nécessitant des apprentissages pour en devenir sujet pleinement
actif (Van Wassenhove, 2002). Cette définition s’est concrétisée surtout lorsque le processus
de mondialisation est devenu "I’objet de critiques de nature et d’origine treés diverses : les
religions renaclent devant une idéologie universaliste qui leur échappe, les syndicats craignent
des disparitions d’emplois, les nationalistes redoutent des pertes de “souveraineté” au profit
d’entités politiques supérieures, les mouvements ¢écologistes voient dans [’influence
mondialiste un risque pour I’équilibre de la planéte. Les scénes d’émeute lors de la
Conférence de I’OMC convoquée a Seattle en novembre-décembre 1999 ont marqué
I’opinion publique et I’échec et le report de cette Conférence ont semblé donner raison aux
groupes anti-mondialisation" (Encarta, 2006). Depuis, paradoxalement, la pensée universelle
s’est pratiquement mise a rejeter 1’universalisme. Chacun se recroqueville dans son
nationalisme étroit. L’Etat en est-il mieux aimé pour autant ?

2.1.1. Le tournant des événements dans les années 1980

Le primat de I’économique durant quatre ou cinq décennies largement technocratisé

na

les Etats et les a surtout vidés de leur "ame" humaine. Dé¢s la fin des années 1980, le régime
souhaitable est devenu celui de la démocratie libérale progressivement mue en démocratie
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économique. L’Algérie n’a pas fait exception et la révolte populaire d’octobre 1988 fut la
preuve d’un ras-le-bol contre un Etat qui s’¢était détaché de la société.

D’apres les différentes encyclopédies, « Une démocratie libérale est un systeme
politique qui caractérise les démocraties qui fondent leur 1égitimité sur la défense des libertés
individuelles. Cette vision des sociétés s'est d'abord développée en Europe et en Amérique du
Nord avant de connaitre un nouvel essor dans la lutte contre les anciens modeles
communistes. Dans une démocratie libérale, I'Etat doit se limiter a ses fonctions régaliennes
(police, justice et armée). Il peut toutefois jouer un réle en matic¢re de redistribution sociale,
sous la condition de ne pas étre en position monopolistique. Il est a ce titre un acteur
¢conomique comme les autres (Wikipedia, Démocratie).

A partir des années 1992-93, alors que se dégageait une "nouvelle Realpolitik
privilégiant 1'édification d'économies de marché plutot que de démocraties" (Hermet, cité par
Van Wassenhove, 2002), Gideon Baker montre que la prédominance de la définition de la
société civile comme support de la démocratisation est une conséquence de l'hégémonie
politique et économique du modéle de la démocratie libérale politiquement et néo-libérale
économiquement. L'occultation de définitions antérieures plus radicales explique aussi
l'utilisation croissante (mais problématique) de la catégorie "société civile" sous la forme d'un
outil neutre par les sciences sociales. La "société civile" s'est affirmée comme outil analytique
et pratique d'autant plus performant qu'elle était entendue au sens hégélien du terme, donc en
y incluant les entreprises. Cela est surtout vrai des Anglo-saxons. Les Frangais, par exemple,
n'incluent pas les entreprises dans la définition courante de la société civile, parce que cette
notion est marquée pour eux par les approches tiers-mondiste puis humanitaire (Van
Wassenhove 2002).

L’économie de marché reprenant le dessus, la souveraineté de I’Etat est quelque peu
diluée et toute la pensée économique fait I’¢loge de la libéralisation des échanges a travers le
monde. Le capitalisme redevient le seul mode de production dominant. On ne jure que par les
lois de I’offre et de la demande. Compétitivité, qualité et efficacité sont a la base de la
croissance économique. Comme dans les années 1950-60, les Etats se remettent a se
concurrencer et se mesurer a travers leurs taux de croissance économiques et leurs taux de
change monétaires. En effet, dés les années 1960, Milton Friedman avait cherché a réhabiliter
la théorie quantitative de la monnaie contre le paradigme dominant de I'époque, le
keynésianisme. A son époque, Friedman préconise l'abandon des politiques monétaires
discrétionnaires pour mettre en place des régles fixes. Il suggere d'inscrire dans la loi un taux
de croissance fixe pour la masse monétaire correspondant au taux de croissance moyen de la
production a long terme (par exemple 5%), les taux d'intéréts étant fixés par la loi de I'offre et
de la demande. Si la croissance économique ralentit, I'offre de monnaie sera excédentaire et
les taux d'intérét diminueront, permettant une reprise de la croissance. Si la croissance
accélere au dela du rythme prévu (surchauffe), 1'offre de monnaie sera insuffisante et les taux
d'intérét augmenteront, ce qui freinera la croissance. Ainsi les politiques conjoncturelles
(politique de relance ou de rigueur) sont inutiles, et les risques d'inflation ou de récession sont
¢liminés (Wikipedia). Face aux théories de la monnaie faible et de l'intervention de 1'Etat de
Keynes, Friedman pousse a l'inverse : désengagement de I'Etat dans 1'économie, limitation des
dépenses publiques notamment dans I'Etat-providence (éducation, santé, logement), le
Welfare State mis en place par le New Deal de Roosevelt. Ses idées ont influencé une bonne
partie des théories de la dérégulation et du libre-échange qui organisent en partie la
mondialisation des échanges et la globalisation financiére d'aujourd'hui (Billard, 2006).

Mais, apres plus de trois décennies de régne sans partage du FMI et de la Banque
mondiale, les deux champions du monétarisme, on s’est tellement occupé d’économique que
I’on a fini par perdre toute morale de la vie. D’une part, la société fut accablée de scandales de
corruption et de fraudes, aussi bien au nord qu’au sud, a I’ouest comme a 1’est. D’autre part,
les inégalités sociales se sont creusées et 1’écart entre le nord riche et le sud pauvre s’est
accentué. Et, en Algérie, le récent procés de Blida a propos de I’affaire de Khalifa Bank a,
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d’apres un ancien ministre (Nabi, 2007), révélé quelques recettes simples de la mise a sac des
ressources du pays, “devant Dieu et ses serviteurs” impuissants. Par ses débats et plus encore
par ses silences et ses “lignes rouges”, il a levé un coin du voile qui recouvre la conduite des
affaires de I’Algérie. Il a mis ainsi a nu les connivences tacites, dans un climat délétére, du
gotit de I’argent facile, de I’arrivisme inculte, du «contexte» coupable et de I’incurie avérée,
de I’inertie prudente de ceux qui savent et de I’impunité de ceux qui comptent. Ce faisant il
pose a la fois, méme a son corps défendant, la question de savoir ou était et ou est 1’Etat, ainsi
que celle, jamais réglée, du systéme politique qui en assure I’immuable fiction.

Par ailleurs, la confrontation des différents ouvrages édités ces derniéres années,
notamment en Europe occidentale et en Amérique du Nord, résume la situation dramatique ou
les sociétés humaines se retrouvent a présent. Le capitalisme n’a pas toujours conduit au
bonheur et la somme des "bien-étre individuels" n’a pas tellement conduit elle aussi au "bien-
étre collectif" ; ce mode de production n’a pas mis fin aux files d’attente devant les bureaux
d’assistance publique, du Croissant rouge ou de la Croix rouge, ni mis un terme aux conflits
récurrents entre les peuples et les Etats et a la guerre. Avant lui et apres lui, le communisme
des "prolétaires de tous pays" fondé sur le collectivisme des moyens de production n’a pas
donné naissance a I’égalité entre les hommes et les classes. Par contre, il aura conduit a
I’émergence des dictatures, au culte de la personnalité et a la guerre paradoxalement. Bien que
se posant comme 1’universalisation ou I'explicitation des processus d'intermédiation entre les
intéréts divergents des différents agents économiques, 'Etat s’est tout de méme séparé de la
société civile. Si d’aucuns estiment que la mondialisation sera une planche de salut pour la
société civile, ils sont encore plus nombreux a la considérer plutét comme la raison de la
détérioration du rdle de 1’Etat aujourd’hui réduit a sa plus simple expression.

2.1.2. L’émergence de la pensée anti-mondialiste

Comme le dit si bien le professeur Patrick Ribaut (2007), Seattle fut, en décembre
1999, un véritable révélateur pour nombre de mouvements de par le monde, aussi différentes
que soient leurs situations, leurs revendications et leurs actions. Militants antilibéraux,
environnementalistes, écologistes, indigénes, de minorités ethniques, ouvriers, paysans,
pécheurs, féministes, de partis politiques, de syndicats, d’ONG... convergent pour dénoncer
les mémes mécanismes de la mondialisation et de la globalisation.

2.1.2.1. La difficulté de resserrer les rangs

Cependant ces mouvements, tiraillés entre des tendances idéologiques diverses,
semblent avoir des difficultés a articuler un plan de propositions concrétes susceptibles de
promouvoir la méme aspiration émergente, a savoir une nouvelle citoyenneté qui
contrebalancerait le poids des affaires, un renouveau du politique face a I’économique. S’agit-
il aujourd’hui d’euthanasier les rentiers ? C'était déja Keynes qui en parlait dans les années
1930, quand il s'agissait de mobiliser des capitaux pour sortir de la grande crise de 1929 par
de massifs investissements publics, y compris dans la préparation de la Seconde Guerre
mondiale et la conquéte de nouveaux marchés.

Alors que le Trait¢ d'Amsterdam, notamment, et les régles de I'UE interdisent toute
entrave au mouvement des capitaux, il est clair, selon Delforge de 1’Association ATTAC,
qu’il n'y a aucune voie "démocratique" pour imposer, par exemple, la taxe Tobin. Par contre,
dit-il, dans la réalité¢ économique européenne, des capitaux britanniques, par exemple, placés
sur la Bourse de Paris sont exonérés d'impdts. Toujours est-il qu’a la suite du constat des
méfaits de la mondialisation, les citoyens du monde entier (ou presque) estiment désormais
vivre dans un monde incertain. Nombreux sont ceux qui, a travers justement la société civile,
se rebellent contre ce qui fut appelé par des hommes politiques eux-mémes (comme, par
exemple, Lionel Jospin, ancien 1¥ Ministre frangais) la "marchandisation" de I’homme et de
son environnement. Ainsi en France, pour Daniel Bensaid (1999), la défense des principes du
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service public, la question du "bien commun" et les débats sur la protection sociale et les
fonds de pension impliquent un ¢largissement de I’espace public au lieu de sa privatisation.
Ce serait cela le début d’une démocratie si I’on en croit Schumpeter (1969, p. 341) encore une
fois. Pour lui, la démocratie « consiste donc a soutenir qu’il existe un bien commun, faisceau
de lumiére projeté sur les problémes politiques, qu’il est toujours facile de distinguer et que
I’on peut faire percevoir a toute personne normale en recourant a des arguments rationnels.
On ne peut donc trouver aucune excuse pour quiconque ne distingue pas le bien commun, ni
méme aucune explication pour ’existence de tels aveugles, sinon, a part I’ignorance (a
laquelle il peut étre remédié), la stupidité ou quelque intérét antisocial. »

Par exemple, le FMI et la Banque mondiale, qui excellent en conseils et directives
multiples pour faire appliquer leurs modeles monétaristes et finalement imposer leurs diktats
aux chefs d’Etats et de gouvernements, surtout ceux du Tiers-monde, ont jou¢ aux aveugles.
Face a ces institutions internationales, les populations semblent paradoxalement vouloir rallier
leurs propres institutions politiques nationales pour les aider les contrecarrer. Le terme
altermondialisme, pour désigner ce nouveau mouvement, apparait seulement en 2002 ; avant,
on parlait plutdt d’antimondialisme. L'altermondialisation ou altermondialisme est le nom
d'un mouvement social qui, tout en se disant ne pas étre oppos¢ a la mondialisation, demande
que des valeurs telles que la démocratie, la justice économique, la protection de
'environnement et les droits humains soient prépondérantes sur la logique économique dans
ce processus, ce qu'ils appellent parfois une mondialisation maitrisée et solidaire.

L’idée centrale qui ressort de cette intervention est qu’il faille dorénavant mettre en
place partout dans le monde une véritable démocratie participative d’en bas pour donner la
priorité de I’intérét général sur I’intérét privé, des besoins collectifs sur les profits individuels
et de la citoyenneté sur I’économie. L’évolution actuelle de la diffusion du savoir et de
I’information semble le permettre. Nul n’est en effet censé ignorer la lecture et I’écriture.
Bientot, nul ne sera censé ignorer 1’'usage des computers et de I’Internet.

2.1.2.2. Vers une économie politique du savoir

Ainsi, en analysant le fameux "non frangais et néerlandais" a la Constitution
européenne, Rosanvallon avait écrit (2007) « La démocratie aujourd'hui est marquée par
I'égalisation du sentiment de compétence. C'est une révolution radicale. Désormais, on
s'intéresse a la politique parce qu'on pense avoir les moyens de s'y intéresser. Qu'il s'agisse de
problémes de politique économique, sociale ou internationale, le sentiment d'étre informé, de
pouvoir argumenter et donner un avis motivé est désormais essentiel ». Partout, il est
désormais question d’économie de la connaissance et du savoir, solution de I’avenir.

Comme il semble ressortir de 1’analyse faite par un administrateur algérien (Kelkel,
2007), il s’agit désormais de faire la distinction entre les différents comportements de
I’homme dans toutes ses dimensions : d’abord, en qualité de citoyen jouissant de certains
droits civiques et tenu d'accomplir un certain nombre de devoirs; puis, celle d’usager
recourant aux prestations multiples des services publics ; ensuite, celle de simple client qui
doit pouvoir choisir son fournisseur dans ses opérations d’achat aupres du secteur privé ; et
enfin celle d’administré sous la tutelle d’une autorité administrative a la manicre des sujets du
souverain des siecles passés. Une telle appréciation logico-rationnelle implique de meilleurs
niveaux de formation de la part des responsables et cadres de 1’Etat lui-méme. Comme en
¢conomie, il faut donc parler aussi de politique de la connaissance et du savoir. En Algérie,
puisqu'il n'est pas possible de réaliser la réforme des structures et des missions de I'Etat en un
jour, d'un coup et une fois pour toutes, la dynamique dite de "formation d'abord", qui vient
d’étre entreprise par le Ministére de l'intérieur en direction de tous ses cadres, dénote la
perception et la mesure par les décideurs des attentes et des besoins des citoyens, auxquels ces
cadres formés doivent donner enticre satisfaction. En conséquence, nous dit cet
administrateur, que signifie donc le fait de se doter de capacités et de compétences pour offrir
a l'usager au premier palier de I'Etat, la Commune et la Daira, une administration de
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proximité, évolutive et ouverte, c'est-a-dire transparente car exposée au regard du public,
accessible puisque les services et les informations sur ses activités le sont a 1'usager, réceptive
car en capacité de s'adapter aux idées, aux attentes et aux besoins nouveaux. Cela signifie tout
simplement, dit-il, de la bonne gouvernance, et pas au sens injonctif de la Banque mondiale. Il
y aurait donc un autre sens a donner a la gouvernance publique.

2.2. La nature humaine vers de nouveaux comportements

La science économique des récentes décennies du siécle dernier a largement axé ses
theses sur les implications résultant des modeles élaborés et de leurs calculs. Certes, il n'y a
pas de progres sans mesure. La mesure permet de mesurer un écart entre une situation donnée
et une situation visée, c'est le point de départ de toute démarche d'amélioration, de tout plan
d'action. La mesure a pris une part de plus en plus importante jusqu'a devenir un des piliers
des approches modernes de la qualité. Mais, mesurer n’est pas une chose facile. La mesure ne
consiste pas seulement a fournir un chiffre, elle doit posséder un certain nombre de propriétés
telles que la justesse, la reproductibilité, la répétitivité... (Pillet et ali., Universalis). Comment
peut-on, en effet, mesurer tous les aspects du fonctionnement de I’Etat et tous ceux des
myriades de comportements humains ? Comment en faire passer le message de I’Etat a la
société civile et inversement ? En réalité, il s’agit d’un probléme de communication. Et "la
communication entre gouvernants et gouvernés reléve d’une poésie, ou d’une pneumatique,
qui restent largement a inventer" (Verschave, 1999).

2.2.1. La bonne gouvernance et I’économie des NTIC

La bonne gouvernance s’est aujourd’hui imposée comme un excellent indicateur de
succes de 1I’économie. Tous les pays de tous les continents sont appelés a 1’appliquer chez
eux, tant dans les structures privées (entreprises) que dans les institutions publiques (Etat).
Ainsi, en marge de I’Assemblée annuelle du FMI a Singapour, entre le 16 et le 18 septembre
2006, plus de trente séminaires ont permis aux délégués et aux représentants des organisations
de la « société »civile et des sociétés privées, ainsi qu’aux dirigeants du FMI et de la Banque
Mondiale, d’examiner diverses questions économiques et sociales épineuses, parmi lesquelles
la question de gouvernance, notamment en Asie. La question était de savoir quel était I’impact
d’une bonne gouvernance d’entreprise ? Selon Laura Kodres (FMI), une étude du FMI, ayant
bati un indice a partir de données comptables et commerciales et I’ayant appliqué a quarante
et un pays en développement et émergents, conclut que la croissance du PIB et de la
productivité est largement et positivement liée a 1’amélioration de la gouvernance. Lian Sim
Yeo (Singapore Exchange Ltd) signale que 1’excellence de la gouvernance d’entreprise a
Singapour tient a la clarté des régles et a leur application rapide. Mais, une telle gouvernance
repose sur des normes €thiques et une direction efficace. Jos¢ Alberto Velez (Grupos Argos)
explique qu’au départ, sa société n’a pu obtenir de crédit extérieur a cause de sa structure de
gouvernance complexe et de ses politiques de divulgation inadaptées qui I’empéchaient de
rendre compte de sa gestion. Apres avoir simplifié cette structure, clarifi¢ les états comptables
et demandé aux employés et administrateurs de signer des serments déontologiques,
I’entreprise est cotée a la Bourse de New York et bien accueillie dans de nombreux pays
(FML, 2006).

La bonne gouvernance est bien une condition du développement et le développement
des nouvelles technologies s’est quant a lui imposé comme ¢élément prédominant dans son
rapport a I’état. L’arrivée d’Internet a eu des conséquences identiques a celle de ’avénement
de I’imprimerie au XV siécle, et ce nouvel outil influence la capacité & communiquer,
partager, distribuer, échanger, formaliser, utiliser et mettre en réseau des informations a une
vitesse jusqu’alors inconnue. Selon la loi de 1975 de Gordon Moore, ingénieur de Fairchild
Semiconductor, un des deux fondateurs d’INTEL, la puissance de traitement des

Les Cahiers de I’ Association Tiers-Monde n°23-2008



L’Etat et le marché a travers la pensée économique 49

microprocesseurs est multipliée par deux tous les dix-huit mois pendant que le prix des
ordinateurs baisse de 20-30% a qualit¢ comparable. Cela signifie que les ordinateurs
deviennent chaque fois un peu moins chers, plus puissants et ubiquitaires, rendant possible la
régulation des réseaux et 1’automatisation des services (Sarker, 2005). En effet, il avait été
calculé¢ qu’entre 1971 et 2001, la densité des transistors avait doublé chaque 1,96 année. En
conséquence, les machines électroniques sont devenues de moins en moins colteuses et de
plus en plus puissantes.

La nouvelle économie se définit, selon Bouriche (2007), comme étant le domaine des
activités économiques essentiellement basées sur les technologies de l'information et de la
communication (TIC). L'expression "nouvelle économie" est apparue il y a quelques années,
et avec l'essor d'Internet, nous sommes entrés dans " la société de 'information" qui offre de
nouvelles opportunités. Le développement des TIC est 1'enjeu d'une compétition mondiale y
compris pour les pays en développement, dont tout le monde s'accorde a dire qu'ils pourraient
combler le “fossé numérique” qui les sépare des pays industrialisés. En effet, les pays en
développement, s'ils progressent dans ce secteur, pourront en tirer des bénéfices considérables
en matiére de croissance économique, mais aussi dans des domaines tels que les politiques
sociales, la santé¢ publique, I'éducation, la protection de l'environnement, ou encore le
développement démocratique, la création d'institutions, les droits de I'homme.

Désormais, il s’agit de faire en sorte, comme [’a écrit Sarker (2005), que
I’administration et I’Etat s’adaptent « au flux toujours croissant d’information : en accélérant
le processus de prise de décision par I’optimisation des moyens, en donnant au mécanisme de
prise de décision la capacité de s’autoréguler ». Il s’agit, pour 1’Etat moderne du XXI®™
siécle, de s'approprier de nouveaux savoir-faire pour agir dans la complexité qu’il doit rendre
aisée et dans ’incertitude qu’il doit prévoir. Il doit étre capable de stimuler la créativité de ses
équipes politiques et de changer soi-méme en tant que superstructure de la société. En un mot,
les gouvernants doivent changer de mentalité pour acquérir et assurer 1’adhésion des
gouvernés. Ainsi, la Gouvernance peut étre définie, indépendamment de “I’acte de
gouverner”, comme la pratique qui vise a obtenir le consentement et la coopération des
gouvernés. L’objectif concret de cette approche est de soutenir et simplifier la gouvernance
pour toutes les parties: gouvernement, citoyens et entreprises. Quant a la "bonne
gouvernance", elle consisterait alors a faire bon usage des NTIC pour mieux servir les intéréts
divergents des différents agents économiques : individus et ménages, entreprises privées et
publiques, administrations et organismes étatiques, nationaux ou étrangers, résidents ou non
résidents. Il s’agit d’une véritable révolution dans le comportement des gens et des agents et
d’une réelle transition d’un Etat bureaucratique vers un Etat dynamique.

Jusqu’ici, en Algérie, « pour I’immense majorité, I’Etat se résume aux services de la
mairie, de la daira ou des impdts, a la poste, a 'université, a I’hopital ou aux transports
publics, et toujours et partout, a la foule qui s’y bouscule et attend. Il se manifeste davantage
encore par son absence et I’insalubrité, le manque d’hygiéne et d’entretien des cités
populaires des villes et villages du pays » (Nabi, 2007). Désormais, 1I’Etat algérien doit étre
beaucoup plus que cela. En outre, au lieu d’étre lieu d’un conflit de pouvoir ou le représentant
d’une classe sociale déterminée (le Patronat ou le Prolétariat), I’Etat doit donc demeurer un
véritable outil de la gouvernance qui désigne, quant a elle, la méthode adéquate pour guider
une société afin qu’elle concrétise au mieux ses objectifs et ses intéréts. C’est de cette maniére
¢galement que 1’Etat se ménagera des scandales de la corruption et de la fraude.

2.2.1.1. L’économie de la solidariteé et I’Etat

A écouter les actualités francaises en particulier, les systémes nationaux de santé
seraient en train de vivre des crises perpétuelles. L’accessibilité, I’imputabilité, la
gouvernance et les colits du systéme de santé et de services sociaux sont réguliérement mis en
cause. Mais, dit-on, les réponses qu’on tente d’y donner restent insuffisantes et occultent les
multiples actions menées notamment par les milliers de coopératives et d’organisations a but

Les Cahiers de I’ Association Tiers-Monde n°23-2008



50 Said BOUMENDJEL

non lucratif constituées d’hommes et femmes, qui a titre de membres, d’employés, de
dirigeants et d’usagers s’y impliquent au quotidien (Girard & Comeau, 2007). Devant la
montée continue de I’emploi précaire, de 1’exclusion et des inégalités sociales, I’imagination
et ’innovation sont sollicitées pour dépasser la société salariale traditionnelle et transformer
les modalités de la distribution des biens et des services (Robin, 2000).

On peut considérer maintenant que I’appartenance a une société comporte a la fois des
devoirs et des droits. Nicholas Stern (1992, p. 46) les a bien mis en exergue dans son ouvrage.
« Les droits, écrit-il, revendiqués pour ’individu comprendront par exemple : celui d’étre a
I’abri du besoin dans des domaines vitaux (comme la faim), de vivre dans la dignité et la
sécurité, ou encore d’exercer certaines libertés importantes (telles que la liberté de culte et la
liberté d’expression). D’importants éléments de la protection sociale peuvent en ce sens étre
regardés comme des aspects de la protection des droits fondamentaux de la personne. L’on
entend par 1a que I’Etat ne doit pas refuser ces droits aux individus, méme s’il était de I’ intérét
général de le faire. »

Sans solidarité, on n’a que le terrorisme... Il y a quelques années, nous écrivions
(Boumendjel, 2002, p. 20) : « Le monde entier est actuellement en ébullition : partout, des
gréves, des manifestations, des saccages, des débordements de rues, des incendies volontaires,
des actes terroristes ; bref, chaque continent posséde son lot de conflits : sociopolitiques,
socioéconomiques, socioculturels, guerres larvées, génocides. En schématisant un peu la
situation, nous pourrions écrire que, méme si leurs principaux mobiles donnent I’apparence de
motifs ethniques, religieux ou historiques, ils se raménent pratiquement tous a une dualité
insupportable, a savoir: d’une part, I’arrogance ostentatoire des riches de cette planéte
(exemple, le fait de payer 20 millions de dollars US pour faire un voyage dans I’espace alors
que des millions de personnes réveraient de disposer d’un seul millier de dollars pour vivre) ;
et, d’autre part, la profonde misére des populations pauvres et défavorisées par des inégalités
de revenus trop criardes et, par conséquent, par I’incapacité¢ de consommer, de satisfaire leurs
besoins les plus élémentaires. » Que dire en conclusion ? Ou se dirige-t-on ?

CONCLUSION : Vers le renouvellement de la pensée économique

En notre qualité d’économiste, nous nous devions de poser la question de savoir
pourquoi et comment notre science, 1’économie politique, n’a pas réussi a y apporter les
remedes opportuns. Serait-elle elle-méme en crise ? Avec une réalité des faits de plus en plus
fuyante, complexe et virtualisée, la science économique est, en tous cas, contrainte de
s’impliquer davantage en se remettant en question et en remettant en cause ses lois et ses
concepts, d’autant plus que de nouvelles pistes d’approches semblent émerger (Boumendjel,
2002). En fin de compte, se poser des questions sur I’Etat en mati¢re d’intervention
économique nous a contraint de revenir sur I’interprétation des théories économiques, de faire
appel a I’assistance de 1I’économie politique et, dans une certaine mesure, a la sociologie, deux
sciences humaines érigées au stade de "sciences" il y a peu de temps relativement. Mais,
comme [’avait écrit Garaudy (1975, p. 62), les sciences dites "humaines" ne peuvent nous étre
d’aucun secours. D’abord, parce que, comme les sciences de la nature, elles sont
exclusivement conceptuelles, et ne nous donnent que des descriptions, des mesures et des
séquences, c’est-a-dire tout ce qui est nécessaire a la manipulation de I’objet, ou de ’homme
considéré comme un objet. Ensuite, parce que chacune de ces prétendues sciences projette sur
son "objet" un reflet de la société. L’exemple le plus typique est celui de I’économie politique
considérant ’homme comme producteur et comme consommateur, a I’exclusion de toute
dimension "héroique", c’est-a-dire échappant a la seule motivation de I’intérét.

Le probléme majeur, en sciences économiques, est qu’il est impossible au chercheur
d’étudier ’homme dans un laboratoire fermé comme 1’on étudie un objet matériel ou animal :
une roche, un liquide, un rat, une grenouille, etc. Etre a la fois sujet et objet de la méme
science est un double rdle difficile a tenir, incertain. De plus, ’homme, dit encore Garaudy,
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est un animal incertain. Chez 1’animal, les instincts et le monde auxquels ils s’adaptent sont
liés. L’animal est un faisceau de réponses. L’homme est un faisceau de questions. Son action
ne s’adapte pas au milieu ; elle le transforme. Si bien que ’homme n’est jamais en équilibre
parfait avec la nature (Garaudy, 1975, p. 64).

Quel doit étre alors le role de I’Etat ? Selon Bastiat (1848) "L'Etat a pour mission
d'éclairer, de développer, d'agrandir, de fortifier, de spiritualiser et de sanctifier I'dme des
peuples." Et voici donc une autre fonction régalienne a rajouter a I’Etat moderne.
Spiritualiser, qu’est-ce que cela pourrait signifier si ce n’est purifier I’ame des citoyens, n’est-
ce pas ? Or, comme I’avait encore souligné Garaudy (1975, p. 7), « ’dme n’est pas le
contraire de la nature, du corps ou du monde. Simplement le mouvement qui les oblige
toujours a se transformer ; certains appellent cela la transcendance, un autre mot pour
dépassement, et qui n’y ajoute que 1’essentiel : que 1’on ne peut pas dépasser le passé et le
présent avec les seules forces qu’ils contiennent déja. La transcendance, c’est le contraire de
la suffisance ». Bannir I’esprit de suffisance revient a se débarrasser de I’égoisme. L’égoisme
mene quelquefois aux "calculs sordides". Aussi, au lieu de parler sans cesse de luttes entre
nous, de lutte de I’homme contre la nature ou de lutte de ’homme contre I’homme, ne vaut-il
pas mieux travailler a rapprocher les différentes parties et créer ce que j’appellerai "I’éco-
symbiose" ? Car, comme Aragon I’avait écrit, d’aprés Garaudy : « De cette vie, je n’ai appris
qu’une chose : j’ai appris a aimer; et je ne vous souhaite qu'une chose : savoir aimer »
(Garaudy, 1975, p. 27).

Si nous y arrivons, nous nous libérerons tous de notre problématique et I’Etat ne sera
plus jamais étranger aux citoyens administrés : il fonctionnera au rythme des pulsations de
leurs cceurs et des anticipations qu’ils feront sur la conjoncture économique. Sur cette base,
une nouvelle théorie de 1I’économie pourrait voir le jour. Ce sera sur la base de ce que nous
avions, en 2002, nommée la "thése de [’énergoisme". Déja, au XVII™™ siécle, Boisguillebert
I’avait dit (1707) : « Tout le monde veut étre riche, et la plupart ne travaillent nuit et jour que
pour le devenir ; mais on se méprend pour l'ordinaire dans la route que l'on prend pour y
réussir ». Or, pour paraphraser Malthus, il existe des richesses d’une autre nature ; ce sont
« des sources de bonheur autres que celles qui proviennent d’objets matériels mais que I’on ne
saurait sans le plus grand abus, mettre au rang des objets grossiers dont se compose la
richesse des nations » (Merlant et Viveret, 2003).
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La transition de la conception de la Défense a celle de la Sécurité globale constitue
une représentation habituelle des conséquences de la mondialisation pour la sécurité a
I’échelle de la planéte. Le paradigme de la Défense repose sur un monde divisé en Etats-
Nation, qui s’affrontent dans des conflits qui vont avoir pour cartographie initiale, celle des
frontieres politiques. Il existe une claire séparation entre la police interne et les menaces
extérieures, qui sont traitées de facon séparée et disjointe par une Police et une Armée. Ce
paradigme de la Défense peut se décliner dans différents types de politiques, celles des
équilibres régionaux, par exemple, mises en ceuvre par les grandes chancelleries et les
organisations comme celle des Nations Unies. Aujourd’hui, les conflits frontaliers sont rares
depuis une diminution d’environ de moiti¢ de I’ensemble des conflits armés qui a eu lieu lors
de la décennie 1990.

Le paradigme de la sécurité globale repose sur de nouveaux acteurs, les organisations,
soit parce qu’elles constituent une menace (milice, organisation criminelle), soit parce
qu’elles contribuent a la sécurité¢ (les firmes, les organisations relevant d’un mandat
international). Ces organisations n’ont pas de fronticres fixées par un accord international.
Elles ont une frontiére technologique, qui sépare ce que 1’organisation sait faire, de ce qu’elle
ne sait pas faire. Ces frontieres technologiques peuvent avoir une traduction spatiale :
diffusion dans une aire de telle ou telle technologie. La distinction entre menace interne et
menace externe disparait, ou ne subsiste que dans une distinction entre les menaces interne et
externe 1’organisation.

Les situations réelles témoignent de la coexistence de ces deux paradigmes. Cependant
la structure des dépenses de sécurité¢ témoigne de I’importance des dépenses privées (ce qui
n’a pas de statut dans le paradigme de la Défense) et d’une distribution générale qui dépend
plus de la fronticre technologique que des frontieres politiques. Les Etats-Unis constituent la
moitié¢ des dépenses militaires dans le monde : il existe donc un poids écrasant des pays dont
les organisations sont sur la frontiére technologique par rapport aux autres pays.

Aujourd’hui, les conflits armés autour des frontieres politiques sont contenus. Les
guerres civiles de grief durent plus longtemps qu’auparavant. Ces deux types de situations
recouvrent généralement de faibles différences dans les niveaux technologiques des
protagonistes. La situation de forte disparité technologique est actuellement la plus courante,
dans une typologie des conflits armés de frontiere technologique distinguant trois types de
situation : les conflits d’usage des ressources environnementales, les guerres civiles de
conquéte de rente miniere, les guerres asymétriques en technologie, comme le conflit de 1’été
2006 entre la milice du Hezbollah et I’armée hi-tech d’Israél.

La premicére partie de 1’¢tude s’attachera a mieux comprendre les guerres de frontiere
technologique et la dimension d’asymétrie technologique de ces conflits. La seconde
caractérisera le role des organisations dans la réduction des conflits de fronticre
technologique. L’exemple de ce rdle est donné par 1’accord dans le négoce des pierres
précieuses pour empécher le commerce de pierres d’origine douteuse qui servent a alimenter
des guerres civiles meurtrieéres. Un volet de prospective technologique est avancé autour des
développements de matériels utilisant la géolocalisation fine de Galileo.

1. LES GUERRES ET LA FRONTIERE TECHNOLOGIQUE

La frontiére technologique est ce qui sépare ce que 1’on sait faire, de ce que I’on ne
sait pas faire. L’espace technologique peut étre par hypotheése supposé¢ homogene : dans ce
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cas, il ne reste plus qu’une frontiere technologique qui sépare le connu et I’inconnu, sans que
cela n’ait aucune traduction spatiale. La connaissance est totalement partagée. L ’existence de
frontieres politiques peut entrainer des conflits armés, et I’éventualit¢ de guerres civiles
subsiste. Les conflits armés se situent dans un contexte de symétrie technologique. Les
éventuels belligérants puisent dans des ressources technologiques équivalentes. Un modele
tactique simple suggéré par les résultats économétriques indique que dans ce cas, c’est le plus
nombreux sur le champ de bataille qui gagne. Les éventuels conflits font gagner les pays les
plus peuplés, et si alliances et fusions entre pays sont possibles, ceci devrait jouer en faveur
de la réduction du nombre de pays dans une dynamique d’accrétion. Les dynamiques a la
source de conflits seraient, dans [’hypothése d’une homogénéité technologique,
démographiques. Une convergence des taux de variation démographique sera la condition de
la stabilité¢ générale d'un monde divisé en plusieurs pays sous cette hypothése de parfaite
homogénéité technologique.

1.1. Les grandes ruptures technologiques et la guerre

Les trois transitions majeures en matiere de technologie sont celles de ’invention de
I’agriculture, de la métallurgie, et de la croissance soutenue, a partir de la révolution
industrielle du dix-huitiéme siecle. Ces trois transitions sont encore opérantes, certaines
sociétés humaines restent des sociétés premiéres qui ne connaissent pas la métallurgie,
d’autres sociétés sont des sociétés agricoles traditionnelles, puis viennent les sociétés des pays
en émergence dans une croissance de rattrapage et les sociétés sur la frontiere technologique
ultime qui concentrent les efforts de recherche et de développement.

Une typologie des sociétés induit une typologie des grands types de conflits armés.
Nous pouvons distinguer les sociétés premicres caractérisées par des conflits d’usage de biens
environnementaux. Une asymétrie technologique est souvent a la base de ces conflits
d’usage : des essarteurs pionniers contre des chasseurs-cueilleurs dans 1’écosystéme d’une
forét primaire, par exemple. Plusieurs facteurs interviennent pour donner une ampleur limitée
a ces conflits: la possibilit¢ d'une force de régulation mieux équipée que les combattants, la
faiblesse quantitative des populations concernées, I'ampleur limitée des ressources financieres
des belligérants.

Les sociétés agricoles traditionnelles maitrisent des technologies anciennes issues de
I’introduction de la métallurgie. La structure des emplois y reste majoritairement des emplois
liés aux activités agricoles. Ce sont les sociétés qui présentent le plus grand nombre de
conflits armés, aussi bien en quantité qu’en variété. Trois types de conflits armés peuvent étre
distingués : razzias et plus généralement guerre civile d’avidité, en premier lieu. Les sociétés
premicres fournissent des victimes pour ces guerres civiles d’avidité, une asymétrie
technologique joue en leur défaveur. Les guerres civiles de grief sont plus fréquentes dans des
sociétés agricoles traditionnelles. Rwanda et Burundi ont tragiquement fourni des exemples
de ampleur que peut prendre ces conflits la ou il n’existe que des zones agricoles insérées
dans des frontiéres politiques étroites. Enfin, des guerres asymétriques sont plus nombreuses
dans une situation intermédiaire par rapport aux libertés publiques et dans des régions
naturelles plutot mal adaptées a 1’intensification des rendements agricoles (Abadie, 2004).

Le dernier cas de figure est le conflit armé de guerre technologique entre deux
sociétés a haut niveau technologique. La dissuasion est un des facteurs limitant les conflits
armeés de ce type.

Figure 1 : Typologie des conflits armés

Bel 1/Bel 2 Sociétés Premieres Sociétés Agricoles Sociétés technologiques
Traditionnelles
Sociétés Premieres Conflits d’usage des actifs Guerre civile d’avidité
environnementaux
Sociétés Agricoles Guerre civile de grief
Traditionnelles
Sociétés technologiques Guerre asymétrique Guerre technologique
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Parmi les cinq grands types de conflits armés, trois sont asymétriques, c’est-a-dire que
la dimension technologique est présente dans le déroulement de la guerre avec une différence
de technologie entre les belligérants. Les deux situations technologiquement symétriques,
sont les guerres civiles de grief ou la dimension technologique intervient peu, et la guerre
technologique ou les belligérants ont de fagon symétrique un niveau technologique élevé.

Parmi les 46 dossiers internationaux de situations de tensions ou de conflits armés en
cours en mars 2007, la répartition est la suivante : 16 dossiers de type conflits internationaux
asymétriques, pour 30 dossiers de type symétrique. Les dossiers de type symétrique se
décomposent en 5 dossiers de tensions frontalieres entre sociétés technologiques sans conflits
armés ouverts et 25 dossiers de guerre civile de grief, séparatismes de dimension
internationale. Parmi les conflits asymétriques, seuls ont une dimension internationale, 3
conflits d’usage sur les ressources environnementales, 4 guerres civiles d’avidité et 9 guerres
asymétriques, les gros dossiers de terrorisme international, de révolte des pierres et
d’affrontements militaires au Proche-Orient.

Les grandes ruptures technologiques et la guerre fonctionnent en mettant en relation
Guerre et Développement. Les situations de guerres sont concentrées dans la zone
intermédiaire du développement technologique avec des points de renversement différents
selon les types de conflits. La courbe d’Abadie vient compléter celles d’Otterbein sur les
probabilités de conflits. Ces courbes sont non-linéaires avec des points de renversement
atteints puis dépassés lors d’un processus de développement. Abadie indique que la pauvreté
n’est pas une variable significative pour le risque de terrorisme international, mais que ce
risque est maximal pour une situation intermédiaire des droits civils. Otterbein avait obtenu
un risque maximal de guerre pour une situation de structures politiques de type tribal,
I’absence de structure politique ou des structures tres ¢laborées donnant les valeurs
minimales. Pour les relations a 1’environnement, Otterbein avait trouvé un risque maximal
pour I’¢élevage extensif. Des relations a I’environnement plus simples (la chasse et la
cueillette) ou plus intenses (€levage intensif) minorent le risque de conflit armé.

Figure 2 : Tensions internationales (46 cas en mars 2007)

Bel 1/Bel 2 Sociétés Premieres Sociétés Agricoles Sociétés technologiques Sous total Bel 2
Traditionnelles

Sociétés Premieres 3 4 7

Sociétés Agricoles 25 25
Traditionnelles

Sociétés 9 5 14
technologiques

Sous total bel 1 3 38 5 46

TOTAL 10 63 19 92

La situation intermédiaire de « sociétés agricoles traditionnelles » représente 68% des
parties belligérantes dans les conflits et tensions internationales en cours en mars 2007. La
guerre se comporte en longue période dans les statistiques internationales comme les autres
risques technologiques majeurs, avec une phase d'émergence, puis de pleine intensité, et enfin
de ralentissement.

Figure 3 : Histoire technologique et émergence de nouveaux types de conflits armés

Stade technologique Nouveau type de conflit Traduction spatiale du conflit

Société premicre Conflits d’usage d’actifs  |Front pionnier, par exemple
environnementaux

Début de la métallurgie Guerre civile d’avidité : Cartographie fractale des gisements nouvellement
« ruée vers ’or » découverts (pétrole, or, diamant)

Société agricole traditionnelle Guerre civile de grief Combats sporadiques dans une aire de contagion

Début de la croissance soutenue Guerre asymétrique Guérilla qui cherche a échapper a toute

détermination spatiale
Société de la frontiére technologique Guerre technologique Sites protégés de haute technologie

Les grandes ruptures technologiques ont pu modifier les conditions des affrontements
et générer de nouveaux types de guerre. L’hétérogénéité technologique contemporaine est
maximale : tous les types de sociétés coexistent aujourd’hui, des chasseurs-cueilleurs qui
occupent encore 1/5¢ des terres émergées jusqu’aux sociétés de la fronticre technologique
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ultime. Les données et les modeles mettent en exergue un contraste entre une forte
conflictualit¢ dans des situations intermédiaires et de transition contrastant avec la stabilité
des autres sociétés de niveaux technologiques tres variés. Les ¢tudes récentes se sont centrées
sur les situations de guerre civile ou les différences de technologie ne jouent pas un grand
role, et n’ont de toutes fagons pas été scrutés attentivement (Banque mondiale, 2006).
L’évolution générale des conflits armés dans la transition faisant suite a la chute du rideau de
fer explique pour une part cette absence de prise en compte.

Figure 4 : Aires des conflits armés (1949-2007)

Période de la Guerre Années 1990-1997 2007 conflits en cours
Froide (1949-1989)

Conflits armés intranationaux 86 32 36

Conflits d’Etats voisins 20 1 5

Conflits entre Etats distants 13 0 5

Les conflits armés ont diminu¢ de taille et se sont allongés dans le temps apres la fin
de la guerre froide. La dimension technologique réapparait dans les conflits récents, avec les
asymétries technologiques manifestes (par exemple, guerre au Liban de I’été 2006). De méme
les conflits concernant une aire large réapparaissent depuis la deuxiéme guerre d’Irak de
2003.

1.2. L’hypothése « frontiére technologique » : une évaluation

L’ hypothése de Huntington de la progression de la taille des aires de conflits jusqu’a
la formation d’un choc des civilisations a été infirmée par une évolution marquée par la
persistance de conflits locaux de type guerre civile. Les conflits armés restent internes aux
grandes aires culturelles et les affrontements les plus violents opposent souvent des
populations de méme appartenance religieuse. Les grandes aires régionales s’organisent plutot
autour d’un leadership des puissances nucléaires dans leur zone géographique. Le monde a
tendance a se réorganiser autour d’ensemble régionaux composés de pays ayant divers statuts
technologiques. Ces différences de technologie sont a la fois facteurs de paix et facteurs de
conflits, mais elles ont été peu prises en compte dans la littérature récente focalisée par des
conflits de I’apres 1989, plutdt de type guerre civile, sans grande dimension technologique.

Les travaux d’Alesina ont mis en relation 1’abaissement des barrieres douanieres et
I’augmentation du nombre de pays. Moins d’entraves sur le commerce international permet de
viabiliser ¢économiquement des entités plus petites. Ceci pourrait avoir un effet
d’augmentation forte des conflits. Des niveaux de développement trés hétérogenes dans une
méme région du globe n’ont pas, semble-t-il joué un role dans I’accroissement de ces conflits.
Sans doute, les scénarios de rattrapage sont restés dans cette période de I’aprés 1945
suffisamment crédibles pour que cette accélération des conflits armés ne se produise pas.

2. LES ORGANISATIONS ET LA SECURITE GLOBALE

Le contexte est celui d’une défaillance générale des modes d’intervention des armées
nationales : I’adaptation aux menaces semble en retard, et des I’allongement de la durée de
conflits armés indique les difficultés a mettre au point des scénarios de sortie de crise qui
soient acceptables pour les parties belligérantes.

2.1. Sécurité globale : définitions

La sécurité globale peut étre définie (définition de I’Institut National des Hautes
Etudes en Sécurité — INHES) comme « la capacité d’assurer a une collectivité donnée et a ses
membres, un niveau suffisant de prévention et de protection contre les risques et les menaces
de toutes natures et de tous impacts, d’ou qu’ils viennent, dans des conditions qui favorisent
le développement sans rupture de la vie et des activités collectives et individuelles. D¢s lors,
les objectifs et les missions de la sécurité globale se déclinent, entre autres, en protection des
infrastructures critiques et des réseaux (transports, énergie, systetmes d’information...), en
gestion de crises (de la planification a la réparation/phases de résilience), en protection contre
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le terrorisme et le crime organis€, en activités transverses (interopérabilité, traitement de
I'information, simulation et modélisation, Sécurité des Systemes d’Information...). »

Cette définition recouvre donc, de fait, les différentes composantes suivantes : sécurité
¢conomique, sécurité sanitaire (risques biologiques, pandémies, catastrophes naturelles,
sécurités alimentaires...), sécurité informatique et numérique (données, réseaux...), sécurité¢ du
territoire, aérienne et maritime, sécurité civile, sécurité des transports (terre, air et mer),
sécurité industrielle, lutte contre le terrorisme, la criminalité et la fraude... Cette approche
générale, qui se caractérise par un traitement d’ensemble de la sécurit¢, donc
interdisciplinaire, systémique et transversal, des causes comme des effets, est celle retenue par
la Commission Européenne. Les conflits majeurs prennent aujourd’hui la forme de guerres
civiles, de guerres asymétriques (Guerre du Liban, 2006) et de recrudescence par exemple de
la piraterie maritime, c’est-a-dire d’actions guerricres dans des espaces ouverts peu surveillés.

Le concept de sécurit¢ globale entérine une disparition des frontieres géographiques
comme localisation des conflits armés, et la distinction entre menaces internes et externes.
Les enjeux planétaires sont en voie de décentralisation, les négociations sur le changement
climatique se situent dans cette perspective. L’accord de Kimberley est un exemple de la
nouvelle conception de la sécurité globale. Il s’agit d’un accord entre les sociétés de négoce
de diamant pour attester 1’origine non frauduleuse des pierres précieuses. Le commerce illicite
des pierres précieuses avait été le déclencheur et I’instrument de pérennisation de la tragédie
du Sierra Leone. Dans une conception de sécurité globale, I’entreprise pense globalement, et
participe de la réalisation de biens publics d’intérét planétaire.

La sécurité globale traite plus particuliecrement de la diversit¢ des menaces. Ces
menaces peuvent venir d’organisations belligérantes (terrorisme, piraterie), si bien que la
problématique de la sécurité globale par rapport aux organisations est double : la sécurité doit
étre globale parce que des menaces sont apportées par des organisations belligérantes, la
sécurité globale s’appuie aussi sur des relations nouvelles avec les organisations économiques
et sociales de la société civile.

2.2. L’organisation belligérante et les ruptures de filiére technologique

Ces ruptures de filiere technologique peuvent étre introduites a partir de deux
contributions sur I’histoire des organisations belligérantes, celle de Geoffrey Parker sur « la
révolution militaire. La Guerre et I’essor de 1’Occident 1500-1800 » (Parker, 1993) et I’étude
¢conométrique de Ralph Rotte et Christoph Schmidt sur les déterminants de la victoire (Rotte,
Schmidt, 2002). L’étude économétrique est basée sur un échantillon de batailles apres 1700
jusqu’a nos jours, et replace donc 1’¢tude de Parker dans une perspective plus large.

Pour Parker, la révolution militaire survient avec la victoire des troupes frangaises en
Italie au début du 16°™ siécle et la réponse que doivent trouver les ingénieurs italiens a
I’artillerie de campagne, instrument de la victoire frangaise. Cette réponse est la construction
bastionnée de lignes de fortification. L’expression doctrinale la plus compléte de cette
« révolution militaire » est celle de Vauban, avec sa conception du « pré carré ». La ligne de
forteresses est repoussée a la frontiere politique, ce qui rend la mobilité a 3 000 soldats de
I’armée royale pour chaque forteresse démantelée a I’intérieur du « pré carré ». En outre,
I’arasement des chateaux et forteresses prive de tout point d’appui les troupes protestantes et
des grands seigneurs féodaux. Une politique de « pré carré » met la frontiere technologique
sur la frontiere politique. Le rideau défensif concentre les attaques : il y aura 35 batailles de
Dunkerque apres I’introduction de ce schéma de Vauban. Par contre, Paris dont les forteresses
ont ¢t¢ démantelées, sera épargné. Cette ligne de frontiere technologique et politique sera
aussi celle de I’introduction de la révolution industrielle sur le continent européen. La
motivation des Rois de France pour un tel schéma provient d’une volonté de priver de tout
appui les guerres civiles et paysannes qui ont ravagg le territoire au Moyen Age et pendant les
Guerres de Religion. Pour son décollage, I’Europe a profité de la concentration des hautes
technologies dans des régions frontalieres de Calais a Bale, et d’une prévention active des
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guerres civiles et paysannes par une concentration de forces enrdlées dont le nombre décuple
au cours de cette révolution militaire.

Parker cite, pour I’Orient, un traité sur la guerre navale écrit en 1564 en Chine. En mer
de Chine, dés 1350, I'usage du canon se répand. Parmi les perfectionnements qui se
poursuivront jusqu’en 1550 environ, il est noté I’apparition de blindages. Or, apres 1550, les
arsenaux chinois se spécialisent dans des jonques pouvant transporter un grand nombre de
soldats armés d’arcs, de lances et d’épée. Cette rupture de filicre technologique s’explique par
I’adaptation a la menace. Celle-ci est constituée dans la deuxiéme moitié du 16 siécle par
des pirates. Pour contrer cette menace, le trait¢ de 1564 recommande d’user de trois moyens :
I’intrigue politique, la pression diplomatique et ’attaque terrestre des repaires de pirates.

La piraterie est un décrochage par rapport a la fronticre technologique. L’apparition
des canonniéres chinoises et coréennes entre le 14°™ et le 16" siécle marque 1’abandon de
techniques d’abordage, qui sont reprises par les pirates qui se réfugient au Japon. Plus tard, au
Japon, le Shogun réagit en instituant un tribunal. Les navires marchands japonais sont
protégés par un « cachet rouge ». Ils sont neutres dans les conflits opposants les Puissances
d’Asie et d’Europe. En cas d’attaque contre un navire au « cachet rouge », le tribunal du
Shogun obtenait des réparations a la Puissance responsable. « Ce systéme a permis a [’Asie de
résister a la révolution militaire de I’Europe jusqu’au milieu du 19°"¢ siécle » conclut
Geoffrey Parker (Parker,1993). Le systéme du Tribunal est une spécialisation dans la guerre
non technologique. Le retour de la guerre technologique dans la deuxieme moiti¢ du dix-
neuvieme conduit a I’effondrement de la Chine, victime de sa spécialisation dans les conflits
basés sur des décrochages par rapport a la frontiere technologique.

Figure 5 : La révolution militaire (1500-1800)

ORIENT
Guerre non

Guerre

) technologique
Conventionnelle

OCCIDENT

La banqueroute des finances publiques frangaises a la fin du 1 siecle indique une
des contraintes générées par le choix du systéme du « pré carré ». Les effectifs militaires
réguliers ont décuplé et entrainent un état permanent de crise des finances publiques. La
politique du « Tribunal » ne présente pas ce risque, mais celui d’un abandon de la vigilance
sur la frontiere technologique et de se trouver longtemps paralysé€ par ce qui apparait comme
un rattrapage impossible.

Les résultats de Rotte et Schmidt (2002) permettent de préciser les caractéristiques de
I’organisation combattante victorieuse. Elle est en moyenne deux fois plus nombreuse que
celle de son adversaire. Cet avantage du nombre subsiste méme dans la période récente, il
diminue de moiti¢ seulement depuis la révolution militaire de Vauban. L’attaquant et la
surprise provoquent un avantage a 1’organisation belligérante qui la pratique, contrairement a
la régle de Clausewitz sur la supériorit¢ de la posture défensive, régle qui n’est vérifiée
qu’avec le perfectionnement des fusils et I’apparition de la mitrailleuse dans la période 1859-
1929. Les aspects organisationnels sont primordiaux : qualit¢ du leadership, analyse
opérationnelle, relations sociales dans 1’organisation belligérante. Parmi les déterminants
technologiques, seule la logistique apparait déterminante (Rotte, Schmidt, 2002). Le mode
statistique de 1’échantillon de 625 batailles utilisé est Waterloo : Napoléon perd avec 68 000
hommes contre Wellington avec 137 000 hommes, au ratio d’1 contre 2. L’arrivée en temps
opportun des troupes sur le champ de bataille est le seul facteur technologique déterminant
pour la victoire. Etre sur la frontiére technologique n’offre pas une garantie de victoire.
Piraterie et milices armées terrestres sont des dissociations de 1’organisation belligérante par
rapport a la frontiere politique. La guerre reste, somme toute, une industrie de main d’ceuvre,
conclut I’étude de Rotte et Schmidt. En présence d’une asymétrie technologique, une
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organisation belligérante dominée technologiquement peut se dérober dans des actions de
guérilla et méme retrouver le chemin de la victoire par ’engagement d’un trés grand nombre
de combattants. La Grande Armée gagne tant qu’elle n’a pas plus grand qu’elle : d’ou
I’importance des accords, cartels, unions ou fédération d’organisations belligérantes.

2.3. Les organisations non belligérantes et la gestion des menaces

Une sécurité globale repose sur des partenariats avec des organisations de la société
civile. Parfois, par nécessité : il ne reste plus que des firmes et quelques ONG dans un pays
ravagé par la guerre civile. La contribution de Stephen Ellis et Gerrie Ter Haar porte sur ce
type de situation, ou ne subsistent que des rites religieux pour des milices combattantes (Ellis,
Ter Haar, 2004). La participation des organisations non combattantes a des phases de
désarmement et de reconversion de soldats est aussi déterminante. Usage pacifique des
technologies, réduction des inégalités d’accés au savoir : la densité des organisations non
belligérantes contribue a stabiliser des situations de violence endémique.

La prise en compte des frontiéres technologiques contribue a montrer I’importance
d’accords technologiques dans la stabilisation de régions a haut degré de violence. La
traduction de frontieres technologiques en conflits armés se concentre sur quelques domaines
d’activité économique : les extractions de matieéres premicres, les exploitations forestieres,
certaines activités agricoles. L’accord de Kimberley sur le négoce de diamant fournit un
exemple de ce type d’accord pouvant contribuer a la réduction des conflits armés.

2.4. Galileo et 1a Sécurité globale

La géolocalisation fine se développe, et sera étendue par la mise en place de
I’ensemble de satellites qui constitueront le systeme Galileo. Les applications de cette
géolocalisation concernent les systetmes d’arme (armement conventionnel et non
conventionnel). La frappe ciblée instantanément a distance peut étre controlée. Si I’on suit les
conclusions de I’étude de Rotte et Schmidt, I’impact en termes d’efficacité des opérations
militaires de ce type d’applications resterait trés limité, en raison en outre d’éventuelles
possibilités de contre-mesures. Une évaluation de la géolocalisation fine pour la logistique est
plus significative. Les nouvelles applications concernent tous les domaines de transport
(transport terrestre routier et ferroviaire, transport maritime, transport aérien) ainsi que les
véhicules pour les actions militaires. Dans les études, le facteur logistique est le plus
important des facteurs technologiques. Donc, la géolocalisation fine modifiera effectivement
les conditions technologiques de la guerre. L’amélioration de techniques de communication,
de techniques de surveillance ¢lectronique, de gestion des images, de transmission
d’information repérée, de communication interpersonnelle est aussi une évolution attendue.

CONCLUSION : « Pré Carré », « Tribunal », « accord technologique »

Sans vouloir diminuer la part de nouveauté qui existe dans la situation internationale
en ce début de 21°™ siécle aprés 1’attaque du 11 septembre 2001, la situation de conflits qui
ne respecte pas les tracés de frontiéres politiques n’a rien d’exceptionnelle. Une proposition a
¢été ici faite pour qualifier ces nouvelles frontieres qui apparaissent : elles ont des traductions
cartographiques différentes, mais font intervenir a travers au moins trois types différents de
conflits armés (Avidité, Asymétrique, Actifs environnementaux), une notion de fronticre
technologique. Deux grandes stratégies sont bien documentées dans 1’histoire militaire pour
composer avec une diversité de menaces, celles du « Pré Carré » et celles du « Tribunal » .

La politique du « pré carré » fait jouer un role éminent aux politiques nationales et
renforce les autorités des pays pour faire face aux menaces issues d’hétérogénéités internes.
Les risques de cette politique en sont un certain nombre de corrélats constatés
historiquement : non-respect des minorités, possible dérive dans une course au gigantisme qui
entraine un déséquilibre important des finances publiques, éventuelle inadaptation a la
menace (une construction de « Ligne Maginot »). Pour les deux premiers risques, des

Les Cabhiers de 1’ Association Tiers-Monde n°23-2008



60 Lu SHANG et Stéphane CALLENS

correctifs constitutionnels peuvent étre apportés (garanties constitutionnelles sur les droits des
personnes et des minorités, sur la bonne gestion budgétaire). Le troisiéme risque suppose un
bon fonctionnement de la chaine de décision allant de I’innovation a la mise en ceuvre dans
les politiques de Défense. Ces conditions de bonne mise en ceuvre limitent de fait cette
politique de « pré carré » a des pays dits développés, et ont donc un effet préventif trés limité,
la probabilité de conflit étant importante pour les pays en développement.

La politique du « Tribunal » permet de jouer 1’adaptation rapide a la menace. Elle
correspond mieux a un idéal de bonne allocation des ressources. Les risques qu’elles génerent
sont de deux types : ceux li€s a des incohérences d’un ordre judiciaire international, ceux liés
a ’abandon de développements technologiques pouvant former de nouvelles menaces. Ces
¢léments peuvent appeler la aussi des correctifs (mise en cohérence d’un ordre judiciaire
global, respect des accords de non-prolifération). Ce « communautaire » au sens du droit
européen - le contraire de ce concept est I’intergouvernemental- est global, mais n’existe pas
véritablement actuellement de fagcon systématique (en particulier I’Organisation des Nations
Unies est sur une base strictement intergouvernementale).

La prise en compte des problémes de frontieres technologiques ouvre la possibilité
d’une nouvelle stratégie complémentaire des précédentes, basées sur des accords
technologiques internationaux. Le prototype de ce type d’accord international est la
convention fondatrice de la CECA sur le charbon et ’acier européens. Des accords sur les
matieres premicres sensibles (hydrocarbures, industries extractives) modifieraient la donne
internationale en faveur d’une meilleure prévention des conflits armés.
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Dés 1987, la Commission Mondiale sur I’Environnement et le Développement
(WCED), a émis le veeu d’atteindre et de préserver un développement durable, alors défini
comme « un développement qui répond aux besoins du présent, sans compromettre la capacité
des générations futures a répondre a leur propres besoins ». La protection des savoirs
traditionnels associés aux ressources génétiques constitue I’une des principales conditions
pour atteindre cet objectif. Qu’entend-on par « savoirs traditionnels » ?

Il s’agit de connaissances scientifiques, techniques ou artistiques, issues du patrimoine
culturel traditionnel et relevant de domaines tres variés tels que le domaine médical,
pharmaceutique, biologique, écologique, agricole, artisanal, musical...

Que ce soit en Afrique, en Amérique du Sud ou en Inde, la plupart de ces savoirs
traditionnels revét une valeur symbolique profonde se rattachant a des systémes de croyances
spirituelles ou religieuses d’une communauté¢ ou d’une collectivité ainsi qu’une valeur
matérielle appréciable qui, renforcée par une recherche-développement, pourrait donner lieu a
un développement durable.

La protection du savoir traditionnel répond essentiellement a deux objectifs :
empécher son appropriation illicite et faire en sorte qu’il soit exploité d’une maniere équitable
tout en bénéficiant a ses détenteurs originaires. Dans les pays en voie de développement, ce
patrimoine culturel traditionnel représente souvent la principale partie du patrimoine national.
L’exploitation illicite des savoirs traditionnels par des personnes étrangeres a la communauté
ou a ’ethnie qui les a secrétés peut constituer une atteinte et une dénaturation du patrimoine
traditionnel de cette communauté. Il y aurait, en outre, comme une sorte de « manque a
gagner » de cette communauté autochtone qui ne participe pas au profit retiré¢ par cette
exploitation indue. Ce probléme acquiert une dimension sociale et culturelle qui a donné lieu
a un cadre de discussion sur « la biodiversité et le développement durable ».

Selon la déclaration de Johannesburg', le développement économique, le
développement social et la protection de I’environnement sont les trois piliers interdépendants
et complémentaires du développement durable.

Les préoccupations environnementales sont apparues a une époque relativement
récente, I’émergence du concept de droit a I’environnement étant apparue depuis un peu plus
de deux décennies et c’est ainsi que le droit a un environnement sain et convivial a accédé au
rang de droit de ’homme. Ce droit a ’environnement a pour corollaire le droit de
I’environnement.

I est intéressant de relever que, parmi les conventions de protection des droits de
I’homme, c’est la Charte africaine des droits de I’homme et des peuples qui a été la 1°° a
consacrer, en 1981, dans son article 24 le droit a I’environnement®. Cette consécration du
concept émergent du droit a I’environnement, a déclenché une activit¢ normative des
législateurs africains dans ce domaine.

' Déclaration de Johannesburg sur le développement durable, Rapport du Sommet mondial pour le

développement durable, Document des Nations Unis, New York.
2 Cf. Mohamed Ali Mekouar : « Le droit & I’environnement dans la Charte africaine des droits de I’homme et des
peuples » site Internet www.fao.org/Legal/prs-ol/Ipo16.pdf
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C’est ainsi que le 1égislateur tunisien a consacré ce droit dans I’article 1¥ de la loi 94-
122 de 1994 portant promulgation du code de ’aménagement du territoire et de ’'urbanisme.
Le législateur tunisien a défini ’environnement comme « le monde physique y compris le sol,
I’air, la mer, les eaux souterraines et de surface ainsi que les espaces naturels, les paysages,
les sites et les especes animales et végétales, et d’une maniere générale tout le patrimoine
national »’.

Mais I’environnement pourrait également étre constitué¢ d’¢léments artificiels pouvant
coexister avec des ¢léments naturels (Codoret, 1985). En effet, il ne fait aucun doute que
I’environnement, constitué par I’ensemble des éléments naturels et artificiels, a une influence
primordiale sur la qualit¢ de vie et le bien-étre de ’humanité, éléments essentiellement
conditionnés par la protection de la nature, la lutte contre la pollution et les nuisances,
I’humanisation de la vie urbaine. Ainsi, la protection de I’environnement constitue bien une
source appréciable de développement durable puisqu’il peut se rapporter tant au milieu
naturel, urbain et industriel qu’au milieu économique, social et politique”.

On ne peut ignorer le rdle des savoirs traditionnels sur la préservation de
I’environnement. Ce peut €tre un savoir agricole, scientifique, écologique, médicinal mais
aussi un savoir associé¢ a la biodiversité et a I'utilisation durable des ressources génétiques.
Ces dernicres, issues d’étres vivants tels que les Micro-organismes, plantes et animaux,
présentent un intérét potentiel comme source de produits nouveaux.

L’intérét de la protection des savoirs traditionnels réside dans les avantages procurés
par ces savoirs. Associés aux ressources génétiques, ils constituent pour les pays possédant
une riche biodiversité, un moyen de participer activement au marché mondial des échanges et,
par la méme, de contribuer au développement du pays. C’est pourquoi la nécessité de
rechercher une protection défensive des savoirs traditionnels associés aux ressources
biologiques ou génétiques s’est imposée afin de préserver les droits des communautés
autochtones détentrices de ces ressources et de contribuer a la recherche de solutions pour les
préoccupations environnementales face a la mondialisation des menaces sur I’environnement.
Lors de la Conférence de la FAO (Organisation des Nations Unies pour ’alimentation et
I’Agriculture) en 1991, il a été proposé de traiter, a Ioccasion du Sommet de la terre
organisée par la Conférence des Nations Unies pour I’environnement et le développement a
Rio en 1992, la question de relative a I’acces aux ressources génétiques.

C’est environ depuis la Convention sur la diversité biologique (CDB)’, en juin 1992,
que la communauté internationale et les pays en voie de développement se sont mobilisés
pour la recherche d’une protection des savoirs traditionnels associ€és aux ressources
biologiques. Selon cette convention, les ressources biologiques sont des « ressources
génétiques, organismes ou ¢léments de ceux-ci, les populations, ou tout autre élément
biotique ayant une utilisation ou une valeur effective ou potentielle pour I’humanité ».

Par ressource phyto-génétique, on désigne le matériel génétique d’origine végétal
ayant une utilisation ou une valeur effective ou potentielle pour 1’alimentation et 1’agriculture
y compris le matériel de reproduction et de multiplication végétative, contenant les unités
fonctionnelles de I’hérédite.

La Convention sur la diversité biologique a réaffirmé, dans son article 3, le principe de
souveraineté des Etats sur leurs ressources génétiques et, dans son article 8 (j), le besoin de
protéger les savoirs autochtones relatifs a la conservation de la diversité biologique.

3 Article 2 de la loi n°88-91 du 2 Aoit 1988, portant création d’une agence nationale de protection de
I’environnement, telle que modifiée et complétée par la loi n°92-115 du30 novembre 1992 et la loi n°2001 -14
du 30 janvier 2001.

* Le Lexique Dalloz des termes juridiques définit le mot « environnement » de la maniére suivante : « Mot
souvent employé dépourvu d’un sens juridique précis. Le terme fait image pour désigner le milieu naturel,
urbain, industriel (parfois aussi économique, social et politique) au sein duquel vivent les hommes. »

> La Convention sur la diversité biologique est I'un des textes adopté pendant le Sommet de la Terre.
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L’importance du rdle des savoirs traditionnels et des ressources génétiques qui leur
sont associées sur la préservation de 1’environnement et le développement durable ayant été
démontré, le probléme qui retiendra notre attention et que nous essayerons de résoudre réside
dans la question de savoir comment protéger ces savoirs traditionnels contre leur usurpation et
leur utilisation sans contrepartie pour leurs détenteurs. Les solutions qui ont été les plus
défendues résident dans la reconnaissance des droits sur les savoirs traditionnels dans le cadre
du systeme de la propriété industrielle (I) ou d’un systéme sui generis (1)

1. PROTECTION FONDEE SUR CERTAINS DROITS DE PROPRIETE
INDUSTRIELLE

1.1. Protection fondée sur le régime du droit des appellations d’origine

Il existe des savoirs traditionnels extrémement variés notamment dans les domaines
de I’agriculture et de 1’¢levage traditionnels qui se rapportent a 1’utilisation des plantes, a des
méthodes de production traditionnelles, a des techniques de lutte contre les maladies, de
s¢lection et de croisement d’animaux et de plantes.

Ces savoirs peuvent trouver dans le droit des appellations d’origine et indications de
provenance un terrain d’¢élection pour leur protection juridique. En effet, il existe des produits,
notamment dans le domaine agro-alimentaire, qui sont protégés par le droit des appellations
d’origine controlées et dont les particularités et la qualité sont dues a leur origine et a leur
environnement géographique constitués d’éléments naturels et humains. Ces ¢éléments
humains qui caractérisent I’appellation d’origine contrélée et qui sont protégés en méme
temps que cette appellation d’origine, consistent en des méthodes de production, de
fabrication ou de transformation et en des techniques spécifiques acquises par les producteurs
ou les fabricants de la région concernée.

Ces méthodes de production doivent découler de traditions locales, anciennes,
stables et notoires’. Ainsi, les lois maghrébines et africaines relatives aux appellations
d’origine controlée et aux indications de provenance peuvent constituer un cadre juridique
propice a une protection des savoirs traditionnels.

En Algérie, cette protection est contenue dans 1’Ordonnance du 16 juillet 1976 et
décret de la méme date. Au Maroc, elle est contenue dans le Dahir n°1-00-91 du 15 février
2000 portant promulgation de la loi n°17-97 relative a la protection de la propriété industrielle
qui a totalement modifi¢ le droit des indications de provenance et appellations et en Tunisie
dans la loi n°® 94-57du 28/06/1999 relative aux appellations d’origine contrdlée et aux
indications de provenance des produits agricoles.

Dans certains pays, comme la Tunisie, cette protection n’est envisagée que dans le
domaine agricole ou agro-alimentaire. Il n’est cependant pas exclu qu’elle s’étende au-dela de
ce domaine puisque dans d’autres pays, comme en Algérie et au Maroc, elle n’est pas limitée
a ce domaine et que sur le plan international, I’Arrangement de Lisbonne relatif a la
protection des appellations d’origine et a leur enregistrement international, permet la
protection de tout genre de produits, qu’ils soient agricoles ou non agricoles. Les facteurs
humains protégés se rapporteraient donc non seulement aux produits agricoles mais
également aux produits de I’artisanat et de I’industrie. Il faudrait cependant noter que la
protection des savoirs traditionnels par le droit des appellations d’origine controlée ne
constitue qu’une protection indirecte. Elle est accordée a un territoire plutdét qu’a une
personne et elle ne confeére pas de droits exclusifs eu égard aux biens et aux personnes. La
protection par brevet est-elle plus adéquate ?

6 Cf. notamment Darticle 2 de la loi tunisienne du 28/06/1999.
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1.2. Protection fondée sur le régime du droit des brevets

Aujourd’hui, une invention peut porter a la fois sur I’inerte et le vivant’. Elle peut ainsi
étre réalisée grace a du matériel biologique et des savoirs traditionnels et la question s’est
posée a propos de I’obligation d’indiquer dans les documents de brevet cette source et
d’assurer un partage équitable des avantages découlant du profit tiré de cette invention
(Braham, 2006).

Les communautés traditionnelles se sont inquiétées de voir leur savoir traditionnel,
issu de leur patrimoine culturel et intellectuel, faire I’objet de demande de brevets illégitimes.

Les cas litigieux ne manquent pas.

Au Maroc le cas du «tagine» (ustensile de cuisine utilis¢é pour une cuisson
antiadhésive) qui a été employé par « Téfal ».

Par ailleurs, un brevet américain a été obtenu en 1995 pour 'utilisation d’un végétal,
utilisé en Inde, « le curcuma » pour ses vertus médicinales (soigner les blessures). Le Conseil
indien de la recherche scientifique et industrielle (CSIR) en a demandé¢ le réexamen. L’office
des brevets et des marques des Etats-Unis (USPTO) a révoqué le brevet pour absence de
nouveauté.

De méme, en mai 2000, la division d'opposition de 1'Office européen des brevets a
révoqué, pour absence d’activité inventive, un brevet portant sur une composition insecticide
et fongicide a base d'huile de margousier, connue pour ses propriétés et utilisée depuis des
siécles, en Inde et en Asie®.

Un cas d’espece s’est posé également a 1’occasion de 1’utilisation d’une épice indienne
(le Tumeéric) qui a des vertus cicatrisantes. Une société¢ américaine en Inde a obtenu un brevet
sur un produit fabriqué a partir de cette substance. Les ONG indiennes et internationales ont
demandé¢ 1’annulation de ce brevet pour absence de nouveauté et 1’ont obtenue.

D’autre cas se sont posés a propos de l’utilisation de plantes ayant des vertus
analgésiques et anesthésiantes pour lesquelles des brevets ont été déposés. Mais les peuples
les utilisaient en invoquant les esprits des ancétres et en accomplissant des rituels sacrés. Ces
brevets ont été attaqués pour atteinte a 1’identité culturelle et religieuse et ont été¢ annulés pour
absence de nouveauté.

Il existe d’autres cas ou des brevets ont été obtenus grace a I'utilisation de plantes
utilisées dans la médecine traditionnelle. Ainsi, dans une région d’Afrique australe, une sorte
de cactus, nommé « hoodia » était utilis€ pour bloquer la faim et couper 1’appétit par une
tribu, les San, lors d’expédition de chasse. Le Conseil Sud-africain de la recherche
scientifique et industrielle (CSIR) a fait breveter 1’élément anorexigéne du hoodia et a accordé
une licence a une société britannique (Phytopharm) qui a eu l’idée de faire des travaux
d’amélioration qui ont abouti a un produit utilisé contre 1’obésité. Les San ont menacé de
poursuivre le CSIR pour « biopiraterie » mais ce dernier a allégué n’avoir pu contacter ce
peuple nomade et qu’il était prévu de régler la question du partage équitable des profits, apres
s’étre assuré de ’efficacité du médicament.

Dans le souci de préserver le patrimoine culturel traditionnel de nombreuses
communautés et de réduire le risque de voir approuvées des revendications portant sur
I’utilisation de savoirs traditionnels existants, le « Comité intergouvernemental de la propriété
intellectuelle relative aux ressources génétiques, aux savoirs traditionnels et au folklore de
I’OMPI » a ¢laboré¢ des mesures permettant aux examinateurs un acces plus facile aux
informations relatives aux savoirs traditionnels’.

7 Ne parle-t-on pas de la « brevetabilité du vivant » ? Cf. Nébila Mezghani : « La brevetabilité du vivant », Actes
du colloque « Droit et vie », faculté de droit et des sciences politiques de Tunis, 10/11 décembre 1998 et
Mezghani (1999, p.153 et suivantes).

* PIBD n° 726 du 15 aotit 2001, 11-128.

? Pour de plus amples informations, voir Revue de [’'OMPI, n° 5, Genéve, septembre-octobre 2003, p.18.
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Une documentation sur les savoirs traditionnels est en effet utile pour empécher la
délivrance de brevets injustifiés (pour absence de nouveauté) mais aussi pour a la sauvegarde
des savoirs traditionnels. Des projets de création de bibliotheques numériques de savoirs
traditionnels sont a I’étude (en Inde par exemple).

Quoi qu’il en soit, les pays détenteurs des savoirs traditionnels, principalement les
pays en voie de développement, sont aujourd’hui conscients qu’il faudrait instaurer une
obligation juridique de divulguer 1’origine des savoirs traditionnels et des ressources
génétiques qui leur sont associées dans les demandes des brevets. Cette exigence faciliterait le
partage des avantages entre les utilisateurs et les fournisseurs des savoirs traditionnels et des
ressources génétiques et contribuerait certainement au développement durable.

La valorisation d’une ressource économique devrait se faire conformément au principe
de la souveraineté nationale sur les ressources biologiques telle qu’affirmé par la Convention
sur la Diversit¢ biologique. Cette obligation de divulgation de [’origine des savoirs
traditionnels et des ressources génétiques dans les demandes de brevets, est reconnue par les
Lignes Directrices de Bonn sur 1’acceés aux ressources génétiques et le partage juste et
¢quitable des avantages résultant de leur utilisation (article 16 d ii). Pourtant, cette question de
la divulgation d’origine des savoirs traditionnels et des ressources génétiques qui leur sont
associées est loin de faire 'unanimité des parties intéressées. Elle va a 1’encontre des visées
des firmes d’industries biotechnologiques qui manifestent une certaine réticence a son égard.
Elle représente un enjeu important et constitue, dans la communauté internationale, un point a
I’ordre du jour. Par ailleurs, la question s’est posée de savoir s’il est judicieux de donner a
ceux qui sont détenteurs des ressources génétiques et des savoirs traditionnels le pouvoir de
controler l'utilisation qui en est faite, voire d'autoriser ou de refuser cette utilisation ? Les
droits attachés a un savoir traditionnel consisteraient-ils en un droit d’interdire ou plutdt en un
droit de percevoir une compensation ?

Sur le plan national, les pays riches en biodiversité¢ ont formulé leur attachement a
I’instauration, dans leur 1égislation nationale sur les brevets, d’une obligation de divulgation
d’origine des savoirs traditionnels et des ressources génétiques associés. C’est ce qui a été fait
notamment dans le cadre du Pacte Andin.

La loi brésilienne (Mesure Provisoire N°2.186-16 du 23 aolt 2001) et la loi indienne
de 2000 relative a la diversité biologique (modifiée en 2002), prévoient cette obligation de
divulguer I’origine ou la provenance des savoirs traditionnels et des ressources génétiques qui
leur sont associées.

Sur le plan européen, la Directive 98/44/CE du parlement européen et du Conseil du 6
juillet 1998 relative a la protection juridique de I’innovation biotechnologique, a prévu dans
son considérant 27 que: « Si une invention porte sur une matiere biologique d’origine
végétale ou animale ou utilise une telle matiere, la demande de brevet devrait le cas échéant,
comporter une information concernant le lieu géographique d’origine de cette matiere si celui-
ci est connu ; que ceci est sans préjudice de I’examen des demandes des brevet et de la
validité des droits résultant des brevets délivrés ».

Cependant, Il a été soutenu que le régime des brevets n’est pas adapté a la protection
des savoirs traditionnels (Huntington, 2003, pp. 22-25), leurs spécificités étant difficilement
compatibles avec le régime des brevets. Ainsi, par exemple, les éléments a protéger ne
répondent souvent pas aux critéres de l’invention. Ce sont plutdét des informations ou
découvertes. Par ailleurs, le fait que leurs propriétés soient connues depuis des générations,
constitue une entorse aux principes qui commandent le droit des brevets. Qui serait titulaire
des droits sur ces savoirs traditionnels et pourrait les exercer et les défendre : une tribu, une
communauté, un groupe d’individus ?

Néanmoins, il existe des domaines ou le systéme de protection par brevet pourrait étre
utilisé pour répondre a I’attente des détenteurs de savoirs traditionnels. Ces derniers auraient
la possibilit¢ de déposer une demande collective de brevet pour des produits fondés sur des
savoirs traditionnels mais ayant bénéficié d’une recherche développement. En outre, il est
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généralement admis que les savoirs traditionnels ne sont "traditionnels" que dans la mesure ou
leur création et leur utilisation ont pour source les traditions des communautés autochtones.
Le fait qu’ils soient qualifiés de "traditionnels" n’implique pas nécessairement 1’ancienneté de
CEs savolrs.

Les savoirs traditionnels peuvent étre inspirés et créés a partir de certaines
connaissances ou techniques traditionnelles tout en étant contemporains. Ainsi, certaines
ressources génétiques et biologiques sont associées aux savoirs traditionnels auxquels elles
demeurent liées que ce soit dans le domaine médical, pharmaceutique, agricole, écologique,
scientifique ou autre. Les exemples ne manquent pas dans les pays d’Afrique, d’Amérique du
Sud, de I’Inde...

En Afrique du Nord, 70% des plantes sauvages ont une valeur potentielle au regard de
la médecine et de la biotechnologie.

Une plante d’Afrique de 1’Ouest contient une protéine a effet édulcorant, cent mille
fois supérieur a celui du sucre.

Un anti-moustique extrait d’un oiseau indigene « le Kiwi » a été découvert grace aux
connaissances locales.

Quoi qu’il en soit, le systeme actuel du droit de propriété¢ industrielle n’a pas fait
I’unanimité quant a son adaptation a la nature des savoirs traditionnels et des ressources
biologique et quant a son efficacité pour assurer leur protection. D’ou I’intérét de la recherche
d’une protection spécifique fondée sur un systéme sui generis'.

2. PROTECTION FONDEE SUR UN SYSTEME SUI GENERIS

A cet égard, POMPI et PUNESCO ont uni leurs efforts pour mettre sur pied les
¢léments d’une telle protection. Sur le plan régional, 1’Accord de Bangui de 1’Organisation
Africaine de la Propriété intellectuelle (OAPI), tel que révisé en 1999, a établi une protection
sui generis pour les expressions culturelles traditionnelles. De méme, le secrétariat général de
la Communauté du Pacifique a ¢€laboré une loi-type sui genmeris a ’intention des pays
insulaires du Pacifique''. Sur le plan national, certaines législations'” ont adopté des mesures
sui generis pour la protection des savoirs traditionnels et aux ressources génétiques qui leur
sont associées. Il s’agit notamment de celles du Brésil, de Costa Rica, de I’Inde, du Pérou, du
Portugal, de la Thailande et de I’Union africaine.

Il a été proposé, au cours de débats au sein d’instances internationales sur les savoirs
traditionnels, qu’étant donné la large gamme de matériel a protéger et la diversité des raisons
pour le protéger, il se peut qu’un seul systeme sui generis portant sur tous les aspects de la
protection des savoirs traditionnels soit trop spécifique et insuffisamment souple pour tenir
compte des besoins locaux". C’est peut-étre pour ces raisons que la protection fondée sur un
systeme sui generis emprunte, en général, des ¢léments de protection puisés dans les systémes
de protection de la propriété intellectuelle adaptés et alliés a des régles de droit coutumier
régissant les savoirs traditionnels des communautés locales et indigenes. Ce droit coutumier
est d’ailleurs largement reconnu par le droit régional africain.

Il faudrait souligner le role que pourrait jouer le Traité de la FAO sur les ressources
phytogénétiques pour 1’alimentation et 1’agriculture étant donné I’intérét pour les pays qui
’ont ratifié :

19 Rapport de la Commission des droits de propriété intellectuelle intitulé « intégrer les droits de propriété
intellectuelle et la politique de développement », site http://iprcommission.org

' Revue de | "OMPI, Gengve, juillet-aotit 2003, p. 9 et suivantes.

12 Cf. Revue de | "OMPI, n° 6, Geneve, novembre- décembre 2003, p. 18 et suivantes.

'* Rapport de la Commission des droits de propriété intellectuelle intitulé « intégrer les droits de propriété
intellectuelle et la politique de développement », site http://iprcommission.org
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- d’appliquer les dispositions de ce Traité qui autorisent a refuser des Droits de Propriété
intellectuelle sur le matériel génétique sous la forme fournie par les banques de genes
protégées par le Traité ;

- de mettre en ceuvre au niveau national des mesures visant & promouvoir les droits des
agriculteurs. Il s’agit notamment de la protection des savoirs traditionnels relatifs aux
ressources phytogénétiques, du droit de participer €quitablement au partage des avantages
découlant de I’utilisation des ressources phylogénétique pour 1’alimentation et 1’agriculture et
du droit de participer a la prise de décisions, au niveau national, sur les questions relatives a la
conservation et a I’utilisation durable des ressources phytogénétiques'.

Mais la dimension internationale n’est pas a négliger.

Au niveau des travaux de ’OMPI, le Comité intergouvernemental de la propriété
intellectuelle relative aux ressources génétiques, aux savoirs traditionnels et au folklore, a
travaillé sur la protection des savoirs traditionnels et notamment sur I’accés aux ressources
génétiques associ¢es aux savoirs traditionnels. A ce propos, la question de la dimension
internationale a ét¢ débattue afin d’établir des normes applicables aux ressortissants étrangers
concernant la protection des savoirs traditionnels. Les systémes existants prévoient plusieurs
principes permettant aux ressortissants d’un pays de jouir d’une protection juridique a
I’étranger. Il s’agit notamment des principes du traitement national, de 1’assimilation, du
traitement juste et équitable, de la nation la plus favorisée, de la réciprocit¢ et de la
reconnaissance mutuelle.

Si le traitement national semble constituer, compte tenu de 1’expérience acquise dans
le domaine de la propriété intellectuelle, un point de départ approprié, la nature méme des
savoirs traditionnels et les formes sui generis adoptées par de nombreux pays militent en
faveur de I’adoption, en complément, de certaines exceptions et limitations ou d’autres
principes tels que la reconnaissance mutuelle, la réciprocité et I’assimilation, notamment
lorsqu’il s’agit du statut juridique et des lois coutumicres des bénéficiaires de la protection.
Ainsi, si I’on s’arréte a une conception stricte du traitement national, un tribunal du pays de la
protection aurait recours a ses propres lois, y compris les lois coutumiéres, pour déterminer si
une communauté étrangeére remplit les conditions requises pour bénéficier de la protection.
Cette situation peut ne pas €tre satisfaisante du point de vue de la communauté, qui
souhaiterait normalement que 1’on se référe a ses propres lois coutumiéres. C’est pourquoi, en
plus du traitement national qui peut étre adapté¢ d’une manicre générale, 1’application des
principes de reconnaissance mutuelle et d’assimilation, contribuerait a résoudre des
problémes particuliers tel que celui la capacité juridique. Une communauté du pays d’origine
des savoirs traditionnels pourrait ainsi intenter une action en tant que bénéficiaire de la
protection devant le tribunal du pays de protection dans la mesure ou elle jouit de cette
capacité dans le pays d’origine.

CONCLUSION

En définitive, la recherche, tant a 1’échelle nationale qu’internationale, d’une
protection adéquate permettrait aux pays et aux communautés nantis d’une telle richesse
traditionnelle (le plus souvent des pays en voie de développement) d’étre a méme d’en tirer
profit et de participer plus activement aux marchés mondiaux.

De leur c6té, les entreprises intéressées par 1’exploitation des ressources génétiques et
des savoirs traditionnels (en général les entreprises de pays industrialisés) trouveraient une
garantie contre le risque de se rendre coupables de détournement et piratage de ces biens. Ils

' « Intégrer les droits de propriété intellectuelle et la politique de développement », Rapport de la Commission

britannique des droits de propriété intellectuelle, résumé publié par la Commission on Intellectual Property
Rights c/o DFID, Londres, septembre 2002, http://www.iprcommission.org

Les Cabhiers de 1’ Association Tiers-Monde n°23-2008



68 Nébila MEZGHANI

agiraient en toute légalité et en I’absence de tout aléa en concluant des affaires dans le cadre
de regles bien définies.

Une telle politique est de nature a instaurer une confiance réciproque entre les deux
groupes de pays, a contribuer au développement durable, au progres social et scientifique
dans le monde et au respect et a la valorisation du patrimoine.
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Il convient, pour comprendre la portée du modele Principal-Agent que nous allons
présenter, de rappeler bricvement les différentes étapes de I’évolution de I’aide publique au
développement (APD) en I’inscrivant dans une mise en perspective historique.

A. Quelques repéres

1950-1960 : I’ Aide s’inscrit dans le paradigme développementiste et a comme objectif
de contribuer en tant que ressources externes a la formation de capital productif, aux
infrastructures, aux ressources humaines et aux institutions des pays en développement. Puis a
partir des années 1970, I’ Aide devient une obligation morale du Nord envers le Sud et nous
assistons a la naissance du paradigme redistributif : « I’APD reproduit au niveau international
le type d’instrument redistributif qui existe dans les welfare states » (Jacquet, Naudet, 2006,
59). On peut prendre comme point d’appui les initiatives concernant la satisfaction des
besoins essentiels, la croissance redistributive préconisée par la Banque mondiale et la
logique des conventions de Lomé comme contribution a 1’élaboration du Nouvel Ordre
Economique International.

Cette vision ¢éthique de D’aide qui succéde ou complete le paradigme
développementiste va étre littéralement balayée par la déflagration de 1’endettement des pays
« aidés ». La date du 15 aott 1982 ou le Mexique se déclare en cessation de paiement reste
dans toutes les mémoires mais par contre onze années plutdt jour pour jour lorsque le
président Nixon décrete la fin de la convertibilité du dollar en or et de facto celle du systeme
de Bretton Woods est refoulée par la communauté internationale. Ce n’est pas la dérive du
systtme monétaire et financier international qui est questionnée, ni le recyclage des
pétrodollars par les banques commerciales et in fine le caractere privé du financement des
projets de développement qui se substitue aux financements publics tels que I’APD les avait
portés dans les décennies précédentes qui est questionné, mais au contraire une vision
unilatérale et sans appel. Sans doute sous la pression des ¢éveénements et de l'urgence,
I’interprétation retenue est que «l’exces d’endettement souligne que 1’Aide comme
contribution a la croissance a échoué ». Le paradigme redistributif avait transformé ’aide en
dispositif d’accompagnement de la croissance dans les années 1970 dans un contexte
financier international chaotique aggravé par la politique anti-inflationniste de Paul Volker, la
hausse brutale des taux d’intérét et la hausse consécutive du dollar sur le marché des changes
va littéralement asphyxier les pays « aidés ». Cette conjoncture a ét€ abondamment analysée,
mais au tournant des années 1980 un fait tangible subsistera : la profonde réorientation de
I’aide vers le rétablissement des équilibres macroéconomiques dans le cadre des programmes
d’ajustement structurel (PAS) pour faire face a DI’endettement des pays aidés. Si les

"IMA : Institution Multilatérale d’Aide ; PPP : Partenariat Public-Privé ; ONG : Organisations non gouvernementales.
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conséquences dramatiques des PAS dans les années 1980 ne sont plus a démontrer, la
question qui reste posée est celle de repenser la nature et les objectifs de 1’aide publique au
développement. L’expérience acquise dans le pilotage imposé par le Fonds monétaire
international (FMI) des mesures préconisées dans le cadre des PAS et leur endogéneisation
sous forme de politiques macroéconomiques et sectorielles par les pays endettés permettent de
mettre désormais les institutions et les politiques économiques au cceur des analyses du
développement (Jacquet, Naudet, 2006) dans les années 1990. La capacité acquise
douloureusement par les pays aidés dans la gestion de leurs politiques économiques permet
désormais de construire un nouveau paradigme centré autour des points suivants :

- la réduction de 1’aide en volume au cours des années 1980 et 1990 va de pair avec la
focalisation sur ’efficacité de ’aide ;

- la prise en compte de la pauvreté comme priorité par la Banque mondiale (BM),
durant la présidence de James Wohlfenson, de la dimension sociale de 1’ajustement a la lutte
contre la pauvreté puis a I’élaboration de cadre stratégique de réduction de la pauvreté est
I’autre fait majeur qui se concrétise dans la déclaration des objectifs du millénaire pour le
développement (OMD) en 2000 par les Nations unies.

Cette déclaration implique de concevoir I’APD comme devant contribuer a la
production de biens publics mondiaux (BPM) tels que I’éducation, la santé, I’acces a I’eau
potable et la réduction de la pauvreté. L’APD doit prendre en compte les modalités d’action
collective permettant aux bénéficiaires de s’impliquer dans la production de ces BPM en
s’appuyant sur 1’expérience acquise dans la gestion de leurs politiques publiques éducatives,
sanitaires ou environnementales. ..

L’aide s’inscrit donc dans les stratégies de lutte contre la pauvreté élaborées par
les bénéficiaires que sont les Etats et les organisations de la société civile.

L’aide ne peut dés lors se concevoir que sous forme d’un contrat entre donateurs et
bénéficiaires ou chacun s’efforce de rechercher I’efficacité et d’atteindre des résultats en
matiecre de BPM pour réaliser les OMD dans une premiere étape. Ces nouvelles
caractéristiques de I’aide se fondent désormais sur une conception humaniste de 1’aide basée
sur les individus, sur leurs droits humains inaliénables et universels (ASEN). « Une
conception qui enrichit et renouvelle la coexistence des deux paradigmes développementiste
et redistributif » (Jacquet, Naudet, 2006, 78) ou transcende, en quelque sorte, ces deux
paradigmes en exprimant une finalité tangible, tels que les OMD, par la fixation d’objectifs
universels pour la réalisation de droits humains fondamentaux, et en affirmant clairement des
modalités de mise en ceuvre. L’aide, en termes d’efficacité, devient un soutien sélectif qui
implique une évaluation des bénéficiaires et peut s’inscrire dans un contrat portant sur les
objectifs a atteindre ; la transparence des critéres d’attribution et le mérite des bénéficiaires
font de la sélectivité une reégle équitable.

B. Vers un nouveau partenariat entre acteurs de I’APD

Les principes que nous venons de présenter sont au ceeur des recherches par les pays
donateurs du Nord et les pays récipiendaires du Sud d’une coopération renforcée, fondée sur
des valeurs et des principes communs ce qui relance actuellement les débats théoriques sur
I’efficacité de I’aide publique au développement (APD).

En termes de littérature existante, cette fonction de monitoring permanent intégrant
tous les acteurs concernés nous semble porteur de partenariats plus efficaces, mais reste pour
I’instant peu abordée et n’est étudié¢e que de fagon parcellaire. Les défauts de la coordination
résident essentiellement, selon la littérature existante, dans les comportements erratiques
qu’elle peut susciter chez les gouvernements bénéficiaires de 1’aide: aléa moral et anti-
sélection. Nous considérons que les imperfections de la relation Principal-Agent de ’aide
relevent des comportements erratiques (free riding, passager clandestin) des deux catégories
d’acteurs en présence (donateurs bilatéraux et pays bénéficiaires). La notion de bien public
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mondial conforte la nécessité de ce partenariat global qui associe la crédibilité d’engagement
des deux acteurs.

La littérature émergente sur les déterminants contractuels et institutionnels du
processus de délivrance de 1’aide tire sa source des récentes conclusions des investigations
empiriques et théoriques sur I’efficacité de I’aide.

Les analyses empiriques sur |’efficacité de I’aide montrent, au-dela de 1’absence
d’impact de 1’aide sur la croissance (Boone, 1996), qu’une véritable appréciation de cet
impact exige de prendre en compte I’hétérogénéité des pays bénéficiaires. Si Burnside et
Dollar (2000), dans une perspective de court terme, montrent que I’impact de 1’aide est positif
dans les pays poursuivant de bonnes politiques macroéconomiques, Svensson (1999)
considere, qu’a plus long terme, I’aide est uniquement bénéfique aux pays jouissant de bonnes
pratiques démocratiques. De plus, ils ne trouvent respectivement aucun impact de 1’aide sur la
qualité¢ des choix politiques des pays bénéficiaires (Burnside et Dollar, 2000), ni sur la
discipline fiscale (Svensson, 2000a). Si cette littérature a conduit a privilégier la politique de
la sélectivité par rapport a celle de la conditionnalité, elle trouve malheureusement que cette
sélectivité n’est pas suffisamment déterminante pour réduire la pauvreté dans les pays
bénéficiaires (Collier, 1997 ; Dollar et Svensson, 1998 ; Collier et Dollar, 2002). L’allocation
par la performance qu’implique le principe de sélectivité se heurte a la crédibilité des
indicateurs de performance. La performance mesure-t-elle des résultats effectifs de 1’action
gouvernementale ? Dans ce cas les bilans sont toujours contestables ou discutables, ou
mesure-t-elle I’application des recommandations faites a ces mémes gouvernements ? Ce qui
est encore plus arbitraire en termes de performance. Plus généralement 1’aide est toujours
contextualisée par des facteurs stratégiques, géopolitiques, culturels qui surdéterminent son
allocation géographique.

Aussi sur le plan théorique, des études récentes essaient d’¢laborer des modeles
analytiques qui tentent d’articuler ces paradoxes empiriques dans un schéma cohérent et
d’améliorer notre compréhension de I’efficacité de 1’aide. Partant de 1’hypothése que le
gouvernement au Sud se préoccupe partiellement du bien-€tre général du pays, et
partiellement du bien-étre particulier de son ¢lite dirigeante, ces modeles consideérent que
’aide et la conditionnalité peuvent étre utilisées pour réduire la rente informationnelle acquise
par I’élite dirigeante et accroitre ainsi la consommation du pauvre qui constitue 1’élément
déterminant de la croissance des pays bénéficiaires de 1’aide. Si certains de ces modeles
s’intéressent a 1’efficacité de I’aide par la voie du transfert fiscal entre les deux groupes (des
riches aux pauvres) dans le pays récipiendaire (Adam et O’Connell, 1999 ; Drazen, 1999),
d’autres préferent celle des contrats incitatifs entre Principal et Agent visant a résoudre les
problémes afférents d’agence (Azam et Laffont, 2003 ; Svensson, 2000b, 2003).

Notre analyse s’inscrit dans la lignée de ces deux derniers modeles abstraits qui
s’intéressent aux sérieux problémes d’agence, en particulier de celui de I’aléa moral et de
I’anti-sélection. Si le modele d’Azam et Laffont (2003) utilise les concepts de bien public
mondial (BPM) et de compatibilité incitative pour améliorer la capacité des pays bénéficiaires
a accroitre la consommation du pauvre au Sud, celui de Svensson (2003) explore les aspects
institutionnels nécessaires a une plus forte crédibilité d’engagement des donateurs altruistes.

S’inspirant de la structure formalisée de Svensson (2000b) sur le renforcement de la
crédibilité d’engagement des donateurs altruistes du Nord, notre modéle s’intéresse aux
mécanismes d’incitation d’un des acteurs institutionnels impliquées dans la chaine de
délivrance de I’aide, en 1’occurrence ceux d’une institution multilatérale d’aide (IMA) tel que
la Banque mondiale. Il se différencie principalement de celui de Svensson (2000b) par la
recherche d’un partenariat global et des engagements mutuels du Nord et du Sud concernant
la production du bien public mondial (BPM) qu’est 1’accroissement de la consommation du
pauvre au Sud (C,) en termes de construction d’infrastructures nécessaire a 1’acquisition de

son bien étre (eau potable, éducation et santé).
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Si nous considérons 1I’aide comme un contrat ou un donateur bilatéral altruiste du Nord
cherche a transférer une aide exogene a deux pays bénéficiaires du Sud pour réduire la
pauvreté au Sud (BPM), il n’en reste pas moins que son anticipation affecte négativement les
motivations des gouvernements bénéficiaires a élaborer des politiques appropriées. Pour
atténuer les conséquences du dilemme du Samaritain (possibilit¢ que des gouvernements
bénéficiaires exploitent I’altruisme du donateur), nous montrons qu’a défaut d’assurer des
contrats optimaux de first best et de second best (partie 1), la délégation de la regle
d’allocation de I’aide a une IMA (exemple : Banque mondiale) au mandat anti-pauvreté d’une
part et la maitrise du partenariat public-privé d’autre part (partie 2), peut permettre aux deux
acteurs fondamentaux de la relation Principal-Agent de résoudre les problémes d’incohérence
temporelle (allocation ex ante, décaissement ex post ) et d’agence (aléa moral, anti-sélection)
auxquels ils se trouvent confrontés et ainsi rapprocher I’équilibre sous optimal discrétionnaire
ex post (cohérence temporelle, mais effets négatifs du dilemme du samaritain) de 1’optimum
ex ante de second best, plus réalisable (la référence).

1. LE RECOURS A DES INTERMEDIAIRES INSTITUTIONNELS

Pour étudier la relation Principal-Agent de I’APD, on considére un modele ou I’APD
est déterminée par I’aversion des riches du monde (altruistes du Nord et du Sud) a la pauvreté
au Sud. On considére la consommation du pauvre au Sud (C,) comme un bien public

mondial et on étudie les questions d’aléa moral, d’asymétrie d’information et d’incohérence
temporelle soulevées par le fait que les gouvernements du Sud (R,, J=1,2) contrdlent la

consommation du pauvre au Sud a travers sa politique de redistribution et profitent souvent
du « dilemme du samaritain » du donateur bilatéral du Nord (N). On considere également un
jeu séquentiel a trois étapes. Le timing des événements en cas d’engagement ex ante de N se
déroule de la maniere suivante : a I’étape 1, le donateur N choisit sa politique d’aide ex ante.
A D’étape 2, chacun des deux pays bénéficiaires R, choisit simultanément et de maniére non

coopérative son niveau d’investissement I, , pleinement conscient de cette politique d’aide. A

I’étape 3, le donateur exécute sa politique d’aide ex post indépendamment des investissements
réalisés par les bénéficiaires. L’¢élaboration des contrats optimaux dépendra du fait que le
donateur N dispose ou non d’une technologie d’engagement. Dans le premier cas, I’accés a
une technologie d’engagement permet au donateur bilatéral (N) d’élaborer un contrat incitatif
d’APD susceptible d’amener les deux gouvernements bénéficiaires ( R, ) a réduire la pauvreté

dans leurs pays respectifs (régime optimal d’engagement ex ante). Dans le second cas,
I’absence de technologie d’engagement peut conduire les deux bénéficiaires a profiter du
dilemme du samaritain’® du donateur bilatéral et adopter un comportement de passager

clandestin’ (régime discrétionnaire sous optimal).
1.1. Régime optimal d’engagement ex ante

Dans les modéles de statique comparative d’Azam et Laffont (2003) et de Svensson
(2000), le donateur bilatéral (N) ¢élabore des contrats incitatifs optimaux dont 1’un sert de
référence en information parfaite (optimum de first best), ’autre de référence en information
imparfaite (optimum de second best).

2 Le dilemme du samaritain est formalisé€, entre autres, par Lindbeck et Weibull (1988) ; Svensson (2000a) ; Azam et Laffont
(2003).
3 Adopter un comportement de passager clandestin revient a dévier de 1’objectif de réduction de la pauvreté visé.
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1.1.1. L’optimum de premier rang (first best)

En s’engageant ex ante (¢tape 1) a distribuer son budget d’aide a I’étape 3 du jeu
séquentiel a deux gouvernements bénéficiaires R, identiques, le donateur bilatéral établit un
contrat optimal de la forme suivante :

Le donateur altruiste cherche a maximiser sa fonction objectif de préférences ou
d’utilité¢ qui est la somme des consommations contribuant a accroitre la consommation du
pauvre dans les deux pays bénéficiaires du Sud, parfaits altruistes (9)= 1:

w, =Y U, ") 0=l (1)
sous les contraintes :

- budgétaire : 1 T4 =2 (2a)

- de participation: C, =Y, +7y,a, (2b)

(2a) spécifie que les transferts des deux bénéficiaires ne peuvent excéder le budget total
d’aide.

(2b) exprime la consommation de chaque bénéficiaire comme la somme des revenus générés
localement ( Y,) et le produit de I’aide (a, ) par la productivité de 1’aide (¥, ). On suppose ici
que la productivité de I’aide (7, ), qui est I’'impact marginal de I’aide sur la consommation,
devrait suffisamment varier entre les deux bénéficiaires. Si la consommation du pauvre au
Sud ( C,) est pleinement observable et les contraintes budgétaire et de participation des deux

bénéficiaires sont parfaitement respectées, on obtient I’optimum de premier rang (first best)
ou les engagements du Nord et du Sud sont pleinement respectés. Nous sommes ici dans un
contexte d’information et de comportement parfaits (graphique 1).

Graphique 1. Equilibre en information parfaite

Cp+ anV(Cp)

U,=U@)

nv(C,)= 1/v '\ (ny +n 0 (C,)=1 ’

Source : Azam et Laffont, 2003.

La courbe concave décroissante est la courbe d’indifférence montrant tous les couples
de consommation du riche et du pauvre au Sud {C,,C,} auxquels chaque gouvernement
bénéficiaire du Sud reste indifférent. Tout en dessous de cette courbe d’indifférence perturbe
sa contrainte de participation, et tout point au dessus de cette courbe laisse une rente
informationnelle au riche du Sud, laquelle est coliteuse pour le donateur bilatéral et donc
réduit la part de I’accroissement de la consommation du pauvre ( C,). La droite décroissante
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représente la contrainte budgétaire de chaque gouvernement bénéficiaire du Sud (on suppose
que les comportements des deux gouvernements R, sont identiques). Apres substitution des

deux contraintes budgétaires dans la fonction d’utilit¢ du Nord, la courbe d’indifférence du
donateur bilatéral peut étre représentée par une courbe en forme de cloche comme dans le
graphique 1. Ainsi, le point B est I’optimum sous pleine observabilité. Ce point B représente
I’optimum de first best, ¢’est-a-dire en information parfaite. Ce monde parfait n’existe qu’en
théorie. La réalité atteignable est en information imparfaite (optimum de second best).

1.1.2. L’optimum de second rang (second best)

A T’¢étape 2 du jeu séquentiel, les deux pays bénéficiaires choisissent simultanément et
indépendamment leurs politiques de redistribution (ou d’investissement) respectives afin de
maximiser leurs utilités correspondantes, sous les mémes contraintes budgétaires (2a) et de
participation (2b). Mais comme nous faisons ici 1’hypothése d’information imparfaite, le
donateur bilatéral n’a pas les moyens d’obtenir I’information privée que lui cache chacun des
deux bénéficiaires (différents degrés d’altruisme ou de révélation d’information 6, #1), ce

qui I’oblige a laisser ces deux derniers prélever une rente informationnelle qui réduit, a 1’étape
3, Paccroissement de la consommation du pauvre au Sud (Azam et Laffont, 2003).

Si la résolution du probleme d’anti-sélection dii a I’asymétrie d’information sur le
degré d’altruisme 6 de chaque gouvernement bénéficiaire du Sud peut se faire par le
mécanisme de révélation sincére ou d’engagement plus ou moins crédible (atténuation de
I’aléa moral), il n’en reste pas moins qu’un probléme subsiste, celui de 1’incohérence
temporelle liée au décalage entre I’engagement ex ante et le décaissement ex post. Cette
incohérence temporelle remet en cause 1’hypothése de la crédibilité d’engagement des deux
acteurs fondamentaux de la relation Principal-Agent (N et les deux bénéficiaires R, ). Pour

atténuer ce probléme d’incohérence temporelle, nous allons nous intéresser au régime
discrétionnaire qui, bien que plus proche de la réalit¢ (décaissement ex post), reste sous
optimal et sans technologie d’engagement ex ante.

1.2. Régime discrétionnaire : sans technologie d’engagement (third best)

Les contrats optimaux de first et second best sont censés résoudre les problemes d’aléa
moral et d’asymétrie d’information présents dans la plupart des relations Principal-Agent.
Mais I’exécution de tels contrats s’avere difficile du fait de 1’absence d’une tierce partie
(exemple : tribunal) ou de normes implicites de comportements garantissant leur réalisation.
L’absence de crédibilit¢ d’engagement des deux acteurs fondamentaux de la relation
Principal-Agent nous conduit a partir de la réalit¢ quotidienne de 1’aide, ¢’est-a-dire le régime
discrétionnaire, sans technologie d’engagement préalable, mais des décaissements ex post,
quel que soit le résultat. Ce régime se caractérise par un équilibre sous optimal ou les
gouvernements bénéficiaires adoptent des comportements stratégiques susceptibles de profiter
du dilemme du samaritain auquel le donateur bilatéral se trouve confronté. S’il n’y a plus
d’incohérence temporelle (pas d’engagement ex ante, que des décaissements ex post), il reste
néanmoins le dilemme du samaritain qui conduit le donateur a davantage décaisser pour
combler les défaillances des gouvernements bénéficiaires. L’anticipation de ce dilemme
amene les bénéficiaires a dévier de 1’objectif de réduction de la pauvreté (accroissement de la
consommation du pauvre) fixé par 'aide et a profiter pour accroitre leur rente
informationnelle. Résultat, on aboutit a un équilibre sous optimal ou la consommation du
pauvre s’accroit trés faiblement au profit de la rente des riches au Sud, accentuant davantage
le déséquilibre économique Nord-Sud. De ce fait, 1’utilit¢ du donateur altruiste (qui est
théoriquement liée a la consommation du pauvre au Sud) reste affectée. Pour atténuer ce
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probléeme du dilemme du samaritain, il est important de recourir a des intermédiaires
institutionnels (IMA, partenariat public-privé) susceptibles de rapprocher 1I’équilibre sous-
optimal discrétionnaire de 1’équilibre optimal de second best d’information incompléte, plus
réalisable.

2. LE RECOURS A DES INTERMEDIAIRES INSTITUTIONNELS
2.1. La délégation 2 une IMA au mandat anti-pauvreté*

Un résultat bien connu de la littérature d’économie politique sur la politique monétaire
et fiscale est que la délégation a un agent aux objectifs différents peut aider a relacher les
contraintes incitatives (cas de la dé¢légation de la politique monétaire européenne a une
banque centrale indépendante). Svensson (2000b) a montré qu’un tel résultat peut s’appliquer
au probleme d’incohérence temporelle en politique d’aide. Si en réalité les IMA tels que la
Banque mondiale et le Fonds Monétaire international ont joué¢ un role important et
controversé dans 1’efficacité de 1’aide, il n’en reste pas moins qu’une meilleure adéquation de
leur action s’avere nécessaire.

Les critiques (Havnevik, 1987 ; Summers & Pritchett, 1993) soutiennent que les
donateurs bilatéraux devraient prendre leurs distances vis-a-vis du consensus de Washington
(accent sur ’efficacité économique au détriment de I’équité sociale)5 .

Si Svensson (2000b) montre qu’un donateur bilatéral avec une plus faible aversion a la
pauvreté (ou un plus fort accent sur I’efficacité globale), accroitrait le bien-étre du pauvre
(consommation du pauvre au Sud, C,), nous considérons que la délégation d’une part du
budget d’aide a une IMA indépendante aux préférences différentes de celles du donateur
bilatéral, dotée d’une régle d’allocation axée sur le gain d’efficacité globale (double effet
d’efficacité et et de redistribution), serait plus bénéfique a 1’objectif de réduction de la
pauvreté au Sud. Nous utilisons le modele de Hagen (2006) pour soutenir notre assertion. Le
résultat intuitif de Hagen (2006) qui corrobore notre assertion peut s’énoncer de la maniére
suivante par rapport au niveau optimal du degré d’altruisme de la régle d’allocation optimale
de 'IMA :

i) Si 0, =0% il n’y a aucun bénéfice a stratégiquement déléguer la politique
d’aide a un agent aux préférences différentes de celles du donateur.

ii) Si 0, #0% le donateur bénéficiera de la délégation. Si 0, > (6, <6,
[’agent optimal est moins (plus) préoccupé par l’'inégalité que N.

L’intuition derriere ce résultat est que la délégation n’est bénéfique que lorsqu’il y a
un gain d’efficacité. Par elle-méme, la distribution ex post est optimale pour un donateur N
compte tenu de ses préférences. Le probleme est que ’allocation discrétionnaire de 1’aide
génere des effets incitatifs négatifs conduisant a de plus faibles niveaux d’investissement que
dans le cas du régime d’engagement ex ante. De plus, lorsque8, #1, le revenu domestique

total des bénéficiaires RJ6 n’est méme pas maximis€¢ compte tenu du fait que 1’aide est

distribuée ex post. Alors, changer la régle d’allocation peut avoir des effets positifs. Le type
d’IMA choisi est détermin¢ par le fait que davantage de redistribution en faveur du

* Pour plus de détail, cf Bissiriou (2007).

3 Sélectivité au détriment de la réduction de la pauvreté. Le consensus de Washington, d’inspiration libérale, proposé par
John Williamson (1990) pour promouvoir la croissance et adopté par les institutions financieres de Bretton Woods (FMI,
Banque mondiale), contient des points rejetés par Bhagwati (2005), dénongant la « croissance appauvrissante » du libre-
échange, et par le prix Nobel d’économie en 2001 (J. Stiglitz, 2003), Néo-keynésien privilégiant 1’ information imparfaite.
SR ; représente le revenu domestique total disponible a I’étape 3 du jeu séquentiel dans chacun des deux pays bénéficiaires.
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bénéficiaire R, accroit ou réduit le montant de ressources disponibles a I’étape 3, lequel a son

tour dépend de 6, =6

Le fait que deux donateurs aux antipodes de la ligne des donateurs de I’APD (Etats
Unis, moins préoccupé par la pauvreté que les pays scandinaves champions de I’aide)
déleguent leur regle d’allocation a un méme agent (IMA : Banque mondiale) se trouve ainsi
théoriquement justifié. Ceci constitue, a notre avis, un gain conceptuel dans la recherche de
I’efficacité des mécanismes institutionnels actuels de la délégation de 1’aide, qu’il s’agisse des
institutions de Bretton Woods ou des IMA régionales (Banque africaine de développement ou
Banque asiatique de développement), ou de I’Union européenne a travers le Fonds Européen
de développement (FED).

2.2. Le partenariat public-privé

Deux alternatives non exclusives peuvent étre considérées ici : le recours a une firme
contractante dans le pays du donateur bilatéral moyennant une perte minimale d’APD
(Svensson, 2000b) d’une part, [’incitation des gouvernements bénéficiaires du Sud a une
approche contractuelle plus coordonnée des actions volontaires et contributive des ONG
locales (Azam et Laffont, 2003).

- D’un c6té, contrairement a la littérature sur I’aide liée généralement pergue comme
une aide purement commerciale (Feyzioglu et al., 1996) et hautement fongible (la mauvaise
aide chasse la bonne), Svensson (2000a) considere qu’en introduisant une tierce partie dans le
jeu entre le donateur et les bénéficiaires, il se créé un conflit d’intérét entre bénéficiaires de
I’aide. Ceci influencera a son tour les incitations ex post du donateur bilatéral sur I’effort de
réforme nécessaires des bénéficiaires. L hypotheése réaliste ici est que Dl'aide liée (aide
commerciale) est moins efficace que 1’aide non liée (APD). La firme contractante, moyennant
une perte minimale d’APD servant a la rémunérer, peut contribuer, par le biais d’un
partenariat public - privé initié et maitrisé par le donateur bilatéral (N), a augmenter la
consommation du pauvre au Sud (C,).

- De I’autre, Azam et Laffont (2003) tentent de modéliser une approche contractuelle
plus coordonnée de I’activité contributive des ONG locales. La question posée a ce sujet est la
suivante : comment optimiser 1’activité contributive des ONG locales a 1’augmentation de la
consommation du pauvre au Sud si le donateur bilatéral n’¢labore son contrat d’APD qu’avec
le gouvernement bénéficiaire ? Pour y répondre, la méthode d’analyse est la suivante : les
ONG sont modélisées comme un type différent de riches au Sud, avec un degré d’altruisme
(6, = 0,) plus élevé. L’analyse s’opere selon deux scénarios : d’abord montrer ’inefficacité

due a I’absence de coordination entre le gouvernement bénéficiaire et les ONG locales,
ensuite restaurer 1’efficacité de I’APD conditionnelle liée a la coordination gouvernement
bénéficiaire/ONG locales. Les résultats sont les suivantes : en /’absence de coordination entre
le gouvernement bénéficiaire R, et les ONG locales volontaires de C, (régime ii) dans le

contexte de la fongibilit¢ de I’aide, les contrats d’APD excluent P’activit¢é de ces ONG
(graphique 2)
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Graphique 2. Impact de PAPD sur les ONG
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Source : Azam et Laffont, 2003.

- cas de [’efficacité de la restauration de [’action coordonnatrice : s’il y a des ONG
locales combattant la pauvreté aux cotés du gouvernement bénéficiaire, le contrat optimal
d’APD est un quadruplet {a,CP,T,H 1. Ceci implique que la conditionnalité ne portera pas
uniquement sur les résultats {C,,H} (consommation du pauvre au Sud, systéme de
redistribution doit inciter les contributions volontaires des deux groupes d’ONG a
I’accroissement de C), ), mais aussi sur une variable politique 7" (plus proche de la pratique
institutionnelle courante).

L’ ¢laboration de ce contrat optimal d’APD peut s’opérer en plusieurs é&tapes
représentées dans le graphique 3.

Graphique 3. La ligne du temps pour les problémes des ONG

p Temps
Contrats des donateurs Contrats du g soit le pauvre consomme Cp
{a, Cp, T} {a, T, H}ou {a, T, CP} et le donateur donne a

avec le gouvernement g, avec les ONG
Source : Azam et Laffont, 2003.

A [’étape 1, le donateur bilatéral (N) offre au gouvernement bénéficiaire (R,) un

contrat de type «je vous donne a (APD) si vous contribuez a T et réalisezC, ». Le
gouvernement bénéficiaire du Sud ne rejettera pas cette offre tant que la contrainte de
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participation des ONG moins altruistes (régime i) est respectée et qu’il sait que 1’étape 2
réalisera 1’objectif.
En effet, dans la seconde étape, le gouvernement bénéficiaire du Sud (R,) offre a

toutes les ONG locales (altruistes et moins altruistes) un contrat de type : « Je mets a,T,H
dans le systeme de redistribution si vous réalisez [’objectif C, ». Ensuite, |’optimisation de la

redistribution de 1’aide par les ONG locales assure que le contrat est bien rempli. Ainsi, les
ONG apparaissent comme dépositaires du mandat de lutte anti-pauvreté.

CONCLUSION

La question que nous nous sommes posée dans cette communication est de savoir s’il
est possible d’¢laborer une approche institutionnelle du processus de délivrance de I’APD
permettant aux deux acteurs fondamentaux (donateur bilatéral, gouvernements bénéficiaires)
de la relation Principal-Agent de résoudre les problémes d’incohérence temporelle et
d’agence (aléa moral, anti-sélection) auxquels ils se trouvent confrontés et ainsi rapprocher
I’équilibre sous optimal discrétionnaire de 1’optimum de second best, plus réalisable (la
référence).

Si la délégation par le donateur altruiste de la régle d’allocation de 1’aide a un agent
aux préférences différentes des siennes justifie de maniere théorique le recours utile et
nécessaire de différents pays donateurs du Nord aux IMA (Banque mondiale par exemple)
pour une meilleure efficacité et crédibilité de 1’aide, celle du partenariat public-privé qui
introduit une tierce partie (firme privée contractante) aux objectifs plus conflictuels
(recherche du profit) dans la relation Principal-Agent de I’aide semble également étre une des
voies analytiques alternatives complémentaires et non négligeables dans un contexte de
globalisation croissante et de développement participatif (intégration de la société civile). La
combinaison de ces deux types d’intermédiaires institutionnels (IMA, ONG a but non-lucratif
ou lucratif) dans la stratégie des acteurs fondamentaux de la relation Principal-Agent permet
d’enrichir les aspects positifs et normatifs de ’architecture internationale du processus de
délivrance de 1’aide. Si les modeles de Svensson (2000b) et de Hagen (2006) présentent une
justification théorique de la délégation de la régle d’allocation d’une partie du budget d’aide
des donateurs bilatéraux, aux antipodes du spectre de I’APD (Etats-Unis, pays scandinaves), a
un agent (IMA) aux préférences différentes des leurs, ceux d’Azam et Laffont (2003) et de
Svensson (2000b) offrent des perspectives intéressantes en matiére de partenariat public-
privé, tant sur le plan local (restauration de 1’action coordonnatrice du gouvernement
bénéficiaire du Sud des contributions des ONG locales) qu’au niveau international (contrat
domestique donateur bilatéral-firmes contractantes). En exploitant les institutions
domestiques, le donateur bilatéral consolide son degré d’engagement dans I’espace de
coopération Nord-Sud.

L’analyse des déterminants institutionnels de la délégation d’une partie du budget
d’aide d’un donateur bilatéral plus ou moins altruiste a une IMA aux préférences différentes
des siennes participe ainsi a la dynamique de I’efficacité de I’APD. Cette efficacité s'insere
dans la perspective de la construction des capacités endogenes de production, de
commercialisation et de négociation des pays les moins avancés (PMA) dans un monde de
plus en plus globalisé. Dés que ces capacités endogenes de développement seront acquises,
I’APD n’aurait plus sa raison d’étre, une fois remplie sa mission de facteur d’intégration a
I’économie mondialisée, du moins pas sous sa forme actuelle. L appropriation progressive des
processus de développement endogene par les PMA et leur accompagnement approprié par
les pays donateurs feront évoluer 1’aide au développement vers un statut de véritable
partenariat Nord-Sud bénéfique a toutes les parties prenantes. La gestion d’un bien public
mondial qu’est la réduction de la pauvreté au Sud deviendra réellement un theme fédérateur
pour tous les acteurs du processus de délivrance de 1’aide. L’aide au développement pourrait
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davantage étre analysée en termes stratégiques entre partenaires concernés, en termes de
politiques publiques internationales s’inscrivant résolument dans la mondialisation plutot
qu'en termes de conditionnalit¢é imposée par le Nord au Sud. L’aide publique au
développement, dont la mission serait la réduction de la pauvreté et le renforcement des
capacités endogeénes des pays du Sud, pourrait ainsi contribuer a une forme d’intégration
réussie des PMA a la mondialisation.
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La question de ’efficacité et de la 1égitimité de I’aide multilatérale délivrée par les
institutions financiéres internationales (IFI) suscite de plus en plus de débats et d’analyses
¢conomiques. Ces analyses traitent des déterminants de 1’attribution des préts accordés par les
IFI et de leur gouvernance. Un nombre croissant d’études (Dreher, 2002, 2003 ; Harrigan et
Wang, 2006 ; Fleck et Kilby, 2006 ; Dreher et Jensen, 2006) montre que I’attribution des
préts, et les conditions qui s’y attachent, sont influencés par les intéréts économiques et
politiques des principaux actionnaires des IFI. Néanmoins, plusieurs interrogations
subsistent : quels sont les moyens qui permettent aux principaux actionnaires d’influencer
I’allocation de I’aide et sa conditionnalité ? Quelle est ’origine du pouvoir et de I’influence
dont disposent les actionnaires pour peser sur les décisions des IFI ? Des éléments de réponse
apparaissent dans les études relatives a la gouvernance des IFI (Swedberg, 1986 ; Leech et
Leech, 2003 ; Woods, 2003) et plus précisément sur les modalités représentatives et
participatives des états membres au sein de ces institutions. Leech et Leech (2003) démontrent
le caractere anti-démocratique du systeme de vote au poids, constituant la caractéristique
majeure de la gouvernance du FMI et de la BM. Woods (2003), étudie I’influence et le
pouvoir détenus par les Etats-Unis au sein des IFI'. Swedberg (1986) remet en question la
prétendue « neutralité économique »* des IFI qui sert en réalité les intéréts des nations les plus
puissantes en favorisant le capitalisme et le libre-échange. Des pays’ ont la capacité d’exercer
des pressions politiques, aussi bien au sein des IFI, via les caractéristiques relatives a leur
gouvernance®, qu’a I’extérieur de ces institutions, via les négociations menées au sein du G-10
par exemple. Toutefois, cette littérature n’aborde jamais la gouvernance des IFI pour elle-
méme et cherche exclusivement a faire apparaitre 1’influence des Etats-Unis au sein de ces
institutions. En outre, des points essentiels n’ont pas été¢ abordés. Tout d’abord, ces travaux
partagent des limites communes. Les auteurs n’abordent pas (ou trés peu) 1’Association
Internationale pour le développement (IDA) et concentre leur analyse sur la Banque
Internationale pour la Reconstruction et le Développement (BIRD). De plus, ces travaux
n’envisagent 1’existence de coalitions de PID qu’a titre exceptionnel (décisions prises a la
majorité spéciale de 85%) sans s’interroger sur leur caractére général. Prise individuellement,
chacune de ces études laissent dans 1’ombre plusieurs éléments importants. Leech et Leech
(2003) ne s’intéressent qu’aux décisions prises a la majorité simple. Ils ne se questionnent pas
sur les utilisations possibles du pouvoir dont disposent les Etats-Unis. En outre, en se
focalisant exclusivement sur les Etats-Unis, Woods (2003) ignore I’influence exercée par
d’autres actionnaires. Enfin, alors méme qu’il introduit la notion de pouvoir décisionnel
(power to decide), Swedberg (1986, p. 380) n’analyse pas en détail le systtme de vote du
FMI et de la BM. Déterminer si des membres bénéficient du pouvoir décisionnel suppose
connaitre leur poids de vote ainsi que les régles de vote utilisées. Plusieurs raisons nous

! Influence et pouvoir qui sont fonction selon elle de quatre caractéristiques majeures de la gouvernance : le
financement des IFI, 1’utilisation de leurs ressources, la composition de leur personnel, et les modalités avec
lesquelles ils y participent et y sont représentés.

? Selon laquelle les décisions prises et les conseils fournis par ces institutions ne sont élaborés qu’a partir de
considérations économiques.

3 Etats-Unis, Japon, Allemagne, Royaume-Uni, France.

* Par exemple, ce sont les Etats-Unis qui ont décidé, unilatéralement, de la structure de gouvernance des IFL.
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poussent a étudier a la fois la BIRD et I’IDA. En premier lieu parce que ce sont les seules
institutions du groupe de la BM’ autorisées a accorder des financements conditionnels. En
second lieu, parce que le pouvoir détenu par certains actionnaires (Etats-Unis), mis en
¢vidence par la littérature, peut étre utilisé¢ dans le but de déterminer ’attribution des préts ou
les clauses de conditionnalité¢ de la BM. En troisieéme lieu, nous envisageons, d’une manicre
plus systématique que ne le fait la littérature existante et a plus grande échelle, une coalition
de PID (membres du G10) motivée par l’obtention du pouvoir de décision. La raison
principale de cette démarche étant que nous considérons le G10 comme un groupe soucieux
d’étre unifié et coordonné au sein d’une institution internationale comme la BM. En dernier
lieu, cette étude introduit la notion de pouvoir décisionnel qui permet de se détacher de la
confusion provoquée par les différent concepts utilisés dans la littérature : pouvoir, influence,
pouvoir de vote, poids de vote. Nous entendons par pouvoir décisionnel, la capacité¢ de
plusieurs membres, a réunir lors d’un vote, la majorité nécessaire pour prendre une décision.

Ces ¢léments réunis, les travaux critiqués et complétés, I’étude montre que si, en
théoie, chaque Etat membre de la BM est représenté au sein des instances décisionnelles et
participe au processus de prise de décision, en réalité, la pratique est autre. Le principe selon
lequel chaque Etat membre dispose du droit de vote mais détient un nombre de voix qui varie
selon son importance dans 1’économie mondiale, est connu de tous et consacré dans la
constitution de la Banque. Il s’avére qu’en pratique, ce systeme de vote est la source d’un
déséquilibre démocratique important (Leech et Leech, 2003). En accordant mécaniquement
plus de voix aux PID qu’aux PVD, il défavorise fortement ces derniers. On pourrait s’attendre
a ce que, malgré ce systeme de vote, chaque membre de la Banque puisse étre entendu et
peser sur la prise de décision au sein du Conseil des Gouverneurs et du Conseil Exécutif. La
BM ¢étant une Organisation Intergouvernementale, les décisions qui y sont prises doivent par
définition, pour la plupart, étre consensuelles et adoptées a 1’unanimité ou du moins, a une
tres forte majorité des membres. En réalité, le déséquilibre est plus fort que cela. En premier
lieu, I’analyse du processus formel de décision montre que le systéme est tel qu’une coalition
trés minoritaire (les 11 pays du G10 les plus riches de la planete) peut constituer une majorité
de circonstance et peser de fagon décisive sur tous les votes (I). Il en résulte que les voix des
161 autres membres de la BM n’ont plus d’incidence sur le résultat des votes. Ils sont en
quelque sorte exclus du processus de prise de décision. Des lors, cette coalition de PID (G10)
peut prendre, a elle seule, les décisions relatives a 1’attribution des préts et a la fixation de la
conditionnalité attachée aux financements de la BM. Ceci explique que tant d’études récentes
(Dreher, 2002, 2003 ; Harrigan et Wang 2006 ; Fleck et Kilby 2006 ; Dreher et Jensen 2006)
portent sur I’influence des intéréts des principaux actionnaires des IFI (BM et FMI) sur
’attribution des financements et le nombre de conditions qui y sont attachées. En second lieu,
sont mises en €vidence quatre caractéristiques de la gouvernance de la BM qui pérennisent et
renforcent le pouvoir de décision des PID (G10) (II). Cette analyse permet d’une part,
d’expliquer pourquoi les récentes initiatives (Comité du développement, 2003, 2005) visant a
renforcer la voix des PED au sein de la BM et du FMI ont échou¢ et, d’autre part, d’identifier
des moyens susceptibles de réduire le pouvoir des PID (G10) au profit des PED.

1. LES PID ET LA BANQUE MONDIALE : REPRESENTATION, PARTICIPATION
ET POUVOIR DECISIONNEL

Nous considérons une coalition de pays regroupant uniquement des PID car, a
I’évidence, i1l y a une dichotomie PID PVD au sein de la BM. Cette dichotomie s’explique
d’une part par une raison historique, les IFI résultent d’une initiative des PID qui en ont été
les architectes, d’autre part, le poids de vote de chaque membre étant a la mesure de sa

> Le Groupe de la BM comprend, outre la BIRD et I'IDA, la Société Financiére Internationale (SFI), le Centre
International pour le Réglements des Différents relatifs aux Investissements (CIRDI), et I’Agence Multilatérale
de Garantie des Investissements (AMGI).
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contribution au capital de la Banque, cela défavorise les plus pauvres. Enfin, les PID en tant
que pourvoyeurs de financement n’ont pas les mémes préférences concernant les montants,
les modalités de déboursement et les conditions des financements que les PVD en tant que
demandeurs®. Les caractéristiques du G10 en font, une coalition optimale. Les théoriciens des
coalitions (Riker, 1962 ; Sandler et Hartley, 2001) montrent que plus il y a de participants a
une coalition, plus il y est difficile de maintenir une unité et une cohérence. Les petits groupes
de pays sont plus aptes a résoudre les problémes d’action collective que les grands. Pour
Woods et Lombardi, il en découle qu'un groupe de pays optimal est un groupe suffisamment
petit qui permet a ses membres d’¢élaborer et de mettre en ceuvre un agenda commun d’une
fagcon cohérente. Trois éléments déterminent, selon eux, I’influence d’une coalition au sein du
FMI : le poids de vote qu’elle détient, la détention d’un agenda commun et I’importance de sa
capacité de lobbying et de support technique au sein de I’institution.

Le G10 est la coalition la plus influente au sein du FMI et de la BM. D’une part, en
réunissant les onze pays les plus riches du monde, le G10 est en aptitude de réunir les voix
nécessaires a la prise de décision. D’autre part, I’homogénéité des pays constituant le G10
facilite le partage d’un agenda. Plus les pays d’une coalition différent et plus il y est difficile
d’adopter un agenda commun et de s’accorder sur une position commune. Or, non seulement
le G10 est homogene d’un point de vue €économique et politique mais, surtout, c’est une
coalition dotée d’institutions facilitant la coordination entre ses membres. En effet, les
Ministres des Finances et les Gouverneurs des banques centrales du G10 se réunissent
habituellement une fois par an parallelement aux réunions annuelles du FMI et de la BM afin
de coordonner la position du groupe et d’émettre un communiqué. Les suppléants du G10 se
réunissent selon les besoins, mais en général entre deux et quatre fois par an. Des comités et
groupes de travail sont établis sur une base ad hoc’. Comme le montraient Woods et
Lombardi, ces réunions et comités ont pour objet de coordonner les positions du groupe sur
les différentes questions abordées aux IFI. Alors qu’il est impossible d’obtenir des
informations détaillées sur la prise de décision au sein de la BM, Dreher et Sturm (2005) ont
montré que sur la période 1970-2002, les pays du G7 votaient fréquemment de la méme fagon
lors des assemblées générales de I’ONU. Les résultats de leur analyse des coincidences de
vote entre différentes régions géographiques indiquent que la probabilit¢ pour que les pays
d’Europe occidentale (non G7) alignent leur vote sur celui du G7 est trés forte. Les Pays-Bas,
la Suede, la Suisse et la Belgique (qui associés au G7 constituent le G10) sont fortement
susceptibles d’aligner leur vote sur celui du G7. Plusieurs évidences établissent que le G10
est une coalition coordonnée au sein des institutions internationales et que ces membres y
partagent les mémes convictions et préférences. Il est fortement probable que ce soit aussi le
cas au sein des instances décisionnelles de la BM. Pour finir, la capacité de lobbying d’une
coalition affecte son influence au sein d’une institution comme la BM. Cette capacité dépend
étroitement du nombre de fonctionnaires dont dispose la coalition a la BM mais aussi des
agences nationales spécialisées dans les activités de la BM. De ce point de vue, les onze pays
les plus riches du monde sont les mieux dotés. Mis a part les agences nationales de
développement (I’Agence Frangaise de Développement (AFD) par exemple) dont dispose
chaque membre du G10, il faut mentionner les nombreux fonctionnaires nationaux qui
supportent leur directeur exécutif. Woods et Lombardi estiment a trente, le nombre de
fonctionnaires américains, présents a Washington, accompagnant leur directeur exécutif dans

% Mosley (1987) modélise les négociations entre PID et PED relatives & la conditionnalité. Il montre que les
conditions voulues par le bénéficiaire d’un prét (PED) différent par leur rigueur, de celles voulues par le
donateur (PID). Le bénéficiaire d’un prét préférera une conditionnalité peu rigoureuse et peu contraignante alors
qu’a I’inverse le donateur optera pour une conditionnalité plus lourde. Un donateur préféra un prét en plusieurs
tranches, conditionnant leur déboursement a certaines conditions, a I’inverse la situation délicate dans laquelle se
trouve souvent le bénéficiaire du prét, I’incitera a préférer un déboursement intégral du montant du prét.

7 http://www.oecd.org/document/24/0,3343,fr 2649 34593 36253592 1 1 1 1,00.html

8 Dans leur étude les auteurs s’intéressaient a I’influence du G7 au sein FMI.
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ses taches. Pour ces différentes raisons, il est pertinent de considérer le G10 comme un groupe
de pays unifié et motivé par 1I’obtention du pouvoir de décision.

Au sein de chaque instance, les décisions ainsi que les régles de vote sont analysées en
détail. Un simple calcul du poids de vote agrégé des PID (G10) dans chacune de ces instances
permet d’estimer le pouvoir décisionnel. Les études relatives a la gouvernance des IFI n’ont
pas abordé la question de 1’adhésion a ces institutions. Pourtant, toute représentation politique
au sein des deux institutions de la BM 1’exige comme un préalable. Les modalités d’adhésion
influencent la représentation des membres au sein de la BM puisqu’elles déterminent
I’importance relative d’un membre et donc 1’influence dont il dispose au sein de I’institution.
Si tous les Etats peuvent en principe devenir membre de la BIRD et de I’'IDA, les statuts de la
Banque’ précisent que la condition impérative pour étre membre de la BIRD est de devenir au
préalable membre du FMI. De la méme fagon, pour adhérer a ’IDA il faut auparavant étre
membre de la BIRD. Pour adhérer a la BIRD un pays doit contribuer a une fraction de son
capital, qui a préalablement été déterminée, lors de son adhésion au FMI, par la quote-part
que le Fonds lui a affecté, lui-méme fonction de 1’'importance relative du pays dans
I’économie mondiale'. Les quotes-parts remplissent trois fonctions. D une part, elles fixent le
montant maximum de ressources financiéres que le pays adhérant est tenu de fournir a
I’institution. Ce montant est approximativement le méme au FMI et a la BIRD''. D’autre part,
elles définissent le montant de l'aide financiére qu'un pays membre peut obtenir. Enfin, elles
déterminent le nombre de voix attribuées au pays adhérant et donc I’influence qu’il exerce au
sein de ’institution'”. La situation est la méme a la BIRD et a I’'IDA, ou la fraction du capital
souscrite par un membre détermine le nombre de voix dont ce pays dispose. Ainsi, le systeme
de vote au poids tend a donner plus d’influence aux PID qu’aux PED puisque ce sont ceux qui
contribuent le plus qui ont le plus de voix". Il en résulte un déséquilibre démocratique
important au détriment des pays les plus pauvres (Leech et Leech 2003). Pour autant, les voix
des pays les plus modestes ont-elles un impact sur la prise de décision ?

Le poids de vote est le rapport entre le nombre de voix dont un membre dispose et le
nombre total des voix. Il convient d’identifier les opportunités pour les PID de s’octroyer le
pouvoir de décision. Sur quelles décisions et grace a quelles régles de vote ? A la BM, les
décisions sont de plusieurs types, prises par des instances décisionnelles diverses et
impliquent des regles de vote différentes. Etant donné le type de décision et les régles de vote
(majorité simple de 50% ou majorité spéciale supérieure a 50%) qui s’y attachent, un ou
plusieurs membres peuvent détenir le pouvoir de décision dans certains domaines et pas dans
d’autres. Dans des cas précis ou les régles de votes sont particulieres (majorité spéciale),
I’intention de vote d’un membre détermine s’il détient le pouvoir de décision'. La structure
managériale de la BIRD étant identique a celle de I'IDA et de la SFI, les Gouverneurs, les
Administrateurs et le Président agissent indifféremment pour la BIRD et I'IDA (Figure 1).

? Article 11, section I des statuts de la BIRD.

19 « La quote-part d'un pays membre est déterminée en fonction de son importance économique relative. Le
calcul des modifications des quotes-parts tient compte de divers critéres économiques comme le PIB, le solde
des transactions courantes et les réserves officielles. Lorsqu'un pays devient membre du FMI, on lui attribue une
quote-part initiale semblable a celle des pays membres dont la taille et les caractéristiques économiques sont
jugées a peu pres comparables. Le FMI fait appel a un jeu de formules de calcul des quotes-parts pour aider a
déterminer la position relative d'un pays membre. » http://www.imf.org/external/np/exr/facts/fre/quotasf.htm

' En 2003, la fraction du capital du FMI souscrite par les USA était de 17.33% et de 16.52% & la BIRD.

12 En effet, pour le FMI : « La quote-part détermine en grande partie l'influence qu'exerce le pays membre dans
les décisions du FMI », http://www.imf.org/external/np/exr/facts/fre/quotasf.htm.

1> Un adhérent ne peut contribuer au capital de la BM qu’a hauteur de la fraction qui lui a été affectée.

'* Le droit de veto dont disposent les USA (avec un poids de vote au FMI de 17,11%) sur certaines décisions
(accroissement des quotes-parts du FMI par exemple) nécessitant une majorité de 85% des voix, leur octroie le
pouvoir de décision si leur intention de vote est de s’opposer a I’accroissement des quotes-parts. A 1’inverse, si
leur intention est d’approuver I’accroissement des quotes-parts, les USA ne disposent pas du pouvoir de décision
puisqu’a eux seuls ils ne peuvent réunir la part des voix nécessaire (85%) a 1’établissement de la super majorité.

Les Cabhiers de 1’ Association Tiers-Monde n°23-2008



La gouvernance de la Banque mondiale : analyse et implication du pouvoir décisionnel du G10 85

2.1. Le Conseil des Gouverneurs

Le Conseil des Gouverneurs est le seul a permettre une représentation politique
directe, a partir du moment ou chaque état membre dispose d’un Gouverneur”. Les statuts de
la BIRD précisent que : « tous les pouvoirs de la banque seront dévolus au conseil des
gouverneurs »'°. Si les statuts de la Banque permettent aux Gouverneurs de déléguer
I’ensemble de leur pouvoir aux Administrateurs, certaines décisions doivent étre prises par
eux-mémes'’. Toute réunion du conseil nécessite un quorum de Gouverneurs réunissant au
moins 2/3 du total des voix'®. Chaque Gouverneur dispose de I’ensemble des voix qui ont été
attribuées au pays qu’il représente. Si les statuts de la BM stipulent que les décisions doivent
étre prises a la majorité des suffrages exprimés' (50% des voix), au sein du conseil des
Gouverneurs les décisions sont prises a la majorité spéciale®. La décision d’amender les
statuts est particuliére, puisqu’elle est ordinaire (une simple majorit¢ des voix suffit) au
conseil des Gouverneurs, et devient spéciale lorsque, approuvée par les Gouverneurs, elle est
soumise a I’approbation des Etats membres. Dans cette étude, seules trois décisions spéciales
(accroissement du capital, accroissement du nombre d’administrateurs, amendements des
statuts) sont étudiées®', d’une part parce qu’elles sont fréquemment prises et d’autre part parce
qu’elles sont sujettes a des négociations intenses du fait de leurs implications. Sur ces
décisions, les regles de vote different selon la BIRD et I'IDA (Tableau 1).

Tableau 1 : Les trois principales décisions exigeant une majorité spéciale
au sein de la Banque mondiale

Décisions BIRD IDA
1-Augmentation du capital Proportion du total des voix : Proportion du total des voix :
3/4 soit 75% 2/3 soit 66.6%
2-Accroissement du  nombre|Proportion du total des voix : Cette décision n’est pas prise a 'IDA
d’ Administrateurs 4/5 soit 80%
Amendement des Statuts Proportion du total des voix :|Proportion du total des voix :
85%. Quorum de Membres : 3/5 [4/5 soit 80%. Quorum de Membres : 3/5

Source : Banque mondiale (2005).

Cette description des décisions et des regles de vote, permet d’identifier les
opportunités pour les PID (G10) de s’octroyer le pouvoir de décision au sein du conseil des
Gouverneurs. Pour chaque catégorie de pays, un poids de vote agrégé a été calculé®™. Les
résultats figurent dans les Tableaux 2 et 3.

' Généralement les gouverneurs sont les ministres des finances ou les directeurs de la Banque Centrale.

'® Statuts de la BIRD et de I'IDA : Article 6 Section 2a

'7 (i) L’admission de nouveaux membres ; (ii) ’autorisation d’accroitre le capital ; (iii) la suspension d’un
membre ; (iv) I’interprétation des statuts énoncés par les administrateurs ; (v) la conclusion d’accords avec autres
organismes internationaux ; (vi) la suspension définitive des opérations de la BM et la répartition de ses actifs ;
(vii) la répartition du revenu annuel de la BM ; (viii) enfin, seuls les gouverneurs peuvent approuver des
propositions d’amendement des statuts de la BM.

'® Statuts de la BIRD, Article V, Section 2 d.

" Sauf disposition contraires dans les Statuts : BIRD, Article V, section 3.

? Deux types de majorités spéciales sont spécifiés dans les statuts de la Banque : les décisions prises 4 la « super
majorité » (qui requiérent plus qu’une simple majorité des voix) et a la « double majorité » (qui exigent a la fois
une majorité numérique des membres et un certain pourcentage de voix).

! Les décisions suivantes requiérent des majorités spéciales : la désignation de la monnaie dans laquelle les
remboursements doivent étre effectués, lorsqu’ils ne sont pas effectués dans la monnaie prétée (Article IV,
Section 4bi) ; I’achat et la vente de certains titres (Article IV, Section 8iv) ; la convocation de réunions des
Gouverneurs (Article V, Section 2¢) ; la suspension d’un Etat membre (Article VI, Section 2) ; la décision
d’autoriser un Etat qui n’est plus membre du FMI a rester membre de la Banque (Article VI, Section 3) ; la
suspension des opérations et la répartition des actifs de la Banque (Article VI, 5b et f) (BM, 2005).

22 On distingue 5 catégories de revenus : les PID membres du G10 (High income G10) ; les PID non membres du
G10 (High income non G10) ; les PED a revenus intermédiaires supérieurs (Upper middle income) ; les PED a
revenus intermédiaires inférieurs (Lower middle income) et les PED a faible revenus (Low income).
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Tableau 2 : Conseil des Gouverneurs de la BIRD :
répartition des poids de vote des pays par catégorie de revenus

Catégorie Nombre de voix Poids de vote en % | Effectif Effectif en %
High Income - G10 801 568 49,52 11 5,98
High Income - non G10 216 828 13,40 27 7,07
Upper Middle Income 210032 12,98 37 20,11
Lower Middle Income 249 861 15,44 56 30,43
Low Income 139 870 8,64 53 28,80
Totaux 1618159 100,00 184 100,00

Source : Calculs personnels a partir des données de "I'Annual report of World Bank Lending, 2005".

Tableau 3 : Conseil des Gouverneurs de I’'IDA :
répartition des poids de vote des pays par catégorie de revenus

Catégorie Nombre de voix Poids de vote en % | Effectif Effectif en %
High Income G10 7 821221 52,70 11 6,71
High Income non G10 1812278 12,21 19 11,59
Upper Middle Income 1431157 9,64 31 18,90
Lower Middle Income 1 827 668 12,32 50 30,49
Low Income 1 946 637 13,12 53 32,32
Totaux 14 840 318 100,00 164 100,00

Source : Calculs personnels a partir des données de "I'Annual report of World Bank Lending, 2005".

L’amendement est une décision importante puisqu’elle est nécessaire pour accroitre
les voix de base et modifier ou instaurer des décisions prises a la majorité spéciale.
L’accroissement des voix de base n’est pas dans I’intérét des PID (G10) car il réduirait leur
poids de vote. En revanche, I’instauration de majorités spéciales les intéresse, notamment les
cing principaux actionnaires, dans la mesure ou elles leur conférent un droit de veto. Les PID
(G10) attachent un intérét particulier a I’amendement des statuts. A la BIRD, I’amendement
requiert, dans un premier temps, une décision a la majorité simple de 50%. A eux seuls, les
PID (G10) ne disposent pas du pouvoir de décision puisque leur poids de vote agrégé est de
49.52% en 2005 (Tableau 2). Pour Woods et Lombardi, si les PID (G10) ne sont pas
majoritaires ils constituent un bloc puissant autour duquel s’ajoutent des voix additionnelles™.
Il suffit, par exemple, qu'un pays comme 1I’Espagne (1.75% des voix), 1’Australie (1.53%),
1’ Autriche (0.70%), ou le Danemark (0.85%) se greffer au G10 pour que ce dernier devienne
majoritaire. Le G10 peut facilement s’octroyer le pouvoir de décision quand elle requiert une
majorité simple. Toutefois, lorsqu’ils approuvent une proposition amendement, leur décision
n’est pas définitive car pour étre effectif 1’amendement requiert ensuite 1’approbation des
Etats membres®. Les PID (G10) ne bénéficient pas du pouvoir de décision puisqu’ils leur est
impossible de réunir 85% des voix. En revanche, ils disposent d’un droit de veto. Les Etats-
Unis ont le privilege de disposer a eux seuls d’un droit de veto (16.39%). Coordonnés, les
quatre principaux actionnaires européens et japonais disposent de ce droit (20.95%). Enfin, un
regroupement d’autres PID (G10) peut aussi disposer d’un veto. Au final, Les regles de vote
relatives a I’amendement des statuts de la BIRD fournissent une double garantie aux PID
(G10) : d’une part, la garantie pour les Gouverneurs des PID (G10) de s’octroyer le pouvoir
de décision en réunissant au moins 50% des voix et, d’autre part, la garantie pour les PID
(G10) de pouvoir s’opposer a tout amendement qui leur soit défavorable®. Depuis sa création,
la BIRD n’a pas enregistré d’accroissement des voix de base.

* Dans leur étude, les auteurs traitaient du G7 et non pas du G10.

** Si les PID refusent une proposition d’amendement, leur décision est définitive car elle n’a pas besoin d’étre
confirmée par les Etats membres.

2% Si un regroupement de pays au sein du conseil des Gouverneurs réunit plus de 50% des voix et propose un
amendement visant a accroitre, par exemple, les voix de base, la régle de vote relative a I’approbation de cet
amendement par les états membres (85%) garanti aux PID (G10) qu’ils pourront s’y opposer.
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La situation est identique a ’IDA. Les PID (G10) y disposent du pouvoir décisionnel
au sein du Conseil des Gouverneurs avec un poids de vote agrégé de 52.70% (tableau 3). En
revanche, lors de I’approbation d’une proposition d’amendement, les PID (G10) abandonnent
leur pouvoir décisionnel car il leur est impossible de réunir 80% des voix. Ils doivent
nécessairement se coordonner pour réunir 20% des voix et disposer d’un droit de veto. Cette
coordination est indispensable a I’'IDA alors qu’elle ne I’était pas a la BIRD. Les PID (G10)
ont intérét a se coordonner lorsqu’un amendement, qui leur est défavorable (accroissement
des voix de base), a €t€ soumis a ’approbation des états membres. A eux cing, les principaux
actionnaires de la BM*® disposent en 2005 de 40.64%% du poids de vote total de I’'IDA.
Depuis sa création en 1960 I’IDA n’a pas enregistré d’accroissement des voix de base.

L’accroissement du capital de la BIRD nécessite une majorité de 75% au sein des
Gouverneurs et implique une augmentation des souscriptions des Etats membres. Lorsqu’un
pays contribue a 1’accroissement du capital son poids de vote augmente. La décision
d’accroitre le capital de la BIRD présente un intérét pour I’ensemble des membres de la
Banque a partir du moment ou elle leur offre une occasion d’augmenter leur poids de vote.
Les PID (G10), réunissant 49.52% du poids de vote total, ne disposent pas du pouvoir
décisionnel sur la question de I’accroissement du capital de la BIRD, puisqu’ils leur est
impossible de réunir 75% des voix. En revanche, s’ils se coordonnent de fagcon a réunir 25%
des voix, ils bénéficient d’un droit de veto leur permettant de s’opposer a 1’accroissement du
capital lorsque 1’évolution des poids de vote qu’il implique ne leur convient pas. La
coordination entre PID (G10) est indispensable pour que ces pays bénéficient d’un droit de
veto. Les cing principaux actionnaires de la BIRD disposent de 37.34% des voix. Depuis sa
création, il n’y a eu que trois accroissement du capital de la BIRD. A I'IDA, I’accroissement
du capital requiert une majorité de 66.6% des voix au sein du Conseil des Gouverneurs. Les
PID (G10) ne disposent pas du pouvoir décisionnel concernant I’accroissement du capital de
I’IDA. En revanche, s’ils se coordonnent de facon a réunir 33.4% des voix, ils posseédent un
droit de veto. La coordination entre PID (G10) est indispensable pour qu’ils bénéficient d’un
droit de veto. Les cinq principaux actionnaires de I’IDA réunissent 40.64% des voix.

L’accroissement du nombre de Directeurs €lus requiert une majorité de 4/5, soit 80%
des voix au sein du Conseil des Gouverneurs. Cette décision ne peut étre prise qu’au sein de
la BIRD (Tableau 1). Pour les PID (G10), cette décision n’a pas d’implications particulieres
mis a part qu’ils doivent faire face, au sein du Conseil Exécutif, a plus de Directeurs €lus. Les
PID (G10) ne disposent pas du pouvoir décisionnel concernant I’accroissement du nombre de
directeur ¢lu, puisqu’ils ne réunissent pas au sein de la BIRD 80% des voix. En revanche,
lorsqu’ils se coordonnent de fagon a réunir 20% des voix, ils disposent d’un droit de veto leur
permettant de s’opposer a 1’accroissement du nombre de Directeurs. Les cinq principaux
actionnaires de la BIRD représentent 37.34% des voix.

Les PID (G10) disposent du pouvoir de décision lorsque les décisions sont prises a la
majorité simple. En revanche, lorsqu’elles sont prises a la majorité spéciale, ils ne détiennent
pas systématiquement le pouvoir décisionnel. Cependant, ils obtiennent un droit de veto
« commun » ou « individuel » qui leur confére un pouvoir décisionnel particulier puisqu’ils
peuvent s’opposer a toutes décisions. Ce sont leurs intentions de vote (accepter ou refuser) qui
déterminent ce pouvoir. Ce droit de veto leur permet de s’opposer a des décisions clefs en
fonction de leurs intéréts. Dés lors, les PID (G10) pésent de facon décisive sur les décisions. Il
en résulte que les voix des 172 membres de la BM n’ont aucun impact sur la prise de
décision. Ces pays sont exclus du processus décisionnel. Pourtant les décisions prises a la BM
doivent, par définition, €tre consensuelles et adoptées a I'unanimité ou du moins, a une treés
forte majorité des membres. Or, 1’analyse du conseil des Gouverneurs montre qu’en réalité les
membres de la BM disposent d’un droit de vote mais que tous ne peuvent pas faire entendre
leur voix et peser sur la prise de décision.

?® Etats-Unis, Japon, Allemagne, France, Royaume-Uni.
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2.2. Le Conseil Exécutif ou des Administrateurs

Le Conseil Exécutif fait I’objet d’une attention particuliere pour trois raisons. D’une
part, la représentation politique des Etats membres y est défavorable aux PED, ce qui rend les
analyses de pouvoir décisionnel plus intéressantes. D’autre part, il est la principale instance
décisionnelle de la BM. Pour Strange (1974) par exemple, le « puissant » Conseil Exécutif de
la BM et du FMI constitue la clef de I’influence politique sur les décisions « neutres » des
deux institutions. Enfin, il décide de I’approbation des projets de financement de la BM ainsi
que des conditions qui y sont attachées. Pour plus de précision, nous décrivons par étapes
I’intervention des instances décisionnelles dans I’élaboration d’un projet de financement. Pour
cela, il faut au préalable décrire le cycle d’un projet de financement de la BM (Figure 1).

Figure 1 : Le cycle des projets de la Banque mondiale
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(1) La premiere phase du cycle d’un projet est confiée a la BM qui développe une
Stratégie d’Aide aux Pays (SAP) pour chaque client. La SAP ¢tablit le niveau et la
composition de I’aide financiere et technique que la Banque envisage de fournir. (2) Pendant
la phase d’identification, le débiteur et la Banque participent a 1’analyse des stratégies de
développement pour le pays (incluses dans la SAP) et a 1’identification des projets a méme de
concrétiser les stratégies retenues. Les projets naissent de ces stratégies, de la recherche
¢conomique et sectorielle de la Banque, des études réalisées par le débiteur ainsi que des préts
antérieurs. (3) Le débiteur est responsable de la préparation du projet. Cependant, la banque
fournit une aide technique et financieére. Durant cette phase 1’équipe nationale détermine
toutes les conditions nécessaires pour garantir la réussite du projet. Le projet est réexaminé, et
s’1l est approuvé par le débiteur, il s’ensuit des négociations pour définir les conditions du
prét. (4) La Banque a la responsabilit¢ exclusive de I’appréciation du projet. C’est le
personnel de la Banque qui s’en charge. L’équipe du projet évalue 1’ensemble du travail
entrepris et dresse ensuite un Document d’Evaluation du Projet (DEP) ainsi qu'un Document
de Programme (DP) pour les opérations structurelles. Ces documents sont soigneusement
rédigés avant d’€tre soumis aux décideurs de la Banque. (5) Le DEP ou le DP, accompagné de
la note du Président et des pieces composant le dossier de prét, est soumis au Conseil Exécutif
pour approbation. Si le financement est accepté, il est signé par la BM et le débiteur. Seules
les étapes 1 a 5 font I’objet d’une description détaillée dans la mesure ou 1’étape 5 consiste en
I’approbation définitive d’un projet.

Les instances décisionnelles (Président et Conseil Exécutif) de la BM interviennent a
plusieurs reprises dans le processus d’¢laboration d’un projet de financement et de sa
conditionnalité. Au départ, le personnel junior de la BM, supervis¢ par un Directeur Pays
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(personnel senior) congoit le projet de financement (Phase 1, 2, 3, 4). Une fois réalisé par
I’équipe du pays, le projet remonte la hiérarchie de la Banque. D’abord le Directeur Pays le
soumet au Vice Président chargé de la région a laquelle le PED concerné appartient (Phase
4). Celui-ci fait remonter le projet aux directeurs généraux qui le soumettent a leur tour a
I’approbation du Président (Phase 4). S’il est approuvé, le projet est finalement soumis au
Conseil Exécutif (Phase 5). Dées lors, si les PID (G10) disposent du pouvoir de décision au
sein de ce conseil, ils peuvent sans aucun doute approuver, a eux seuls, les projets de
financement de la BM et déterminer la conditionnalité qui s’y attache.

Responsables de la conduite des opérations générales de la Banque, les
Administrateurs ont trois roles majeurs : ils approuvent les projets de financement qui leur ont
¢té soumis par le Président, ils décident de la politique générale qui guide les opérations et la
direction de la BM enfin ils doivent rendre des comptes aux Gouverneurs (Woods, 2000 et
BM, 2000). Chaque réunion nécessite un quorum d’Administrateurs détenant au moins 50%
des voix*. En 2005, le Conseil de la BM se compose de 24 membres. Tous les
Administrateurs proviennent exclusivement du Trésor, de la banque centrale, d’un fonds de
stabilisation ou d’une autre agence fiscale®. Au sein du Conseil Exécutif, la représentation
des Etats membres est mixte et indirecte. Plus précisément, cinq Directeurs sont nommés par
les cinq principaux actionnaires (Etats-Unis, Japon, Allemagne, France, Royaume-Uni), les
autres sont rassemblés par groupe, chacun d’eux étant représenté par un Administrateur ¢lu
par un ou plusieurs Etats membres. Les statuts de la BIRD et de 'IDA n’abordent jamais la
notion de groupe ce qui en fait un point particulierement opaque. Comme le soulignent Leech
et Leech (2003) les groupes n’ont pas d’existence formelle et leur fonctionnement n’est pas le
souci de la BM. Cependant, pour Woods et la BM (2005), ce sont les Etats membres qui se
réunissent volontairement en groupe®. Tous les Administrateurs sont élus ou nommés par les
Gouverneurs, tous les deux ans. Ceux qui sont nommeés par les cinq principaux actionnaires
disposent du poids de vote affecté a leurs pays, ceux qui sont €lus disposent du poids de vote
total du groupe auquel ils appartiennent. La composition et la structure des groupes de la
BIRD est identique a celle de 'IDA. Trois types de groupes apparaissent : ceux qui sont
dominés par un pays’, ceux qui sont dirigés par plusieurs pays et ceux au sein desquels la
distribution est plus égalitaire. Lorsque I’on écarte la Chine, 1’ Arabie Saoudite et la Russie’’,
il y a 16 directeurs ¢lus représentant des groupes de pays au sein du Conseil Exécutif. Il est
possible de distinguer deux catégories de groupe selon la nature des pays réunis. A la BIRD, 8
groupes rassemblent des PID et des PED alors que 8 groupes ne réunissent que des PED. En
2007, parmi les groupes mixtes, 5 sont dirigés par un Directeur issu d’un PID (G10)
« dictateur » ou dominant. Au mieux, lorsque la Suede dirige son groupe, les PID (G10)
dirigent 6 des 8 groupes mixtes’. A I'IDA, la situation est identique. Parmi les 8 groupes
mixtes, 5 sont dirigés par des directeurs issus d’'un PID (G10). Bien que dictatrice de son
groupe, la Pologne laisse la direction du groupe a la Suisse. Au mieux les PID (G10) dirigent
6 des 8 groupes mixtes, lorsque la Suede dirige le groupe Nord Baltique.

?7 Statuts de la BIRD, Article V, Section 4 (f).

% Selon Woods (2003), la BM ne travaille qu’avec ce type d’agence lorsqu’elle négocie avec des pays membres.
Il en résulte un systéme dans lequel les fonctionnaires de la BM et leurs interlocuteurs dans les PED partagent
une méme idéologie, d’autant que souvent, ces derniers ont auparavant été fonctionnaires a la BM et/ou au FMI.
¥ « Les membres décident eux-mémes de la maniére dont ils sont regroupés. Certains pays (la Chine, la
Fédération de Russie et ['Arabie Saoudite) forment des représentations a pays unique. Les groupes
correspondent grosso modo a des régions géographiques dotées de certains facteurs politiques et culturels qui
déterminent de fagon précise leur constitution » (Banque mondiale, 2005, p. 9).

3% Ce pays est appelé « dictateur » puisqu’en détenant la majorité absolue au sein de son groupe, il devient un
membre permanent du conseil Exécutif (Leech et Leech, 2003).

3! Ces pays constituent 4 eux seuls un groupe.

32 La présidence du groupe dit « Nord Baltique » est rotative. En 2007 c’est la Norvége qui dirige le groupe.
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Alors que les statuts stipulent que les décisions du conseil sont prises a la majorité des
suffrages exprimés® (50%), Bretaudeau (1986) et Woods (2000) affirment que les décisions
se font habituellement par consensus. Le but du consensus est de réduire les conflits
provoqués par le systeme de vote au poids, et d’assurer aux pays n’appartenant pas au G7 la
possibilité¢ d’exprimer leurs opinions. Cependant, Woods (2000) montre que les poids de vote
des différents membres sont pris en compte par tous les participants aux réunions du conseil*
et notamment par le secrétaire du conseil chargé de déterminer I’ampleur du consensus. Le
président du conseil détermine ensuite le “sense of the meeting”, c'est-a-dire la décision qui
sera prise®. Woods (2000) et un ancien fonctionnaire de la BM?*® s’accordent pour dire que le
poids de vote des Directeurs affecte les négociations et les propositions politiques informelles,
bien avant qu’elles soient discutées au Conseil Exécutif. Les PED les plus faibles craignent de
s’opposer aux PID (G10) les plus importants, confirmant que les poids de vote sont pris en
compte par I’ensemble des participants au conseil. Finalement, le consensus nuit non
seulement a la transparence du processus de prise de décision’’, mais son expérience a I’ONU
a aussi montré que la majorité¢ des décisions était prise par les membres les plus puissants,
(Woods 2000). Il convient de confirmer cette affirmation au sein du Conseil Exécutif de la
BM, en étudiant le pouvoir décisionnel des PID (G10) lorsque les décisions sont prises a la
majorité simple des voix. Un ancien fonctionnaire de la BM précise que lorsque les cinq
principaux actionnaires partagent le méme avis sur un probléme il est rare que cet avis ne soit
pas I’avis définitif du conseil®®. Pour chaque catégorie de pays un poids de vote agrégé a été
calculé. Les résultats figurent dans les Tableaux 4 et 5.

Tableau 4 : Conseil Exécutif de la BIRD :
répartition des poids de vote des pays par catégorie de revenus

Catégorie de revenu Nombre de membres Poids de vote collectif (%) | Poids de vote individuel (%)
High income G10 55 57,07 48,57
High income non G10 35 12,49 5,24
Upper middle income 50 14,15 5,69
Lower middle income 9 6,35 4,85
Low income 32 9,95 3,45
Total 181 100,00 67,80

Tableau 5 : Conseil Exécutif de I'I DA :
répartition des poids de vote des pays par catégorie de revenus
Catégorie de revenu Nombre de membres | Poids de vote collectif (%) | Poids de vote individuel (%)

High income G10 46 58,82 48,36
High income non G10 31 13,75 5,47
Upper middle income 47 10,96 2,45
Lower middle income 9 5,15 3,76

Low income 30 11,30 435
Total 163 100,00 64,40

Source tableau 4 et 5 : Calculs personnels a partir des données de 2007 de la Banque mondiale.

A la BIRD, les PID (G10) nomment et élisent, au mieux, 11 Directeurs sur 24 : 5 sont
nommeés, 5 sont €lus et, a intervalle régulier, la direction du groupe Nord Baltique est
accordée a la Suede. En 2005, les 11 PID membres du G10 représentent 5,98% du total des
membres de la BIRD alors qu’au Conseil Exécutif leur proportion est au mieux de 46%

33 Statuts de la BIRD, Article V, section 3.

* « Typically during Board discussion within the IMF and the World Bank, the Secretary will keep a running
tally of votes on any particular decision which assist the chairman in formulating the ‘sense of the meeting’ »,
Woods (2000).

33 Le président du conseil n’est autre que le Président de la BM.

3% Cette précision a été obtenue lors d’un entretien avec un ancien fonctionnaire de la BM.

37 Car les décisions se font a huis clos sans qu’un détail des voix exprimées ne soit conservé Woods (2000).

3% Tout Directeur s’opposant aux cinq principaux actionnaires risque d’en supporter le colt lorsqu’une décision
concernant le groupe ou le pays auquel appartient ce directeur, sera a I’ordre du jour.
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(11/24)®. Ces pays sont surreprésentés au sein du Conseil Exécutif de la BIRD. De plus, ils
disposent systématiquement du pouvoir décisionnel puisque leur poids de vote agrégé est de
57.07% en 2007 (table 4). A I'IDA, la situation est identique. Les PID (G10) nomment et
¢lisent, au mieux, 11 directeurs sur 24 : 5 sont nommés, 5 sont €lus et le groupe Nord Baltique
est ¢également dirigé en alternance par la Sue¢de. Les PID (G10) sont également surreprésentés
au sein du Conseil Exécutif de 'IDA puisque leur proportion est au mieux de 46% alors
qu’ils ne représentent que 6.71% du total des membres en 2005. En outre, ils bénéficient
systématiquement du pouvoir décisionnel car leur poids de vote agrégé est de 58.82% en 2007
(tableau 5). En résumé, les PID (G10) disposent du pouvoir décisionnel au sein du Conseil
Exécutif de la BM. Comme au Conseil des Gouverneurs, les autres membres de la BM se
retrouvent exclus du processus de prise de décision dans la mesure ou leurs voix n’ont aucun
impact sur le résultat des votes. Parmi les 24 directeurs exécutifs que compte le conseil, 14
(non G10) n’ont donc pas la capacité a étre décisif lors d’un vote. Les directeurs « exclus »
représentent 58% des membres du conseil. Pourtant, le conseil Exécutif constitue la principale
instance de décision de la BM chargée, notamment, de décider de I attribution des
financements. A eux seuls, les PID (G10) peuvent déterminer directement 1’attribution des
financements de la BM ainsi que leurs clauses de conditionnalité. Au sein du conseil Exécutif,
le poids de vote du G10 lui offre la possibilité¢ d’influencer ces politiques de fagon indirecte a
travers des pressions qu’ils exercent sur le personnel chargé de 1’¢laboration des projets de
prét. Ces résultats expliquent que tant d’études récentes (Dreher, 2002, 2003 ; Harrigan et
Wang, 2006 ; Fleck et Kilby, 2006 ; Dreher et Jensen, 2006) aient mis en évidence I’influence
des intéréts des principaux actionnaires des IFI (BM et FMI) sur [Dattribution des
financements et le nombre de conditions qui y sont attachées.

2.3. La Présidence de la Banque mondiale

Le Président constitue la troisieme instance décisionnelle de la BM. Acteur important
de T’attribution des financements et de leur conditionnalité, il est I’intermédiaire entre le
personnel chargé d’¢élaborer les projets de financements et le Conseil Exécutif a qui il soumet
les projets pour approbation définitive. Il décide donc seul des projets qu’il soumet au Conseil
Exécutif. Pour autant, le Président bénéficie-t-il d’un pouvoir décisionnel ?

Les statuts de la BM n’apportent aucune précision concernant la nationalit¢ du
Président. Selon Bretaudeau (1986) « un accord tacite entre les USA et ['Union européenne a
eu pour conséquence que jusqu’a présent le Président de la BIRD a toujours été américain et
que celui du FMI a toujours été européen ». Le Président est nommé par les Administrateurs*
et dirige ’ensemble des services de la BM. Bien qu’il ne puisse pas étre membre du Conseil
Exécutif ou des Gouverneurs*, il préside le Conseil Exécutif, dirige les débats et exprime le
consensus €tabli, ou son absence. L’essentiel de son pouvoir réside dans sa faculté d’initiative
aupres des Administrateurs, principalement en matiere de préts. En cas d’égalité parfaite au
sein du conseil Exécutif le Président peut exceptionnellement y voter de fagon a le
départager*. Finalement il est chargé de recruter le personnel de la Banque, sans qu’il existe
de quotas par pays. Les statuts précisent, qu’il « tiendra compte de [’'importance d’'un
recrutement effectué sur une base géographique aussi large que possible ». Alors que le
personnel joue un role crucial dans la conception des projets de financement, Woods (2000,
2003) a critiqué les modalités de son recrutement, sa composition et ses convictions.

Certaines fonctions du Président lui accordent un pouvoir décisionnel, venant s’ajouter
a celui dont dispose les PID (G10) au sein du Conseil des Gouverneurs et du Conseil

3% Lorsque I’on inclut la Suéde. Au pire cette proportion est de 42% (10/24).

0« ... traditionnellement, I’administrateur des USA fait une nomination » (Banque mondiale, 2005).
! Statuts de la BIRD, Article V, Section 5.

2 Statuts de la BIRD, Article V, Section 5 (a).
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Exécutif. Citoyen américain, la position du Président s’aligne toujours sur celle des Etats-
Unis et des principaux actionnaires PID (G10) de la BM. Le pouvoir décisionnel dont
bénéficie le Président émane de sa capacité a départager le Conseil Exécutif en cas d’égalité
parfaite. Dans ce cas précis, il prend a lui seul la décision et, sa voix satisfera nécessairement
la position des PID (G10). Le Président dispose ensuite d’un pouvoir décisionnel sur la
question des financements accordés par la BM car, seul, il peut refuser un projet de
financement qui lui a été soumis par le personnel. Le projet n’est alors pas soumis au Conseil
Exécutif. En revanche, lorsqu’il approuve un projet, il perd son pouvoir décisionnel dans la
mesure ou le déboursement du financement requiert I’approbation du Conseil Exécutif.

Le pouvoir décisionnel du Président lui permet de déterminer I’attribution des
financements de la BM et surtout, les clauses de conditionnalité qui s’y attachent. Cependant,
certains mettent en évidence le fait que les clauses de conditionnalité ne sont pas déterminées
par les instances décisionnelles de la BM (Président et Conseil Exécutif) mais plutot par le
personnel de la Banque. Ce dernier €labore les projets et leur conditionnalité, qui remontent la
hiérarchie pour €tre finalement soumis au Président puis au conseil Exécutif. En dernier lieu,
c’est le Président et le Conseil Exécutif qui déterminent la conditionnalité. Lorsque les
conditions sont jugées trop douces par le Président ou que le nombre et la nature de ces
conditions lui paraissent inadéquats, le projet est, soit renvoyé au personnel pour
modifications, soit refusé et annulé. Des lors, la réputation de 1’équipe responsable du projet
se dégrade. En revanche, si les conditions attachées a un projet sont jugées suffisantes et
adéquates, il approuvera le projet et le soumettra au conseil Exécutif. Dans ce cas, la
réputation de 1’équipe responsable s’améliore. Le Président décide, non seulement, de la
conditionnalité¢ des financements, mais il exerce aussi des pressions sur le personnel pour que
les projets soient conformes a ses préférences ainsi qu’a celles du Conseil Exécutif. Pour
s’assurer que ses projets soient acceptés, le personnel tient compte des préférences du
Président et du Conseil Exécutif. En montrant que le prestige du personnel de la BM est une
fonction croissante du nombre de prét accordé, Dreher (2003d) confirme 1’existence de ce
type de comportement. Dreher et Jensen (2007) révelent que le personnel préte attention aux
membres les plus influents du conseil Exécutif lorsqu’il élabore les projets de financements.
Un ancien fonctionnaire de la Banque mondiale confirme I’existence de pressions subies par
le personnel et exercées le plus souvent par la direction et plus particuliérement par le
Président. Depuis la nomination de P. Wolfowitz a la Présidence, le discours et les objectifs
de la Banque se sont focalisés sur la lutte contre la corruption et la « bonne gouvernance ».
Afin d’étre bien vu au sein de I’institution et de plaire au Président, pour ce fonctionnaire, il
est préférable que chaque document de projet contienne plusieurs passages sur ces thémes
précis. Ces pressions exercées par le Président sur le personnel, constituent un des
déterminants de la conditionnalité. Deux fonctions accordent au Président un pouvoir
decisionnel. En départageant le Conseil Exécutif, il exerce son premier pouvoir de décision. 1l
devient alors le 25" membre du Conseil Exécutif et le 11°™ & appartenir a un PID (G10)*.
Sa position s’alignera sur celle des principaux actionnaires de la BM (Swedberg, 1986). 11
bénéficie d’un second pouvoir décisionnel lorsqu’il refuse des projets de financement qui lui
ont ¢ét¢ soumis par le personnel. Ce pouvoir lui permet d’exercer des pressions afin que le
personnel ¢€labore des projets conformes a ses préférences et a celles des membres les plus
puissants du Conseil Exécutif. Le pouvoir du Président s’ajoute a celui dont disposent les PID
(G10) au sein de la Banque. A 1’évidence, la complicité entre le Président et les PID (G10)
permet a ces derniers de déterminer, a coup sur, I’attribution des financements de la Banque
ainsi que les clauses de conditionnalité qui s’y attachent.

Non seulement les PID (G10) disposent du pouvoir de décision au sein du conseil des
Gouverneurs de la BM mais qu’ils sont majoritaires au sein du conseil Exécutif, principale
instance décisionnelle de la BM. Des lors, le groupe des dix peut décider, seul, des

* Lorsque la Suéde dirige le groupe Nord Baltique au sein du Conseil Exécutif.
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financements accordés et des clauses de conditionnalité. De plus, les résultats obtenus ont des
implications importantes quant a la voix et a la participation des autres membres de la BM. En
effet, étant donné le poids de vote des membres du G10 et les régles formelles de vote au sein
de la BM, ces derniers sont exclus de la prise de décision. Ces pays détiennent un droit de
vote mais leurs voix n’ont pas d’impact sur le résultat des votes. Le principe selon lequel les
décisions prises au sein d’une organisation internationale doivent, pour la plupart, étre
consensuelles et donc prises a I’unanimité ou du moins a une tres forte majorit¢ des membres
n’est pas effectif au sein de la BM. Ceci suscite un certain scepticisme remettant en question
le caractere multilatéral de la BM. Finalement, le pouvoir décisionnel du Président s’ajoute a
celui dont disposent déja les PID (G10) au sein du Conseil des Gouverneurs et du Conseil
Exécutif. Par I'intermédiaire de la Présidence et du conseil Exécutif, les PID (G10) peuvent
déterminer, seuls, les clauses de conditionnalité attachées aux financements de la BM. Par ce
résultat, nous contribuons a la littérature relative aux déterminants de 1’attribution des préts
multilatéraux et de leur conditionnalité dans la mesure ou celle-ci mettaient en évidence
I’influence des principaux donateurs des IFI sans expliquer les moyens permettant a ces
donateurs d’influer sur décisions.

3. AUTRES CARACTERISTIQUES DE LA GOUVERNANCE MAINTENANT OU
RENFORCANT LE POUVOIR DES PID (G10) DANS LA BANQUE MONDIALE

Cette partie étudie quatre caractéristiques de la gouvernance de la BM, susceptibles
d’y maintenir et d’y renforcer le pouvoir des PID (G10). Dans un premier temps, sont
abordées les décisions relatives a [D’accroissement des voix de base (accordées
automatiquement a chaque membre au moment de son adhésion) et la modification des
quotes-parts (déterminant les contributions financieres des membres au capital du FMI et de
la BM) qui peuvent pérenniser le pouvoir des PID (G10) au sein de la Banque. Ces deux
décisions ne sont pas dans I’intérét des PID (G10) puisqu’elles impliquent une réduction de
leur poids de vote. A chaque fois, les régles de vote sont analysées ainsi que les opportunités
pour les PID (G10) de bénéficier du pouvoir décisionnel ou de bloquer les décisions grace a
un droit de veto. Ainsi, s’expliquent les raisons pour lesquelles les propositions de réforme de
la gouvernance, envisagées par la BM suite au consensus de Monterrey de 2002, n’ont pas
abouti. La sous-représentation (inadéquation entre le poids de vote et 'importance relative
d’un pays dans 1’économie mondiale) d’un grand nombre de PED (les pays émergents
essentiellement) et la faiblesse du poids de vote des membres les plus pauvres avaient poussé
le Comité du Développement a exhorté la Banque d’améliorer la voix et la participation de
ces pays au processus décisionnel*. Treize mesures ont été envisagées par les
Administrateurs”. Cependant, en 2005, le rapport de la BM concluait : « ... modifier la
structure de vote et la composition des conseils se révele une entreprise complexe. Il est
difficile de trouver des terrains d’entente ». Des lors, comment se fait-il qu’aucune des
mesures envisagées n’ait €t¢ mise en ceuvre alors méme que les difficultés auxquelles font
face les PED au sein de la BM sont connues de tous et que la Banque, elle-méme, s’apprétait
a y remédier ? Dans un second temps, sont étudiées les caractéristiques susceptibles de
renforcer le pouvoir des PID (G10) au sein de la BM : le systeme des groupes au sein du
conseil Exécutif et le personnel de la Banque. Une typologie du systeme des groupes est

* Crée en 1974, le Comité du Développement est une émanation commune du conseil des Gouverneurs de la
BM et FMLI. 11 étudie les aspects du transfert de ressources vers les PVD et fait des suggestions pour en améliorer
I’efficacité. Les membres du comité sont gouverneurs de la Banque ou du Fonds. La composition du comité
change tous les deux ans. Le Comité du Développement est présidé par 1’un de ses membres et ne constitue pas
un lieu de prise de décisions mais plutét d’un organe d’échange et de propositions, qui exerce une fonction de
controle et coordination. Le Comité du Développement se réunit généralement 2 fois par an (Bretaudeau, 1986).
*> Neuf sont dites « structurelles » car elles modifient la structure de vote et la composition des conseils. Ces
mesures sont les plus aptes a modifier sensiblement la gouvernance de I’institution.
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effectuée pour déterminer s’il bénéficie particuliecrement aux PID (G10). Ensuite est analysé
le recrutement et la composition du personnel qui joue un role majeur dans la conception des
projets et 1’élaboration de leur conditionnalité. Deux biais, 1’un géographique, 1’autre
institutionnel, en affectent le recrutement et la composition. Pour autant, ces biais, renforcent-
ils le pouvoir des PID (G10) au sein de la Banque ?

3.1. Les caractéristiques de la gouvernance qui maintiennent le pouvoir des PID (G10)
au sein de la Banque Mondiale

Deux décisions sont susceptibles de pérenniser dans le temps le pouvoir des PID
(G10) au sein de la Banque, d’une part celle relative a 1’accroissement des voix de base et
d’autre part celle portant sur la modification des quotes-parts.

3.1.1. L’accroissement des voix de base

La répartition des voix, au sein de la BIRD, ne se fait pas selon le principe
démocratique d’une voix par pays car a chaque membre est attribu¢ un nombre de voix
proportionnel a la fraction du capital souscrit, elle-méme fonction de 1I’importance relative de
ce membre dans 1’économie mondiale. Néanmoins, ce processus d’attribution des voix est
« semi démocratique » dans la mesure ou les articles de la Banque stipulent que chaque pays
membre se verra attribu¢, indépendamment de ses contributions financieres, 250 voix de base
(basic votes), quelque soit le quota qui lui a été affecté par le FMI*. Une voix additionnelle
est ensuite attribuée aux Etats membres pour chaque part de capital a laquelle il contribue.
Comme le souligne Woods (2000), les voix de base ont explicitement pour but de : “... to
reinforce the institutions’ identities as universal and public organisations”. Gold (1972)
ajoute que : “The basic votes were to serve the function of recognizing the doctrine of
equalities of states”. Or, a la BIRD, la proportion des voix de base dans le total des voix a
tendance a diminuer dans le temps : elle est passée de 10.78% a 2.8% entre 1944 et 2005
(Banque mondiale, 2005). Woods (2000) observe le méme phénomene au FMI : “Whilst in
1946 basic votes in the IMF accounted for 11.3% of total votes, rising to a high of 14% in
1955, forty years later the proportion has slipped to around 3% in both the Fund and the
Bank”. Le caractere semi démocratique du processus d’attribution des voix au sein des IFI
s’est donc fortement estompé avec le temps. La principale raison expliquant la réduction de
I’importance relative des voix de base est que, jusqu’a maintenant, les augmentations
précédentes du capital de la BIRD n’ont pas été assorties d’un réajustement des voix de base.
Leech et Leech (2003) montrent, par exemple, qu’au sein de la BIRD, depuis 1946, le nombre
de membres a été multiplié par 4 et le capital de I’institution par 37. D¢s lors, les voix de base
qui représentaient une fraction importante du poids de vote des pays les plus pauvres ont
réduit du méme coup le poids de ces pays dans le processus de décision. Un retour aux voix
de base de 1944 (c’est-a-dire a une proportion de 10.78% dans le total des voix détenues),
permettrait d’augmenter le poids de vote des PED et de réduire celui des PID. Pour illustrer,
le poids de vote du Guatemala passerait par exemple de 0.14 a 0.17% du poids de vote total,
et celui de la France de 4.31 a 3.98% (Leech et Leech, 2003). Le Guatemala enregistrerait une
hausse de 21.4% de son poids de vote actuel et la France une baisse de 6.9%. Un retour aux
voix de base de 1944, comme 1’a récemment envisagé le Comité du développement (Banque
mondiale, 2005), favoriserait les PED les plus pauvres au détriment des PID (G10), des PID
(non G10)) et méme des PED les plus importants.

A la BIRD, I’accroissement des voix de base nécessite au préalable un amendement
des statuts qui requiert une décision a la majorit¢ simple (50%) au sein du Conseil des
Gouverneurs. Si elle est approuvée par les Gouverneurs, la proposition d’amendement des
statuts est ensuite soumise a tous les états membres pour approbation. 85% des voix doivent

4 Articles de la BIRD, amendement de 1989, la section 3 de I’article V.
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approuver I’amendement pour qu’il prenne effet. Or, les Gouverneurs issus des PID (G10)
peuvent facilement s’octroyer le pouvoir décisionnel lorsque les décisions sont prises a la
majorité simple et les Etats membres issus des PID (G10) user d’un droit de veto
systématique lorsque les décisions requierent une majorité spéciale de 85%. Il en résulte que
les PID (G10) ont les moyens de bloquer ’amendement, que ce soit au sein du Conseil des
Gouverneurs ou lors de I’approbation par les Etats membres. Il se trouve qu’ils ont tout intérét
a le faire dans la mesure ou la restauration des voix de base au niveau de 1944 provoquerait
une forte réduction de leur poids de vote : celui des Etats-Unis passerait de 16.40% a 15.02,
celui du Japon de 7.87 a 7.23* (Leech et Leech, 2003).

A Tinstar de la BIRD, le processus d’attribution des voix de I'IDA est « semi
démocratique » puisque chaque membre se voit attribué 500 voix de base, indépendamment
de ses contributions financieres au capital de I’institution. Sur la question des voix de base, la
situation de I’'IDA est semblable a celle de la BIRD dans la mesure ou les 14 augmentations
du capital de D’institution, non accompagnées d’un accroissement des voix de base, ont
progressivement atténué le caractére « semi-démocratique » du systéme d’attribution des
voix. Comme a la BIRD, ce phénoméne implique un affaiblissement du poids de vote des
PVD, étant donné I’importance de la proportion de ces voix de base dans le total des voix
détenues par ces pays®. De fagon similaire, un retour aux voix de base de 1944 provoquerait
alors 1’accroissement du poids de vote des PED les plus pauvres et une diminution de celui
des PID (G10). Cette décision n’étant pas dans I’intérét des PID (G10), il y a donc de fortes
chances pour qu’ils s’y opposent. Or, ces pays disposent toujours du pouvoir décisionnel
lorsque les décisions sont prises a la majorité simple et d’un droit de veto systématique
lorsqu’une proposition d’amendement requiert 1I’approbation des Etats membres a 80% des
voix. Les PID (G10) ont donc les moyens de bloquer I’amendement, que ce soit au sein du
Conseil des Gouverneurs ou lors de I’approbation par les Etats membres.

A la BIRD et a I'IDA, la regle de vote relative a ’amendement des statuts fournit aux
PID (G10) les moyens de bloquer une proposition visant a accroitre les voix de base. Cette
caractéristique de la gouvernance permet de pérenniser le pouvoir des PID (G10) au sein de la
BM. On comprend alors mieux pourquoi jusqu’a maintenant aucune augmentation des voix
de base n’a été enregistrée, aussi bien a la BIRD qu’a 'IDA. Récemment, un rétablissement
de ces voix a leur proportion initiale (10.78% du total des voix) a encore été évoqué par la
BM et le Comité du développement en 2002. Cependant, le rapport de 2005 de la BM ¢établit
a ce propos : « Aucun consensus ne se dégage encore a propos de cette option... car elle exige
un amendement des Statuts ». A cette caractéristique de la gouvernance de la Banque s’ajoute
la régle de vote relative a la modification des quotes-parts.

3.1.2. La modification des quotes-parts.

Les quotes-parts refletent I’importance relative des pays dans I’économie mondiale et
déterminent la fraction du capital (du FMI, de la BIRD et de I’'IDA) a laquelle chaque Etat
membre doit contribuer, le poids de vote relatif d’un membre et son influence au sein du FMI,
de la BIRD et de ’'IDA®. Bien qu’elles soient calculées et attribuées par le FMI ces quotes-
parts affectent la représentation des Etats membres au sein de la BM.

Etant donné leur importance, ces quotes-parts doivent €tre examinées tous les cing ans
par le Conseil des Gouverneurs qui peut décider de leur éventuelle augmentation. Ces
révisions permettent a la fois d’évaluer 1’adéquation des quotes-parts aux besoins de
financement des pays membres et de les modifier pour tenir compte de l'évolution de la

7 Les PED les plus puissants enregistraient aussi une réduction de leur poids de vote mais, en comparaison avec
les PID, I’ampleur de cette diminution serait moindre. Le poids de vote du Brésil passerait de 2.07% a 1.94%.

8 Si les PID sont touchés par ce phénoméne, celui-ci est d’ampleur réduite étant donné la faible proportion des
voix de base dans le total des voix qu’ils détiennent.

* Woods (2000): “World Bank capital subscriptions differ slightly from Fund quotas due to different weightings
given to some variable and the Bank’s separate negotiations on capital increases”.
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position relative des membres dans I'économie mondiale™. Les révisions ne sont pas toujours
suivies d’augmentations des quotes-parts : entre 1944 et 2007, on compte 13 révisions des
quotas pour seulement 8 augmentations. Chaque année les membres du FMI contribuent
automatiquement a son capital, a la hauteur de la quote-part qui leur a été affectée, c’est une
reconstitution annuelle du capital automatique qui ne nécessite pas I’approbation des Etats
membres. En revanche, tout accroissement des quotes-parts décidé lors de leur révision
quinquennale nécessite I’accord des Etats membres. Lorsqu’une augmentation est décidée,
cela renforce ou réduit les poids de vote relatif de certains membres.

Souvent, les augmentations des quotes-parts ont pour objectif de renforcer la voix et la
participation des PED, dont certains sont sous-représentés comme la Chine, la Corée, le
Mexique, la Turquie... Sur ce point, des révisions « spéciales » des quotes-parts (hors
révisions quinquennales) ont ét¢ recommandées par le FMI pour qu’elles correspondent
mieux aux réalités économiques en donnant davantage de poids a la participation et a la voix
des PED. Récemment, le Comité du Développement a demandé en 2002, a la BM et au FMI
d’examiner les moyens de renforcer la voix et la participation des PED au processus de
décision de la BM et du FMI. Dans ce contexte, un accroissement des quotes-parts des PED a
¢té envisagé puisque pour la BM (2003): « c’est le moyen le plus direct d’accroitre le
pouvoir de vote... ». Cependant, comme pour les voix de base, le rapport de la BM (2003)
¢tablit : « Aucune formule nouvelle ni augmentation générale des quotes-parts ne bénéficie
actuellement d’un appui suffisant de nature a accroitre le nombre total des voix attribuées
aux PED — aucune révision du capital de la BIRD n’a d’ailleurs été engagée dans ce sens ».
Comment expliquer qu’une telle mesure n’aboutisse pas, alors que la direction des IFI en a
reconnu le caractere indispensable et a prié les IFI de trouver des moyens pragmatiques pour
y parvenir ? Pour la BM (2003) «des inquiétudes existent quant a [’effet que des
augmentations ad hoc de la quote-part de certains pays pourrait avoir sur d’autres.» A
I’évidence, les PID (G10) ont intérét a s’opposer a ce type de mesure qui réduirait leur poids
de vote au profit des pays émergents. D¢s lors, la régle de vote relative a la modification des
quotes-parts permet de pérenniser le pouvoir des PID (G10) au sein du FMI et de la BM. En
effet, les statuts du FMI®' établissent qu’une majorité de 85% des voix est requise pour toute
modification des quotes-parts. Or, au FMI les poids de vote des PID (G10) sont quasiment
similaires a ceux dont ils disposent a la BIRD : au Fonds, le poids de vote des Etats-Unis est
de 17.11% et de 16.41% a la BIRD, celui de la Suisse est de 1.60% au Fonds au lieu de 1.66%
a la BIRD. Enfin, le poids de vote de I’ Australie au FMI est de 1.50% au FMI et de 1.53% a
la BIRD. Le poids de vote agrégé que détiennent les PID (G10) au FMI est donc pratiquement
identique a celui dont ils disposent a la BIRD en 2005. Il en résulte que les PID (G10)
disposent d’un droit de veto systématique lorsque les décisions requi€rent une majorité
spéciale de 85% des voix. Ce droit de veto bloque toute révision des quotes-parts susceptible
de menacer leur importance relative au sein des institutions financieres internationales.

Cette analyse contribue a expliquer I’échec des propositions de réforme de la
gouvernance, envisagées par la BM suite au consensus de Monterrey de 2002. En effet, dans
la mesure ou ces propositions de réformes reposent en grande partie sur un transfert de voix
allant des PID vers les PED et que leur mise en ceuvre requiert presque systématiquement un
amendement des Statuts, les PID (G10) utilisent le droit de veto que leur confere cette regle
de vote. Il n’est donc pas étonnant d’apercevoir dans les rapports de la BM (2003, 2005) au
sujet des propositions « structurelles » de réformes envisagées, les mentions suivantes :
« Aucun consensus ne se dégage a propos de cet option » ou encore « Celte mesure ne
bénéficie pas actuellement d’un appui suffisant ». Des lors, se pose le probleme de la réforme
de la gouvernance de la BM puisque toutes les mesures « structurelles » susceptible de
renforcer sensiblement la voix et la participation des PED requieérent un amendement des

3% http://www.imf.org/external/np/exr/facts/fre/quotasf.htm
! FMI, Article III, Section 2c.
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Statuts et offrent la possibilité aux PID (G10) d’utiliser leur veto. Il semble alors qu’un
changement majeur ne puisse venir que d’un « geste » de la part des PID (G10). La section
suivante permettra d’identifier d’autres moyens d’actions possibles.

3.2. Les caractéristiques de la gouvernance qui renforcent le pouvoir des PID (G10) au
sein de la Banque mondiale

Dans un premier temps, est analysé le systeéme des groupes de pays au sein du Conseil
Exécutif puis, dans un second temps, sont abordés les deux biais (géographique et
institutionnel) qui caractérisent le recrutement et la composition du personnel de la BM.

3.2.1. Le systeme des groupes de pays au sein du Conseil Exécutif.

Au sein du Conseil Exécutif de la BM, la représentation des membres est particulicre
puisque cinq Administrateurs sont nommeés par les cinq principaux actionnaires et que les
autres actionnaires sont rassemblés par groupe de pays, chacun d’eux étant représenté par un
Administrateur €lu par un ou plusieurs Etats membres. Au sein d’un groupe, 1’¢élection de
I’ Administrateur s’effectue en tenant compte du poids de vote de chaque membre de ce
groupe. Pour 1’¢élection d’un Directeur, une majorité simple (50%) est requise. Il en résulte un
biais en faveur des PID (G10). Dans la mesure ou les pays les plus riches disposent des poids
de vote les plus ¢€levés, ils ont de fortes chances de pouvoir élire leur Directeur. Comme les
Administrateurs ¢lus bénéficient du poids de vote total du groupe auquel ils appartiennent, le
systeme des groupes fournit des opportunités aux PID (G10), les plus puissants en termes de
voix, d’accroitre le poids de vote dont ils disposent. La typologie des groupes de pays,
¢laborée par la suite, confirmera ce point en montrant que les PID (G10) profitent largement
du systeme des groupes puisque leur poids de vote leur permet d’étre ¢élus quasi-
systématiquement en tant qu’ Administrateur. L un des cas les plus marquants est celui de la
Suisse qui dispose, du fait du systeme de groupe, d’un poids de vote collectif de 3.04%, au
lieu de 1.66% a la BIRD en 2007.

Etant donné les avantages fournis par le statut d’Administrateur, la composition des
groupes a évolué au gré des alliances passées entre les pays membres. Selon Woods, si la
constitution d’alliances entre pays peut étre motivée par la volonté de former un groupe plus
cohérent ou par les gains en termes d’influence qui en résulte, les raisons pour lesquelles
certains pays décident de changer de groupe sont souvent stratégiques. Les pays rivalisent,
lorsque leur poids de vote le leur permet, pour obtenir le poste de Directeur Exécutif ou de
suppléant. Woods fournit plusieurs exemples de ces comportements au sein du FMI. La
composition des groupes au FMI étant pratiquement similaire a celle de la Banque, il est
pertinent de prendre ces exemples™. A I’origine, I’Espagne, la Pologne et la Gréce étaient
réunies au sein du groupe dirigé par I’Italie. Mais en 1978, pour des raisons exclusivement
stratégiques 1’Espagne adhéra au groupe de 1I’Amérique centrale, au sein duquel elle
partageait la direction avec deux autres pays dominants : le Mexique et le Venezuela. Pour les
mémes raisons, la Pologne quitta le groupe de I’Italie pour rejoindre celui de la Suisse au sein
duquel elle devint I’ Administrateur suppléant™. Le systéme des groupes est marqué par les
intéréts stratégiques de ses membres les plus puissants, convoitant le poste d’ Administrateur.

32 Seuls huit pays (Irak, Philippines, Guyane, Zimbabwe, Seychelles, Libéria, Cambodge, Papouasie) changent
de groupe. Au FMI, la Guyane fait partie du groupe dirigé par le Brésil, alors qu’a la BIRD, elle est intégrée au
groupe mené par le Canada.

> La Gréce quitta avant 1’Espagne le groupe de I’Italie pour adhérer au groupe dirigé par I’Iran au sein duquel
elle fut élue directeur suppléant. Mais, lorsqu’en 1978, I’Espagne quitta le groupe de 1’Italie, la Gréce retourna
dans son groupe initial pour prendre le poste de directeur suppléant qu’occupait auparavant 1’Espagne. La
motivation grecque était purement stratégique. Au FMI, le groupe de 1’Italie fait partie des plus puissants alors
que celui de I’Iran est I’un des plus faibles.
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Par suite, la typologie des groupes ¢laborée dans cette section montre que le systeme
favorise nettement les PID (G10) qui en sont trés souvent les Administrateurs. La
composition des groupes de la BIRD est pratiquement similaire a celle de I'IDA*. La
distribution du poids de vote au sein des groupes fait apparaitre une certaine typologie des
groupes. Il y a 16 groupes au total®. Certains sont largement dominés par un pays qui élit
systématiquement son Directeur et dirige le groupe. Ce dernier est appelé « dictateur »
puisqu’en détenant la majorité absolue au sein de son groupe, il devient membre permanent
du Conseil Exécutif (Leech et Leech, 2003).

En 2007, a la BIRD, c’est le cas de I'Italie, du Canada, de la Suisse, du Brésil et de
I’Inde qui bénéficient largement du systeme des groupes puisque le poids de vote collectif de
I’Italie est de 3.51% au licu de 2.78%, celui du Canada de 3.85% au lieu de 2.78%, celui de la
Suisse de 3.04% au lieu de 1.66%, celui du Brésil de 3.56% au licu de 2.07%, celui de I’Inde
de 3.40% au lieu de 2.78%. Parmi ces 5 dictateurs, 3 sont des PID (G10). En 2007, 'IDA
compte 7 groupes dominés par des dictateurs (le Canada, I’Inde, les Pays-Bas, la Suisse,
I’Ttalie, le Brésil et I’Argentine). Bien que dictatrice, la Pologne ne dirige pas son groupe®.
Sur les 7 dictateurs, 4 sont des PID (G10). Ces derniers bénéficient largement du systéme de
groupe puisqu’en 2007, le poids de vote collectif du Canada est de 4.41% au lieu 2.78%, celui
des Pays-Bas de 3.90% au lieu de 2.08%, celui de la Suisse de 3.80% au lieu de 1.09%, celui
de I’Italie de 3.41% au lieu de 2.60%.

D’autres groupes sont dirigés par un membre dominant (en nombre de voix). Bien
qu’il ne dispose pas d’une majorité absolue, il est tres souvent ¢lu. La BIRD compte 10
groupes au sein desquels un ou plusieurs pays sont dominants. Il s’agit des groupes dirigés
par la Belgique, le Mexique, les Pays-Bas, la Corée du Sud, I’Ethiopie, la Norvege, le
Pakistan, le Koweit, 1’Argentine et la Malaisie. Il peut arriver que le dominant ne soit pas
directeur du groupe. C’est par exemple le cas de 1’ Australie, de I’Iran et de 1I’Indonésie. Parmi
les 10 groupes dominés, 2 sont dirigés par des PID (G10). Il faut ajouter qu’a intervalle
régulier, la Suede dirige le groupe Nord Baltique. Au mieux, 3 des 10 groupes dominés sont
dirigés par les PID (G10). Ces derniers profitent largement du systeme de groupe, puisque le
poids de vote collectif de la Belgique est de 4.81% au lieu de 1.81%, celui des Pays-Bas de
4.47% au lieu de 2.21% et celui de la Suede de 3.45% au lieu de 0.94%. A 'IDA, il y a7
groupes au sein desquels un ou plusieurs pays sont dominants en 2007. Ces groupes sont
dirigés par la Norvege, I’Ethiopie, la Belgique, I’Ile Maurice, la Corée du sud, la Malaisie, le
Pakistan, le Koweit et le Mexique. La Suéde, I’ Australie et I’Indonésie sont dominants mais
ne dirigent pas leur groupe en 2007. Sur les 7 groupes dominés, 1 seul est dirigé par un PID
(G10). Mais, a intervalle régulier, la Suede dirige le groupe Nord Baltique. Des lors, 2 PID
(G10) dirigent, au mieux, un groupe doming. Ils bénéficient largement du systéme de groupes
puisque le poids de vote collectif de la Belgique est de 4.35% au lieu de 1.07% et celui de la
Suede de 5.01% au lieu de 1.97%.

Enfin, le dernier type de groupe est caractéris€¢ par une distribution du poids de vote
plus égalitaire. La BIRD compte 1 groupe de la sorte en 2007. Il s’agit du groupe africain
francophone dirigé par 1I’Ile Maurice. Dans ce type de groupe, la direction dépend largement
des coalitions qui s’y sont formées. L’IDA compte 2 groupes de la sorte. Il s’agit des groupes
africains francophones et anglophones respectivement dirigés par 1’Ile Maurice et I’Ethiopie.

Le systeme des groupes profite aux PID (G10), en particulier a ceux non directement
représentés au Conseil Exécutif de la BM. Parmi les 16 directeurs élus a la BIRD, 6 sont, au
mieux, dirigés par des PID (G10) « dictateurs » ou dominants en 2007. A I’'IDA, la situation
est identique puisqu’au mieux, 6 groupes sur 16 sont dirigés par des PID (G10). Ces résultats

> La BIRD compte 184 membres en 2005, alors que I'IDA n’en compte que 164.

5 On exclut les groupes de la Chine, de I’Arabie Saoudite et de la Russie & partir du moment ol ces pays
constituent a eux seuls un groupe.

% Avec un poids de vote inférieur de moitié a celui de la Pologne, ¢’est la Suisse qui dirige ce groupe.
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reflétent le biais « anti PED » résultant de la régle de vote relative a I’élection des directeurs
¢lus. Le systeme des groupes permet aux PID membres du G10 (non représentés directement
au Conseil Exécutif), d’accroitre le poids de vote dont ils disposent. L’un des cas les plus
marquants est celui de la Suisse qui dispose, du fait du systéme de groupe, d’un poids de vote
collectif de 3.04%, au lieu de 1.66% a la BIRD en 2007. Plusieurs études ont établi que les
Administrateurs ¢lus défendaient plus les intéréts de leur pays que ceux du groupe dans sa
globalité. Pour Leech et Leech (2003), “several commentators have pointed out that although
directors are supposed to represent all their constituents equally, in fact they tend to give
priority to the interest of their own countries and to regard attempts by other countries to
become involved in decision making as interference”. D’apres Swedberg (1986) et Horsefield,
(1969) les Administrateurs ¢élus votent selon les instructions de leurs gouvernements. Or, les
désaccords au sein d’un groupe sont d’autant plus fréquents que les groupes sont mixtes et
que leur taille est importante®. Les directeurs élus et issus des PID (G10) défendront plus
leurs intéréts que ceux du groupe. D’un point de vue général, le systeme des groupes a
tendance a accroitre le poids de vote des PID (G10), comme la Hollande, la Belgique, la
Suisse, I’Italie, le Canada ou la Suede, qui ne bénéficient pas d’une représentation directe au
sein de ce Conseil. Grace au systéme des groupes, les 11 pays du G10 se trouvent représentés
au sein du conseil Exécutif. Le systtme de groupe est donc une caractéristique de la
gouvernance qui renforce le pouvoir dont disposent les PID (G10) au sein de la BM.

Ces résultats obtenus, il serait pertinent de réglementer le fonctionnement du systéme
des groupes de pays pour permettre aux PED de mieux participer a la prise de décision. A
I’évidence, le probleme de la participation des PED a la prise de décision découle du
fonctionnement du Conseil Exécutif, instance principale de décision. A la BIRD en 2005, la
proportion des PID (G10) au sein de ce conseil est de 46% alors que ces pays ne représentent
que 5,98% du total des membres. La surreprésentation de ces pays repose d’une part sur la
régle selon laquelle cinq directeurs issus des PID (G10) sont automatiquement nommés au
sein du Conseil et, d’autre part, par la composition des 16 groupes de pays. Evidemment,
retirer le privilége accordé aux cing plus puissants PID (G10) favoriserait 1’équité entre PID et
PED au sein de ce conseil et permettrait, selon la théorie des coalitions, la formation de
groupes de pays plus petits (7 a 8 membres par groupe) et donc plus efficaces et influents.
Cependant une telle mesure nécessite un amendement des Statuts et s’expose au veto des PID
(G10). I1 en est de méme concernant la modification de la regle de vote régissant 1’¢lection
des Directeurs®. En revanche, réglementer le fonctionnement du systéeme des groupes
permettrait de renforcer la participation des PED a la prise de décision sans modifier les
régles existantes mais en en instaurant de nouvelles. Le systeme des groupes de pays est
caractéris¢ par une absence totale de regle. Il s’agit donc de créer des régles 1a ou il n’y en
pas. Actuellement, les statuts de la BIRD et de I'IDA n’abordent pas la notion de groupe. Il
n’y a aucune regle ni procédure a suivre pour constituer les groupes. Le systeme des groupes
devient un point particulicrement opaque. Cette opacité profite aux PID (G10). Dés lors,
réglementer le fonctionnement du systéme des groupes permettrait de mettre fin a cette
opacité et d’améliorer ainsi la représentation et la participation des PED au sein de I’exécutif.
Une telle réglementation aurait pour objectifs d’empécher qu’un membre puisse Etre
« dictateur » ou « dominant » au sein de son groupe, de favoriser la mixit¢ PID/PED et de
limiter le nombre de membres par groupe. Une répartition plus égalitaire des voix au sein
d’un groupe permettrait des directions rotatives et inciterait chaque directeur a prendre en
compte les différentes opinions exprimées par les membres de son groupe. Ce n’est pas le cas

" Pour Leech et Leech (2003) : “there is a naturally considerable divergence of view, particularly in those
constituencies containing both developing and industrial countries”.

¥ Celle-ci (majorité simple des voix) implique un biais anti PED dans la mesure ou les pays les plus riches
disposent des poids de vote les plus élevés, Ces derniers ont donc de fortes chances de pouvoir élire leur
Directeur. La régle de ’'unanimité serait alors la plus juste et permettrait de remédier a ce biais.
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a ’heure actuelle. De plus, ces mesures ne pénalisent pas particuliecrement un groupe de pays
(il ne s’agit pas d’un transfert de voix allant des PID vers les PED), leur impact est supporté
par I’ensemble des membres de la Banque. Ainsi, elles sont susceptibles de susciter
I’approbation de tous les membres. Ces mesures sont nécessaires mais elles ne sont, en aucun
cas, suffisantes. Elles ne pourront améliorer sensiblement la situation des PED au sein de la
BM. Cependant, de telles régles empécherait les PID (G10) de s’accaparer six des seize
groupes de pays et de profiter ainsi largement du systéme de groupe.

3.2.2. La composition du personnel

Le recrutement et la composition du personnel sont des caractéristiques susceptibles
de renforcer le pouvoir de certains pays au sein de la Banque. Le Président de la BM, citoyen
américain, est responsable du recrutement et du licenciement du personnel de son
organisation (avec ’accord du Conseil Exécutif). Or, Swedberg (1986) montrait qu’aucun
Président ne pouvait prendre de décision sans 1’accord des principaux actionnaires de la
Banque. En outre, Woods (2003) a montré que : « For all seniors appointments, however, the
approval of the United States is de facto necessary ». Elle ajoute méme: “below the level oh
head department, other staff are appointed at the prerogative of senior management. It bears
noting that, even at this more junior level, the United States has gone some length to ensure
that its own nationals have very incentive to work for the institutions”. Le recrutement du
personnel est donc fortement déterminé par les principaux actionnaires de la Banque (PID
membre de I’OCDE) et particulierement par les Etats-Unis.

En revanche, I’existence de quotas, au sein de la BM, assure a tous les pays une
représentation au sein du personnel®. Pourtant, Woods (forthcoming) montre
qu’historiquement les Etats-Unis ont résisté a 1’instauration de quotas nationaux et qu’ils ont
¢tabli I’anglais comme langue indispensable de travail. Selon Kapur, Lewis et Webb (1997,
cités dans Woods, 2003), le fait qu’a la BM, 1’anglais soit la langue indispensable de travail, a
biais¢ de facon significative le recrutement du personnel, non seulement au niveau
géographique mais aussi au niveau universitaire. D’un point de vue géographique, 1’Asie du
Sud est plus représentée que 1’Asie de I’Est et le Royaume-Uni plus que les autres pays
européens. Au niveau universitaire, le systeme de recrutement a favorisé les diplomés des
institutions anglophones essentiellement localisées aux Etats-Unis et au Royaume-Uni. Ce
point est confirmé par Woods (2000, 2003) qui affirme qu’en 1991, une étude de la BM
montrait que 80% du personnel « senior » attaché aux départements de la Recherche et des
Affaires Externes, avaient ¢ét¢ formé en économie et finance aux Etats-Unis et au Royaume-
Uni. A cela s’ajoute, le fait que la direction des recherches, menées au sein de la Banque,
ainsi que leurs résultats ont largement €t¢é compromis par les principaux actionnaires de
I’institution (Kapur, Lewis et Webb, 1997). L’influence de I’administration Reagan sur les
recherches de la BM dans les années 80 est citée en exemple. Une lettre écrite par S. Fisher a
permis d’établir que les Etats-Unis avaient réussi a réduire au silence 1’ensemble des
recherches menées sur la question de la dette au milieu des années 1980. Pour ces auteurs, il
ne s’agit pas seulement des Etats-Unis mais aussi de 1’Allemagne et du Royaume-Uni. En
effet ... the institution was under political orders (not only from the US, also the Germans
and the Brits) not to raise issues on debt relief” (Kapur, Lewis et Webb, 1997).

Le personnel joue un rdle crucial au sein de la BM dans la mesure ou il est chargé
d’élaborer les projets de financement et leur conditionnalité. Or, il a été montré qu’en dépit
d’un recrutement devant étre effectué¢ sur une base géographique aussi large que possible, sa
composition et son recrutement étaient fortement déterminés par les membres de la BM issus
du G10 et particulierement par les Etats-Unis. A cela s’ajoute, les pressions exercées par le
Président et le Conseil Exécutif sur le personnel lorsqu’il €labore les projets de financement et
leur conditionnalit¢ (Section 2.3). Les PID (G10) disposent de moyens suffisants pour

%% Statuts de la BIRD, Article V, Section 5 (d).
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influencer et controler 1’¢laboration des projets. Le recrutement et la composition du
personnel sont des caractéristiques de la gouvernance de la Banque qui y renforcent le
pouvoir des PID (G10). Le biais institutionnel qui affecte le recrutement du personnel peut
étre atténué. Plutét que de chercher a augmenter le nombre de fonctionnaires issus des PED, il
faut attacher une attention particuliere, lors du recrutement, a la formation suivie par les
candidats issus des PED ainsi qu’a leur provenance institutionnelle. Ceci assurerait une
certaine hétérogénéité au sein du personnel dont les membres ne seraient pas tous formés aux
Etats-Unis ou au Royaume-Uni et permettrait de mettre fin, comme le montre Woods (2000),
a 1’idéologie unique qui touche les fonctionnaires de la BM. Idéologie, qui résulte du biais
institutionnel qui frappe actuellement la composition du personnel.

Plusieurs caractéristiques de la gouvernance de la BM pérennisent et renforcent le
pouvoir dont disposent déja les PID (G10) au sein de la BM. Dans un premier temps, 1’étude
des décisions relatives a ’accroissement des voix de base et a la modification des quotes-parts
a permis d’établir que ces décisions offrent aux PID (G10) un droit de veto systématique leur
permettant de s’opposer a toutes propositions susceptibles de réduire leur importance relative.
Ceci expliquer I’échec des propositions de réforme de la gouvernance, envisagées par la BM
suite au consensus de Monterrey de 2002. Dans un second temps, nous avons montré que le
systeme des groupes ainsi que les modalités relatives au recrutement et a la composition du
personnel de la Banque viennent y renforcer le pouvoir des PID (G10). Acteur important des
projets de financements et de leur conditionnalité, le personnel de la Banque est influencé par
les PID (G10). Ce résultat renforce la theése selon laquelle ces pays ont la capacité de
déterminer I’attribution des financements et la fixation de leur conditionnalité.

CONCLUSION

Cette ¢tude a remis en cause le principe selon lequel chaque Etat membre de la BM est
représenté au sein des instances décisionnelles et participe au processus de prise de décision.

En premier lieu, le fait que chaque Etat membre dispose du droit de vote mais détient
un nombre de voix qui varie selon son importance dans I’économie mondiale, implique en
pratique un déséquilibre démocratique dans la mesure ou il accorde mécaniquement plus de
voix aux PID qu’aux PED. On pourrait s’attendre a ce que, malgré ce systeme de vote, chaque
membre de la Banque puisse étre entendu et peser sur la prise de décision au sein du Conseil
des Gouverneurs et du Conseil Exécutif. En réalité, le déséquilibre démocratique est plus fort
que cela. Notre analyse montre que le systéme est tel qu'une coalition trés minoritaire - les 11
pays du G10 les plus riches de la planéte - peut, a elle seule, constituer une majorité¢ de
circonstance et peser de facon décisive sur tous les votes. Les voix des 161 autres membres de
la BM n’ont donc aucune incidence sur le résultat des votes. Les regles formelles de
gouvernance de la BM permettent a ce G10, de détenir a lui seul a la fois : le pouvoir de
décision au sein des instances décisionnelles lorsque les décisions sont prises a la majorité
simple, et un droit de veto systématique sur les décisions qui requicrent des majorités
spéciales (> 50% des voix).

En second lieu, quatre caractéristiques de la gouvernance de la BM pérennisent et
renforcent le pouvoir de décision des PID (G10). Les régles formelles de vote relatives a
I’accroissement des voix de base et a la modification des quotes-parts confeérent aux PID
(G10) un droit de veto leur permettant de s’opposer aux décisions spéciales susceptibles de
réduire leur poids de vote au sein de la BM. On comprend mieux pourquoi les récentes
initiatives (Comité du développement, 2003, 2005) visant a renforcer la voix des PED au sein
de la BM et du FMI ont échoué. En outre, le systéme des groupes de pays au sein du conseil
Exécutif y favorise nettement la représentation des plus petits PID (G10) et accroit leur poids
de vote. Enfin, les bais géographiques et institutionnels qui affectent la composition et le
recrutement du personnel de la BM y renforcent la représentation des PID (G10) ainsi que
leur influence. Ces deux dernicres caractéristiques fournissent des opportunités de réduire le
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pouvoir des PID (G10) au profit des PED sans avoir recours a un amendement des Statuts.
Pour cela, il faut, par exemple, réglementer le fonctionnement du systeme des groupes et
lutter contre le biais institutionnel qui touche le recrutement du personnel. En revanche, elles
ne nécessitent pas d’amendement des Statuts et ne sont donc pas sujet au veto des PID (G10).
En conclusion, I’intérét de cette ¢tude est de montrer que, non seulement le systéme de vote
de la BM est, de fait, largement favorable aux PID, mais aussi que les régles de gouvernance
formelles octroient aux PID (G10) le pouvoir décisionnel au sein des trois instances de
décision de la Banque. Il en résulte que les autres membres de la BM sont exclus de la prise
de décision. Le caractere multilatéral de la BM peut alors étre remis en question. De surcroit,
plusieurs caractéristiques de la gouvernance permettent aux PID (G10) de pérenniser et de
renforcer le pouvoir dont ils disposent déja. Du fait de leur droit de veto, les PID (G10)
peuvent notamment s’opposer a toute proposition de réforme de la gouvernance.

BIBLIOGRAPHIE

BANQUE MONDIALE (2003), Renforcer la voix et la participation des pays en développement et en
transition dans les instances décisionnelles de la Banque mondiale et du Fonds Monétaire
International, Comité du Développement, Comité ministériel conjoint des Conseils des Gouverneurs
de la Banque et du Fonds sur le transfert de ressources réelles aux pays en développement, Document
de base, DC2003-0002/Add.2.

BANQUE MONDIALE (2005) Voix et participation des pays en développement et des pays en
transition, Comité du Développement, Comité ministériel conjoint des Conseils des Gouverneurs de la
Banque et du Fonds sur le transfert de ressources réelles aux pays en développement, Document de
base, DC2005-0003/Add.2.

BANQUE MONDIALE (2005) Le guide de la Banque mondiale, Bruxelles, De Boeck Université.
BRETAUDEAU H. (1986), La Banque Mondiale, Paris, Editions Livre de Poche.

DREHER A. (2002) The development and implementation of IMF and World Bank conditionality,
HWWA discussion paper, n® 165.

DREHER A. (2003) A public choice perspective of IMF and World Bank lending and conditionality,
Public choice, Forthcoming.

DREHER A. JENSEN N. (2006) Independent actor or agent: empirical analysis of the impact of US
interests on IMF conditions, The journal of Law and economics, 50, 1, Forthcoming.

FLECK R. K., KILBY C. (2006) World Bank independence: a model and statistic analysis of US
influence, Review of Development Economics, Vol. 10, Issue 2.

HARRIGAN J., WANG C., EL SAID H. (2006) The economic and politics determinants of IMF and
World Bank lending in the MENA, School of Economic Studies Working paper Series, University of
Manchester.

HARRIGAN J., WANG C. (Forthcoming) A new approach to the allocation of aid among developing
countries: is the US more selfish than the rest?, School of Economic Studies Working paper Series,
University of Manchester.

LEECH D., LEECH R. (2003) Voting power in the Bretton Woods institutions, Warwick economic
research paper, n° 718, Department of economics.

MOSLEY P. (1987) Conditionality as a bargaining process, Structural Adjustment Lending: 1980-85,
Princeton Essays in International Finance, n° 168, Princeton, Princeton University Press.

SWEDBERG R. (1986) The doctrine of economic neutrality of IMF and World Bank, Journal of
peace research, Vol. 23, n° 4, pp. 377-390.

WOODS N. (2000) The challenge of Good Governance for the IMF and the World Bank themselves,
World Development, Vol. 28, n° 5.

WOODS N. (2003) USA and IFI: Power and influence within the World Bank and the IMF, chapter 5
in Foot R., Macfarlane N., Mastanduno M., US hegemony and international organisation, Oxford
University Press.

WOODS N., LOMBARDI D. (forthcoming) Effective representation and the role of coalitions within
the IMF, Global Economic Governance Programme, Working Paper, department of Politics and
International Relations, Oxford University.

Les Cabhiers de 1’ Association Tiers-Monde n°23-2008



L’importance du régime monétaire pour comprendre la trajectoire
économique argentine depuis 1976

Jonathan MARIE
Université de Paris VIII, LED
jonathan.marie@univ-paris8.fr

Depuis la dictature militaire établie en mars 1976, I’Argentine a véritablement
embrass¢ les grandes mutations de 1’économie mondiale. Ainsi, le pays s’est converti a une
forme particuliere de monétarisme sous la dictature, avant d’entrer dans la crise de la dette
apres une crise bancaire en 1980 et a la suite de I’annonce du défaut de paiement du Mexique
en 1982. Au cours de la décennie 1980, 1’ Argentine a battu des records mondiaux d’inflation
(épisodes d’hyperinflation en 1989), avant de devenir le « meilleur éléve » du FMI au début
des années 1990. C’est la période du Consensus de Washington, et 1’Argentine des années
1990 s’integre a ce nouvel ordre mondial. Dernier événement remarquable, la crise
¢conomique (et dans le méme temps politique) qui se déclenche en décembre 2001.

L’enchainement de tous ces événements, dont chacun peut apparaitre extraordinaire,
ont été rendus possibles par des changements souvent brutaux dans la conduite des politiques
¢conomiques. C’est ce processus que nous voulons explorer. Quelles innovations ou quels
chocs institutionnels 1’ Argentine a-t-elle adoptés, rendant ensuite possibles les conditions des
crises évoquées précédemment (crise de la dette, hyperinflation, crise économique de 2001) ?
La crise de I’Argentine en 2001 est-elle simplement la conséquence d’une mauvaise gestion
de la politique budgétaire (Mussa, 2002) ? Est-ce la conséquence de la politique dictée par le
FMI ?

Nous voudrions avancer [’hypothése que c’est par I'intermédiaire du Régime
Mong¢étaire que les facteurs de crises ont été mis en place, et ce par I’analyse de trois périodes
charniéres. Adoptons la définition suivante du Régime Monétaire (RM), proche de celle
offerte par R. Guttmann (2002) ; le RM se caractérise principalement a travers les modalités
de création monétaire fixées a la Banque Centrale, les évolutions interne et externe de la
valeur monétaire ou encore le régime de changes. Le RM est une institution sociale, sujet a
des configurations spécifiques voire évolutives. La politique monétaire évolue au sein du RM,
et est donc contrainte par celui-ci.

En analysant de facon chronologique trois étapes jugées fondamentales pour la
compréhension de la trajectoire du pays (la Tablita Cambiaria (1979-1981), le plan Austral
(1985-1989) et enfin le plan Convertibilit¢ (1991-2001), nous voudrions entrevoir une
dynamique macroéconomique qui n’est pas simplement la succession de séquences
indépendantes. Ainsi, nous soulignons I’importance de I’Etat a travers la fixation des
arrangements monétaires.

1. L’EPISODE DE LA « TABLITA CAMBIARIA » (1979-1981)
1.1. Contexte

La période qui nous intéresse dans un premier temps intervient juste apres une étape
charniere sur le plan du systtme monétaire international. L’année 1976 est marquée par la
conférence de la Jamaique, qui tourne définitivement la page des accords de Bretton-Woods
(déja sérieusement affaiblis par I’annonce des Etats-Unis de ne plus satisfaire la condition de
convertibilité-or du dollar en aotit 1971). Des lors, plus aucun accord international ne
détermine les politiques monétaires a mener pour les autorités économiques et les banques
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centrales nationales. Les changes deviennent flottants. D’autre part, nous ne pouvons omettre
de mentionner le choc pétrolier de 1973 et son corollaire, I’augmentation de la liquidité sur les
marchés financiers mondiaux, comme conséquence des politiques monétaires expansionnistes
meneées par les pays du « centre » (principalement par les Etats-Unis) puis leur recyclage par
les pays producteurs de pétrole.

D’un point de vue purement national, la période s’ouvre avec le coup d’Etat militaire
du 24 mars 1976. La conjoncture économique du pays est marquée par une forte poussée
inflationniste et par 1’épuisement des réserves de changes. Le spectre d’une cessation de
paiement de la part de 1’Argentine apparait comme l’une des raisons du coup d’Etat’
(Schvarzer, 1987, pp. 44-45).

Tres rapidement apres la prise de pouvoir par les militaires, les réserves internationales
croissent fortement, passant de 23 millions de dollars a 150 millions de dollars en mars 1976,
accroissement notamment permis par 1’octroi d’un prét du FMI. de 110 millions de droits de
tirage spéciaux (DTS). La position sera consolidée par un nouveau prét de 1’institution de 260
millions de DTS au cours du mois d’aoit de la méme année. Ces préts ouvrent la voie a
d’autres financements, cette fois d’origine privée et bancaire. Les réformes économiques sont
nombreuses et répondent a la volonté de rompre avec la situation antérieure, caractérisée par
un role central de I’Etat dans le processus économique (systeéme financier centralis¢ et peu
ouvert, stratégie de développement par substitution aux importations, recherche de 1’obtention
d’un excédent commercial par maniement du taux de change). Le taux d’inflation
diminue alors ; de prés de 40% mensuel en mars 1976, il atteint un seuil plancher en juin,
avant de remonter et de se stabiliser entre des taux de 5% a 10% durant I’année 1977.

Au cours du premier semestre 1977 est organisée une réforme financiere de grande
ampleur ; c’est dans ce cadre qu’interviennent les lois sur la décentralisation des crédits et sur
la libéralisation des institutions financieéres. Par ce dernier aspect, on permet 1I’implantation de
nouvelles entités financieres. L’Etat permet aux banques de second rang de collecter
librement 1’épargne et d’allouer par la suite les ressources sous forme de préts bancaires. Les
taux d’intéréts sont libéralisés eux aussi. L’équipe économique cherche a mettre en place un
mécanisme qui permette d’obtenir des taux d’intérét réels positifs, ce qui devrait avoir des
effets anti-inflationnistes. Or, cette condition ne parvient pas a étre remplie en 1977 et 1978.
L’inflation n’ayant pu étre suffisamment réduite par des mesures internes (gels des salaires,
libéralisation financiere), les autorités vont chercher a réguler le processus inflationniste par
une politique monétaire particuliere qui va entrer en vigueur en décembre 1978. Cette
politique est directement inspirée de la « théorie monétaire de la balance des paiements ».

1.2. L’importance de la « tablita »

Fondements théoriques. L ouvrage de référence de I’approche monétaire de la balance des
paiements est 1’ouvrage collectif paru sous la direction de Frenkel et Johnson (1976). Cette
approche se base sur 1’é¢tude de ce que les auteurs nomment le « money account». Cet
¢lément est en fait la somme des soldes des différents sous comptes de la balance des
paiements (comptes courant, financier et de capital). Le solde de la balance des paiements est
analysé comme pouvant se traduire exclusivement en termes monétaires. Les variations des
réserves de change sont essentielles pour 1’analyse. Les hypotheses sur lequel repose le

' Le contexte économique argentin ne peut alors étre séparé du contexte politique. Il semble que le décés de
Perdn ait ouvert une période trés agitée, comme 1’écrit Armony (2004, p. 49) : «le 1% juillet 1974 le leader
mourut et Isabel lui succéda. Les tensions entre les divers courants secouaient de plus en plus le péronisme, et le
tournant vers la droite, amorcé par Perdn peu avant sa disparition, se consolida sous la présidence de son épouse.
Les groupes de gauche passérent a la résistance armée et aux attaques terroristes contre des cibles militaires,
alors que les escadrons de la mort (dont 1’Alliance anti-communiste argentine), tolérés et méme soutenus par
I’Etat, inaugurérent une campagne de terreur, assassinant des guérilleros, mais aussi des syndicalistes et des
intellectuels contestataires. »
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modele sont classiques (flexibilité des prix, plein emploi des facteurs, absence d’illusion
monétaire, demande de monnaie stable notamment). A ces hypothéses s’ajoutent deux
¢léments fondamentaux ; la liberté¢ des changes doit étre vérifiée, tout comme la fixité du taux
de change. Dans un systéme de changes fixes, les autorités monétaires se voient confier le
role de garant du maintien de celui-ci, en s’assurant de pouvoir faire face aux demandes de
changes potentielles.

Comment est envisagé le processus auto-équilibrant ? Le principal déséquilibre
envisagé est celui qui réside dans I’existence de soldes déficitaires de la balance des
paiements. La demande de devises est, dans ce cas, supérieure a 1’offre, et les réserves de
changes diminuent. Deux raisons a cela qui peuvent étre simultanées : le différentiel d’intérét
est a I’avantage des placements a 1’extérieur, et les prix nationaux sont supérieurs aux prix
internationaux. Le retour a 1’équilibre est automatique et obtenu par le comportement
rationnel des agents, et leur capacité a effectuer un arbitrage.

Imaginons un taux d’inflation observé dans I’économie domestique supérieur au taux
« mondial ». Dans ce mode¢le, ’inflation trouve sa source par la présence d’une trop grande
offre de monnaie (vision quantitativiste). Or comme les biens sont substituables et 1’économie
ouverte, la demande va se porter vers les biens importés, devenus relativement moins chers.
La demande de devises augmente, provoquant toutes choses égales par ailleurs un solde
négatif de la balance des paiements. Face aux demandes de changes, la Banque centrale ne
peut réinjecter la monnaie nationale sans compromettre la stabilit¢ du systeme de changes
fixes. Ainsi, ’offre de monnaie diminue, entrainant une baisse des prix domestiques.
L’évolution des prix internes se calque sur I’évolution des prix internationaux. Le cadre
théorique fourni par I’approche monétaire de la balance des paiements cherche a concilier la
résolution de déséquilibres interne (inflation) et externe (solde négatif de la balance des
paiements).

Application en Argentine. Nous nous référons pour ce paragraphe a Carlos Rodriguez
(1979) et Winograd (1983). L’originalit¢ du plan provient de I’introduction de taux de
dévaluation pré-annoncés par rapport au dollar. Comment justifier que I’on est bien dans la
méme logique que dans la vision monétaire de la balance des paiements ? D’abord, ces taux
de dévaluation sont nettement inférieurs aux taux d’inflation internes en vigueur
(respectivement de 5,4% et 9% par exemple pour janvier 1979). Bien que non négligeable, ce
méme taux d’inflation des prix a la consommation aux Etats-Unis n’est que d’environ 1%. Le
taux de change réel du peso diminue, traduisant une perte de compétitivit¢ des produits
argentins. On cherche donc a réunir les conditions qui doivent permettre 1’alignement de
I’évolution des prix nationaux sur celle des prix internationaux. A partir de décembre 1978,
les autorités annoncent huit mois a I’avance les taux de dévaluation qui seront appliqués. Et
comme le révele le graphique suivant, ces taux de dévaluation sont décroissants. Cela devrait
permettre a 1I’évolution des prix argentins de s’aligner en décembre 1980, sur 1’évolution des
prix internationaux comme 1’approche théorique le promet.

La « Tablita cambiaria » a été rigoureusement suivie jusqu’en décembre 1980, mois au
cours duquel aucune dévaluation nominale du Peso n’a été enregistrée. On pourrait penser que
cela montre qu’en décembre 1980 la politique menée a €ét€ un succes et que nous sommes
dans un régime de taux de change fixe. Ainsi, « en contrlant le taux de change, la Banque
centrale ne contrdle plus la base monétaire. Si la Banque centrale tente de faire baisser les
taux d’intérét internes a travers une expansion de ses actifs internes..., cela va générer des
pressions sur le marché des capitaux et créer un différentiel entre les taux internes et externes.
Ce différentiel se corrige par la sortie de capitaux, de telle maniére que 1’on retrouve la
situation de liquidité originale et que les taux d’intérét internes se réalignent avec les taux
externes » (Rodriguez, 1979, p. 2). Théoriquement, I’offre de monnaie en circulation doit
alors s’ajuster a un niveau d’équilibre en fonction du taux de change, et les prix (taux
d’intéréts et taux d’inflation) devraient évoluer au rythme de 1’évolution des prix
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internationaux, selon le raisonnement développé par 1’approche monétaire de la balance des
paiements.

Taux mensuels de dévaluation du Peso face au dollar
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Source : D’aprés BCRA.

Les taux de dévaluation initiaux (pensés comme transitoires) ne permettent pas de
douter de la filiation théorique avec I’approche monétaire de la balance des paiements.
Cette politique a-t-elle provoqué le succes promis ?
1.3. Evolution macroéconomique

Taux de croissance et taux d’inflation de 1978 a 1981

1978 1979 1980 1981
PIB -2,8 6,7 0,9 -5,9
Inflation 174 159 101 104,5

Source : INDEC.

Nous observons que I’année 1979 marque un net retour de la croissance, cependant
I’inflation reste encore trés €levée. On est loin d’une convergence vers un taux d’inflation
international ; en 1979 le taux annuel observé aux Etats-Unis est de 10,9%. Autre fait
remarquable, si le taux de croissance du PIB a été tres soutenu en 1979, ce rythme de
croissance décroit nettement par la suite, passant de 6,7% a -5,9% en deux années. Quels
¢léments expliquent ces phénomenes ? Observons I’évolution de la balance des paiements.

Balance des paiements de 1978 a 1982, données en millions de dollars courants

Années 1978 1979 1980 1981 1982
Solde transactions courantes 1833,6 -550,1 -4767,8 -4714 -2357,7
Solde transaction de capital 13339 4726,3 2555,7 1489,7 -2323,5
IDE 2742 264,6 787,7 927,1 257
Crédits financiers 1482,1 3643,7 1879,1 39472 139,2
Crédits commerciaux -422.,4 818 -115,1 -3384.,6 -2719,7
BCRA -1367,4 -140,4 -142,2 -79,6 4535
Erreurs et omissions 32,3 201,9 -298.9 -208,8 -399.3
Balance globale 1832,4 4237,7 -2653,2 -3512,7 -545,5

Source : BCRA et Cepal.

Interrogeons-nous sur la forte croissance de 1979. Début 1979, nous sommes encore
dans une situation de grande liquidité des marchés financiers internationaux. La masse de
capitaux étrangers captés a pu faciliter a court terme le retour de la croissance (on peut s’en
apercevoir en comparant les lignes concernant les crédits financiers et les crédits
commerciaux pour 1’année 1979 par rapport a 1978). Un autre argument peut étre avancé
(Dornbusch,1984). Lorsqu’une monnaie a été durablement sous-évaluée et qu’elle voit sa
valeur réelle par rapport aux devises augmenter, on observe régulicrement un effet
expansionniste a (trés) court terme. Cet effet s’explique par 1’augmentation de pouvoir
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d’achat de certains agents (par exemple pour les entreprises qui importent des éléments
indispensables a leur processus de production ou pour les agents endettés en monnaie
¢trangere). Ce phénomene peut entrainer une diffusion d’effets positifs.

Pourquoi la vigueur du taux de croissance ne s’est-elle pas reproduite en 1980 ? Et
comment peut-on expliquer la récession installée en 1981 ?

Nous pouvons reprendre nos deux arguments précédents. La réévaluation monétaire
apporte maintenant des effets négatifs sur la croissance. Le secteur exportateur est handicapé
par la politique de change, handicap qui se repére a travers 1’évolution de la balance courante.
Si ’ajustement se fait difficilement par les prix (contrairement a ce que prévoyait I’approche
monétaire de la balance des paiements qui postule des prix parfaitement flexibles), il se fait
par les quantités (cf. I’évolution du haut de la balance des paiements, qui passe d’un solde
positif en 1978 a fortement négatif en 1980). Dornbusch (1984) estime que la monnaie
argentine montre dorénavant une forte surévaluation, conséquence directe de I’inflation
interne toujours treés soutenue. L’apparition de cette surévaluation de la monnaie argentine
peut étre comprise & travers le graphique indiquant 1’évolution du taux de change réel’. Le
taux de change réel diminue en effet sur ’ensemble de cette période.

Evolution du taux de change réel.

2

oo N — /—‘J s

Pourquoi alors n’a-t-on pas observé les effets équilibrants escomptés ? Une explication
traditionnelle se repere si I’on observe le bas de la balance des paiements. L ouverture aux
marchés financiers a permis d’attirer en 1979, et dans une moindre mesure en 1980, une
quantité trés importante de capitaux, motivés par le différentiel de taux d’intéréts. Selon la
BCRA, pour I’année 1979, le colit annuel moyen d’un emprunt a destination de I’ Argentine
effectué a ’étranger était de 17.5% en 1979, contre 23.9% pour un emprunt bancaire interne.
L’¢écart est méme plus important en 1980, avec 9.1% et 18.4%. Cette rentabilité attire les
capitaux étrangers, et en méme temps développe le secteur bancaire et financier argentin. Ces
entrées de devises soutiennent l’augmentation de la masse monétaire en permettant
I’accroissement du crédit bancaire interne, ce processus alimentant en retour I’inflation.
Toujours selon les données de la Banque centrale argentine (BCRA), la masse monétaire
(définie par I’indicateur M3) a augmenté de 186% en 1979 et de 92% pour 1980 en termes
nominaux. Dans le méme temps, le crédit interne a cru de 205% en 1979 et de 110% en 1980.

2 Pour calculer 1’évolution de ce taux de change, on a pris en considération 1’évolution du taux de change
nominal noté e, soit I’évolution du prix du $ en Pesos (a partir des données déja utilisées pour le précédent
graphique). Ensuite, on intégre 1’indice de 1’évolution des prix a la consommation aux Etats-Unis (p*), indice
fourni par le bureau des statistiques du « Department of Labour » américain. Enfin, on utilise I’indice des prix a
la consommation en Argentine (p) offert par 'INDEC. On prend en compte I’évolution mensuelle de ces
variables. L’évolution du taux de change réel (RE) est alors donnée par la formule suivante : RE = e + p* - p
Ainsi, si I’indicateur montre un RE < 0, cela indique que le taux de change réel a diminué, donc que 1’on observe
une appréciation réelle de la monnaie domestique par rapport a la monnaie étrangére.

Sur la période considérée, notre RE est effectivement < 0, indiquant une perte continuelle de compétitivité de
I’économie argentine face a I’économie américaine.
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On comprend que Dagnino Pastore (1988, p.85) reléve comme fait remarquable que
lors de la vigilance du programme, I’endettement du secteur privé envers le secteur financier
argentin se soit développé de 73,4% en termes réels, principalement sous forme de crédits
bancaires et a court terme (1 an). De plus, I’endettement se fait dorénavant en taux d’intéréts
réels fortement positifs et une tendance récessive s’installe. Nous sommes maintenant en
possession d’¢léments qui expliquent la crise financiere argentine de juillet 1980 ; crise de
solvabilité de nombreux acteurs financiers face a I’augmentation des cofits financiers (résolue
par la socialisation des pertes de nombreux acteurs bancaires). Des lors, la crédibilité¢ du
systeme est mise en doute, et les entrées de capitaux de la fin de ’année 1980 puis 1981 se
feront quasi-exclusivement a destination du secteur public, notamment afin de soutenir le
change. Cette stratégie sera finalement officiellement abandonnée dés le début de 1’année
1981 (en mars), apres que 1’on ait enregistré deux dévaluations non annoncées en janvier et
février 1981 (respectivement de 1.29% puis de 11.29%).

La politique d’ancrage du change combinée a I’ouverture financiére n’a pas permis
d’instaurer la stabilité ; au contraire, elle a engendré I’instabilité, en permettant et en
provoquant I’arrivée massive de capitaux étrangers placés a court terme, puis leur reflux.
L’endettement externe et massif en dollars ainsi provoqué lors des années 1979 et 1980
viendra alimenter de fagon vertigineuse le probléme de la dette argentine (provoquant un
important transfert financier négatif sur la période suivante), et a donné lieu a une forte fuite
des capitaux lors de I’année 1980.

De 1979 a 1981, la dette externe totale passe de 19 milliards de dollars a 36 milliards
de dollars courants, la dette privée de 9 a 16, et la dette publique double, passant de 10 a 20
milliards selon les données de la BCRA. Cependant, le role de I’endettement externe privé a
¢t¢ fondamental dans le processus ; la part de I’endettement du secteur public dans
I’endettement externe total passant de plus de 66% en 1978 a 53% en 1980, avant de remonter
tres nettement des le début de la décennie 1980. Ce phénoméne s’explique de la facon
suivante : face aux exigences des créditeurs, I’Etat argentin a transformé en titres de dette
publique une partie de la dette privée d’agents financiers. Ces derniers, ayant contracté¢ une
dette en dollars par émissions d’obligations sur les marchés internationaux, ont ainsi pu
sauvegarder leur solvabilit¢ en se retrouvant débiteurs de I’Etat argentin en pesos ; la dette
initiée par des agents privés devient une dette publique’.

L’abandon de la « tablita » va ouvrir une période souvent qualifiée dans la littérature
¢conomique argentine « d’ajustement chaotique ». La politique économique et donc la
politique monétaire ne sont plus dictées par des reégles aussi précises et strictes que celles
qu’impliquait la « tablita ». Jusqu’a I’année 1985, les tentatives d’ajustement mises en place
afin de faire face a la contrainte externe’ se feront principalement au moyen de fortes
dévaluations, et par le rétablissement de contraintes légales portant sur les flux de capitaux.

2. LE PLAN AUSTRAL

2.1. Contexte économique en 1985

Une macroéconomie sous contraintes. Initialement, deux ¢léments contraignants sont
présents, comme héritage de la période précédente. La présence d’inflation (on propose de

s’interroger sur son instabilité et son renforcement tendanciel), et I’existence d’un transfert de
ressources vers [’extérieur d’une tres forte ampleur ; de ’ordre de 4,6% du PIB pour 1984

? Cette pratique a été menée lors des années 1981-1982, alors que les militaires étaient encore au pouvoir. Nous
ne pouvons malheureusement développer ici ce point, mais on peut proposer au lecteur intéressé par ce theme de
se reporter & Damill, Frenkel et Rapetti (2005)

* Le financement de la dette externe est de plus en plus difficile en raison de la hausse des taux d’intérét
internationaux et a cause de I’asseéchement du crédit international a destination des pays endettés a la suite de la
crise mexicaine de 1982.
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selon Kiguel et Liviatan (1995, p. 380). La valeur des versements des intéréts dus sur la dette
externe est supérieure a celle du solde positif de la balance commerciale (cet élément va étre
une constante sur la période). Le solde négatif du compte courant (du moins pour 1984)
parvient cependant a étre compensé par un solde positif de la balance financicre, traduction de
I’accroissement de 1’endettement public externe. Le FMI tient un role fondamental dans
I’apport de ces capitaux. Dans ses négociations avec I’ Argentine il demande régulierement a
ce que les autorités monétaires procedent & une dévaluation, afin d’accroitre le solde de la
balance commerciale (insuffisamment positif). Si le solde positif de la balance commerciale
est réalisé par des agents privés (en grande partie par le secteur agricole), la charge de la dette
externe est en grande partie publique. L’Etat doit parvenir a se procurer les ressources
financiéres pour satisfaire les exigences externes’ et dégager un excédent budgétaire primaire,
afin de pouvoir « échanger » ce surplus contre les devises détenues par des agents privés.
Pour atteindre cet objectif, il n’existe que trois possibilités : réduire les dépenses publiques,
augmenter la pression fiscale ou avoir recours au seigneuriage. Les deux premicres options
sont potentiellement source de récession, et la derniere d’inflation. Ces trois moyens sont
conjointement mis en pratique a cette période (Fanelli et Machinea, 1988, p. 120 ; Kiguel et
Neumeyer, 1995).

Effets de l’inflation sur la monnaie nationale. Le graphique suivant nous indique que
I’inflation se renforce lors de la période 1983-1985 pour atteindre des taux supérieurs a 20%

mensuels en 1985.

Taux d’inflation mensuelle et tendance (février 1983-mai 1985)
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Source : INDEC. Indice des prix a la consommation.

Evoquons maintenant le comportement de la monnaie nationale en période de forte
inflation, a travers ses trois fonctions, unit¢ de compte, moyen de paiement et réserve de
valeur.

C’est d’abord a travers la fonction de réserve de valeur que se manifestent les effets
corrosifs de I’accélération de I’inflation. La monnaie nationale a peu a peu vu cette fonction
s’éroder ; en effet, les politiques de taux d’intéréts réels négatifs suivies (afin d’abaisser la
charge de la dette interne) ont découragé 1’épargne en monnaie nationale. Les agents a
capacité de financement recherchent des alternatives, et épargnent en devises, et si possible a
I’étranger (alimentant la fuite de capitaux).

L’accélération de I'inflation attaque ensuite la fonction unité de compte. En inflation
trés instable, les colits de collecte de I’information croissent, les interprétations face a la
conjoncture divergent, et les prix relatifs tendent a perdre toute articulation logique. Les prix

* On a la I’explication principale des contrdles sur les changes et le commerce extérieur ; afin de contréler les
exportations et pour faire appliquer les taxes sur celles-ci, mais aussi afin de freiner la fuite de capitaux privés.
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exprimés en termes de monnaie nationale peuvent ne plus fournir la clarté¢ inhérente a un
systéme de prix.

C’est en dernier ressort la fonction moyen de paiement qui est atteinte ; du fait de
I’instabilité, les agents cherchent a se débarrasser des unités de monnaie nationale possédées
(par des achats de biens durables ou de devises notamment) le plus rapidement possibles, afin
de limiter la dépréciation de leurs encaisses monétaires, phénomene trés rapide en cas de trés
forte inflation. C’est alors qu’il y a risque de rejet complet de la monnaie nationale de la part
de ses utilisateurs et que 1’on peut par exemple assister a une dollarisation de 1’économie.
Heymann (1986) souligne qu’il n’y a pas de dollarisation spontanée en Argentine observable
en 1985 (nous n’avons donc pas atteint la derni¢re étape mentionnée précédemment), mais il
reléve tout de méme que la ratio M1/PIB dégringole pour atteindre 2,5% début 1985, preuve
d’une défiance certaine envers le Peso argentin. C’est cela qui justifie I’adoption du « plan
Austral ».

2.2. Le lancement du plan : une politique de choc

Par le lancement du plan Austral, le 15 juin 1985, les autorités cherchent a guérir d’un
coup I’économie de son mal, I’inflation, par un choc. Nous pouvons proposer de définir le
« choc » en matiere de politique économique, comme la promesse et la mise en ceuvre des
conditions a un changement brutal de la conduite de celle-ci. Le choc doit contraindre les
comportements économiques a changer instantanément et durablement, afin de retrouver un
fonctionnement jugé normal de I’économie. Le plan Austral a deux objectifs : briser les
mécanismes générateurs de I’inflation et supprimer I’inflation inertielle. Il repose sur
différentes mesures que nous regroupons en trois piliers.

Tout d’abord un pilier fiscal. Le gouvernement escompte de meilleures rentrées
fiscales générées par I’augmentation des droits sur les exportations, mais aussi une diminution
des déficits publics, permise par des augmentations de tarifs publics, par un effet « Olivera-
Tanzi®» inversé (si l'inflation diminue, les collectes réalisées par les impdts seront
meilleures, en termes réels) et par une réforme de la collecte des impdts directs. Les dépenses
de I’Etat seront aussi réduites, notamment a travers une diminution du poste de la défense
nationale. Ainsi, si le déficit fiscal était de I’ordre de 12% du PIB pour le premier semestre
1985, on escompte qu’il ne sera plus que de 2,5% pour la seconde moiti¢ de 1’année (Fanelli
et Machinea, 1988, p. 127). Le gouvernement annonce dans le méme temps que tout
financement d’un éventuel déficit budgétaire se fera exclusivement par I’épargne privée. On
espere jouer sur deux composantes de I’inflation en présentant cet engagement ; ne pas créer
d’inflation par monétisation du déficit budgétaire, mais aussi changer les anticipations, a
travers la promesse de ne plus utiliser cette possibilité.

Deuxieme pilier de la mesure, le plan introduit un ge/ des prix (tarifs publics ou les
prix du secteur industriel) et des salaires. Nous pouvons aussi rattacher a ce second volet du
plan les mesures concernant le taux de change. Le taux de change est établi selon le
gouvernement a un niveau adéquat pour stimuler la les exportations du pays et il doit se
maintenir fixé a la valeur de 0,80 Austral pour un dollar. Enfin, la coexistence de taux
d’intérét régulés et de taux d’intérét libres est annoncée. L’annonce des taux d’intérét régulés
qui seront mis en place au lendemain de la réforme est effectuée afin que les anticipations
vers de nouveaux taux d’inflation soient immédiates. Les taux nominaux pour les opérations a
30 jours sont annoncés a 4% pour les taux créditeurs et 6% pour les taux débiteurs (alors que
les taux en vigueur lors de la premicre quinzaine de juin étaient de I’ordre de 28% pour un
placement selon la BCRA (1987, p. 45).

6 1 effet « Olivera-Tanzi » pointe les conséquences de la hausse de 'inflation sur les recettes fiscales en termes
réels ; lorsque I’inflation s’accélere, les déficits s’accroissent en raison des délais de collecte de I’impdt (Tanzi,
1977).
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Troisiéme et dernier pilier sur lequel repose le plan Austral, c’est celui du changement
du signe monétaire. Les Argentins vont utiliser une nouvelle monnaie : I’austral va remplacer
le Peso. L’austral va entrer en circulation aussitot, avec un austral = 10.000 Pesos. L’idée est
simple : on veut changer les rapports des Argentins avec leur monnaie. Le gouvernement
estime que la réforme nécessite un changement du signe monétaire afin de changer les
anticipations. On pense que la crédibilit¢ de la réforme passe par 1’établissement d’une
nouvelle monnaie.

L’annonce de la réforme est effectuée a la veille d’'un week-end (le 14 juin 1985), a
travers des communications télévisées et radiodiffusées du président et du ministre de
I’économie. On cherche a éloigner les risques d’un « run bancaire ». Il y a une réelle
dramatisation dans la rhétorique officielle. Nous pouvons aussi remarque que pour emporter
I’adhésion au plan, on touche une fibre patriotique particuliére, qui dépasse le cadre
simplement économique. Cette réforme vise a restaurer une monnaie nationale, présentée
explicitement comme 1’un des fondements de la société argentine.

La philosophie inhérente aux réformes. Le plan Austral peut se comprendre comme un plan
monétaire trés ambitieux, parce qu’en créant un nouveau signe monétaire, on cherche a
reconquérir a partir de la fonction d’unité de compte les autres fonctions cardinales de la
monnaie, et ainsi offrir les conditions d’une nouvelle stabilité, et d’une efficacité des
politiques économiques. Rappelons que dans le cas de I’Argentine de 1985, I’inflation a
surtout réduit la durée des contrats et ainsi I’horizon temporel des agents. Le gouvernement en
introduisant le plan Austral cherche a allonger cet horizon temporel, afin de retrouver un
fonctionnement normal de 1I’économie. A terme, la réussite du plan sera marquée par la
possibilité restaurée de mener une politique économique et donc monétaire active. Ce point
nous apparait fondamental ; le plan Austral n’a pas la prétention d’offrir par lui-méme un
mécanisme qui permettrait de tendre vers un fonctionnement optimal de 1’économie argentine,
contrairement a « la Tablita ». Le plan n’a qu’une ambition, rompre la spirale inflationniste
afin d’offrir les conditions nécessaires a un fonctionnement normal de I’économie.

2.3. L’évolution du plan

A court terme, la politique fut efficace. Ainsi, les taux d’inflation mensuels chutent
brutalement ; de 30% en juin 1985, ils deviennent inférieurs a 5% des le mois de juillet (mois
qui suit I’instauration du plan). S’il y a un pic a 8% en juillet 1986, le taux diminue a nouveau
sur la fin de I’année.

Les indicateurs de monétisation de 1’économie fournis par la BCRA (Banque Centrale
de la République Argentine) remontent sensiblement. D’autre part, les anticipations semblent
avoir été coordonnées sur des bases proches de celles envisagées par le gouvernement : les
valeurs des taux d’intéréts régulés sont avec celles des taux d’intéréts libres en effet
quasiment confondues des juillet. Et s’il y a un accroissement de 1’écart entre le niveau du
taux de change officiel (garanti par la BCRA) et celui offert par le marché libre en aoit et
septembre, ce dernier tend a se rapprocher du taux officiel pour se confondre avec celui-ci en
juin 1986, traduisant 1’absence de défiance envers la politique de change menée.

Sur le front fiscal et budgétaire, 1a encore, le choc semble tenir ses promesses. Le
déficit public marque une forte chute des le premier trimestre qui suit I’instauration du plan.
L’amélioration est due a de meilleures recettes fiscales (I’effet Olivera-Tanzi se réduit, les
recettes douanieres augmentent, 1’évasion fiscale se réduit).

L’échec a moyen terme. La premiere difficulté aprés le lancement du plan se produit lors des
mois de mars et avril 1986, période qui marque la fin des gels de prix annoncés lors du
lancement du plan. Apres une période de tergiversations (faut-il continuer dans la politique de
gel des prix ? Quid dans ce cas de I’évolution des prix relatifs entre prix gelés et prix libres ?),

Les Cabhiers de 1’ Association Tiers-Monde n°23-2008



112 Jonathan MARIE

le gouvernement choisit d’assouplir les mesures initiales ; 1’évolution du taux de change
officiel va dorénavant €tre un « crawling-peg » afin de maintenir le taux de change en termes
réels par rapport au dollar. Cette décision est bien pergue, il n’y a pas de rupture entre les
évolutions des taux de change officiel et libre. On décide que les tarifs publics évolueront au
méme rythme que le taux de change, et les salaires peuvent augmenter au sein d’une bande
d’évolution prédéfinie. Les taux d’inflation marquent a partir de cette période une tendance a
la hausse. En suivant le graphique suivant, on se rend compte que si I’inflation a été tres
fortement réduite, il est cependant difficile de dire que toute composante inertielle a été
supprimée. De plus, son évolution reste tres instable.

Inflation mensuelle de janvier 1986 a décembre 1988

30 -
25 //\\
2 A 7\
5 N—" N
0
slslolzlzlclglsielololelssielslzselgsiele e els s elssclg s eleee
218|532 2|c55|5/2|2 5|3 /522555522 5|52 25|a|5|5
2|S g 58 E[SEEZ5 E 5,8 E[SEE 25 E 5,8 E|SEE
30 o000l &R o006 EQ o|o|o|o
o) [eRN0} o) [e AN 0] o) [e AN 0]
» C|T » C|T » C|T
1986 1987 1988

Source : INDEC, prix a la consommation.

Dans ce contexte, les autorités vont adopter un comportement qui peut s’apparenter a
une simple « administration de la conjoncture » pour reprendre les termes de Schvarzer
(1990). Par exemple, la poussée inflationniste qui se produit en juillet-aolit 1986 coincide
avec une augmentation généralisée des salaires et une politique monétaire plus souple, qui
voit les taux d’intérét réels €tre négatifs (I’inflation mensuelle est de 8,7% en aolt pour des
taux débiteurs mensuels régulés de 6,6%). Le contexte est alors a la reprise économique
comme I’indique le tableau suivant (plus forte période de croissante économique de la
décennie).

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Taux croissance PIB 1,65 2,99 -5,89 5,71 -0,29 -2,31 4,3
Source : Indec.

En réponse a cette poussée inflationniste, de nouvelles mesures sont adoptées. En
septembre la politique monétaire devient plus restrictive ; les taux d’intérét augmentent et
redeviennent positifs en termes réels, la croissance est freinée. Dans le méme temps,
I’économie argentine est frappée par un important choc externe. Entre la fin de ’année 1985
et le second semestre 1986, les termes de 1’échange se sont tres fortement détériorés du point
de vue argentin, une détérioration supérieure a 20% (22% selon Fanelli et Machinea, 1988), et
expliquée par la baisse mondiale des prix des produits agricoles. Ce choc se traduit
directement par 1’évolution du déficit fiscal (celui-ci qui était inférieur a 2% du PIB au
troisieme trimestre 1986 est proche de 6% lors du quatrieme trimestre de la méme année selon
la BCRA). Or nous avons écrit que la réussite du plan austral repose notamment sur
I’obtention de recettes fiscales élevées grace aux exportations.

La difficult¢ de la gestion de la politique €conomique argentine se renforce :
I’accroissement du déficit budgétaire, jumelé a la promesse solennelle de sa non monétisation
(promesse finalement non strictement respectée) oblige I’Etat a se tourner vers les marchés
financiers. La situation est difficile sur le plan interne comme sur le plan externe, ou les
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négociations autour de la dette’ externe sont un véritable serpent de mer qui géne I’accés de
I’ Argentine aux marchés financiers.

Le gouvernement va avoir recours a des émissions de titres sur le marché interne
toujours plus nombreuses, titres aux taux d’intérét toujours croissants, puis indexés sur le
dollar. Hillcoat (1994) parle méme de « fuite en avant », et I’on rencontre parfois dans la
littérature argentine le terme de « festival de los Bonos » pour évoquer cette période
d’intenses émissions de titres publics. Schvarzer (1990) insiste sur le caracteére insoluble du
probléme auquel est confronté 1’ Argentine. Il écrit rétrospectivement que le plan peut se voir
condamné dés le milieu de ’année 1987. La situation intérieure est trouble, avec un
gouvernement de plus en plus contesté, qui voit méme une tentative de coup d’Etat militaire.
Par la suite, aucun ajustement du plan Austral ne parvient a stabiliser I’inflation durablement
ou a améliorer les comptes publics. En avril 1988, le gouvernement choisit de stopper les
versements des intéréts de la dette publique externe détenue par des banques commerciales.

La politique économique se retrouve engluée dans un cercle vicieux similaire a celui
dont on voulait sortir le pays lors du lancement de 1’ Austral. En février 1989, les réserves de
la banque centrale ne permettent plus de soutenir le change, le cours du dollar libre explose (2
milliards de dollars engagés dans I’opération n’auront pas été suffisants). Schvarzer (1990)
nous apprend que c’est a partir de ce moment la que 1’on prend conscience de la place prise
par le dollar dans ’économie argentine®, non seulement comme moyen de paiement, mais
aussi comme référent, comme unité de compte ; en effet, la hausse du taux de change se
répercute en grande partie dans les taux d’inflation.

Taux d’inflation mensuelle, années 1989 et 1990
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Si ’on se souvient que le plan Austral €tait avant tout un plan de reconstruction des
fonctions monétaires ou un plan de reconquéte de la souveraineté monétaire, nous
comprenons que son échec soit aussi un net affaiblissement de la monnaie nationale, et aussi
une reformulation des critéres de définition de la monnaie argentine. Les vagues
d’hyperinflation sont accompagnées par I’accroissement de I’influence du dollar, et par une
forte période d’incertitude politique. Raul Alfonsin abandonne son poste de président de la
Nation avant le terme 1égal pour laisser les rénes du pouvoir a Carlos Menem le 9 juillet 1989.
Les bases d’adoption du plan Convertibilité sont posées, on ne peut de toutes facons pas
comprendre son instauration sans s’interroger sur 1’échec de 1’ Austral.

7 Machinea (1990), président de la Banque Centrale d’aott 1986 jusqu’a la démission de Raul Alfonsin,
mentionne que la période de la fin de I’année 1985 et du premier semestre 1986 voit se produire une réaction en
chaine du fait des mauvais résultats fiscaux. Ceux-ci étant inférieurs aux cibles négociées avec le FMI,
I’institution refuse le versement de la seconde tranche d’un accord « stand-by » passé lors du lancement du plan.
Si cela ne suscite pas d’inquiétude a court terme car les réserves de devises ont cril, cela marque en revanche un
changement d’attitude de la part du Fonds, qui entraine par la suite celui des banques commerciales étrangéres.

¥ Les dépots en monnaie étrangére dans les banques argentines ont été multipliés par 5 au cours de I’année 1988
puis par 85 lors de I’année 1989. Fin 1989, M1 est a un niveau inférieur a celui observé en 1985 avant le
lancement de I’ Austral.
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3. LA CONVERTIBILITE
3.1. Une philosophie radicalement différente

La réponse apportée a I’inflation de 1985 était de proposer une nouvelle unité de
compte, en espérant reconquérir les autres fonctions monétaires par la suite. L’échec de
I’Austral est donc I’impossibilit¢ de cette reconquéte complete et durable, en raison des
contraintes qui pesaient sur 1’Argentine lors des années 1980. On est en 1991 dans une
situation ou la monnaie nationale est profondément affaiblie aprés les épisodes
hyperinflationnistes de 1989-1990, non seulement dans sa fonction de réserve de valeur
(comme c’était le cas en 1985), mais aussi dorénavant dans sa fonction d’unité de compte
voire de moyen de paiement, en raison de la place prise par le dollar. La réponse apportée va
étre radicalement différente. On prend note que les fonctions de réserve de valeur et d’unité
de compte sont en grande partie occupées par le dollar. Le régime de la convertibilité’ va
entériner cet état de fait, en 1égalisant par une loi du premier avril 1991 I’utilisation du dollar
conjointement a celle du Peso. Le nouveau Peso argentin va remplacer 1’ Austral, de nouveau
au taux de 1 pour 10000.

3.2. La définition du Currency Board (CB), ses modalités en Argentine

Le CB repose sur des regles institutionnelles tres précises de fonctionnement garanties
par I’autorité souveraine. Celles-ci comprennent la définition d’un taux de change fixe de la
monnaie nationale en termes de la monnaie de rattachement. Dans le cas argentin, on opte
pour une parité de un pour un avec le dollar américain. Il n’y a donc plus de politique de
change, au sens ou celle-ci serait maniée en réponse a des considérations internes. Second
¢lément, I’émission monétaire (ou sa destruction) est déterminée par 1’évolution des réserves
de change. Le CB s’apparente au régime monétaire mis en place en 1844 en Angleterre, et
possede une filiation claire avec le Currency Principle ou avec 1’approche monétaire de la
balance des paiements appliquée lors de 1’épisode de la « Tablita ». Mais il permet aussi de
placer I’Argentine en adéquation avec le « consensus de Washington » et les visions
orthodoxes développées au sein de 1I’Ecole de Chicago concernant les causes de 1’inflation
(par exemple Kydland et Prescott, 1977 ; Sargent et Wallace,1981). L’adoption du CB est par
définition une réforme monétaire crédible au sens orthodoxe ; en effet, tout peso étant couvert
par un dollar, si la demande de dollars augmente, la banque centrale est a tout moment
capable de fournir les dollars contre des pesos. De plus, aucune politique discrétionnaire n’est
théoriquement possible. Notons qu’il n’y a pas non plus de préteur en dernier ressort.

3.3. Evolution macroéconomique sous le régime de convertibilité.

L’adoption du plan convertibilité, plan adossée a une politique de privatisations et de
libéralisation économique de grande ampleur, va permettre le retour de capitaux privés en
Argentine, puis la signature d’un accord de type Brady sur la dette externe. Les contraintes
externes qui pesaient sur 1’ Argentine lors de la période précédente s’amenuisent. L’ optimisme
est de mise ; en 1995, Domingo Cavallo, architecte de la réforme et ministre de 1’économie,
pourra présenter un texte lors d’une conférence de la Banque Mondiale, texte intitulé « Le
miracle argentin ? De I’hyperinflation a la croissance soutenable». Il est vrai que
I’application du CB s’accompagne d’une tres forte baisse de 1’inflation domestique ainsi que
d’une forte reprise de la croissance.

? Le terme convertibilité est en fait la traduction directe de « Convertibilidad » terme employé en Argentine.
Nous pouvons aussi nommer ce régime « Currency Board » selon 1’anglicisme ou Caisse d’émission, terme
francais mais moins souvent utilisé.
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Taux d’inflation et taux de croissance du PIB de 1990 a 2001

Année 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Taux d’inflation 2314 | 171,7] 24,9 | 10,6 | 4,2 3.4 1,1 | -03]-29]| -03 | 08 | -34
Taux de croissance 10,6 | 9,6 4.8 58 | -2,8 5,5 8,1 39 | 34 | -08 | -44

Source : D’aprés Indec et BCRA.

Balance des paiements de 1992 a 2001, en millions de dollars

1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

Compte
courant -5655 | -8163 |-11148 | -5175 | -6822 | -12240|-14530 | -11967 | -8937 | -3978 | 9559
Compte de
capital 16 16 18 14 51 94 73 86 106 101 39
Compte
financier 9204 | 13548 | 12724 | 7210 | 12329 | 16724 | 18281 | 13583 | 8496 | -5578 | -12702
Secteur
bancaire 1305 | -1695 | 1999 | 4692 -197 -909 3505 1330 67 11588 | -2570

Secteur public

non financier 940 7074 4058 5 840 9032 8172 9362 | 10845 | 8123 | -3439 | 2990
Gouvernement

national 1496 | 6440 | 4431 6310 8 763 6815 9526 | 10068 | 7279 | -3029 | 3001
Gouvernement
local 43 875 190 394 733 1733 149 1 364 1276 -6 291
Entreprises
publiques -599 -241 -563 -864 -464 -376 -313 -586 -433 -404 -302

Secteur privé
non financier | 6959 | 8169 | 6667 | -3322 | 3494 | 9461 5414 1407 305 | -13727]-13122

Erreurs et

omissions -278 -1 163 911 -2152 | -1676 | -1305 -386 -501 -104 -2628 | -1411
Ve des réserves

de change 3118 4 468 561 -69 3782 3062 3442 1 093 -424 | -12 005 | -4 437

Source : D’aprés BCRA.

L’apparente réussite du plan. On observe qu’en I’espace de trois ans les chiffres annuels de
I’inflation sont revenus a des taux trés inférieurs a 10% (observés des 1994). L’ancrage
nominal est cependant certainement responsable du déficit de la balance commerciale qui va
devenir récurrent. Ce déficit peut se comprendre comme étant la conséquence du délai
nécessaire a la correction des prix domestiques (ce probléme a déja été envisagé lors de
I’épisode de la Tablita). Cependant, méme si I’inflation est fortement réduite, son rythme
annuel reste important, offrant des gains de compétitivité-prix aux biens importés et
alimentant un fort déficit du haut de la balance des paiements. Dans un premier temps ce
déficit de la balance courante n’apparait pas comme une contrainte, puisque le plan permet
des entrées de capitaux massives. La regle d’émission monétaire ne provoque aucun effet
négatif.

Le coup de semonce provoqué par les effets « Tequila ». En décembre 1994 éclate la crise
mexicaine. L’année qui suit est la premiere marquée par une récession depuis I’instauration
du régime de convertibilité. Cette crise révele deux aspects liés au fonctionnement de ce
dernier. Conjointement a 1’annonce de la dévaluation du peso mexicain, les investisseurs ont
craint que I’ Argentine ne soit une répétition de ce cas de figure, il y a une réévaluation subite
du risque de dévaluation et I’on observe des fuites massives de capitaux. La banque centrale
argentine est statutairement incapable de contrer ce phénomene, la base monétaire se
contracte et la crise de liquidité ainsi provoquée nécessite 1’intervention du FMI. Le plan
convertibilité, en induisant I’absence de préteur en dernier ressort national, dans un contexte
de forte instabilit¢é financiere et de possibilités de phénomenes de contagion et/ou
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autoréalisateurs, voit ses chances de pérennité réduites par une telle contrainte extérieure. De
plus, on observe une forte hausse des taux d’intérét aprés la crise mexicaine. La régle
d’émission monétaire oblige la masse monétaire a évoluer en fonction des réserves de change
détenues et donc en fonction de I’évolution du solde de la balance des paiements.
Mécaniquement, la masse monétaire peut étre affectée fortement et rapidement lors d’un choc
exogene, 1’offre de monnaie s’est trouvée réduite brusquement. Cette réduction de la masse
monétaire (de presque 20% pour I’indicateur M3 entre novembre 1994 et mars 1995 selon le
ministére de I’Economie argentin) se traduit naturellement par des taux d’intérét a la hausse,
qui freinent ensuite fortement I’investissement et la consommation.

Le régime d’émission monétaire mis en place apparait dévastateur pour I’économie
nationale en cas de « sudden stop » dans D’attraction des capitaux étrangers, a fortiori en cas
de fuite des capitaux ; D’augmentation des taux d’intérét argentins engendrée par ces
phénomeénes crée alors les conditions d’une récession soudaine et violente. Cette instabilité
des taux d’intérét est un phénomene inhérent au modele et ne permet pas I’observation d’un
alignement durable des taux d’intérét argentins sur ceux des Etats-Unis, comme le promettent
pourtant les défenseurs du plan (le différentiel de taux s’accroit trés nettement a la suite de la
crise mexicaine).

Récession et explosion. Le régime monétaire va encore « faire illusion » jusqu’a 1’été 1998
une fois la crise mexicaine digérée, bien que les taux de croissance observés n’atteignent pas
les sommets précédents. L entrée de capitaux étrangers dorénavant drainés pour environ 50%
par les émissions de bons du trésor argentin permet le maintien du régime monétaire. Mais,
nouveau choc exogene, la crise russe éclate pendant 1’ét¢ 1998. Pourquoi et comment cette
crise affecte-t-elle I’Argentine ? Pourquoi n’a-t-on pas de reprise comme apres la crise
mexicaine ? Afin d’expliquer la fuite des capitaux et la raréfaction des entrées qui suivent la
crise russe, on peut bien slr avancer I’explication de la réalisation d’un comportement de
« Flight to quality » de la part des investisseurs. Les capitaux se retireraient de 1’ Argentine,
dans la mesure ou les investisseurs cherchaient a réduire leur exposition au risque sur
I’ensemble de ces marchés. Mais 1’absence de retour des capitaux, a la différence de 1995,
appelle une réponse différente, puisqu’elle marque un changement de comportement profond
et durable des investisseurs envers les pays émergents en général et envers I’ Argentine en
particulier.

La crise russe qui survient en aoit 1998 est marquée par 1’échec de I’intervention des
institutions financieres internationales. De plus, cette crise bouleverse les normes « mises en
vigueur depuis le consensus de Washington. Selon ces regles non écrites mais mises en
pratique au Mexique, la libéralisation financiere des marchés émergents devait Eétre
encouragée colte que colte, y compris par la garantie des risques pris par les créanciers
étrangers » (Aglietta, 2001, p.35), sous entendu par le sauvetage en dernier ressort par les
institutions internationales. La non réalisation du comportement anticipé des institutions
internationales envers les investisseurs va provoquer une réévaluation du risque de tous les
actifs détenus par ces derniers, qui touchera les actifs détenus en Argentine. D’autre part, le
deéfaut partiel de I’Etat russe sur les GKOs (titres de créance négociables émis par le
gouvernement russe), a réactualisé la possibilité de tels défauts. Or, comme nous I’avons déja
mentionné, 50% des entrées de capitaux argentins sont provoqués par I’émission de bons du
trésor. Cet €lément explique aussi la raréfaction des entrées de capitaux et le renchérissement
de I’endettement externe. Deés lors, apres la crise russe, I’estimation du risque souverain
argentin croit fortement pour ne jamais revenir aux taux en vigueur avant la crise. Ce
phénomene renchérit mécaniquement le cotit du crédit étranger.

L’Argentine entre dans un cycle récessif a la fin de 1998. Le déficit structurel de la
balance commerciale pose dorénavant probléme. Il est de plus en plus difficilement compensé
par des excédents de la balance financiére, et la banque centrale ne pouvant émettre de la
monnaie, nous avons tous les ingrédients pour la survenue d’une crise sévere... L’évolution du
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modele est clairement explosive. Malgré 1’émission record de bons du trésor de la part de
I’Etat et les aides du FMI (en 2000 puis en 2001) qui assurent un court répit dans le maintien
de la liquidité disponible, on ne parvient plus a rassurer les investisseurs qui manifestent de
plus en plus de doutes quant a la solvabilité de I’Etat argentin et anticipent une dévaluation.
Les entrées de capitaux qui étaient trés faibles en 1999 comparativement aux années
précédentes ne repartiront pas a la hausse. L’année 2001 s’acheéve avec un solde négatif du
compte financier. Cela explique la crise de liquidité qui suit, « résolue » en catastrophe par la
fermeture des acces aux comptes bancaires (« corralito ») puis la pésification de 1’économie,
c’est-a-dire la sortie du régime de convertibilité (le dollar n’a plus cours légal, et la monnaie
nationale est dévaluée).

L’échec du plan convertibilité renvoie clairement a I’échec de la « tablita », en raison
de nombreux points communs; dans les soubassements théoriques, mais aussi dans
I’enchainement des événements macroéconomiques (flux puis reflux des capitaux étrangers,
forte croissance puis récession en tres peu de temps, difficultés de sortie du régime
monétaire...). Dans les deux cas 1’Argentine choisit de provoquer la libéralisation financiere
malgré le contexte inflationniste interne. Pour y faire face, on choisit de rattacher la monnaie
au dollar, afin de créer un ancrage pour I’ensemble du systéme de prix.

CONCLUSION

Nous avons apporté un €clairage sur un processus de vingt-cinq années aboutissant a
la crise de 2001 a travers I’analyse des principales transformations du Régime Monétaire
argentin. La « Tablita » a favorisé un endettement externe intermédié a la fin des années 1970
source de contraintes par la suite, le plan « Austral » a échoué¢ dans son objectif de
reconstruction d’une monnaie nationale lors des années 1980, favorisant en retour
I’implantation du dollar dans I’économie argentine. Cette implantation a finalement été
officialisée par le régime de convertibilité¢ adopté dans les années 1990, régime qui portait en
son sein les racines de la crise de 2001-2002.

L’analyse du cas argentin permet d’apporter des précisions quant au rdle joué par
I’Etat au sein du processus de globalisation. Plus précisément, le cas argentin souligne que la
« globalisation financiére » n’implique pas la disparition de I’importance de la politique
monétaire et permet d’alimenter les débats autour des compétences dévolues a I’Etat, ou
comment la « variable acteur public » est potentiellement source de stabilité ou d’instabilité
¢conomique a travers les décisions prises quant au Régime Monétaire.

Le redressement en cours de I’économie argentine permet d’ailleurs de renforcer ces
conclusions. En effet, I’ Argentine connait aujourd’hui des taux de croissance remarquables et
un processus de réindustrialisation. Ce processus a finalement été rapidement enclenché apres
la crise de 2001-2002, et fut permis par une forte dévaluation de la monnaie nationale, le
Peso, offrant une protection du marché intérieur et de nouvelles opportunités d’exportation.
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Apres avoir présenté les recommandations préconisées par le CGAP (Consultative
Group to Assist the Poor, composé de bailleurs de fonds spécialisés dans la microfinance et
hébergé par la Banque mondiale) sur le réle que peuvent jouer les Etats dans le
développement du secteur de la microfinance et les actions qu'ils doivent absolument
proscrire, sera ensuite ¢tudiée la stratégie particulieére retenue par le gouvernement sénégalais
dans le domaine de la microfinance.

1. ROLE DE L'ETAT DANS LE SECTEUR DE LA MICROFINANCE SELON LE
CGAP

D’apres le CGAP, les pouvoirs publics des pays en développement ont eu un role tres
négatif dans le domaine financier, en se servant parfois des programmes de préts pour
transférer de fagon non efficiente des ressources a certaines catégories de la population. La
gestion étatique de ces ressources entrainerait ainsi des risques de clientélisme, de népotisme,
de gestion non professionnelle, de corruption et de détournement. La non-intervention directe
des gouvernements dans le secteur de finance et spécifiquement de la microfinance serait
donc préférable. Cependant, les Etats, avec I'aide des bailleurs de fonds, peuvent contribuer a
la mise en place et au développement du systeme financier, notamment la microfinance
destinée prioritairement aux plus pauvres « non-bancables», en maintenant la stabilité
macroéconomique au moyen de politiques monétaires et budgétaires appropriées. Selon
Servet (2006), les Etats peuvent intervenir a plusieurs niveaux afin de promouvoir le
développement du secteur de la microfinance :

« en donnant une impulsion initiale avec des programmes de développement, la promotion
et a la construction de synergies entre plusieurs programmes ;

« en apportant des aides financieres : apports de fonds publics, garanties d'emprunt,
création de fonds d'investissement et de refinancement, mesures fiscales, mise a
disposition de locaux, terrains, aide a la formation (personnels/ clients)... ;

e en suscitant un environnement macroéconomique favorable grace a des politiques de
lutte contre l'inflation, de réduction des déficits budgétaires, de libéralisation (CGAP,
2004) ;

« en créant des ministeres spécifiques, des institutions de régulation, de surveillance et de
concertation des Systemes Financiers décentralisés (SFD), parfois appelés Institutions de
microfinance (IMF) ;

« en réglementant efficacement le statut et 'activit¢ des SFD ;

« en mettant en place des partenariats.

A contrario, certaines interventions directes des gouvernements seraient extrémement
nuisibles au développement du secteur de la microfinance. Le plafonnement des taux d'intérét,
empéchant les SFD de couvrir leurs cofits, nuirait a leur rentabilité et ferait obstacle a la
création de nouvelles structures, surtout en zone rurale et dans les secteurs les plus coliteux du
marché. Les programmes de prét a taux subventionnés conduiraient a élever le taux de non
remboursement et absorberaient les ressources publiques limitées en faussant les marchés.

Pour le CGAP (2004), l'objectif final est d'incorporer la microfinance aux systemes
financiers classiques, en impliquant activement le secteur privé. La réglementation du secteur,
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par les gouvernements nationaux, vise la normalisation des pratiques et leur simplification
pour une meilleure lisibilité. Il existe deux approches de la réglementation : I’'une par le statut
consiste a définir, plus ou moins strictement, le statut et la forme juridique prise par les SFD,
I’autre par l'activité, n'imposant aucune contrainte de statut, mais encadrant les diverses
opérations que peuvent effectuer les entreprises de microfinance.

La loi Parmec appliquée dans les pays de I'UMOA' est l'exemple type d'une
réglementation par le statut. Elle privilégie le modele de microfinance basé sur des institutions
coopératives et restreint le développement de modeles des Systemes Financiers décentralisés
alternatifs, comme les entreprises privées classiques sous leurs différentes formes, les
organismes bancaires... Ce qui limiterait, selon le CGAP, les possibilités d'innovations dans le
secteur de la microfinance et, par voie de conséquence, la diversité des services financiers
destinés aux pauvres. L'approche de la réglementation selon l'activité, retenue par les pays de
la zone CEMAC?, permettrait une plus grande liberté du secteur de la microfinance, une plus
grande diversité des formes institutionnelles et des services financiers.

Quelque soit sa forme, la réglementation est qualifiée de prudentielle lorsqu'elle a au
moins 1'un des objectifs suivants : la santé financiere des institutions agréées du secteur de la
microfinance, la stabilité¢ de 1'ensemble du systeme financier, la protection de la clientele. 11
est a noter que le poids financier des SFD dépasse rarement 5 a 10% du total du bilan bancaire
et que le pouvoir de création monétaire par ces institutions est inexistant. Il y a peu de risques
que ce secteur spécifique mette en danger le systeme financier global d'un pays. Il existe
cependant une forte demande de réglementation en provenance des acteurs directs du secteur
de la microfinance. Cette demande est souvent motivée par des objectifs contradictoires :
certaines ONGs pensent améliorer, par un agrément 1égal, leur activité et leur acceés a des
fonds externes (crédits commerciaux, autorisation a collecter des fonds), les bailleurs de
fonds, qui soutiennent financiérement ce sous-secteur, esperent que la réglementation va
accélérer I'émergence d'institutions viables et indépendantes. Selon le CGAP qui escompte
des effets positifs des innovations financieres actuelles et potentielles, l'introduction d'une
réglementation prudentielle doit étre progressive et limitée. De plus, elle n'a de sens que s'il
existe un nombre suffisant d'institutions capables d'obtenir les autorisations et si les
infrastructures nécessaires a une supervision réelle existent. En tout état de cause, les
gouvernements doivent consulter tous les acteurs non gouvernementaux (les SFD, notamment
lorsqu'elles sont organisées sous la forme de réseaux suffisamment puissants, et les bailleurs
de fonds) pour définir et ajuster le cadre réglementaire et de supervision.

La réticence du CGAP a l'encontre de la réglementation s'expliquerait par le souci du
respect de la pluralité¢ des initiatives. Deux propositions s'opposent : soit réglementer dés le
début, quitte a procéder par la suite a des ajustements, soit laisser d'abord se développer le
secteur puis, au bout quelques années si le nombre d'institutions est suffisant, créer une
réglementation consacrant les IMF ayant réussi et sanctionnant les structures défaillantes.

La réglementation et la supervision, quel que soit le secteur, implique des cotlts pour
les autorités de tutelle et pour les institutions elles-mémes. Ces colts s'averent plus élevés
pour le secteur de la microfinance en raison de ses spécificités. L'encours de crédits des SFD
est faible mais le nombre de comptes de clients y est élevé, de sorte que le niveau de
décentralisation, la vérification de la qualit¢ du portefeuille et de la solidité des garanties est
difficile car la clientéle pauvre travaille généralement dans le secteur informel. La
réglementation implique €galement pour les entreprises concernées, notamment les SFD, la
production régulicre, le plus souvent annuelle, d'informations. En outre, dans le secteur de la

' L'Union Monétaire Ouest Africaine comprend certains pays de I'Afrique occidentale francophone : le Bénin, le
Burkina Faso, la Cote d'Ivoire, la Guinée Bissau, le Mali, le Niger , le Sénégal et le Togo.

? La Communauté Economique et Monétaire de L'Afrique Centrale (CEMAC) comprend certains pays de
I'Afrique centrale : le Cameroun, la Centrafrique, le Congo, le Gabon, la Guinée équatoriale, le Tchad. L'UMOA
et le CEMAC représentent les deux unions économiques de la zone franc (a laquelle s’ajoutent les Comores).
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microfinance, peu d'institutions, a I'heure actuelle seraient capables de recevoir un agrément
qui atteste véritablement de leur solidité financi¢re, autrement dit la capacité a maintenir
l'activité (financement de l'encours des préts) en cas d'arrét des subventions. Par ailleurs,
toujours selon le CGAP, une fois le processus de réglementation enclenché, le plafonnement
des taux d'intérét au nom de la défense des petits emprunteurs s'impose souvent
automatiquement pour des raisons politiques aux autorités de tutelle, méme si cet aspect des
choses n'a pas été¢ prévu initialement.

La stabilisation de l'environnement politique et macroéconomique constitue l'autre
grand domaine d'intervention des gouvernements nationaux pour un développement favorable
de la microfinance. Selon le CGAP (2003b), « Des conditions économiques défavorables, des
infrastructures sociales et concretes en mauvais état (€ducation, santé, routes), la corruption et
I'insécurité affaiblissent la capacité des clients a tirer parti des services financiers ». En réalité,
les recommandations, en termes de politiques macroéconomiques, des organismes
internationaux issus de Bretton Wood (Banque mondiale et FMI) n'ont guére évolu¢, malgré
les nombreuses critiques portant sur les conséquences sociales et 1'efficacité économique des
Politiques d'Ajustement Structurel (PAS). Le volet monétaire de ces politiques demeure : la
lutte contre l'inflation, 1'augmentation de la part de I'épargne nationale dans le financement
des investissements, la stabilisation des taux de change, la réduction du déficit budgétaire,
I'obtention de taux d'intérét réels positifs. En ce qui concerne la politique budgétaire, la
réduction des déficits reste essentielle. D'un point de vue général, priorité est donnée a la
libéralisation de I'économie par la mise en concurrence des entreprises privées, la privatisation
et 'application de réglementations favorables au marché.

2. LE GOUVERNEMENT SENEGALAIS JOUE-T-IL UN ROLE FAVORABLE DANS
LE DEVELOPPEMENT DE LA MICROFINANCE ?

Nous présentons dans un premier temps un bilan de I'économie sénégalaise, sans
négliger les facteurs sociaux. Puis, dans un second, nous rappellerons les interventions
¢conomiques et surtout réglementaires du gouvernement sénégalais et nous étudierons leurs
conséquences sur le développement du secteur de la microfinance.

2.1. Caractéristiques économiques et sociales du Sénégal

58% des 9,5 millions d'habitants (estimation de 2000) a moins de 20 ans. Ancienne
colonie francaise dont I'indépendance date de 1960, la société sénégalaise est constituée de
plus d'une vingtaine d'ethnies ayant chacune une langue et des traits culturels spécifiques.
Cependant la langue officielle est le francais et la langue officieuse le Wolof. L'ethnie Wolof
est dominante tant au niveau de la taille que de son influence culturelle et économique. Le
Sénégal, considéré comme un pdle de développement régional, joue un role stratégique en
Afrique. Il est I'un des principaux initiateurs et promoteurs du “Nouveau partenariat pour le
développement de I'Afrique” (NEPAD) et aussi I'un des pays fondateur de la francophonie.

Le PIB réel a cri de 2,9% en 1994 et ensuite, suite a la dévaluation du franc CFA en
janvier 1994, de plus de 5% en moyenne quasiment chaque année a I’exception de 2002. Le
PIB se partage entre les trois secteurs classiques : les services (55,2%), I'industrie (26,9%) et
l'agriculture (17,9%)°. L’investissement public est assez dynamique, ainsi que le secteur
tertiaire et le BTP qui bénéficie entre autres des transferts internationaux des migrants.
Cependant, le Sénégal a été admis depuis 2001 dans la catégorie des Pays les Moins Avancés
(PMA), avec un PIB par téte d'habitant (600 USS) parmi les plus faibles au monde. Il est au
154°™ rang sur 173 pays en 2002 selon l'indice de développement humain calculé par le

* Source : Ministéres de petites et moyennes entreprises, de I'entreprencuriat féminin et de la microfinance,
Lettre de politique sectorielle, stratégie et plan d'action 2005-2010.
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PNUD. La production agricole ne couvre en moyenne que 52% des besoins alimentaires, dont
la base est le riz.

Le poids de la dette® constitue un handicap. Il conduit & la réduction du pouvoir de
redistribution de I'Etat et au ralentissement du développement des infrastructures. L'encours
de la dette a représenté 86,2% du PIB en 1994, 80,1% en 1996 et 71,3% en 2000. Le service
de la dette pour sa part a représenté apres rééchelonnement 4,5% des recettes d'exportations
de biens et services et 11% des recettes fiscales en 1994. Les annulations de dette consenties
au Sénégal, soit dans le cadre des initiatives PPTE (Pays Pauvres Trés Endettés) pour 488 M$
en valeur actuelle nette, soit au sommet du G8 de 2005 pour un milliard de dollars en valeur
actuelle nette, devraient permettre d’abaisser le ratio d’endettement du pays de 46% a 12% du
PIB. L'inflation, pratiquement maitrisée depuis 2000, tend a repartir en 2007 avec
I'augmentation spectaculaire du prix du pétrole et de la plupart des matieres premieres y
compris agricoles.

La pauvreté est principalement localisée dans les zones rurales, notamment celles du
Centre, du Sud et du Nord-Est. L'incidence de la pauvreté varie en zone rurale entre 72% et
88% et en zone urbaine entre 44% et 59%. Le taux brut de scolarisation dans le primaire est
estimé a 70% (contre 75% en Afrique subsaharienne). Le taux d'alphabétisation pour les plus
de 15 ans se fixe a 39,1%, avec de grandes disparités entre les sexes et les régions.

Le secteur de la santé est caractérisé par une insuffisance notable d'infrastructures et
de personnel de santé, lequel est mal réparti sur I'ensemble du territoire. Le taux de mortalité
infantile se situe a 58%o et le taux de mortalité infanto-juvénile a 113%o0. Le paludisme
constitue la premicre cause de morbidité avec presque 25% des cas déclarés.

Les politiques économiques sénégalaises visent des forts taux de croissance afin de
mieux supporter les déficits (grace notamment a 'accroissement des niveaux d'investissement
et de la productivit¢ et de la libéralisation de I'économie), le contrdle de l'inflation,
l'assainissement des finances publiques. Depuis plusieurs années émerge un mouvement
associatif : des syndicats, des groupements d'é¢tudiants et de parents d'éleves, diverses
associations (professionnelles, de promotion et de défense des droits de la femme), des
coopératives et mutuelles de crédit, des groupements d'intérét économique, etc. Cette société
civile peut étre considérée, a l'image de la stratégie mise en oeuvre par la Banque mondiale
depuis la fin des années 1990, comme un partenaire efficace pour le développement
¢conomique et social.

Le déficit de la balance commerciale s'est stabilisé et le taux de couverture ne se
détériore que marginalement, atteignant 47,9%. Toutefois ces évaluations masquent des
évolutions parfois contrastées de la structure des échanges. La baisse des volumes exportés
pour l'arachide et les phosphates est compensée par le dynamisme de la filiere coton et par les
réexportations de pétrole. Les importations quant a elles sont tirées par une demande accrue
en biens agro-alimentaires et en produits pétroliers.

2.2. L'implication de 1'état sénégalais dans le secteur de la microfinance

Globalement, en Afrique subsaharienne, le nombre d'agences bancaires ou postales
par habitant est largement insuffisant surtout en zone rurale. L'enjeu du développement de la
microfinance se confond avec l'objectif de « bancarisation » de 1'économie. Au milieu des
années 1980, les pays membres de 'UMOA (Union économique et monétaire ouest-africaine)
et des autres pays de la zone franc CFA subissent une grave crise économique et surtout
financiere. La Cote d'Ivoire et le Sénégal enregistrent le plus grand nombre de défaillances
bancaires. Au Sénégal, la quasi-totalité¢ des banques, du secteur public ou commercial, se sont
effondrées, soit au total sept banques représentant 20 a 30% des actifs du systeéme financier.
Ces défaillances ont incité I'Etat sénégalais a tenter de reconstituer le secteur financier au

* Chiffres du Bureau d'Appui a la Coopération Canadienne/ Sénégal.
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service notamment de la population la plus pauvre car, permettant le financement des activités

¢conomiques, il constitue un levier important de la croissance.

Par suite de certaines spécificités, le développement du secteur de la microfinance
semble moins évident en Afrique subsaharienne que dans la plupart des pays asiatiques. Le
secteur africain de la microfinance affiche des colits opérationnels plus élevés qu'ailleurs, a
cause notamment d’une faible densité territoriale, en dehors des villes. La bancarisation est
faible, seule une treés petite minorit¢ de la population posséde un compte bancaire. Dans
I'économie la plus développée, I'Afrique du Sud, la moiti¢ de la population adulte n'a pas
acces aux services bancaires et I'immense majorité¢ des petits travailleurs indépendants est
«non bancable ». Les coopératives financieres, qui touchent plusieurs millions de clients,
constituent le modéle dominant en Afrique francophone. En Afrique anglophone (en dehors
de 1'Afrique du Sud) et dans les pays lusophones, malgré le grand nombre de coopératives
financieres, les ONG spécialistes de la microfinance jouent un rdle plus important. Le
montant moyen des préts accordés par la microfinance s'éleve a 201 US$ en Afrique sub-
saharienne, contre 413 USS$ en Asie, 1 286 US$ en Amérique latine, 201 US$ au Moyen
Orient et en Afrique du Nord, 432 US$ en Europe de 1'Est et en Asie centrale.

Le projet ATOMBS?®, sous la présidence de Monsieur Abdou Diouf (qui reste a I'heure
actuelle, toujours tres impliqué dans le secteur) constitue la premiere initiative de
réglementation du gouvernement sénégalais afin de développer le secteur de la microfinance.
Cette loi a été préparée initialement par des experts de la Société de Développement
International Desjardins (DID) sur le modele mutualiste des Caisses Desjardins au Québec
(Lelart, 2002). Le projet consistait a privilégier les formes coopératives et surtout mutualistes
pour le développement des SFD d’épargne et de crédit. Il s'agit de la premiére réglementation
intégrée. Le projet ATOMBS devenu loi PARMEC (Programme d'Appui a la Réglementation
des Mutuelles d'Epargne et de Crédit) est rapidement porté¢ devant la BCEAO (Banque
Centrale des Etats de 1'Afrique de 1'0Ouest). Fin 1993, une réglementation sous-régionale est
adoptée par le Conseil des Ministres de 'UMOA sur proposition de la BCEAO. On distingue
quatre €tapes au développement des réseaux financiers de type mutualiste ou coopératif :

- création de premiceres caisses locales agréées par I'autorité monétaire;

- extension du nombre de caisses locales, puis création de fédérations et poursuite de
I'extension du réseau sur tout le territoire;

- consolidation des réseaux sur le plan de la solidité institutionnelle et financiere ;

- Intégration ou regroupement des réseaux au sein de confédérations nationales ou sous-
régionales et création de caisses centrales disposant d'un agrément bancaire, et de diverses
sociétés (compagnies d'assurance, SSII, société de gestion immobiliere, etc.)

Début 2007, apres une décennie de fonctionnement du cadre juridique, on observe au
Sénégal :

- une forte concentration de l'offre de services au niveau de trois régions : Dakar (19,21%
des implantations de SFD), Thies (23,17%) et Saint-Louis (du fait de la concentration
démographique et des activités socio-économiques) et au niveau de quatre institutions
faiticres ;

- une croissance rapide des structures qui sont passées de 18 Mutuelles d'Epargne et de
Crédit en 1993 a 833 SFD reconnues (dont 439 Mutuelles d'Epargne et de Crédit, 387
Groupements d'Epargne et de Crédit n'ayant de personnalité morale, vestiges des tontines
ou autres organisations informelles, et 7 Organisations Sous Convention cadre, 5 Unions,
1 Fédération et 1 Confédération)’.

Les institutions sous convention cadre (ONG, projets divers de microfinance) sont des
institutions agréées par les autorités de tutelles, mais dont la forme d'organisation n'est ni
mutualiste, ni coopérative. La BCEAO a ¢laboré¢, en juillet 1996, une Convention Cadre pour

> ATOMBS : Assistance Technique aux Opérations Bancaires Mutualistes au Sénégal.
% Source : Ministére de la microfinance et de la Coopération Internationale Décentralisée (MMICD).

Les Cabhiers de 1’ Association Tiers-Monde n°23-2008



124 Marie-Noélle JUBENOT

les institutions non mutualistes, qui restent minoritaires. Le marché s'est organisé autour de

quatre grandes fédérations mutualistes :

- le Crédit Mutuel du Sénégal (CMS), avec 53,58% des dépots et 28,37% des crédits ;

- le Partenariat pour la Mobilisation de I'Epargne et du Crédit Au Sénégal (PAMECAS) qui
représente 20,12% des dépdts et 15,85% des crédits ;

- I'Union des mutuelles d'épargne et de crédit de 1'Unacois-Defs (UMECU) qui distribue
7,60% des crédits et mobilise 11,30% de 1'épargne ;

- I'Alliance de crédit et d'épargne pour la production (ACEP) : 30,31% des crédits et 4,57%
des dépots.

La loi PARMEC95-03 du 05 janvier 1995 réglemente essentiellement les institutions
mutualistes d’Epargne et de Crédit, contrairement a la réglementation adoptée dans la zone
CEMAC, qui reconnait trois catégories IMF : les établissements mutualistes, les sociétés
anonymes, considérées comme de véritables petites banques de la microfinance et, enfin, les
structures ne collectant pas d'épargne. Seules les deuxiémes et troisiémes catégories sont
susceptibles d'intéresser les banques commerciales.

Afin d'assouplir la rigidité de son cadre réglementaire, la lot PARMEC a été toutefois
complétée par des dispositions réglementaires supplémentaires : le Décret d’application de la
loi n° 97-1106 du 11 novembre 1997 ; la Convention-Cadre pour les structures non
mutualistes, signée avec le ministére des Finances d'une durée de 5 ans, renouvelable et,
enfin, les Instructions de la BCEAO relatives aux normes et régles de gestion des structures
financieres décentralisées. L'évolution des Systemes Financiers Décentralisés est marquée par
deux périodes. La premiere, de 1993 a 1997, est caractérisée par I’émergence du systéme et la
mise en place du dispositif juridique provisoire relatif a 1’organisation, aux conditions
d’agrément et de fonctionnement des structures mutualistes d’épargne et de crédit. La seconde
correspond a la phase de consolidation qui a débuté avec le regroupement de certaines
structures en vue de se doter d’institutions faitieres, encore appelées réseaux (unions,
fédérations, confédération). Le tableau 1 donne quelques indications sur l'activité financicre
de 121 IMF ayant communiqué leurs résultats a la BCEAO.

Tableau 1 : Bilan des 121 institutions de microfinance ayant communiqué des informations
financiéres conformes aux prescriptions réglementaires

Principaux indicateurs 1999 2000 Variation en %
Nombre d'institutions 122 121 -0,8V
Nombre de points de services 285 324 13,7A
Nombre de bénéficiaires 281 885 291 328 33A
Dépo6ts (millions de FCFA) 13 602 18 456 35,7A
Montant moyen des dépots (FCFA) 60 875 70 132 15,2A
Fonds propres (millions de FCFA) 9 662 9927 2,77A
Nombre de crédits accordés 61 423 65 145 6,1 A
Crédits accordés en 2000 (millions de FCFA) 19 736 28 247 43,1 A
Montant moyen des préts (FCFA) 61423 65 145 6,1 A
Encours de préts 14 880 20 296 36,4 A
Nombre de préts en cours 47 610 50 346 5,7A
Encours moyen des préts 312 546 403 130 29,0 A
Crédits en souffrance (millions de FCFA) 511 863 68,9 A
Placements (millions de FCFA) 6 035 8 725 4,6 A
Actif total (millions de FCFA) 16 668 23172 39,0 A
Produits d'exploitation (millions de FCFA) 4260 5952 39,7A
Charges d'exploitation (millions de FCFA) 3072 4160 354 A
Résultat net agrégé (millions de FCFA) 1187 1792 51,0 A
Subventions 882 1241 40,7 A

Source : BCEAOQO, 2000.

L’ensemble des structures financicres décentralisées du Sénégal, avec 750 000
adhérents (446 023 en 2003), a distribué en 2006, 82 milliards de Fcfa ( milliards d’euros)
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d'encours de crédit et les dépots d'épargne ont atteint 71 milliards de Fcfa, contre
respectivement 37 et 36,5 milliards en 2003. Il existe cependant de grandes disparités
géographiques : les institutions sont concentrées a 42% entre les régions de Thies et de Dakar
alors que les régions de Fatima, Ziguinchor et Tambourin accueillent ensemble moins de 15%
des structures. Le tableau 2 recense l'ensemble des institutions financieres du Sénégal.

Tableau 2 : Evolution des systémes décentralisés entre de 1999 a mai 2004.
Nombre d'IMF créé par année

Types de SFD 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 |mai2004| Total
1. Instititions mutualistes

Mutuelles d'épargne et de crédit 173 43 20 24 53 42 355
Structures faitiéres 2 2 0 0 2 1 7
2. Groupements d'épargne et de crédit 148 130 53 53 17 3 404
3. Organisations sous convention-cadre 6 2 0 2 0 0 10
TOTAL 329 177 73 79 72 46 776
Retrait d'autorisation d'exercer 6 0 0 0 3 1 10
Abrogation de reconnaissance suite a une 0 1 0 6 11 24 42
mutation (GEC--> MEC)

Somme cumulée 323 499 572 645 703 724 724

Source : cellule AT/CPEC/MEF’

La stratégie suivie par le gouvernement, dans le domaine de la microfinance et du
secteur financier dans son ensemble, s’inscrit dans le cadre de la politique économique plus
générale définie par le Nouveau PArtenariat pour le Développement de 1'Afrique. Avec le
NEPAD, il est, entre autres, question, dans I'esprit des politiques libérales préconisées par les
institutions issues de Bretton Wood, de renégocier les relations de I'Afrique avec ses
partenaires bilatéraux et les institutions internationales et d'explorer d'autres voies de
développement que l'aide et le crédit public, en mobilisant notamment les ressources
africaines et en faisant une plus grande place au secteur privé. Un certain nombre de secteurs
sont considérés comme prioritaires, pour un développement économique durable : les
ressources humaines ; 1’éducation, la formation et la santé ; les technologies de I'information
et de la communication (NTICs); DP’agriculture et 1’énergie ; I’acces des exportations
africaines aux marchés des pays développés et, enfin, les infrastructures.

Concretement, apres la dévaluation de 1994, le Sénégal a réduit la taille du secteur
public, a promu le secteur privé et a maitrisé l'inflation (environ 2%). L'Etat s'est également
désengagé du secteur agricole par la privatisation et la restructuration des entreprises
publiques. Le taux de change du franc CFA, utilis¢ dans la zone UMOA, a désormais sa
valeur fixée par rapport a 1'euro a un taux de 0,15 € pour 100 FCFA.

A la suite des nombreuses critiques émises sur les Politiques d’Ajustement Structurel
(appliquée au Sénégal depuis 1979) au sujet de leurs conséquences au niveau social, et des
Objectifs du Millénaire pour le Développement (OMD) de lutte contre la pauvreté, le Sénégal
consacre pres de 34% de son budget national (2003) au secteur de 1'éducation, malgré son
endettement. Entre 1989/90 et 2000/01, le taux de scolarisation primaire est passé de 57% a
70%. Les dépenses d'éducation, selon la théorie du capital humain, initiée par Schutz et
Lewis, et la théorie sur les « capabilités » développée par Amartya Sen, sont un €élément
incontournable pour, d'une part, la croissance économique future et, d'autre part, un véritable
développement économique et social. Ainsi, en Europe de 1'Est et en Asie centrale, le niveau
plus ¢levé de revenu et d'instruction explique en partie le montant plus important des préts
accordés par le secteur de la microfinance dans ces régions.

7 Cellule AT/CPEC/MEF : Cellule d'Assistance Technique aux Caisses Populaires d'Epargne et de Crédit (créée
le 05 novembre 1992) / Ministére de 1'Economie et de Finances.
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CONCLUSION

Le Sénégal est l'un des pays pionniers dans le monde en ce qui concerne la
réglementation spécifique du secteur de la microfinance et il se comporte en bon ¢éleve des
politiques préconisées par les institutions du Bretton Wood. Cette politique semble donner des
résultats économiques encourageants, pourtant la pauvreté persiste et s'est méme aggravée. La
lutte contre la pauvreté passe par un accroissement des infrastructures sociales. Les efforts
déja entrepris en ce qui concerne le secteur de I'éducation ne seront perceptibles que dans le
moyen terme. L'allegement de la dette est une condition essentielle de la poursuite de cet
effort. La microfinance ne peut se développer que dans un environnement €conomique et
politique mais aussi social suffisamment porteur. Malgré les nombreuses critiques sur le choix
de la loi Parmec, on assiste a un développement impressionnant du nombre de SFD au
Sénégal, ainsi que dans le reste de 'UMOA. La question de la diversité des services financiers
reste posée, car elle demeure inférieure a celles d'autres zones géographiques comme 1'Asie,
de méme que celle de 'amélioration du financement des PME et des TPE.
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Relation banques et institutions de microfinance :
facteurs explicatifs et role de I’Etat
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L’objet de cet article n’est pas de s’escrimer sur la place que peut prendre I’action des
pouvoirs publics dans I’offre de services microfinanciers. Le débat sur cette question, en effet,
a ¢été largement tranché en faveur d’une non-intervention de 1I’Etat en matiere d’offre de
services financiers aux pauvres. L’échec des banques de développement dans les pays
d’ Afrique subsaharienne illustre parfaitement 1’inefficacité¢ d’une action publique directe dans
I’offre de services financiers. La microfinance elle-méme témoigne de I’inefficience d’une
intervention étatique directe. Son émergence tient concretement a I’échec des banques et des
pouvoirs publics dans le financement des catégories pauvres. Contrairement a ses débuts ou
elle était considérée comme exclusivement réservée aux ONG et autres institutions de types
mutualistes ou coopératives, la microfinance aujourd’hui est le champ d’action d’un nombre
abondant d’acteurs. Apres avoir séduit les pouvoirs publics et autres organisations en faveur
du développement, elle capte de plus en plus ’attention des institutions bancaires, en premier
lieu les banques agricoles et de développement. L’efficacité financiere de la microfinance et
son utilité¢ dans les économies en développement ne sont plus a démontrer : les expériences de
réussite en Amérique latine et en Asie en ont suffisamment témoigné. Aujourd’hui, on parle
souvent de complémentarité, d’articulation, de coopération... pour désigner la nécessité de
coordonner les actions menées dans les deux secteurs, dans un souci d’élargir I’acces des
micro-entrepreneurs au financement.

La complémentarité entre les deux secteurs peut étre mise en évidence aussi bien du
coté de Dloffre que de la demande de services financiers. Au niveau de ’offre, la
complémentarité réside dans la spécificité des mécanismes d’intermédiation utilisés par les
banques et les institutions de microfinance. L’approche de G. B. Richardson (1960, 1972)
servira principalement de cadre d’analyse a la complémentarité entre ces deux secteurs. Au
niveau de la demande, elle se justifie par la nature différente de la clientele cible, les besoins
exprimées par les clients et la sensibilité de ces derniers par rapport au prix du marché. Cette
complémentarité, trouve ses fondements théoriques dans les raisons d’existence de
I’intermédiation financiere bancaire, en I’occurrence les asymétries d’information et les cotits
de transaction. Dans la littérature théorique, la spécificité¢ de I’intermédiation financiére par
rapport a celle des marchés financiers réside dans la capacité des banques a produire et a gérer
de I’information en situation d’incertitude. Dans cette efficacité des banques en maticere de
traitement de l’information, la complémentarité des institutions de microfinance prend
naissance dans les limites de la technologie bancaire a gérer certains types de projets, en
I’occurrence les projets de nature informelle'. Par rapport a ce genre de projets, les institutions
de microfinance, en revanche, disposent de technologies plus appropriées. Leur
complémentarité a I’intermédiation bancaire traditionnelle se fondera essentiellement sur leur
capacité a jouer un role efficient dans les créneaux ol aucune banque n’a osé s’aventurer”.

Dans les pays subsahariens, ou I’essentiel de 1’activité économique est dominé par les
projets de nature informelle, la principale difficulté de I’intermédiation financiére est

' Le rationnement du crédit dans les pays en développement, s’explique par cette incapacité de 1’intermédiation
bancaire classique a jouer un rdle efficient dans une économie dominée par des projets informels.

? Cette complémentarité réside dans la particularité des mécanismes utilisés par les institutions de microfinance
pour gérer les risques afférents aux projets de nature informelle.
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I’inadéquation des techniques et procédures bancaires et I’insuffisance des ressources des
institutions de microfinance. Dans de telles circonstances, la complémentarité¢ banques/IMF
peut prendre une portée significative sur le plan macroéconomique, dans la mesure ou une
coopération entre les deux secteurs peut accroitre I’efficience du systéme de financement de
1’économie’. Toutefois, le rapport entre les deux secteurs ne se résume pas a la seule relation
de complémentarité. Dans certaines zones et pour certaines niches de clients, ils peuvent se
trouver en situation de concurrence. Dans le contexte sénégalais, la concurrence, bien que
timide, s’observe ces dernicres années a travers le redéploiement des banques dans les
banlicues urbaines®. Ces situations de chevauchements sont plus fréquentes dans les phases
extrémes de développement du secteur de la microfinance. Les expériences d’ Amérique latine
le montrent. En effet, leur relation suit un processus ranimé par le degré de maturité du
secteur de la microfinance. Dans cette dynamique, les pouvoirs publics peuvent agir soit de
facon directe ou indirecte. L’action indirecte consiste a mettre en place un cadre
macroéconomique propice a I’éclosion du secteur de la microfinance et a sa saine croissance.
Dans ’action directe, en revanche, il s’agit pour 1’Etat d’entreprendre des initiatives concretes
visant a favoriser la coopération entre les banques et les institutions de microfinance, en
agissant sur le cadre réglementant le secteur, la fiscalité. ..

Dans ce texte, nous cherchons a répondre aux questions suivantes : comment justifier
la complémentarité et la concurrence, dans la relation entre les deux secteurs ? Quelles formes
peut prendre I’action des pouvoirs publics dans la coopération entre les banques et les
institutions de microfinance ? Avant de discuter de I’action des pouvoirs publics dans la
dynamique de la relation entre les deux secteurs (partie 3), nous tenterons d’abord d’apporter
des justifications aux relations de complémentarité (partie 1) et de concurrence (partie 2).

1. LA COMPLEMENTARITE BANQUES ET INSTITUTIONS DE MICROFINANCE

En partant des développements de la théorie de I’intermédiation financiére, il est
possible de donner un fondement théorique a la complémentarité entre les secteurs bancaire et
microfinancier. Cette complémentarité trouve son explication dans la spécificité de 1’offre et
de la demande dans chaque secteur.

1.1. Les facteurs explicatifs de la relation de complémentarité

Du cété de I’offre, nous adoptons une approche de type Richardson, en fondant
I’analyse sur trois facteurs principaux : la nature des compétences nécessaires et des
technologies utilisées de part et d’autre, I'utilit¢ pour les deux secteurs a coopérer, et
I’existence d’économies de coflits ou la réalisation d’un profit supérieur dans la coexistence
des deux marchés. Dans 1’analyse de Richardson (1960, 17972), le premier facteur qui
détermine la complémentarité de deux activités est la spécificité des technologies - et donc
des compétences - nécessaires pour leur mise en ceuvre. Il juge complémentaires des activités
nécessitant des compétences différentes, par opposition aux activités similaires qui requierent
des compétences identiques. Dans cette conception richardsonnienne, la complémentarité
banque et IMF réside dans la spécificité des techniques et mécanismes de collecte de
I’épargne et de financement des projets. Alors que les techniques bancaires s’appuient
principalement sur les mécanismes standards de « screening », de « credit scoring »..., les
techniques microfinanciéres reposent sur des mécanismes dits « innovants » : prét de groupe
avec caution solidaire, systeme de prét progressif, et autres mécanismes basés sur la pression

3 Une coopération sur le plan financier, ou sur I’échange de technologies ou de savoir-faire réduit les asymétries
d’information entre entrepreneurs et investisseurs et, donc, augmente la quantité de projets financés.

* Ce redéploiement des banques dans ces zones urbaines, constitue une réponse 4 la timide concurrence ressentie
sur la petite épargne, et I’expansion du marché des transferts d’argent dont une grande partie profite aux
populations défavorisées des zones urbaines.
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sociale. Les différences d’approches et de méthodologies constituent le principal facteur
explicatif de la complémentarité entre les deux secteurs. Tandis que la fourniture de garanties
matérielles constitue un élément majeur pour le recouvrement des crédits dans la banque, en
microfinance, 1’accent se trouve plutdt mis sur la pression sociale, la confiance, la moralité du
client, etc. A la place de la garantie matérielle, les IMF pronent une garantie immatérielle
(dite sociale, la simple parole donnée par I’emprunteur ou par ses garants). Le second facteur
qui détermine leur complémentarité réside dans ’utilité pour les deux secteurs a coopérer. Les
banques qui souhaitent se rapprocher des couches de populations pauvres, éprouvent de
sérieuses difficultés a employer des mécanismes de financement appropriés. En revanche, les
structures de microfinance, qui disposent des mécanismes de financement adéquats, manquent
de moyens pour répondre a leurs besoins, en particulier les besoins en ressources longues. Ce
contraste dénote 1’utilit¢ pour ces deux secteurs a coopérer. Selon Richardson, la
complémentarité peut étre définie par le fait que la profitabilit¢ de I'un des partenaires
n’affecte en rien celle de I’autre. L’exemple le plus illustratif, a cet égard, est le partenariat
simple de dépdt imposé par la Loi Parmec. Une structure de microfinance en déposant ses
ressources en banque jouit d’un service de sécurisation pour son épargne, tandis que la
banque bénéficie d’une opportunité d’accroitre son épargne et de diversifier son passif. Le
troisieme facteur qui détermine leur complémentarité est I’existence d’économie de cofits
et/ou la réalisation d’un profit supérieur dans la réalisation conjointe des deux activités.
Richardson considere des investissements complémentaires comme des investissements dont
la réalisation conjointe engendre un profit supérieur a la somme des profits réalisés
séparément. Dans le contexte subsaharien, la complémentarité entre les deux secteurs est
assez perceptible. L’industrie de la microfinance pallie I’incapacité du secteur bancaire
conventionnel a répondre a 1’ensemble des besoins de financement de 1’économie. La
complémentarité tient au fait que 1’action des structures de microfinance en plus de celle des
banques permet de réduire, en partie, le volume de crédits rationnés dans 1’économie.

Du c6té de la demande, la complémentarité est mise en évidence a travers la nature de
la clientele (son profil), les besoins exprimés par celle-ci, et sa sensibilit¢ par rapport au prix
du marché (le taux d’intérét). La clientele de I’industrie de la microfinance est généralement
pauvre, constituée principalement de micro-entrepreneurs localisés essentiellement dans les
zones rurales et les banlieues urbaines. Il s’agit d’une clientéle souvent analphabete,
difficilement bancarisable, et dont les préoccupations sont orientées vers les petites activités
de survie. Cette clientele ne dispose pas de suffisamment de garanties pour lever des fonds
aupres du secteur bancaire. Les besoins exprimés par les entrepreneurs dans ce secteur sont
des besoins en fonds de roulement, en crédits d’investissements a court et trés court terme
destinés a exploiter des opportunités commerciales temporaires. Les montants demandés sont
faibles et peu rentables pour une banque traditionnelle. La cliente¢le dans la microfinance a
une faible sensibilité au taux d’intérét, en raison, notamment, de la rareté du crédit sur ce
marché’. Pour des sommes modiques, la clientéle est préte a payer des taux d’intérét élevés,
pour une durée souvent courte. Pour les pauvres, 1’utilité liée a I’acceés au crédit surplombe la
désutilité¢ causée par son colit. Dans I’industrie bancaire, en revanche, la clientele est
majoritairement constituée de grandes entreprises localisées dans les centres-villes. Il s’agit
principalement d’entreprises formelles dans 1’industrie, le commerce, les services... Les
activités menées par cette clientele sont profitables et a grande échelle. Les besoins exprimés
ont trait au financement d’investissements productifs, dont I’horizon temporel est
relativement long. Les montants sollicités sont élevés car destinés a financer le « haut de
bilan ». Cette clientéle est sensible au taux d’intérét, du fait notamment de I’existence de
sources alternatives de financement (marchés des capitaux, actionnaires...).

3 Dans I’analyse économique, la valeur d’un bien est en rapport avec sa disponibilité sur le marché. Adams
Smith, a travers, le paradoxe de 1’eau et du Diamant a montré pourquoi 1’eau, un bien si utile, colite moins cher
que le diamant, un élément inutile.
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1.2. Les fondements théoriques de cette complémentarité

Pour fonder la complémentarit¢ entre banques et institutions de microfinance,
I’analyse part d’une économie idéale ou n’existerait ni incertitude, ni colits de transaction. En
relachant les hypotheses d’information parfaite et de transactions a cotts nuls, elle parvient, a
la maniere de John Chant (1991), a justifier ’existence des intermédiaires financiers en vertu
de leur capacité a gérer ces colits de transaction et d’information. Toutefois, 1’efficacité des
intermédiaires financiers dans la gestion des asymétries d’information et des colts de
transaction se heurte a des frictions, en particulier lorsque les projets sont non bancables.
Partant de ces limites de 1’intermédiation financiére classique, nous allons authentifier la
nécessité de recourir a de nouvelles formes d’intermédiation, en 1’occurrence 1’intermédiation
microfinanciere. Pendant longtemps le paradigme des marchés parfaits a dominé la théorie
¢conomique. Ainsi, dans un monde sans friction a la Arrow-Debreu ou I’information, entre
les agents, est parfaite et les contrats entre ces derniers complets, le besoin d’une
intermédiation financiere est presque caduc. Dans un tel environnement, les entreprises et les
investisseurs peuvent effectuer directement leurs échanges sans risques et a colt faible.
Cependant, un tel monde n’est qu’imaginaire et I’existence des intermédiaires financiers
prend tout son sens dans un environnement ou la déloyauté des agents et I’impossibilité de
prévoir tous les états possibles de la nature, fagonnent les relations économiques.

Dans la théorie moderne de I'intermédiation financiére, 1’existence des institutions
financieres bancaires s’explique par les asymétries d’information (Diamond, 1984 et 1996 ;
Diamond et Dybvig, 1983 ; Leland et Pyle, 1977 ; Boyd et Prescott, 1986 ; Chant, 1991) et les
colts de transaction ¢levés (Coase, 1937 ; Williamson, 1975 ; Benston et Smith, 1976). Dans
les modeles a la Benston et Smith (1976), Leland et Pyle (1977) et Diamond (1984),
I’existence des intermédiaires financiers est justifiée par I’avantage comparatif que possedent
les banques en matiere d’évaluation et de surveillance des projets d’investissement. De cette
approche, le modele de Diamond (1984) est le plus représentatif. Il considere la stratégie de
diversification des actifs comme principale technologie de réduction des cotlts d’acquisition
de I’'information et de réduction du risque li¢ aux dépdts. Son idée est étayée par les résultats
de Williamson (1989) qui montrent que les faillites bancaires, entre 1870 et 1913, ont été plus
importantes aux USA qu’au Canada, en raison des restrictions a la diversification des
portefeuilles. Plusieurs contributions théoriques se sont inscrites dans cette approche, parmi
lesquelles les travaux de Chant (1991) semblent des plus pertinents. Cet auteur considere
I’ouverture des banques vers le secteur de la microfinance comme moyen de diversification
de portefeuille et de réduction du risque de dépots et des cofits d’acquisition d’information
vis-a-vis des catégories pauvres. Cette idée est d’autant plus recevable - car comportant moins
de risques - que les refinancements bancaires au profit de la microfinance sont, pour la
plupart, couverts par des fonds de garantie (Servet, 2006). Dans une version plus simplifiée®,
Diamond (1996) explique I’avantage que procure I’intermédiation bancaire dans la

® Dans le modéle de Diamond (1984), on peut mettre en évidence la nécessité d’une deuxiéme délégation du
monitoring, lorsque 1’on fait I’hypothése de deux types de projets : formels et informels. Les premiers sont des
projets bancables, tandis que les seconds sont non bancables. Si on admet comme Diamond qu’il est plus
efficace de déléguer la surveillance des projets formels a la banque, on peut difficilement admettre une telle
efficacité de la banque vis-a-vis des projets informels pour lesquels elle n’a pas la technologie appropriée. En
revanche, une institution de microfinance dispose de 1’outillage pour en assurer la sélection et la surveillance a
un cout relativement faible. Stiglitz (1990) a mis en évidence la technologie du « peer monitoring », dans le
cadre d’un prét de groupe, ou I'IMF fait supporter au groupe les coiits de sélection et de surveillance. En faisant
I’hypothése de deux types d’agents préteurs : d’une part, une banque disposant de ressources mais ne possédant
pas la technologie pour financer les projets informels et, d’autre part, une IMF possédant la technologie
appropriée mais démunie de ressources, on peut imaginer une situation de coopération, ou la banque délégue la
surveillance des projets informels a I'IMF et s’atéle uniquement au financement des projets formels. Cette
situation de sous-traitance est plus efficiente qu’une surveillance directe des projets informels par la banque et
préférable a une situation de rationnement, ou les projets informels se trouveraient exclus.
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surveillance des projets. Il montre 1’optimalité du contrat bancaire par rapport au placement
direct sur les marchés, mais sans donner une analyse des limites de I’intermédiation en
rapport avec la nature des asymétries d’information auxquelles sont confrontées les banques.
Son analyse, bien que remarquable, demeure restrictive. Diamond (1984, 1996) ne montre pas
jusqu’ou cette efficacité de la banque est avérée. Dans cette ¢tude, nous cherchons a préciser
les limites de 1’optimalité du contrat bancaire et la complémentarité¢ que sont susceptibles de
fournir les IMF dans I’intermédiation financiere des économies en développement.

Dans la littérature théorique, I’asymétrie d’information et de cofts de transaction fait
référence a un cadre formel ou les banques peuvent juger la qualité des projets par I’analyse
de documents écrits fournis par les emprunteurs. Par rapport a ces dossiers, la technologie
bancaire est tout a fait adéquate pour traiter, a travers 1’analyse d’états financiers et autres
documents, les risques liés aux projets des demandeurs de crédit. Allen Franklin (1993)
soutient que les banques disposent d’une expertise comparativement plus grande que les
marchés dans le financement de projets requérant des technologies peu innovantes. En
revanche lorsque les projets reposent sur des technologies innovantes, voire inconnues, la
supériorité des banques est moins avérée. Dans ce sens, pour certaines catégories d’agents, les
risques sont non identifiables avec la technologie bancaire classique, en raison de
I’impossibilité pour ces agents de fournir des états financiers ou autres documents sur lesquels
peut étre effectuée une analyse du risque de crédit. Dans ce monde d’entrepreneurs, souvent
informels, les banques ne disposent d’aucune technologie siire pour parer aux incertitudes.
Elles sont inefficaces pour le traitement de ces projets qui font apparaitre d’autres formes
d’asymétries d’information. L’inadéquation des procédures bancaires en maticre de crédit
pour les populations a bas revenus dans les pays en développement fait 1’objet d’unanimité
dans les contributions théoriques’.

Par ailleurs, les pauvres, généralement, ne disposent pas de garanties matérielles
suffisantes pour prétendre a un crédit bancaire classique; or la fourniture de garanties
matérielles pour une banque, constitue une technologie typique dans la réduction et la
couverture du risque de défaillance de I’emprunteur. La contribution complémentaire des
institutions de microfinance tient a leur capacit¢ a réduire le risque de défaillance des
emprunteurs, sans recours au collatéral matériel. Le pauvre n’a pas de garanties matérielles
suffisantes, mais dispose d’un capital immatériel considérable: sa réputation. Dans
I’intermédiation en microfinance, cette réputation va jouer un role crucial, et au collatéral
matériel va se substituer le collatéral social. Les institutions de microfinance vont pallier la
défaillance de I’intermédiation bancaire en faisant appel a une nouvelle forme de garantie
basée sur la pression sociale, en lieu et place de la garantie matérielle. Dans les pays en
développement, I’essentiel du potentiel entrepreneurial est constitué¢ de petits entrepreneurs
analphabeétes, incapables de fournir des projets reflétant la réalité financicere de leurs activités.
Face a cette incapacité des demandeurs a fournir des informations formelles sur la qualité de
leurs projets, les intermédiaires financiers se trouvent totalement inopérants pour évaluer le
risque, et des projets viables demeurent sans financement, faute de technologie de crédit
adéquate. L’efficacité des institutions de microfinance réside dans leur capacité a évaluer le
risque des projets non bancables des acteurs informels. Parmi les technologies les plus usitées
et les plus performantes, figure I’« approche touche de la clientéle » ou la « proximité avec la
clientele ». Celle-ci est basée sur la proximité physique qui est une assise de confiance. Les
agents de crédits sont en contact permanent avec les clients emprunteurs, ce qui leur permet

7 Concernant 1’Afrique, Hugon (1991) souligne que « le systéme financier s’est développé culturellement,
économiquement et socialement en rupture avec la société civile, dont les agents sont exclus de ces systémes ».
De cette triple rupture, nous pouvons faire jaillir une « asymétrie d’information imparable », liée au décalage
entre les procédures utilisées et la réalité socioéconomique du milieu. Face a ce genre d’asymétries
informationnelles, d’autres mécanismes d’intermédiation s’aveérent nécessaires. D¢&s lors, la complémentarité
entre les banques et les institutions de microfinance prend tout son sens. Les institutions de microfinance, par
I’originalité de leurs procédures et mécanismes ont réussi de fagcon spectaculaire 1a ou les banques ont échoué.
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de juger, de fagon factuelle, de la qualité¢ des projets des emprunteurs. Agents de crédit et
clients se connaissent parfaitement : ils habitent généralement dans une méme localité et se
rencontrent habituellement dans les galas religieux, les baptémes, les réunions politiques...
Cette connaissance mutuelle permet de réduire les asymétries informationnelles mieux qu’une
analyse classique, basée sur les états financiers. Cette proximité est d’autant plus utile que le
milieu des affaires, dans les pays en développement, est fortement érodé¢ par la corruption.
Dans la théorie traditionnelle de I’intermédiation financiere, Gurley et Shaw (1960)
expliquent 1’existence des banques par leur particularité¢ a transformer des échéances et des
risques. Dans cette approche on peut apporter une contribution sur la complémentarité entre
les banques et les institutions de microfinance, en fondant notre analyse sur une relation
traditionnelle d’un client avec son banquier. Pour ce faire, nous nous placons dans une
réglementation de type Loi PARMEC, ou les institutions de microfinance sont tenues de
déposer leurs excédents d’épargne en banque. Dans le modele de Gurley et Shaw (1960),
I’activité de la banque consiste a collecter des dépdts le plus souvent courts a partir desquels
elle accorde des crédits a long terme. Cette activité de transformation est sujette a un risque
1i¢ au décalage entre la structure du passif et celle de I’actif. A ce risque d’échéance, appelé
aussi risque de maturité, vient s’adjoindre un risque d’illiquidité 1ié¢ a la structure méme du
bilan bancaire. La plupart des contributions théoriques s’accordent a dire que la principale
source de vulnérabilité du systéme bancaire est la structure du bilan des banques. Les banques
transforment des passifs liquides en actifs illiquides, et de cette activité de transformation
découle un risque li¢ aux retraits inopinés des déposants. En effet, les dépdts bancaires sont
exigibles a tout moment, tandis que les crédits sont illiquides et non fongibles. Si les banques
ont plus ou moins une bonne information sur les projets qu’elles financent, Diamond et
Dybvig (1983) nous montrent qu’un risque de liquidité est toujours probable en raison des
comportements imprévisibles des déposants. Dans cette double activité de transformation
d’échéances et de risques effectuée par les banques, ou peut étre située la complémentarité
avec les institutions de microfinance ? Une fagon indirecte de réduire ces risques (échéances
et illiquidité) consiste pour une banque a réduire 1’écart entre la durée des ressources qu’elle
collecte et celle de ses investissements. Dans les approches a la Gurley et Shaw (1960) et a la
Diamond et Dybvig (1983), un investissement dans une institution de microfinance peut
procurer un double avantage a une banque. Le premier avantage est que les institutions de
microfinance sont souvent surliquides et disposent d’une épargne a long terme qu’elles
peuvent placer dans les banques. Au Sénégal, pour I’année 2002, les institutions de
microfinance ont placé 13 514 472 659 FCFA aupres du systéme bancaire dont
10 795 131 093 FCFA (soit pres de 80% des ressources placées en banque) correspondent a
une épargne a terme (BCEAO, 2002). Dans cette analyse, la complémentarité entre la banque
et 'institution de microfinance est assez perceptible : I’institution trouve dans ce placement
un gage de sécurisation de son épargne, et la banque voit ses ressources longues renforcées®.

¥ Souvent les banques accordent des crédits a long terme, ce qui accroit le risque de leur actif. Pour réduire ce
type de risque, le refinancement d’une institution de microfinance parait plus judicieux que celui de toute autre
entreprise classique. Les institutions de microfinance, généralement, sont capables d’emprunter a moyen ou
court terme et de rentabiliser cette ressource a trés court terme. L’expérience a prouvé que ces institutions
accordent des crédits souvent courts et obtiennent des taux de remboursement trés élevés. Le refinancement au
profit d’une institution de microfinance réduit le risque lié a la structure de 1’actif du bilan de la banque. La
complémentarité, ici, tient a 1’avantage mutuel que procure un tel refinancement : I’institution de microfinance
dispose d’une manne financicre et la banque voit son risque a I’actif réduit. Par rapport au risque de liquidité que
soulignent Diamond et Dybvig (1983), la contribution complémentaire des institutions de microfinance a la
réduction du risque de liquidité peut étre lie a la couverture fournie par les fonds de garantie. L’incertitude sur
la rentabilité des investissements financés par la banque peut accentuer les comportements de paniques
bancaires. Par rapport a ce risque, le refinancement d’institutions de microfinance peut étre jugé comme
complémentaire, lorsque ceci est couvert par un fonds de garantie. Globalement, la contribution complémentaire
des institutions de microfinance par rapport aux risques afférents a la structure du bilan bancaire, réside dans le
fait qu’elles fournissent aux banques des dépots longs et empruntent a court terme.
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2. LA CONCURRENCE BANQUES ET INSTITUTIONS DE MICROFINANCE

La concurrence entre Banques et Institutions de Microfinance peut étre, a priori,
admise des lors que les deux acteurs poursuivent le méme objectif qui est I’intermédiation
d’une épargne disponible au profit de projets rentables. Cependant, dans les faits, cette
relation de concurrence n’est réelle que lorsque les deux types d’intermédiaires se retrouvent
dans les mémes zones géographiques, ciblent la méme clientéle et proposent les mémes types
de produits et services. L’analyse de la concurrence entre les deux secteurs peut étre menée a
travers les stratégies de localisation des banques et des institutions de microfinance d’une
part, le degré de différenciation des produits et services proposés, et la nature des inputs
utilisés dans la production, d’autre part. Dans les faits, cette concurrence peut étre mise en
¢vidence a travers les phénomenes d’interpénétrations directes entre les deux secteurs. Dans
cette section, nous prendrons comme cadre d’¢tude les économies subsahariennes, en
particulier le Sénégal, ou nous avons effectué divers entretiens d’enquétes aupres des banques
et des structures de microfinance.

2.1. Les stratégies de localisation des banques et des IMF dans I’espace géographique
sénégalais

Partant de la structure de la demande en matieére de services financiers, la nature de la
concurrence peut étre interprétée comme une résultante des stratégies de localisation des
banques et des institutions de microfinance dans 1’espace national. Dans 1’analyse de la firme
bancaire, bien qu’il existe plusieurs acceptions de la notion d’espace (Saidane, 1997), notre
¢tude va se focaliser sur I’aspect physique, en ’occurrence la taille du réseau de guichets et
les mouvements bancaires. A Dakar, on est passé d’une situation de polarisation des activités
bancaires et microfinancicres respectivement dans le centre-ville et les banlieues, a une
situation de redéploiement massif des banques vers la banlieue. Ce changement de
comportement dans la localisation spatiale est loin d’étre anodin ; nous verrons que cette
attitude est étroitement liée aux performances réalisées par les institutions de microfinance
dans ces zones, a 1’origine exclues par le systéeme bancaire classique. Une autre raison li¢e a
ce changement de localisation des banques tient a la croissance du marché des transferts de
fonds, dont une part importante bénéficie aux populations pauvres des banlieues urbaines.

La stratégie de localisation des institutions de microfinance, en effet, résulte de celle
d’implantation des banques au départ, et de 1’exclusion spatiale de ces dernieres a I’égard des
banlieues et des zones rurales. Dans les débuts de la microfinance, le marché du crédit se
trouvait spatialement segmenté : les banques, ciblant les grandes entreprises commerciales et
les particuliers solvables, s’étaient essentiellement implantées dans les centres-villes, tandis
que les IMF, se dévouant pour les micro-activités, s’étaient déployées dans les banlieues
urbaines et les zones rurales. Cette architecture spatiale du systéme financier Sénégalais ne
laisse poindre aucune marque de concurrence entre les deux secteurs : les banques et les
institutions de microfinance ciblent des niches de clientele différentes. Cependant ces
derniéres années, le développement du secteur de la microfinance et son succes spectaculaire
dans les micro-activités urbaines, a favoris€¢ un redéploiement massif des banques vers ces
zones, initialement délaissées. On est alors passé d’une situation de polarisation des activités
bancaires et microfinanciéres, synonyme d’une absence quasi-totale de concurrence entre les
deux secteurs, a une situation de chevauchement en banlieues urbaines, prélude d’une
concurrence qui pourrait s’exacerber dans 1’avenir. Cette architecture spatiale est une
particularité des économies en développement et se trouve étroitement liée a la segmentation
du marché du crédit. Au Sénégal, comme dans I’ensemble des pays subsahariens, les grandes
entreprises commerciales sont servies par le systéme bancaire conventionnel et les autres
structures de financements traditionnelles, les micro-entreprises et les acteurs informels le
sont par les IMF. Situées entre les deux, les PME, selon leur taille et la qualit¢ de leur
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organisation interne, suscitent parfois la concurrence entre les deux secteurs. Cette
concurrence se produit lorsque des banques décident de servir ce segment au méme moment
que des IMF — souvent les IMF leaders — introduisent dans leur portefeuille des PME (voir le
tableau ci-apres). Au Sénégal, malgré les initiatives prises par les pouvoirs publics pour
faciliter 1’acces des PME au financement, cette niche de clientéle demeure toujours tres peu
desservie. Les structures de microfinance, ces dernic¢res années, ont répondu efficacement aux
besoins d’une bonne partie des micro-entrepreneurs (les MPE). Certaines d’entre elles — les
IMF de taille, généralement — commencent a intégrer dans leur portefeuille la clientéle PME,
mais bon nombre d’institutions éprouvent toujours des difficultés a répondre aux besoins de
financements des ces derni€res, qui souvent se trouvent au-dela de la capacit¢ des IMF.
Aujourd’hui quelques banques font une descente vers cette clientele, d’ou le chevauchement
avec les grands réseaux de microfinance tels que ACEP, CMS, PAMECAS etc.

Secteur Bancaire Echelle de I’entreprise Secteur de la microfinance Secteur informel
Grandes entreprises
PME formelles
PME informelles
MPE formelles
MPE informelles

2.2. La différenciation des produits et services offerts et la nature des inputs utilisés

Du cété de I’offre, nous préconisons une conception industrielle de la firme bancaire
en mettant ’accent sur la nature des inputs utilisés ou les produits et services fournis par les
deux types d’institutions. Dans 1’¢tude de la firme bancaire, deux approches se distinguent :
I’une considére la banque comme une entreprise fabriquant des services financiers a partir
d’inputs capital et travail (Aly et al. 1990), ’autre la considére comme une firme produisant
des crédits a partir de dépdts (Sealey et Lindley, 1977), ou des dépdts a partir de crédits
(Pasek, 1970 ; Towey, 1974).

Dans la premicre approche (Services (crédits et dépdts) = F (K, L)), il est difficile de
parler de concurrence entre banques et institutions de microfinance, aprés comparaison des
facteurs travail et capital qu’elles utilisent. D’un premier abord, il est facile de constater que
les banques utilisent une technologie a forte intensité de capital, tandis que les institutions de
microfinance utilisent une technologie a forte intensité de main-d’ceuvre. Ce constat ordinaire
laisse affleurer 1’idée que les banques et les institutions de microfinance ne sont pas en
compétition dans les ressources nécessaires pour leur production de services financiers’.

Si I’on considere la banque comme une firme produisant des dépots a partir de crédits
(ou vice-versa), on peut difficilement parler de concurrence entre les deux secteurs dans la
mesure ou les institutions de microfinance ne disposent pas du pouvoir de création monétaire.
Au-dela de cet aspect juridique, on peut noter une différenciation verticale du crédit bancaire.
En effet, le crédit n’a pas la méme qualit¢ selon qu’il est accordé par la banque ou par
I’institution de microfinance. Une différence fondamentale entre les deux secteurs est que les
banques fonctionnent suivant une logique de rentabilité, tandis que les institutions de
microfinance fonctionnent suivant une double logique financiere et sociale. On peut alors
penser qu’entre les deux secteurs, le niveau de différenciation du crédit est déterminé par le

’ Dans le secteur bancaire, I’usage intensif en capital s’explique par les économies d’échelle (Dietsch, 1990) et
les réductions de colts de traitement qu’offre I'utilisation de I’informatique. Dans le secteur de la microfinance,
en revanche, ’usage intensif en main-d’ceuvre s’explique par le caractére social des services proposés et la
nature de la clientéle visée. La clientéle de la microfinance est généralement pauvre, analphabéte et nécessite des
services financiers de proximité. Donc la comparaison des facteurs capital et travail utilisés par les deux types
d’institutions ne permet pas de déduire une concurrence entre les deux secteurs. On aboutit a la méme conclusion
en comparant le personnel. Celui du secteur bancaire a un niveau de qualification plus élevé que celui du secteur
de la microfinance. Cependant, cette analyse ne peut étre généralisée a toutes les économies. Une telle approche,
appliquée a 1’Asie et a I’Amérique latine, peut déboucher sur une potentielle concurrence entre les deux secteurs.
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caractere social des projets financés. Ainsi plus 1’aspect social est de mise dans le secteur de
la microfinance, moins la concurrence entre les deux secteurs est probable. En revanche, plus
I’aspect social diminue, plus la différenciation devient faible entre les deux crédits et la
concurrence d’autant plus concevable entre les deux secteurs. Au Sénégal, la concurrence
commence a prendre vigueur entre les banques et les grandes institutions de microfinance qui
commencent a intégrer les PME dans leur portefeuille.

2.3. La concurrence a travers les stratégies d’interpénétration directe

Dans les faits, cette concurrence se concrétise par des phénomenes d’interpénétrations
directes entre les deux secteurs : les institutions de microfinance montent en gamme de
clientéle et les banques, en réaction a la concurrence des IMF, descendent en gamme de
clientéle. Les expériences empiriques établissent que la concurrence entre les banques et les
institutions de microfinance est plus apparente dans les zones a I’instar de 1’Asie et de
I’Amérique Latine ou le secteur de la microfinance a connu une forte expansion et s’est
profilé¢ dans sa phase terminale de développement. Dans ces zones, 1’aspect dominant de la
relation entre les deux secteurs est la concurrence. Cependant, cette relation de concurrence
n’est guere étonnante quand on sait que dans ces pays les institutions de microfinance les plus
performantes sont plus rentables que la meilleure banque commerciale locale (Littlefield et al.
2004). Pour les banques, outre le degré de libéralisation du secteur financier, deux principales
motivations peuvent étre mises en évidence : la concurrence de plus en plus aigu€ dans le
secteur bancaire et la pression de certains Etats. Pour les institutions de microfinance, en
dehors de la recherche naturelle d’économies d’échelle, on peut noter le désir d’accés aux
ressources longues du marché, la saturation rapide des marchés locaux et dans certains cas des
raisons d’ordre réglementaire'.

Une banque pour entrer en microfinance dispose de deux voies principales : la voie
directe du « Downscaling » et la voie indirecte « des relations de partenariat avec les
institutions de microfinance » (Fall, 2007). Le « Downscaling » consiste, particulicrement
pour une banque a réduire son échelle d’intervention en vue d’atteindre une niche de clientele
dont le revenu est plus faible que celui de la clientele habituelle de la banque. De fagon
parall¢le, une institution de microfinance pour entrer dans le systeme financier traditionnel
dispose aussi de deux voies principales : la voie directe « le Upscaling » et la voie indirecte
« les relations de partenariat » (Fall, 2007). Le « Upscaling » est le fait d’institutions de
microfinance qui montent en gamme de clientele dans le but d’atteindre une niche de clientele
plus aisée. Il s’agit particulierement d’institutions de microfinance suffisamment matures et
d’un niveau de rentabilit¢ assez élevé, qui se sentent aptes a se glisser dans le systeme
financier formel et a entrer en compétition directe avec les banques traditionnelles.

3. L’ETAT DANS LA DYNAMIQUE DE LA RELATION BANQUES/INSTITUTIONS
DE MICROFINANCE

La relation entre le secteur bancaire et le secteur de la microfinance suit une
dynamique dont la raison d’altérité, mis a part la particularité¢ du systéme financier et le cadre
réglementaire, est le degré de maturité du secteur de la microfinance. Selon Fall (2007), cette
relation suit un processus en quatre phases. A ces quatre phases correspondent quatre types de
relations banques/Institutions de microfinance : 1’absence de relation dans la phase de
démarrage (1° phase), les partenariats timides dans la phase d’expansion (2° phase), les
partenariats de niveau ¢levé dans la phase de consolidation (3° phase) et les relations de
compétition ou de challenge dans la phase d’intégration (4° phase). La phase d’intégration

' Dans certains systémes financiers a 'instar de la Bolivie, il est impossible pour les institutions de
microfinance de collecter 1’épargne du grand public.
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correspond a la situation latino-américaine et, dans une moindre mesure, asiatique, alors que
la phase d’expansion correspond a la situation subsaharienne ou le secteur de la microfinance
est encore jeune et en quéte de maturité. Dans cette dynamique de la relation entre les deux
secteurs, ’action publique occupe une place déterminante. L’attirance des banques vis-a-vis
du secteur microfinancier est souvent conditionnée par les performances et la solidité de ses
institutions. Toute action de I’Etat pour soutenir le développement du secteur de la
microfinance contribue a favoriser le rapprochement et la coopération entre les deux secteurs.
De¢s lors I’action des pouvoirs publics dans la relation entre les deux secteurs peut prendre une
double dimension : une action indirecte consistant a améliorer le cadre macroéconomique
global de I’économie, et une action directe confortant la coopération entre les deux secteurs
par des initiatives concretes.

Dans les deux premieres phases de développement du secteur de la microfinance
(phase de démarrage et phase d’expansion), les relations entre les deux secteurs sont quasi-
inexistantes et lorsqu’elles existent, elles restent cependant timides''. L’action des pouvoirs
publics, dans cette phase test, peut sembler a premiere vue, neutre et inanimée, ce qui,
naturellement, parait logique : le phénoméne « microfinance » est tout nouveau et sans
résultats fascinants. Cependant, c’est dans cette phase que le role de I’Etat est, a coup sir,
apodictique, en particulier sur le plan macroéconomique. Le bon développement du secteur de
la microfinance dépend essentiellement de 1’environnement macroéconomique dans lequel
évoluent les institutions de microfinance. De ce fait, I’action des autorités publiques doit
assurer un cadre macroéconomique propice a I’éclosion du secteur de la microfinance.
Concretement, cette action doit consister a assurer deux objectifs phares : une stabilité interne
(inflation) et externe des prix (taux de change). La stabilité des taux de change est synonyme
de couverture de risque du coté du passif des IMF, d’autant que 1’essentiel du refinancement
des IMF est constitué par des ressources externes, libellées en devises étrangeres. Une parfaite
maitrise de I’inflation peut, sous certaines conditions, donner plus d’impact aux opérations de
microfinance dans 1’amélioration des conditions de vie des bénéficiaires. Une action étatique
visant a améliorer le cadre macroéconomique global de 1’économie peut étre qualifiée
d’action indirecte a 1’égard de la relation entre les deux secteurs, vu que toute amélioration du
secteur de la microfinance est favorable a la coopération entre les banques et les IMF.

Dans les deux dernieres phases (phase de consolidation et d’intégration), les relations
banques et institutions de microfinance qui jusque la étaient timides commencent a bouger.
Ce changement s’enfile dans une double dimension : une dimension complémentaire et une
dimension concurrentielle'>. Dans ces deux derniéres phases, nous préconisons, en nous
inspirant des expériences d’Afrique subsaharienne, d’Asie et de I’Amérique latine, une action
¢tatique directe consistant a promouvoir la coopération entre les deux secteurs. Dans la
troisieme phase, la relation entre les deux secteurs est dominée par les partenariats divers qui
se nouent entre banques et institutions de microfinance. Ces relations de partenariat marquent
une rupture par rapport aux deux premicres phases et sont motivées par trois raisons : la mise
en place d’un cadre l1égal et réglementaire par les autorités publiques ; le besoin de ressources,
de se viabiliser et de s’automatiser pour les institutions de microfinance et, enfin,
I’accroissement de la concurrence dans le secteur bancaire. L’action étatique la plus
déterminante dans cette phase est la mise en place d’une réglementation dans le secteur de la
microfinance. En effet, le choix du cadre réglementaire est important dans la mesure ou il
détermine 1’évolution du secteur, son développement et son intégration dans le systeme

"' Du c6té des banques, cette absence de relation s’explique par le manque de confiance a ’égard des institutions
de micro finance, mais aussi ’inexistence de créneaux intéressants. En effet, a ce stade, le marché est jeune, en
construction et peu attrayant pour susciter 1’intérét des banques. Au niveau des institutions de micro finance,
I’abondance des ressources des bailleurs abrége toute nécessité de recourir aux ressources du secteur bancaire.

121 *aspect complémentaire marque la phase de consolidation du secteur de la microfinance (troisiéme phase) et
I’aspect concurrentiel marque la phase d’intégration (quatriéme phase).
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financier officiel. Dans le cas de ’'UEMOA, I’organisation du secteur par les pouvoirs publics
a permis de construire la confiance qui faisait défaut dans le rapport entre les deux secteurs.
Dans cette phase de consolidation, outre cet aspect réglementaire, I’accroissement de la
compétition entre IMF leaders et le besoin de se viabiliser poussent souvent les institutions de
microfinance a nouer des partenariats avec le secteur bancaire : partenariats institutionnels,
techniques, financiers etc. Par rapport a ces divers partenariats, le role de I’Etat est aussi
déterminant. Dans le cas du Sénégal, I’action de I’Etat s’est concrétisée par la mise en place,
via la cellule AT/CPEC, d’un cadre de concertation national entre les acteurs des deux
secteurs. A travers cette structure, les acteurs peuvent €échanger sur leur savoir-faire, leurs
besoins mutuels de coopération etc. Le role de I’Etat dans cette phase cruciale de la relation
entre les deux secteurs peut consister a créer des séminaires de rencontre entre banques et
IMF, financer la formation de cadres en microfinance, jouer le réle de garant pour les
refinancements bancaires au profit du secteur de la microfinance etc. Dans la derniére phase,
on assiste a des phénomenes d’interpénétrations directes entre les deux secteurs, cachets
d’une concurrence entre banques et institutions de microfinance. Au niveau du secteur de la
microfinance, des institutions assez matures montent en gamme de clientele (Upscaling) en
demandant 1’agrément bancaire. Au niveau du secteur bancaire, certaines banques pour
contrecarrer la montée des institutions de microfinance descendent en gamme de clientele
(Downscaling). Pour ce faire, les banques s’approprient des méthodes et techniques de
microfinance, en créant notamment des unités internes, des filiales financieres spécialisées ou
des sociétés de services en microfinance. L’action de I’Etat dans cette phase peut consister a
faciliter, dans de seines conditions, 1’obtention d’agrément bancaire pour les IMF désireuses
de monter en échelle et pour les banques désireuses de faire de la microfinance.

CONCLUSION

Dans les pays subsahariens, 1’échec des banques privées et des pouvoirs publics dans
le financement des catégories pauvres suffit a justifier la complémentarité de I’intermédiation
microfinanciere a la bancaire. Entre les deux secteurs la complémentarité¢ est indéniable :
chaque institution dispose d’un avantage comparatif dans la production de son bien de
référence. Partant de cette certitude, toute action de coopération entre banques et institutions
de microfinance ne peut que contribuer a accroitre 1’efficience du systeme de financement de
I’économie. Un simple partenariat de type technique porté sur I’échange de technologies, de
savoir-faire, d’informations ou un partenariat financier peuvent étre source d’efficience pour
I’économie, dans la mesure ou ils contribuent a réduire les asymétries d’information entre les
agents entrepreneurs et les investisseurs, et donc la quantité de rationnement de crédit au sein
de I’économie. Cependant, les banques sont trés réputées pour leur réticence vis-a-vis du
secteur de financement décentralisé. Or cette réticence est souvent fondée sur des « a priori »
que se font les banques a I’égard des institutions de microfinance. Dans une telle situation,
I’intervention d’une autorité telle que I’Etat peut contribuer a favoriser un rapprochement
entre les deux secteurs.
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