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Avant-propos

ingt-deuxiéme édition de cette série, l
Rapport sur le développement dans le monde,
1999-2000 est cette année consacré 1 la
nouvelle dynamique du développement
au XXI¢ siecle. C'est un grand pragma-
tisme qui prévaut aujourd’hui car, au-dela
de la croissance économique, on sait dé-
sormais qu'’il faut s’atracher & promouvoir
le progrés social en faisant reculer la pau-
vreté, en améliorant la qualité de vie et en
facilitant I'accés 3 I'éducation et aux ser-
vices de santé. L'expérience a montré aussi
que, pour obtenir des résultats durables, il
faut mener une action globale placée sous
le signe de I'ouverture, de la participation
et de la non-exclusion. Sans un cadre ins-
titutionnel solide, les politiques mises en
ceuvre, aussi judicieuses soient-elles, se tra-
duiront par des progrés éphémeres. Ré-
cemment mis en place par la Banque
mondiale pour aborder la problématique
du développement de fagon plus globale,
le Cadre de développement intégré s’ap-
puie sur ces idées et ces enseignements et
fait intervenir des aspects tels que le mode
de gestion publique et les régles et struc-
tures juridiques et financieres, facteurs
trop souvent négligés auparavant.

En se projetant dans l'avenir, les au-
teurs du Rapport examinent le cadre dans
lequel il faudra affronter les grands pro-
blemes du XXI¢ siécle — croissance dé-
mographique, insécurité alimentaire, pé-
nurie d’eau, changement climatique, perte
des identités culturelles. Des forces mul-
tiples et puissantes sont en train de remo-
deler progressivement ou de transformer
rapidement le contexte du développe-
ment. C’est notamment le cas des innova-
tions technologiques, de la propagation de
I'information et du savoir, du vieillisse-
ment de la population, de l'interdépen-
dance financiére des pays et de la poussée
des revendications de droits politiques et
de droits individuels. Le Rapport analyse
en particulier deux grandes dynamiques

— la mondialisation et la localisation —
dont l'impact peut étre considérable.
Toutes deux ouvrent en effet des perspec-
tives de croissance et de développement
sans précédent, mais elles portent aussi en
elles des germes d’instabilité économique
et politique, qui peuvent menacer les ré-
sultats de longues années d’efforts.
Compte tenu des conséquences qu’elles
ont d’ores et déj3, il n’est pas étonnant que
ces deux forces soient au coeur des préoc-
cupations des décideurs dans le monde en-
tier. Certains considerent que la mondiali-
sation ouvre des horizons nouveaux par
I'expansion des marchés, les transferts de
technologie et la diffusion du savoir-faire
managérial, laissant ainsi bien augurer
d’un accroissement de la productivité et
d’'un relévement du niveau de vie.
D’autres, en revanche, la redoutent et la
condamnent parce qu'ils la considerent
comme une source d’instabilité et de
changements inopportuns, préconisant
I'emploi, confronté 2 la concurrence des
importations, déstabilisant les banques et
le systtme financier, voire I'économie tout
enti¢re que l'afflux de capitaux étrangers
risque d’emporter et d’entrainer dans la ré-
cession, et aussi, ne ['oublions pas, fragili-
sant le patrimoine de ’humanité, menacé
de multiples transformations irréversibles.
La localisation, quant  elle, est bien ac-
cueillie par ceux qui y voient un vecteur de
participation et un moyen d’influer da-
vantage sur leur cadre de vie. La décentra-
lisation qu’elle engendre multiplie les déci-
sions pouvant étre prises par des
collectivités territoriales plus proches de
Iélecteur, ce qui peut se traduire par un
mode d’administration locale plus respon-
sable et plus attentif aux besoins du ci-
toyen. Les autorités nationales peuvent
aussi recourir a la décentralisation pour
désamorcer des conflits intérieurs ou
méme des guerres civiles. Toutefois, si elle
est mal congue, la décentralisation peut
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aussi imposer une trop lourde charge 4 des autorités locales
qui n'ont pas les ressources ou les capacités nécessaires pour
fournir linfrastructure et les services essentiels. Elle peut
aussi menacer la stabilité macroéconomique lorsque les col-
lectivités locales doivent étre renflouées par I'Etat pour avoir
emprunté massivement et dépensé inconsidérément.

Le Rapport ne vise pas 4 faire I'apologie ou la critique de
Pune ou lautre de ces forces. Il souligne simplement que
toutes deux ouvrent de nouvelles perspectives mais créent
aussi de nouveaux défis économiques et politiques. Il s’agira
donc, dans les prochaines décennies, d’endiguer l'instabilité
qui en résulte et de créer des conditions propices 2 la mise en
ceuvre d’'un programme de développement permettant de
tirer parti des possibilités offertes. La premitre partie du
Rapport est consacrée a trois des grands volets de la mon-
dialisation : le commerce des biens et des services, les flux de
capitaux internationaux et les problémes environnementaux
a I’échelle planéraire, notamment les risques inhérents au
changement climatique et a I'appauvrissement de la biodi-
versité. La deuxiéme partie porte sur trois aspects de la loca-
lisation : la décentralisation du pouvoir politique au profit
des collectivités infranationales, le déplacement de la popu-
lation et des forces économiques vers les zones urbaines dans
les pays en développement et la fourniture des services pu-
blics essentiels dans les villes en pleine expansion.

Dans 'examen des mesures institutionnelles pos-
sibles face aux enjeux de la mondialisation et de la localisa-
tion, toute une série d’exemples de réussite et d’échec aux ni-
veaux national et international est présentée. Il n’existe pas
de solution simple. Il faut seulement appréhender les pro-
blemes de fagon pragmatique, en analysant comment le
contexte social va influer sur le choix des interventions, en
quoi une série de mesures est préférable  une autre, ou com-
ment tirer parti des complémentarités et des synergies de cer-
raines politiques. Par ses engagements et son action, |'Erat
reste au ceeur de toute stratégie de développement viable.

Toutefois, par le jeu de la mondialisation et de la localisa-
tion, le renforcement des mécanismes institutionnels néces-
saires au développement se fera en grande partie aux niveaux
supra et infranational. Dans un cas comme dans ['autre, les
pays devront privilégier les stratégies de développement qui
reposent sur le consentement mutuel, que ce soit dans le
cadre de conventions internationales ou d’accords constitu-
tionnels et institutionnels entre les différents niveaux d'ad-
ministration et les diverses composantes de la société civile.
Tant au niveau mondial qu’a I'échelon local, un cadre insti-
tutionnel bati sur le partenariat, la négociation, la concerta-
tion et les régles sera a la base du développement durable.

Ni la mondialisation ni la localisation ne vont s’arréter, ni
méme ralentir. Elles sont mues par des forces puissantes,
comme les progres de 'informarique et des télécommunica-
tions, et par un sentiment croissant, parmi les peuples du
monde entier, que chacun a le droit de participer pleinement
4 la vie politique et sociale de son pays. A mesure que la mon-
dialisation abolit les frontiéres et que la localisation multiplie
les cadres d’action, il est fort possible que les bonnes politiques
de développement portent plus vite leurs fruits et que les
conséquences des mauvaises se fassent plus vite et plus dure-
ment sentir. Dans un tel contexte, la recherche et Ia large dif-
fusion des mécanismes institutionnels permettant d’exploiter
les forces de la mondialisation et de la localisation sont sus-
ceptibles de faire considérablement progresser les stratégies de
développement, qui peuvent devenir une source de bienfaits
multiples et durables pour les plus démunis.

- ZVMM

James D. Wolfensohn
Président

de la Banque mondiale
Aolit 1999

Le présent rapport est I'ceuvre d'une équipe de rédacrion dirigée par Shahid Yusuf et composée d’Anjum Aleaf, de William
Dillinger, de Simon Evenett, de Marianne Fay, de Vernon Henderson, de Charles Kenny er de Weiping Wu. Cette équipe a été
aidée par Mohaminad Arzaghi ct Stratos Safioleas, L'ensemble des travaux était placé sous la direction générale de Joseph Stiglitz.
Tout au long de la préparation du rapport, Lyn Squire a fourni des conseils trés utiles et a prété un précieux concours. Timothy
Taylor éait le responsable de publication.

Cette équipe de rédaction a pu profiter des conseils d'un groupe d’éminents spécialistes comprenant Alberto Alesina, Masa-
hiko Aoki, Richard Cooper, John Dixon, Barry Eichengreen, Jon Elster, Alan Harold Gelb, Harry Harding, Gregory K. Ingram,
Christine Kessides, Jennie Litvack, Wallace Oates, Anthony J. Pellegrini, Guillermo Perry, David Satterthwaite, Paul Smoke, Paul
Spray, T. N. Srinivasan, Jacques Thisse et John Williamson.

Beaucoup d’autres personnes, de la Banque et d'ailleuss, ont fourni de précieux éléments d’information, rédigé des documents
de référence et autres nates, et participé & des réunions consultatives, La préparation de certains documents de référence et l'orga-
nisation de plusicurs ateliers ont été prises en charge par le Fonds spécial pour I'élaboration de politiques et la valorisation des res-
sources humaines, financé par le Japon, et par un don du ministére du Développement international du Royaume-Uni. L'iden-
tité de ces différents intervenants figure dans la Notice bibliographique. Le Groupe de gestion des données sur le développement
a contribué 2 la préparation de I’Annexe et était chargé des Grands indicateurs du développement dans le monde.

Rebecca Sugui a exercé les fonctions d’assistante exécutive, et Maribel Flewitr, Leila Search et Thomas A. J. Zorab celles d’as-
sistants de secrérariat. Maria D. Ameal érait la chargée d’administration,

La version frangaise a été érablie par le Service de traduction de la Banque mondiale.



Table des matieres

Résumé

Une nouvelle fagon de penser le développement...........ccvcceeruevneeencncneesinninenesesesessessseseesesessssassns 2
Mondialisation et 1ocaliSation .........ceueieiricieiiiccc s 4
ASPECES SUPTANATIOIAN  opsaxernessnsussarascxsnvasssesssmnsmssssss (oS erssysn esss s E S As s ar S NSOV ARSI NS NSNS T RN S4OSARS 5
ASPects HIADRIOHAN cannmeonenmissas oo 9
De la théorie a la pratique 12
Iniroduction  Une nouvelle fagon de penser le développement

Tirer profit de ACqUIS .o.oueueeurirciriiinirieieint et s e e s s sanaes 14
Lassinttiples ohjectils diy doyelap eI eramrsvessmsasssusmimssmysrsmssso s aisvss assrssnysssomansy 18
Le vble des instinutions dans le dvelopDEraent: .. cssmsussusivsimstsesssvmsssmmssimstssmsimsmsrsanssss 22
Le dévelappement intégré & bilan et perspectives.....iiiuisiiiiniisssnimsisinsisisssiinis 26
T i tiiches . SONCEROMY st e e a5 28
Chapitre 1 Un monde en mutation

Le commerce International .........cueueucuecccrcisi st 35
L e i i RO TR IR e vmusesro om0 A R S A P AP 37
Les migrations internationales............cococovrivncunnee — A A S RSB A R R 40
Les enjeux environnementaux 2 'échelle planétaire.........ccocoeiniiieiininanennnunssneniassseresssisssssssaonssssasens 43
Lévolution du pouvoir politique dans les pays en développement ..........ooiiieinccniisensiiicnisieenas 46
Une nouvelle dynamique & Péchelon infranational.........ececsssesisissssssasssisisnsssasasusssrsssssonssonss S 48
Les impératifs urbains.................. 50
Incidences sur la polmque dc developpement .................................................................................... 53
Chapitre 2 Le systtme commercial mondial : les perspectives

Quels avantages le systeme commercial procure-t-il aux pays en développement ?.......ccccovvvrennene 56
Promotion du libre-échange dans le cadre de FOMC ..o 57
Maintenir la dynamique de la réforme commerciale .......c.ocuirisensisivercrisismsssesesssnsssnsassensssnenessssnsssasas 62
Le commerce international et le développement au cours des 25 prochaines années..........ocevvvvnnene. 67
Chapitre 3 Les pays en développement et le systéme financier mondial

Accélération de I'intégration financiére internationale....c.ciimsiissssisssssasasmosssesonsssssssrssasssnsanserssasssss 74
Vers un systéme baticaire phas solide et plus Qvetsifi€... .cciiiiniiimanniismimmsiviins 80
Echelonnement ordonné de la libéralisation des opérations en capital .........ccoeuuecueiurernrresussrnnnisnnen. 84
Comment attirer les inVeStisSEMENTS GTIANZELS ..ucovereerreerererrerersessssessesteresessesssssssssesssssssmssssassasasssssanes 85
Renforcer la coopération internationale dans le domaine macroecanOmlque 89
Chapitre 4 La préservation du patrimoine de I'humanité

Le lien entre le caractére national et le caractere mondial des problemes environnementaux.............. 94
De l'action nationale A la coopération internationale ......cciiviisiisisiasismsivasiamamssassssasssssnsisnsanssasiassnssn 97
Les traivés relatifs & ozone : une réussite exempPlaire i iisrissiisspiissmmminisrsisionsinsssvsiedsisasivasiaasasss 100
Le changement CMAHGUE ...coversineussemensossanssssasenssasanassssiosesssssassnssssassssasnssssassrossenss sondsssaserssssssasassnn 102



VI RAPPORT SUR LE DEVELOPPEMENT DANS LE MONDE, 1999-2000

Lt iversitg DIOTORIQUE . vcursarcssesonensammsonesasnnssssnassessssstpanssansssnsssssasnsammtsrseshtbansassesanassassinssnms I ASSIAS 108
Exploiter les interactions entre les problémes environnementaux de portée mondiale..........cceveeeennc 110
Chapitre 5 La décentralisation : repenser I'Etat
CXuels: SRt 1o CIGEINE B uiniuvuinsismioovesinininitanss i ssouss asans sxasmss i omdin s aha s o Ao o bR So4S HE 5 AR 113
La gestion des affaires publiques : de la centralisation a la décentralisation 118
La répartition du pouvoir politique entre les acteurs nationaux et locaux .........ceveusvsmseenssuansnsnnnne : 119
La structure, les fonctions et les ressources des collectivités territoriales ........ovmmiiiininincsnccnnnnnes 121
Comment engager la responsabilité politique des administrations locales ?.........cccoevueevccicccinicnnen 128
Faciliter une trensition sans BB it smsnsoa s 130
Oselles Jocons Hirer Ponr-LamsBin & srsise i oy o s ok s s morshsraiass 131
Chapitre 6 Des villes dynamiques au service de la croissance
Quels sont les faeteurs de croissanee WEDANE 2. .ovimsmmsssassassmonvisonssmamsnnssinsssninsmassoisssssaessssasiscsniss 134
Le rdle de TEtit: dans Porbatisation..coumimsiimssinsissssassmisssisiosmssiinseiisio st 139
Politiques locales au service de la croissance économique des zones urbaines............cococeevvicieicinicnnnns 140
Chapitre 7 Des villes vivables
Laménapemsnt tithain. ¢ ¢e quil 18568 A Balre .. cemsmsmssmmmemmsmssosissmensearasmssavsnsassensassunssosnsmsnvassers 150
BV L T L TS TR RN CSSRERTS SRR S e spnospee R — 152
La prestation des services dans les pays en développement........c.ccovevviiiimicieiciiiiniieees s 155
Lo PR POCRIVES i sservisimsisianssomas s SO AR AR S oS A S P R PAP R NS AP 164
Chapitre 8 Etudes de cas et reccommandations
Tirer le meilleur parti de la libéralisation des échanges : le cas de PEgypte......orueunrrrieecrerersccrneeene. 169
Réformer les systémes bancaires fragiles : le cas de la Hongrie ..coovvviniicnnnnenenn 173
Gestion macroéconomique et décentralisation budgétaire : le cas du Brésil 176
Améliorer les conditions de vie des citadins : le cas de Karachi ... 180
Entretenir les synergies entre zones rurales et urbaines : le cas de la Tanzanie ... 183
La nouvelle dynamique du développement au seuil du XXI® sicle .....coveeiriiiivniniininniinncnnes 187
Motice BIbOFrAPRIGUR «.vuux s vomuevssninimssmsmnsvessoms i i ts o i AR YRR A5 SR SHAA AR SRR 191
Annexe Décentralisation, urbanisation et environnement statistiques et indicateurs....................... 239
Grands indicateurs du développement dans le monde ...........coouvicuiiniiiiiiiiiiiccccc 249
Encadrés
1 Qu'avons-nous appris en Asie de I'Est et en Europe orientale ? ......ccvvvviiviinniiccniinicennnns 18
2 Le patrimoine associatif, le développement et la pauvreté......... PR 19
3 Comment expliquer les résultats des projets dans le secteur de I'électricité en

Afrique subsabarienme Fucinoiiimiaisaiisssmiss s R R v R 19
4 Le Cadre de developpement intégré 22
5 Lapproche intégrée du développement dans les précédentes &ditions du

FADHovE: sty It d2ORlopDETiEnTE. dRns Jb BRORGE comsrissosvoisomssmesoossins svgomatassns s assssh s osnsssss ass s 23
6 Les mécanismes institutionnels, les organisations et le régime d'incitation........c.coevveecicraeinnns 24
7 Morbidité et soins de santé : perspectives d éVolUtIoN.......ccvivveriiieeiinrineirineeieiee e 29
8 Lo dévelopipemiant durable. .o s i e saminestisss 30
9 La pénurie d’eau fait peser une menace grandissante .........ocooivuiieurimrueninensersecrinesseensesseenens 31
1.1 Les incidences macroéconomiques du vieillissement des populations au plan mondial ............ 38
1.2 Lerésean invernational des Chiniols eXpPatri€s ..cemrmumsmsnersnsesassasaserassassssesnsmormrssrssssossnsssenens 43
2.1  Les accords commerciaux régionaux et le systéme commercial mondial sont-ils

COMPIEMERTATIGS OU COMOURTENTS P ciuvsaiuiuussminsvsnsusssssis asesasas sossisdass uamonsiussesdsissdssnianins esiansssaiain 59



TABLE DES MATIERES VII

2.2 Renforcer les compétences techniques en matiere de politique commerciale : le Cadre

intégré pour I'existence technique liée au commerce en faveur des pays les moins avancés....... 62
2.3 Le travail des enfants : étendue du probleme, méfaits constatés et remedes possibles ............... 66
Fl  Lade Tee IECERERING . vuuucs oia suuissasmiuas ssusacun avon s i sans s sk e o s A O S AR B 77
3.2 Quels sont les facteurs de contagion d’une crise financiere ? .........ccoooceveiniininriiinnsiiinininnn: 79
3.3 La question du respect des engagements se pose aussi pour les collectivités locales................... 88
3.4 Comment inciter au respect des engagements : la contribution de la Banque mondiale........... 88
4.1  Des problemes environnementaux de portée mondiale .........c.ccoviviiiniicnniiiniiiniiiiin 92
4.2 Sauvegarder le patrimoine océanique commun en prévenant la surexploitation des ressources

POALTERIRIRIE, o inianaivans ion s i ioos AR i SR VA SOV ATV IS s 96
43 LeTFonds pour I'environnement mondial ....ciiimnmumimaisinaissnionmsaiiiumasiinims 98
4.4  Le role des ONG dans la défense de I'environnement mondial.........cocoveuiiiiciiiiicicninicnnee 101
4.5 Baisse du coiit d’exploitation de I'énergie renouvelable ..........ocueurvemiiiceriiccce, 104
4.6 Un régime de taxes ou de quotas pour réduire les émissions ...........cooveriircvrninnniinniisinnesns 105
4.7  Les mesures commerciales et les accords internationaux pour la protection de 'environnement.... 111
5.1 Décentralisation et délégation des POUVOILs.....ccoivcisimiisisismissiiminssmsssissisisasosmmisssasassssenes 114
5.2 LAfrique du Sud et 'Ouganda : unifier en décentralisant........c.ccccoererriiinesnecireniensricscnnensenens 114
5.3 La Bosnie-Herzégovine et I'Ethiopie : décentraliser face a la diversité ethnique........c.cccorvueccn. 115
5.4 Llnde : un fédéralisme sur la voie de la décentralisation ?........ccccoviviviinininniincncccce 116
5.5 La décentralisation €n CRINE......cccccviiiiiiiniirmimnisisissiisis st s e s s snens 119
5.6 Financer les échelons tertitofiany INEIMISAIAMES ..vossssussssssususnsasssasssssessssmpmssuesssssusssnssssossnensos 124
5.7 Lacharrue avant les beeufs : la décentralisation en RUSSIE .ciivisiscisscssississosmmisasssnisssaserasisoncs 131
6.1 Villes et zones urbaines — quelques définitions.........cccvvveuiinciiiinicic 135
6.2 Les synerpies entre zones rurales e UIDAINES cicimmismsssisisvsossiusniosisasssrsisssssnsssnissassiasssssansrsnsasss 136
6.3 La déconcentration de l'activité économique en COrée cuiusmsirsasssrsossssssisssasnonsssssssssassonsessisassnss 137
6.4  Une urbanisation sans croissance en AffiqUe......cceeeuevecnremcicsescii e 139
6.5 Lastractise urbiine et 16 miatchiés FONTIETS vusmssemrivsimmressmssaannorsresssasssamsossnsassamsstssssevsvusasanss 144
6.6 Les legons tirées du régionalisme et du développement économique local en Europe............... 146
6.7 Connaitre son économie — I'importance des données économiques locales ..........coccuvuceiucnncns 148
7.1  Une inadéquation géographique : le cas des habitants des kampung de Djakarta...................... 158
7.2 A Haiphong, 'exemple d’un partenariat avec les USAgers......c..uuurmumevieuenssenscmscsesssessesssnssnses 160
7.3 A Manille, une meilleure image de marque récompense la lutte contre la pollution................. 162
7.4  Shenyang : la protection sociale dans une ville industrielle en difficulté..........ccoveiiiiinicinnnnnes 163
7.5 Les fiches d’évaluation des habitants de Bangalore ........couveessmesssusssssssasssassensssssassenssasasasnsssssanes 166
Bl CTRE0) BRERARE T R i ks wsiis 083503 S5 0 R SRS A S A5 170
8.2 La République arabe ’Egypre en Dref.........covcumuimcsmicircusesssisssissssssissssssnsusssssonssssssssssassssssasses 171
88 Lo TIODGHE S BREE oy s v sims soiiass i e s oo s oo T i s A A 174
84 Lo Brlilen brsh i vmsnanmimmaisirias i A s R 176
8BS Lo Paloioten SruBrel .. coovssscrenserssrenimusannseonsnne a0 masms €orms s s SR A R S A b 181
8.6 LaTanzanie en bref.......ccoiiiviiiniiiiininiiiiiisscsissnssi s 184
Figures
1 L Gtdinaeatn CotNects LE FONAC oty trisssssons shs o0 bor koo S oo uaa s o s W g i on PRI 4
2 Dans presque tous les pays démocratiques, I'Etat a délégué une partie de ses pouvoirs politiques.. 5
3 Dans les pays en développement, le commerce extérieur croit plus rapidement que le revenu

103 11 FO OO 6
4 Le nombre des pays membres de FTOMC ne cesse de Croftre .........ocoueunrrenriceicerciniennsesnernnns 7
5 Le volume des capitaux privés entrant dans les pays en développement

a considérablement AUEMBNLE ... cviimiiussimsisminimsssaniiemanmsiaisRss s eess 7
6  Le nombre de pays augmente... celui des démocraties aussi .........cocvvereinrreniiniscnicinieinieseenn. 10
7 La population urbaine augmente, surtout dans les pays en développement.......c..cocvvunvuriurnncnn. 11
8 Lécart entre pays riches et pays pauvres ne cesse de S& CIEUSET .....ovruniiiiimiiissiessiininsisnisneies 14



VIII RAPPORT SUR LE DEVELOPPEMENT DANS LE MONDE, 1999-2000

9 Linvestissement n’explique pas seul les variations de la croissance...........cceeveviiccicerinicininnns 15
10 La mortalité infantile a reculé dans la plupart des pays en développement entre 1980 et 1995,

iridne Boh. & reviin 54 o5 PIBRIESSE i anssmmsmssimmminas o s e T R RN SR SRR 20
11 Le nombre des pauvres a augmenté dans le monde entier et, dans certaines régions, leur

PEOPOLLION AUSST BEST ACCTTO uuiivioisiinsninssinsonssibmmiis s done s sinsabsesseussssmsvsrsasiuvaassyus iomsatassssssovoins 27
12 Lespérance de vie a fortement progressé dans certains pays, mais reculé dans d’autres.............. 28
1.1 Depuis 1990, les exportations de services commerciaux ont fortement progressé dans la

P SToT T B o ti L ) U TS — 36
1.2 Un nombre croissant de pays en développement s'engagent sur la voie des réformes commerciales. 36
1.3 Au plus fort d’une crise bancaire, les préts improductifs peuvent représenter jusqua 50 %

de I'ensemble des crédits acoordés ..o 39
1.4 Résoudre une crise bancaire peut coiiter jusqu’a 40 % du PIB 39
1.5  Les investissements étrangers directs ont été plus instables que les préts des banques

commerciales et les investissements de portefeuille, 1992-97 .............. S ——— 40
1.6 La hausse des températures suit 'augmentation des concentrations de gaz a effet de serre ....... EE
1.7 De plus en plus de pays se tournent vers un régime démocratique..........oeueeiniurminininiscesinncnns 46
1.8  La plupart des citadins habitent dans les pays en développement........ 51
1.9  La révolution urbaine ne fait que commencer en Asie et en Afrique 51
1.10 C’est en Afrique et en Asie que I'accroissement de la population urbaine sera le plus fort

petidant Jo pericde T980-2020 ... ueumumssmunumicnsmmmnniesismn s b oo 52
2.1  Le commerce extérieur s'est accru dans la plupart des régions en développement depuis 1970...... 56
2.2 Les regles de TOMC s'appliquent a une part plus importante des exportations mondiales,

en: particuliercelles dey pays ent dévelopPeEmEnt .....cccrestisssumsssssisommmpresimassssreismssennsssiomsssiss 57
2.3 Les accords commerciaux régionaux se sont multipliés dans les années 90...................... reen 58
2.4  De nombreux pays en développement se sont engagés sur la voie de la libéralisation avant

B By b il i T A s om0 AN S SRR NS5 05 60
2.5 Des partenaires égaux ? Représentation des pays africains 4 FOMC........ccoooiviiinicinvincinnnee. 61
2.6  Enl'espace d’une dizaine d’années, la composition des exportations de nombreux pays

et el OPPEnTerIt o CHIIIEE vrsormseissstsivhniorsmomvms i ik s s S A VRIAYFRARNAS AN s m S o 63
2.7 Multiplication des procédures antidumping engagées par de nouveaux pays entre 1987 et 1997 .. 64
2.8 En ouvrant des enquétes antidumping, les pays industriels et les pays en développement

se visent mutuellement dans des proportions presque égales .........ccoviviviniiciiieiincnininninenn. 65
2.9 Durant le Cycle d'Uruguay, de nombreux pays ont consolidé leurs droits de douane sur

les produits agricoles a des niveaux bien supérieurs au niveau estimatif des droits effectifs

entEe 1985 6t TIRE coiorcuncromstumeredom s ot e s o R B e S rRoAses 68
2.10 Les exportations de services commerciaux ont progressé dans toutes les parties du monde

CAXHS 1983 G0 1D ccrrreamemmresrnonmmssns et aerr ey s on ox e ot Am s s S0 Pr s e r S TR SRR RN AR 69
3.1  Les entrées nettes d'investissements étrangers directs et de portefeuille dans les pays en

développement ont explosg depuis 1980 .o imssos trssmsos T 74
3.2 Les entreprises des pays en développement empruntant davantage sur les marchés

IRLENAtIONAEE GUE: DAL 16 PASSE ivuonisiosrsivassimmobsmastsnsiorssiairseiisbssssssinomsonsreisimicinsys snisisssismiss 75
3.3  Les placements a I'étranger des investisseurs institutionnels vont en augmentant...........cccceveee 75
3.4 Quelques pays en développement ont drainé la majeure partie des investissements étrangers

dirgers péalisés hors:des paps indnaseriels @ 1997 . commnmmasmmmmmmmssasonssmsrmsssismens 77
3.5 Lintermédiation bancaire représente généralement une part plus importante du secteur

finaricler dans les pugs 611 d EvslODDBEACHIE sususuuisrusssvmmins s aassasinms st st ossins 80
4.1  Les rendements agricoles risquent de souffrir du changement climatique, particuli¢rement

dans les pays 0 dEVElOPPEIBENt icwswsmisisiniiionisssmssisisisisusmismsrsnsssesepssvsmssn s idsississonsss 93
4.2 Apreés avoir augmenté, les concentrations de substances nocives pour 'ozone dans 'atmosphére

ont commencé & AIMINUET ....ouveieiceietcieiccic s b st sae e 100

4.3  Une élévation de 1 métre du niveau de la mer réduirait environ de moitié la production de riz

du: Biiniglad ssh o sssnimsnsessunsavomassnaensss — i A RSN SRS AR A3 35 106



Définitions et notes sur les données
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TABLE DES MATIERES  IX

4.4  La consommation d’énergie des pays en développement devrait largement dépasser celle

des PAYS INAUSTIIELS. .....vverieceieicieice ettt ettt et n st be et 106
4.5  Les pays a revenu élevé font une utilisation plus intensive de I'énergie que les pays des régions

R RTINS R R 8 A S A AR £ 5% 107
5.1  Les dépenses locales ne représentent qu'une faible partie des dépenses publiques, sauf dans

les pays industriels et les grandes SEderations...cuisimaiminmmnsrsissmimismmitsmnssiinist i 118
5.2 Les administrations locales ne contrélent jamais une part importante des ressources publiques... 118
6.1  Lurbanisation est étroitement liée 2 la croissance économique...........cvvrrererersseeserereresecsssesenan. 134
6.2 En 1995, la majorité des citadins de la planéte vivaient dans des villes petites et moyennes..... 136
6.3 De 1970 a 1990, les petites villes ont enregistré le taux de croissance démographique le plus

Sleviet lesmégapoles; 1o plusTaible .viniinsisanmuisirssswaimissmnismirim s 138
6.4 A mesure qu'un pays se développe, la part des dépenses de I'Etat dans les investissements

DULHES I EIINE o1isvrensavviitins optmsimmmsssnsasorssavess SRS Eansm MASRs S 200y 0 T e SPR S e ro S A PR EAT SATR S A ERRE 142
7.1 Méme dans les pays a faible revenu, une part importante de la population peut avoir acces

a des services minimum d’approvisionnement en eau et d’assainisSEMENt .......oveeereireruenererenes 150
7.2 Dans les pays a faible revenu, le colit du logement varie considérablement.........c.ocvveueeeunnnnee. 151
31 Ia'Tanganie Sutbanistde plosBn PR o s iR s 185
Tableaux
1.1 Investissements étrangers directs dans le monde, 1997......coviviiiiccicenicicicvcceccnne 40
1.2 Décentralisation politique et fonctionnelle dans de grandes démocraties, 1997 ........ccovvvvvnnee 49
2.1  Procédures antidumping notifiées par les pays membres du GATT et de TOMC, 1987-97 ..... 64
2.2 Part des piéces et des composants dans les exportations, 1995 .......ccoviiinniinninsiiriicnniinies 71
5.1  Subdivisions administratives du territoire dans les grandes démocraties .............ccoocciiiiiniae. 123
5.2 Mécanismes de contrdle applicables aux emprunts des collectivités territoriales dans quelques pays .. 126
7.1 Mortalité infantile au Bangladesh en 1990.......cccvuuiiiiimimiiiiiinicininccinicnecseceses e essenens 152

Le terme dollar désigne, sauf indication contraire, le
dollar des Etats-Unis en valeur nominale.

Les sigles n'apparaissant pas en frangais ont été déli-
bérément omis.

Les sigles, acronymes et abréviations ci-aprés sont uti-
lisés dans le Rapport :

Cadre de développement intégré

Accord général sur les tarifs douaniers et le
commerce

Organisation de coopération et de développe-
ment économiques

Organisation mondiale du commerce
Organisation non gouvernementale

Produit intérieur brut

Produit national brut

Syndrome d'immunodéficience acquise

§2588 § 28






Résumeé

e nouveau cadre du développement qui
est en train de se dessiner pose aux gou-
vernants des défis inédits a4 I'échelon
mondial et local. Nous tentons d'en
cerner les contours et de tirer les
enseignements de I'action menée pour
tracer la nouvelle voie. Nous nous pen-
chons sur la dynamique a I'ceuvre aux
niveaux supra et infranational, et nous
proposons des reégles et des structures
nouvelles pour jeter les bases de la poli-
tique de développement du XXI€ siecle.
Quatre enseignements essentiels se
dégagent de 50 années de promotion du
développement. Premi¢rement, sans sta-
bilité macroéconomique, il ne peut y
avoir de croissance, et donc de dévelop-
pement. Deuxiemement, la croissance
ne se répand pas automatiquement par
gravité ; les politiques de développement
doivent répondre directement aux
besoins des populations. Troisiemement,
aucune politique ne peut, a elle seule,
déclencher le processus du déve-loppe-
ment ; une approche globale simpose.
Quatriemement, le cadre institutionnel
joue un grand rdle ; un développement
durable doit étre ancré dans un proces-
sus qui fait intervenir I'ensemble de la
société et évolue avec les circonstances.
Ces considérations faconnent la ma-
niere dont la Banque mondiale envisage

son action pour le XXI€ siecle et influent
considérablement sur la facon dont elle
se propose de faire face aux principaux
défis qu'il faudra relever dans le domaine
du développement. Outre la lutte contre
la pauvreté, il faudra en effet se préoccu-
per de linsécurité alimentaire, de la
pénurie d’eau, du vieillissement de la
population, de la perte des identités cul-
turelles et de la dégradation de I'environ-
nement.

Il faut affronter ces problémes alors
méme que de nombreux facteurs, tels
que les innovations technologiques, la
diffusion des connaissances, |'accroisse-
ment et ['urbanisation de la population,
I'intégration mondiale des marchés
financiers et la revendication croissante
de droits politiques et individuels, sont
en train de remodeler le cadre du
développement.  Certains  facteurs,
comme la croissance démographique,
agissent progressivement, laissant aux
responsables le temps de réagir. D’autres,
comume la propagation des crises finan-
cieres, peuvent frapper 4 I'impro-viste des
économies apparemment saines si
aucune disposition préventive ma été
prise. Si certains, comme le financement
de la protection sociale, posent des prob-
lemes difficiles, I'Etat-nation peut
généralement les affronter seul. En
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revanche, d’autres, tels que I'évolution du climar 2
I'échelle planétaire, dépassent les capacités de n'importe
quel pays et doivent faire 'objet d’accords interna-
tionaux.

Bien maitrisés, ces facteurs pourraient radicalement
transformer les perspectives de développement national
et d’amélioration des conditions de vie. Mais ils
peuvent aussi étre a ['origine d’une instabilité et de souf-
frances auxquelles aucun Etat-nation, pris individuelle-
ment, ne saurait remédier.

Nous rattachons ces murations 2 deux phénomenes,
dont elles sont 4 la fois la cause et la conséquence. Le
premier — la mondialisation — résulte de I'intégration
internationale des économies. Il obligera les administra-
tions nationales 4 se tourner vers des partenaires inter-
nationaux pour faire face dans les meilleures conditions
aux changements qui affectent le commerce, les flux
financiers et 'environnement. Le second — la localisa-
tion — reflete la volonté croissante des populations
d’influer sur la fagon dont elles sont administrées. Il se
manifeste par laffirmation des identités locales et
pousse I'Etat 4 s'adapter efficacement 4 I'évolution de la
politique intérieure et des modeles de croissance. Au
niveau supranational, comme 2 I'échelon local, le cadre
institutionnel et les mécanismes de négociation, de
coordination et de réglementation joueront un réle cru-
cial en favorisant I'instauration d’un nouvel équilibre
international et national, et en aidant i créer I'environ-
nement stable qui permettra de mettre en ceuvre les
programmes de développement.

Une nouvelle fagon de penser le développement

En cette fin de XX siecle, le pragmatisme forme la
trame des grands courants de pensée au sein de la com-
munauté du développement. Comme dans beaucoup
d’autres domaines, pour mieux comprendre les choses,
il faut reconnaitre qu'il ne suffic pas d’asséner des
vérités, que les apparences voilent une réalité complexe
et que les décisions de bon sens sont souvent fonction
du lieu et de I'époque. Au cours des derniéres décen-
nies, le chemin parcouru et le travail d’analyse réalisé
sur ce sujet ont amené les théoriciens du développe-
ment a sortir de la problématique sur les réles respectifs
de I'Etat et du marché, et 2 abandonner la recherche
d’une formule universelle.

On dit, par exemple, que I'investissement dans le ca-
pital matériel et humain stimule la croissance écono-
mique et, en regle générale, cette assertion est
corroborée par les faits. Mais, dans de nombreux cas, un
niveau élevé d’investissement et un effort éducatif
important ne se sont pas traduits par une croissance

rapide. Ce constat vaut aussi pour les politiques indus-
trielles. A I'usage, bon nombre de pays sont en effet par-
venus a la conclusion que les subventions a
I'exportation enrichissaient leurs bénéficiaires sans
réellement impulser une croissance plus rapide. Ainsi,
des subsides accordés dans un but légitime sont en fait
devenus une forme d’assistanat pour les entreprises de
quelques secteurs, une fagon colteuse d’utiliser 'argent
du contribuable pour soutenir 'emploi dans le secteur
privé. En revanche, les pays d’Asie de I'Est, qui ont eu
activement recours au crédit et aux subventions a I'ex-
portation, ont enregistré I'essor économique le plus
vigoureux et le plus soutenu que le monde ait connu au
cours des dernieres décennies. La Chine, qui représente
a elle seule 40 % de la population totale des pays 4 faible
revenu, connait un succes économique remarquable en
suivant une stratégie de développement dans laquelle la
libéralisation des marchés et la privatisation des
entreprises n'occupent pas le devant de la scene.

Le retard pris par les pays a économie planifiée sur
leurs homologues 4 économie de marché a manifeste-
ment montré que la planification centralisée de I'é-
conomie tout entitre ne favorise pas le développement
a long terme. Mais il est clair aussi, a la lumiere de I'ex-
périence du Japon, des pays d’Asie de I'Est et de la
Chine, qu'une croissance extrémement rapide pendant
plusieurs dizaines d’années n'est pas incompatible avec
une politique interventionniste.

Le Brésil a lui aussi connu une vigoureuse expansion
dans les années 60, notamment en faisant du remplace-
ment des importations I'un des axes de sa politique. Le
fait que cette option lui ait assurément paru judicieuse 4
I'époque — elle n'a pas pour le moins fait obstacle 4 I'ac-
célération de la croissance — ne signifie pas qu'il en serait
de méme 30 ans plus tard au Brésil ou ailleurs. De méme,
certaines des politiques qui ont aidé le Japon i se dévelop-
per dans les années 50 et 60, qui ont engendré la crois-
sance en Asie de I'Est dans les années 70 et 80 et qui sont
a l'origine de l'essor économique rapide de la Chine dans
les années 80 et 90 éraient adaptées aux circonstances et a
'époque. Elles n'auraient peut-étre pas été aussi
fructueuses dans d’autres pays et risquent fort de ne pas se
préter aux conditions qui prévaudront pendant les dix ou
vingt premitres années du XXI€ siecle.

Dans tous les pays, le progres dépend d’une multi-
tude de facteurs qui varient au fil du temps. Il faut
aujourd’hui dépasser la polémique sur le role de I'Etat
et du marché, reconnaitre la nécessaire complémenta-
rité de ces deux poles et enterrer I'idée qu'une politique
donnée — dans le domaine de I'éducation, de la santé,
des marchés financiers ou ailleurs — peut étre la for-
mule magique, garante du développement en tout



temps et en toute circonstance. Cette nouvelle concep-
tion peut se résumer en quatre points.

Les objectifs du développement durable sont multiples.
Laccroissement du revenu par habitant n’en est qu'un
parmi tant d’autres. Lamélioration de la qualité de vie
sarticule autour d’objectifs plus précis, tels que de
meilleurs services de santé, un acces plus aisé a I'école,
une participation plus large a la vie publique, un envi-
ronnement propre et la préservation des intéréts des
générations futures.

Les politiques de développement sont interdépendantes.
A elle seule, aucune politique de développement ne
pourra réellement faire évoluer les choses si elle ne
sinscrit pas dans un cadre général favorable. Pour
obtenir des résultats significatifs, les pays doivent se
doter d’un cadre institutionnel et d’'un programme
global d’action qui récompensent Iefficacité, mini-
misent les incitations aux effets pervers, encouragent
I'initiative et favorisent la participation.

LEtat joue un réle essentiel dans le développement, mais
la maniére de procéder ne répond & aucun ensemble de
regles simples. Au-dela d’un certain nombre de principes
généralement admis, le réle de I'Erat dans I'économie
varie en fonction de sa capacité d’action, du stade du
développement du pays, de la conjoncture extérieure et
de multiples autres facteurs.

Les méthodes comptent autant que les politiques. Les
politiques qui s'appuient sur le consensus, la participa-
tion et la transparence ont des effets plus durables. Un
cadre institutionnel béti sur ces principes et sur des
partenariats rassemblant tous les pans de la société civile
est 'une des conditions du développement.

Un nouveau cadre de développement

Clest autour de ces axes que la Banque mondiale a
lancé un cadre de développement intégré qui vise a
recentrer |'action sur les principaux objectifs poutsuivis,
4 promouvoir Iélaboration de politiques globales, a
mettre en lumiére les mécanismes institutionnels requis
et a coordonner les efforts de tous ceux qui ceuvrent
pour le développement.

Le cadre intégré marque une prise de conscience :
pour optimiser les résultats — et parfois méme pour
retirer le moindre fruit de l'action menée —, il faut
programmer et mettre simultanément en action les
multiples rouages du processus du développement.
Prenons I'exemple d’un projet de construction d’école.
La réalisation du batiment n'en constitue que la pre-
miere étape. Lincidence du projet sur le niveau d’in-
struction dépend de beaucoup d’autres facteurs, tels que
Pexistence de mécanismes efficaces pour sélectionner,
former et rémunérer convenablement les enseignants et

RESUME 3

acces a des ressources suffisantes pour acheter les
manuels et fournitures scolaires nécessaires.

Ce qui est vrai des projets de construction d’écoles
I'est aussi des programmes de privatisation, de protec-
tion sociale et de gestion durable de I'énergie. Le succes
dépend de la complémentarité des opérations menées et
des méthodes utilisées. Un cadre de développement
intégré fait clairement ressortir ces synergies en mettant
I'accent sur les liens qui unissent les aspects humain,
matériel, sectoriel et structurel du développement.

Les dimensions humaine et matérielle sont bien con-
nues. Le volet sectoriel, lui, est axé sur 'importance
d’éléments de portée générale comme la coordination,
la gestion et le maintien d’un environnement véritable-
ment favorable aux entreprises privées et a I'initiative
locale. Les aspects structurels s'articulent plus partic-
ulierement autour de la qualité de la gestion publique,
de la transparence des mécanismes de décision, de l'ef-
ficacité des procédures juridiques et judiciaires et de la
solidité des dispositifs de réglementation. Reconnaitre
que ces regles et mécanismes jouent un réle clé, c’est
donner une dimension nouvelle 4 I'idée qu'on se fait
généralement du développement.

Mais I'équation du développement ne se limite pas a
ces éléments. Légalité des sexes et I'équité sociale sont
des questions qui en font partie intégrante. Et, comme
on I'a vu plus haut, la stabilité macroéconomique est
une condition préalable 4 tout succes en la matiere.
Limportance relative de ces différents facteurs variera
en fonction de 'époque et du lieu considérés, mais
chaque pays gagnera a définir et 2 hiérarchiser ses
besoins, un exercice qui met en lumiere les carences
économiques ou gouvernementales et les déficiences du
cadre institutionnel, qui sont autant d’entraves au plein
essor de la nation.

La mise en place de mécanismes institutionnels
et la création de partenariats

Le développement suppose un partenariat entre les
différents niveaux d’administration publique, le secteur
privé, les bailleurs de fonds et la société civile. Aucune
collectivité locale, quel que soit I'échelon territorial ou
le secteur de compétence considéré, aucun bailleur
de fonds ne peut répondre seul aux exigences d’une
stratégie globale. Aussi faut-il que I'Erar fournisse les
orientations dont les différentes administrations et
organisations ont besoin pour coordonner leurs efforts
et surmonter les obstacles.

Sans l'assise solide que fournissent des organisations
et un cadre institutionnel efficaces, il ne peut y avoir de
développement. Dans ce contexte, le cadre institution-
nel s'entend des regles qui régissent les actions des par-
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ticuliers et des collectivités, organisent les relations d'in-
rerdépendance de toutes les parties intéressées et admin-
istrent les négociations entre les différents acreurs.
Concrétement, les pays doivent se doter des régles et
mécanismes qui renforcent les entités existantes et
favorisent des modes d'administration solides, au
moyen de lois er de réglements ou d'instruments coor-
donnant les actions de multiples acteurs, a I'image des
convenrions internationales et des partenariats entre les
secreurs public et privé. Lorsqu'ils obéissent & des régles,
les mécanismes ainsi mis en place améliorent la trans-
parence des politiques et celle des entitds utilisées pour
les mettre en ceuvre.

Face aux forces de la mondialisation et de la localisa-
tion, un nouveau cadre institutionnel s'impose. Tel est
le message du présent rapport. La premiére de ces forces
oblige les gouvernements a nouer des partena-riats —
avec d'autres pays. avec des organismes internationaux,
des organisations non gouver-nementales (ONG) ou
des sociétés multinationales — par le biais de mécan-
ismes supranatonaux. La seconde les améne a se
tourner vers des structures locales pour s'entendre avec
les régions et les villes sur des questions telles que la
répartition des pouvoirs pour le prélevement de I'im-
por. Dans un cas comme dans l'autre, il faudra souvent
faire appel & des formules qui dépassent la compérence
d'une seule administration nationale. LEtat conservera
cependant un réle déterminant dans I'élaboration de la
politique de développement, mais il évoluera dans un
contexte qui circonscrira et redéfinira ses missions.
Dans un monde interdépendant dont la recomposition
territoriale pourrait se poursuivre, les programmes de
développement devront tenir compte des impératifs
mondiaux aussi bien que locaux.

Mondialisation et localisation

Les progres technologiques dans le domaine des
télécommunicarions permettent de savoir instan-tané-
ment ce qui se passe 2 lautre bout du monde, chez des
proches, dans une entreprise ou sur un marché bour-
sier. La place toujours plus grande des services et de
l'information dans I'économie mondiale accroit I'im-
matérialité des biens économiques qui, au lieu d'érre
transportés par porte-conteneurs, SONt transmis par
cable a fibre optique. Dans le méme temps, I'améliora-
tion des réseaux et des techniques de transport rédui
le colit du fret maritime, terrestre et aérien. Les
avancées de la télémarique facilitent la gestion de ces
nouvelles interconnexions (figure 1). Les sociétés
multinationales dépendent aujourd’hui de chaines de
production dispersées dans le monde. Les matiéres pre-

migres peuvent venir d'un pays, les composants d'un
autre, 'assemblage étre réalisé dans un troisieme, alors
que la commercialisation er la distri-bution se feront
encore ailleurs. Les décisions des consommateurs 2
Londres ou i Tokyo, par exemple, ont une incidence
presque immédiate sur la fabrication des produits — et
sur leur style— partout dans le monde.

Lélévation du niveau d'instruction, les innovations
technologiques qui permettent aux idées de circuler et
I'échec économique de la plupart des pays 4 économie
planifiée sont tous des facreurs qui ont contribué a la
montée des régionalismes. Les administrations
nationales ont réagi de diverses fagons a cette aspiration
a plus d'autonomie. Un nombre croissant de pays se
sont tournés vers la démocratie, et la tenue d’élections a
permis une plus large participation 4 la vie publique
nationale et locale. U'Etat partage davantage ses attribu-
tions et ses recettes avec les collectivités locales, ins-
tances plus proches des ménages touchés par les
décisions des pouvoirs publics (figure 2). Les individus
se regroupent aussi en ONG pour poursuivre des objec-
tifs tels que les réformes politiques, la protection de
I'environnement, la parité des sexes et 'amélioration
des possibilités éducatives.

Mondialisation et localisation sont des mors qui sus-
citent des réactions tranchées, tantdr positives, tantot
négatives. Les tenants de la mondialisation voient en
elle une force qui ouvre des horizons nouveaux par 'ex-
pansion des marchés et les rransferts de technologie,

Figure 1
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laissant ainsi bien augurer d'un accroissement de la pro-
ductivité et d’une élévation du niveau de vie. D’autres,
en revanche, la redoutent et la condamnent parce qu'ils
la considerent comme une source d'instabilicé et de
changements inopportuns, menagant l'emploi, con-
froneé 3 la concurrence des importations, ev déstabil-
isant les banques, voire I'économie tout entiére que
I'afflux de capitaux étrangers risque d’emporter.

La localisation, quant a elle, est bien accucillie par
ceux qui y volent un vecreur de participation aux méca-
nismes de décision et un moyen d'influer davantage sur
leur propre cadre de vie. La décentralisation quelle
engendre multiplie les décisions pouvant étre prises par
des collectivités territoriales plus proches de I'électeur,
ce qui se traduit par un mode d'administration plus
efficace et plus arrentif aux besoins du citoyen. Mais
cetre auronomie locale accrue peut aussi menacer la sta-
bilité macroéconomique, Clest par exemple le cas
lorsque des collectivités locales doivent étre renfloudes
par I'Etat pour avoir emprunté massivement et dépensé
inconsidérément.

Notre propos n'est pas ici de faire I'apologie ou la cri-
tique de la mondialisation ou de la localisation. 1l
est simplement de montrer quaucun programme de
développement ne peut ignorer ces deux phénoménes,
LEtat, qui reste au cceur de 'effort de développement,
doit donc engager un indispensable processus de ren-
forcement du cadre institutionnel aux niveaux supra et
infranational si le pays veur recueillir les fruits de la
croissance au XXI¢ siecle,

Aspects supranationaux

Dans leurs efforts pour s'adapter i la mondialisa-
tion, les administrations nartionales essuieront
inévitablement des revers, surtour dans les petits pays
en déve-loppement. Mais, comparativement a leurs
homologues plus grands, ces pays devraient davantage
proﬁtfl’ dt‘
I'expansion des échanges et des flux financiers interna-
tionaux, tant les limites imposées par le volume de
leurs ressources et la wille de leur marché sont pénal-
isantes. Par contre, les perturbarions dues & des facreurs
hexogenes risquent d'étre beaucoup plus violemment
ressenties. Ainsi, un choc économique qui aurait i
peine l'effer d'une wvaguelette sur un colosse
économique comme les Erats-Unis, ou méme sur un
assez grand pays en développement comme le Brésil,
peut provoquer un véritable raz-de-marée dans une
économie de la wille de celle du Bangladesh ou du
Ghana. Dans le domaine de l'environnement, les
administrations nationales peuvent trouver elles-
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Figure 2
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mémes des solutions 4 des problémes internes, par
exemple en déterminant comment appliquer des
normes antipollution 4 une régjon située entierement
sur leur territoire. Mais, en I'absence d’accords interna-
tionaux, les pays en développement n'ont guére les
movens de s'attaquer a des problémes environnemen-
taux de portée planéraire, comme la menace d'un
changement climatique. Dans le présent rapport, nous
examinerons trois aspects de la mondialisation : le
commerce international, les flux financiers et les
enjeux environnementaus.

Le commerce international

Au cours des dernieres années, le commerce interna-
tional a progressé plus rapidement que ["économie mon-
diale, et certe tendance semble deyoir se poursuivre
(figure 3). Pour les pays en développement, le commerce
est le principal moyen de tirer parti de la mondialisation.
Les importations stimulent ks concarrence et la diversifi-
cation sur le marché intérieur, au bénéfice des consom-
mateurs, <t les exportations élargissent les débouchés, au
profit des entreprises. Mais, et peut-étre, surtout, le com-
merce permet aux firmes nationales de se familiariser
avec les méthodes les plus performantes de leurs concur-
rentes étrangéres et avec les exigences de consommareurs
avertis, ce qui les incite 4 devenir plus efficaces. Grice au
commerce, les entreprises peuvent aussi acquérir des
biens d’équipement plus modernes, ce qui dope égale-
ment leur productivité. Au fil du remps, les échanges
favorisent la redistribution du travail et du capital vers les
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secteurs les plus productifs. Ils contribuent en particulier
au redéploiement actuel de certaines activités de fabrica-
tion et de services vers les pays en développement,
ouvrant ainsi de nouvelles possibilités d'expansion.

La création, en 1995, de I'Organisation mondiale du
commerce (OMC), dans le sillage de I'Accord général sur
les tarifs douaniers et le commerce (GATT), est la
derniere mesure multilatérale prise pour créer un environ-
nement propice i |'échange de biens et de services (figure
4). D'autres initiatives importantes doivent étre lancées
pour entretenir la dynamique de la réforme.

Pour continuer & favoriser louverture des marchés
comme elles lont fart dans le passé, les futures négociations
commerciales doivent sorganiser autour d'un programme
de libéralisation des échanges tourné vers lavenir. Le
« Cycle du millénaire », qui devrait débuter en novem-
bre 1999 sous 'égide de I'OMC, pourrait bien servir de
banc d'essai 4 ce programme qui devra faire une place
importante 4 la réduction des obstacles au commerce
dans les secteurs de I'agriculture et des services. Sans les
barrieres commerciales érigées par les pays riches, l'ex-
pansion du commerce des produits agricoles pourrait
ouvrir de réelles perspectives 4 de nombreux pays en
développement. Le commerce des services est un autre
secteur dans lequel il faudra intervenir. Porté par les
progres de l'informatique et des télécommunications, il
sest accru de 25 %, rien qu'entre 1994 er 1997. Ce
secteur en pleine expansion offre aussi des débouches
aux pays en développement, qui peuvent fournir nom-
bre de services tres recherchés,

Les pays doivent recourir plus largement aux méca-
nismes de 'OMC. Par exemple, un pays peut renforcer
son engagement de réduire durablement les obstacles au
commerce et de les maintenir & un bas niveau en les
consolidant, c'est-a-dire en incluant cette décision dans
les obligations internationales qu'il a contractées dans le
cadre de 'OMC. Plus 'OMC et les regles du commerce
international seront considérées comme un moyen de
réaliser des objectifs de portée nationale (et non comme
une atteinte 4 la souveraineré des pays), plus large sera
le soutien apporté aux organisations de ce genre.

Les pouvoirs publics dotvent sintéresser au sort des tra-
vailleurs qui perdent lewr emploi sous Ueffer de la libévalisa-
tion des échanges. D'une fagon générale, les politiques
publiques doivent répondre aux préoccupations de tous
les travailleurs victimes d'une compression d'effectifs, car
beaucoup dentre eux sont préts a rendre le commerce
responsable, 4 rort ou 4 raison, d'un licenciement ou
d'une réduction de salaire. La libéralisation, relayée par
une politique de I'emploi qui facilite I'ajustement a la
mondialisation des échanges, est susceptible d'aténuer les
pressions protectionnistes.

Figure 3
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Les pays dorvent modifier les politiques qui, bien qu'en-
core autorvisées par les régles commerciales actuelles, entra-
vent les échanges plus quelles ne les favorisent. Par
exemple, 'OMC autorise les mesures antidumping, qui
visent 4 faire en sorte que des produits ne soient pas
vendus a un prix inférieur A leur « juste » prix sur le
marché intérieur. Or, ces régles peuvent aisément étre
transformées en barrieres commerciales, restreignant
l'acces au marché et annulant les bienfaits des accords
antérieurs. Une solution consiste a exiger que les déci-
stons des importateurs en matiére de prix soient traitdes
de la méme fagon que celles des entreprises nationales.
Ainsi, seuls les comportements contraires a la législation
antitrust, tels que les pratiques d’éviction, font l'objer
de mesures correctives.

Les flux financiers

Les flux financiers internationaux ont considérable-
ment augmenté au cours des dernitres années, beau-
coup plus vite que les échanges commerciaux. Ces flux
de capitaux se composent des investissements étrangers
directs, des investissements érrangers de portefeuille,
des préts bancaires et de I'aide publique au développe-
ment. Uinvestissement direct correspond aux capiraux
destinds & une prise de participation dans une société ou
une usine afin d'acquérir un pouvoir de décision effec-
tif dans la gestion de I'entreprise. Linvestissement de
portefeuille s'entend de I'acquisition d'actifs ritres, rels
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que des actions ou des obligations, en dessous du seuil
nécessaire pour exercer un contrble effectif sur les biens
corporels. Laccroissement spectaculaire des inves-tisse-
ments directs et des investissements de poreefeuille
mérite particulierement d'étre signalé (figure 5).

Les flux de capitaux érrangers peuvent procurer des
gains économiques substantiels a toutes les parties. Les
investisseurs étrangers peuvent ainsi diversifier leurs
risques hors de leur marché d'origine er trouver des
possibilités d’investissement rentables dans le monde
entier. Les pays bénéficiaires en rirent parti sous
diverses formes. s peuvent, dans un premier temps,
relever le niveau de leurs investissements. Lorsqu'il
s'agit d'investissements érrangers directs, ils profitent
du savoir-faire managérial, des programmes de forma-
tion et des contacts avec les fournisseurs et les marchés
internationauy qui accompagnent souvent ces apports
de capitaux. Toutefois, I'afflux de capitaux interna-
tionaux, et notamment d'investissements spéculatifs &
court terme, expose les pays en développement & des
risques tels que le revirement des investisseurs ou les
vagues de spéculation qui peuvent bouleverser le
régime de change, déstabiliser les banques, menacer les
grandes entreprises er ruiner |'économie. Faire rentrer
le démon des capitaux mouvants dans sa boite est
impossible — et & dire vrai peu souhaitable. Toute la
question est en fait de mettre en place des politiques,
des régles et des mécanismes qui permettent d'infléchir
ces mouvements de capitaux de maniere qu'ils profi-
tent 4 I'économie des pays en développement au lieu de
lui porter préjudice.

RESUME =

Les pays en développement peuvent commencer
par réformer leur secteur bancaire et développer leurs
marchés financiers. Dans ces pays, en effet, le manque
de fonds communs de placement et de fonds de pen-
sion, conjugué A la fragilitd des marchés boursiers et
obligataires, fait des banques les principaux intermédi-
aires financiers. Aussi une réglementation bancaire
solide est-elle un atout économique de taille. Elle crée
un environnement qui incite a prendre des risques cal-
culés, Elle fixe les conditions d’établissement des ban-
ques; les services quelles peuvent fournir, le capital
qu'elles doivent dérenir et l'information financiere
gu'elles doivent communiquer. Enfin, elle précise les
mesures prudentielles que les organes de réglementation
sont tenus de prendre en cas de non-respect des normes
fixées.

Lintensification de la concurrence dans le secteur
financier peut renforcer les incitations pour les banques
comme pour leurs clients. Elle résulte du développe-
ment du secteur financier national ainsi que de I'expan-
sion du role du marché des valeurs mobiliéres et de
celui des autres intermédiaires. U'implantation de ban-
ques érrangeres sur le territoire natonal, surtout si
celles-ci sont soumises  des regles strictes dans leur pays
d'origine, est un coup de pouce a la réglementation

Figure 5
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locale qui profitera des normes élevées de gestion des
risques, des procédures réglementaires et des savoir-faire
ainsi importés.

Les banques des pays en développement sont con-
frontées a un double risque. En effet, apres avoir mobil-
isé des capitaux a court terme sur le marché mondial
dans une seule monnaie, comme le dollar ou le yen,
elles les prétent a plus long terme dans la monnaie
nationale. Elles risquent donc a la fois de perdre leur
source de capitaux étrangers a court terme, en cas de
tarissement du marché, et de voir la valeur de leurs ac-
tifs se réduire considérablement, en cas de dépréciation
de la monnaie nationale. Il est certes possible de se pré-
munir partiellement contre ces risques, mais il s'agit
avant tout d’adopter une réglementation qui freinera la
demande de capitaux étrangers a court terme. Lune des
mesures possibles est d’effectuer un prélévement d’une
durée déterminée sur les capitaux qui ne servent pas a
I'achat de biens productifs, ce qui a pour effet d’aug-
menter le codt des emprunts a court terme a 'étranger.

Dans un monde ot les marchés financiers ne cessent
de repousser leurs frontieres, les pays en développement
doivent semployer 4 offrir un environnement sécuri-
sant pour les investissements étrangers 4 long terme. A
cette fin, ils doivent s'engager & garantir la transparence
du cadre juridique et réglementaire, assurer le méme
traitement et la méme protection aux investisseurs
étrangers et locaux, suivre de pres les données macro-
économiques fondamentales et investir dans le capital
humain. Lorsque I'investissement fait partie intégrante
d’une économie aux rouages solides, le départ d’'un
investisseur est vite compensé par I'arrivée d’un autre.

Les regles et structures internationales peuvent aussi
aider les pays en développement & promouvoir la stabilité
financiére et I'investissement. Ainsi, les accords bancaires
internationaux, comme I'Accord de Bile, peuvent servir
de modele pour établissement de normes comptables 2
I'intention des banques locales. Le Fonds monétaire inter-
national peut surveiller le fonctionnement des économies
et coordonner octroi de fonds pour remédier 4 court
terme aux problémes de liquidité, et amortir ainsi les
chocs financiers. Les accords commerciaux peuvent aider
a éviter que ces chocs déclenchent un engrenage protec-
tionniste se traduisant par un appauvrissement mutuel.
Enfin, lors des négociations régionales et internationales
sur la coordination des politiques macroéconomiques, les
mesures qui favorisent un pays au dérriment des autres
peuvent étre écartées.

Les enjeux environnementaux & U'échelle planétaire

Si les économies nationales sont a la merci de forces
mondiales que les pays nont guere les moyens de con-

trdler ou d’infléchir, il en est de méme de leur environ-
nement qui se trouve exposé aux activités se déroulant
hors de leurs frontieres et de leur juridiction. Dans cer-
tains pays a faible revenu, le risque peut étre tel que la
poursuite du développement durable s’en trouve com-
promise. Ainsi, le changement climatique peut se
traduire par une élévation du niveau de la mer qui peut
engloutir des millions d’habitations dans des pays de
faible altitude comme le Bangladesh. Seuls, ni les pays,
ni méme les organisations régionales ne peuvent parer
efficacement a des problemes environnementaux de
cette nature. La riposte ne peut étre que mondiale. Les
pays industriels sont certes responsables de la plupart
des actuels problémes environnementaux de portée
mondiale — particulierement 'émission dans 'atmos-
phere de gaz 2 effet de serre résultant de lactivité
humaine —, mais les pays en développement les rat-
trapent rapidement, leur expansion saccompagnant
d’un accroissement de la part qu'ils prennent 4 la dégra-
dation de I'environnement.

La signature, en 1987, du Protocole de Montréal a
été un véritable succes écologique pour le monde entier.
Les nations ont alors décidé de concert de s'attaquer a
un probléme environnemental commun, celui des
émissions de chlorofluorocarbones, qui réduisent la
concentration d’ozone dans la haute atmosphére. Dans
les années 80, les scientifiques sont arrivés 2 la conclu-
sion que la non-réglementation de ces émissions con-
duirait & une augmentation dangereuse du
rayonnement ultraviolet sous les hautes latitudes, ce qui
provoquerait une hausse des cas de cancer et de
cataracte et une dégradation de I'environnement. Grace
au Protocole de Montréal et aux accords qui ont suivi,
la production mondiale de chlorofluorocarbones a
fortement reculé et la coopération internationale pour
lutter contre I'appauvrissement de la couche d’ozone
semble donner des résultats positifs.

Le monde est confronté a beaucoup d’autres pro-
blémes environnementaux qui appellent une attention
immédiate, car ils mettent en danger le patrimoine de
Phumanité. Si le changement climatique lié a I'aug-
mentation des émissions de dioxyde de carbone dans
I'atmosphere est peut-étre le plus connu, on peut aussi
citer 'appauvrissement de la biodiversité, qui diminue a
un rythme alarmant, la désertification, 'amenuisement
des stocks de poisson, la propagation des polluants
organiques persistants et les menaces pesant sur les
écosystemes de I’Antarctique.

La démarche fructueuse adoptée dans le cas de
l'ozone peut servir de modeéle aux futurs accords in-
ternationaux sur des questions de méme nature. Un
vigoureux débat public doit étre 'occasion d’établir



solidement le bien-fondé scientifique de mesures pré-
ventives. Du simple citoyen aux autorités nationales,
chacun doit étre convaincu que le coit de la dégrada-
tion de I'environnement justifie une action immédiate.
Les solutions de remplacement proposées doivent étre
techniquement réalisables et avoir un colit raisonnable.
Tous les pays doivent également étre préts a appliquer
les accords internationaux et ils devront parfois y étre
incités. Ainsi, les pays a4 revenu élevé pourront étre
amenés 4 aider financierement les pays moins prosperes
a respecter un accord, et les groupes de signataires
devront prévoir des sanctions pour ceux qui ne se con-
formeraient pas aux normes convenues. Enfin, il faut
que les normes adoptées soient suffisamment souples
car, dans bien des cas, la formule universelle n'existe
pas.

La situation propre a la préservation de la biodiver-
sité et au changement climatique donne & penser qu'il
sera plus difficile de parvenir 4 un accord international
sur ces questions que lors des négociations sur ['ozone,
mais la communauté internationale sachemine déja
vers des solutions. La Convention sur la diversité bio-
logique et la Convention-cadre sur les changements cli-
matiques, ouvertes a signature au Sommet « Planete
Terre », 4 Rio, en 1992, ont apporté la premiére pierre
de I'édifice a batir. Le Fonds pour I'environnement
mondial (FEM), créé conjointement par le Programme
des Nations Unies pour le développement, le
Programme des Nations Unies pour I'environnement et
la Banque mondiale, fournit,  titre gracieux ou a des
conditions libérales, des moyens de financement des-
tinés A couvrir le colt supplémentaire qu'un pays doit
supporter lorsqu’un projet de développement cherche
aussi 2 atteindre des objectifs écologiques de portée
mondiale dans le domaine du changement climatique,
du recul de la biodiversité, de la pollution des eaux
internationales ou de I'appauvrissement de la couche
d’ozone. Les pays peuvent en outre prendre diverses
mesures pour améliorer les conditions de vie sur le plan
national tout en contribuant 2 la sauvegarde du patri-
moine mondial ; par exemple, la suppression des sub-
ventions énergétiques ou I'amélioration des transports
publics sert directement des intéréts nationaux mais
aide aussi a réduire les émissions mondiales de dioxyde
de carbone.

Aspects infranationaux

Alors méme que la mondialisation ameéne les gouver-
nements a porter leur regard au-deld des frontiéres
nationales, la localisation attire leur attention sur
I'optique et les attentes des populations locales. Nous
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traiterons plus particulierement de ce second phéno-
mene sous deux angles, celui de la décentralisation et
celui de l'urbanisation.

Le pluralisme politique et la décentralisation

La montée des revendications locales a favorisé le
pluralisme politique et 'autodétermination sur les cing
continents. Cela s'est notamment traduit par I'accession
a l'indépendance de différentes régions, augmentant
ainsi le nombre de pays dans le monde. Les régimes
politiques ont aussi changé. Il y a a peine 25 ans, moins
d’un tiers des pays du monde étaient des démocraties. A
la fin des années 90, cette proportion est de plus de
60 % (figure 6).

La faculté pour chacun d’étre associé 4 la prise des
décisions qui le concernent fait partie des éléments qui
conditionnent directement 'amélioration du niveau de
vie, une des dimensions du développement. Toutefois,
le succes des mesures politiques prises pour répondre
aux aspirations 4 plus d’autonomie — la décentralisa-
tion en est une — dépend de la fagon dont elles sont
mises en ceuvre. Tout gouvernement s'engageant sur la
voie de la décentralisation devrait garder 4 l'esprit les
grands aspects suivants :

La décentralisation obéit presque toujours & des consi-
dérations politiques. Elle a souvent pour principal objec-
tif de maintenir la stabilité politique et de réduire les
risques de conflits violents en associant des groupes trés
divers a des négociations officielles, dans le cadre d’'un
processus obéissant a des regles. Débattre du bien-fondé
de la décentralisation présente peu d’intérér ; 'impor-
tant est de décider des modalités d’exécution, véritable
clé du succes.

1l nest pas aisé délaborer une stratégie de décentralisa-
tion qui donnera de bons résultats, car les décideurs ne sont
pas toujours maitres du processus. La décentralisation
suppose un mode d’administration différent, reposant
sur de nouvelles structures politiques, fiscales, régle-
mentaires et administratives. Il ne suffit pas de décider
que des élections locales auront lieu ; encore faut-il
prendre toute une série de décisions sur le mode de
scrutin et les regles applicables aux partis, le dispositif
retenu influant sur le choix offert aux électeurs. Il ne
suffit pas non plus de décider de transférer certaines
compétences aux collectivités locales. Dans le domaine
de I'éducation, par exemple, il faut déterminer quel
échelon sera responsable du financement nécessaire (en
particulier dans les régions pauvres), de I'élaboration
des programmes et des supports pédagogiques et de
administration au quotidien des établissements,
notamment pour ce qui est de la nomination, de la pro-
motion et du licenciement des enseignants. Pour que la
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décen-tralisation ne se fasse pas au détriment de ['équité
sociale, il faut que les collectivités territoriales aient leur
fiscalité propre et que des mécanismes de transfert
budgétaire soient mis en place pour complérer les
ressources locales. Enfin, il faur veiller 4 rendre les col-
lectivités locales mieux 4 méme de sacquitter de leur
mission supplémentaire,

Les différents volets de la véforme doivent éwre synchro-
nisés. La dynamique politique qui sous-tend souvent la
décentralisation améne I'administration centrale & faire
des concessions hitives. Par exemple, la décision d’au-
toriser la tenue d'élections locales peut éwre prise facile-
ment et rapidement, alors qu'il faudra du temps pour
définir de nouveaux rapports régle-mentaires entre 'ad-
ministration centrale et les collectivités territoriales, et
pour transférer |'actif et le personnel nécessaires a I'éch-
elon local. 1l est tour aussi difficile de passer d'un sys-
teme de transferes budgéraires annuels entre services de
I'administration centrale 3 un systeme de délégation des
recettes et des dépenses a différents niveaux d’adminis-
trarion,

Ladwministration tervitoriale doit démontrer dis le
début qu'elle ese déterminée a appliquer les nouvelles régles
qui régissent les relations entre les diffévents niveaux dad-
ministration. Les précédents comptent beaucoup parce
qu'ils dérerminent les anticipations. L'un des précédents
les plm importants que I'Etat peut créer pour des insti-
tutions locales récemment démocratisées est celui d’'une
contrainte budgétaire effective. Les autorités territo-
riales doivent savoir que I'admi-nistration centrale ne
les renflouera pas en cas de déficit budgéraire et que les

Figure 6
Le nombre de pays augmente. . .

contribuables et les hommes politiques locaux suppor-
teront la charge de ['ajustement.

L'urbanisation

La population mondiale se concentre de plus en plus
dans les zones urbaines. [l y a 25 ans, nous étions moins
de 40 % 4 vivre en ville ; dans 25 ans, nous pourrions
étre prés de 60 %. Quatre-vingt-dix pour cent des cita-
dins de demain se trouveront dans les pays en déve-
loppement. Il y a 50 ans, ces pays ne compraient que 41
des 100 plus gmndc:s villes du monde. En 1995, ce
chiffre érait passé 2 64 et cette proportion ne cesse de
croitre (figure 7).

Dans certains pays, I'Etat exerce une pression fiscale
sur les zones rurales ou limite le prix de leurs produits
afin de soutenir les villes, au morif qu'une relle politique
encouragerait la modernisation de I'économie. Dans
d'autres pays, face a l'accroissement de la population
urbaine pauvre, il a tenté de freiner I'exode rural, par-
fois en exigeant I'obtention d'un permis officiel pour
s'installer en wville. Aucune de ces deux formules n'a
donné de résultats véritablement satisfaisants.
Empécher les gens de s'érablir en un liew, alors qu'ils
sont par ailleurs incités & le faire, est une politique
généralement vouée 3 I'échec. LEtar n'a en effet pas
vocation & décider ot les ménages et les entreprises
doivent s'installer. Il gagnerait plus 2 appliquer une
politique de dcvcloppemt nt profitant 4 la fois aux zones
urbaines et aux régions rurales, A reconnairre que le pro-
cessus de développement a tendance a favoriser ['urban-
isation, et 2 planifier en conséquence.

... celui des démocraties aussi
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Les administrations locales peuvent prendre des
mesures pour faire de leurs villes des lieux plus propices
au développement économique, en veillant notam-
ment & ce que les investissements d'infrastructure
soient suf-fisants dans des secteurs tels que I'eau, I'as-
sainissement, les routes, le téléphone, I'électricité et le
logement. Si le secteur privé est de plus én plus souvent
associé¢ a I'action des villes dans les domaines du loge-
ment, de l'infrastructure d’accompagnement et des ser-
vices municipaux, les communes devront continuer 2
mobiliser des ressources importantes pour financer les
investissements productifs, plus particulitrement pen-
dant le temps que durera la révolution urbaine. Les
marchés de capitaux privés sont une source de finance-
ment promerteuse, mais ils doivent étre convenable-
ment réglementés et les emprunteurs doivent savoir
qu'ils ne pourront pas se tourner vers |'Etat en cas de
difficuleé financiére. Quant aux plans d'urbanisme, ils
offrent un outil important er utile, mais les régles
applicables doivent etre adaptées aux conditions
locales.

Il est possible de commencer & améliorer les services
urbains avant méme d'étre devenu un pays riche. Méme
si le niveau de revenu est faible, on peut faire un grand
pas en avant en innovant sur le plan institutionnel.
Ainsi, pour assurer les services de base, on cherche
aujourd’hui davantage a exploirer les possibilités qu'of-
frent les partenariats entre les secteurs public et privé,
W [e¢ logement. Les promoteurs prives, les organismes

bénévoles, les organisations de proximité et les ONG

doivent jouer un réle plus important. Le secteur pu-

Figure 7

RESUME 11

blic, quant & lui, devrait se concentrer sur les droits

de propriété, le financement et les subventions, la

législation sur la construction, et I'infrastructure pri-
maire.

® Lean. Les grandes métropoles se tournent vers le
secteur privé. Des cancessions privées de distribution
ont déja remplacé les prestataires publics 3 Buenos
Aires, Djakarta et Manille. Le réle de I'Erar est désor-
mais de réglementer cette activité et de favoriser
aurant que possible la concurrence.

8 Lassainissement. Les pouvoirs publics sont souvent
dans l'impossibilité de financer les gros investisse-
ments initiaux nécessaires A I'équipement d’une ville
tout entiere. Toutefois, les habitants parviennent
souvent, avec 'aide d'ONG, i trouver des solutions
d'un cofit abordable, qui pourront étre appliquées 4
I"avenir.

8 Le transport. Léducation du public et I'instauradion
de partenariats constructifs peuvent aider  réduire la
pollution atmosphérique. Mais la formule plus
payante consiste probablement 2 canaliser I'expan-
sion urbaine le long des axes de transit afin de créer
des couloirs de transport efficaces.

Certains estiment que la lutte contre la pauvreté est
exclusivement du ressort de I'Etar. Celui-ci a certes un
role prépondérant & jouer dans le financement des aides
en faveur des pauvres, mais de nombreux services dans
des secteurs essentiels pour les plus démunis — eau,
santé, éducation, transport — sont mieux administrés
I'échelon local, ot ils peuvent étre gérés d'une fagon qui
répond efficacement aux besoins existants.

La population urbaine augmente, surtout dans les pays en développement
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De la théorie a la pratique

Mondialisation et localisation sont des forces qui
ouvrent des perspectives exceptionnelles, mais qui peu-
vent aussi avoir des effets déstabilisateurs. Nous met-
tons ici en lumiére un certain nombre de mesures que
les pays peuvent prendre, individuellement et collec-
tivement, pour réduire au minimum les risques de crise.
Les administrations nationales jouent un rdle clé, mais
les organisations internationales, les collectivités territo-
riales (dont les autorités des villes), le secteur privé, les
ONG et les bailleurs de fonds prétent un concours
indispensable. Tous fagonnent les mécanismes institu-
tionnels — c'est-a-dire les regles et les usages — qui
influent sur la fagon dont la mondialisation et la locali-
sation évolueront. Cinq études de cas sont présentées
dans le présent rapport. Elles montrent comment les
gouvernements et les organisations peuvent tirer parti
de ces deux phénomenes et faire face aux déreglements
possibles. Elles portent sur la libéralisation du com-
merce dans la République arabe d’Egypte, sur la

réforme du secteur bancaire en Hongrie, sur les efforts

du Brésil pour restructurer les rapports budgétaires
entre 'Etat et les administrations régionales, sur
I'amélioration du niveau de vie 4 Karachi (Pakistan)
grice 4 I'action de groupes de proximité et de promo-
teurs locaux, et sur la valorisation des synergies entre les
zones urbaines et rurales en Tanzanie.

Les obstacles au développement sont multiples. Ce
sont la pauvreté, la faim, la maladie, la pénurie de loge-
ments et 'analphabétisme, pour ne citer queux.
Beaucoup de progres ont certes été faits et les populations
de certaines régions, telles que I’Asie de I'Est, vivent beau-
coup mieux quil y a quelques dizaines d’années. Méme
en Afrique subsaharienne, ot les résultats éco-nomiques
ont ¢été déplorables au cours des dernieres
décennies, l'espérance de vie et le niveau d’instruction se
sont améliorés. Et pourtant, le nombre de personnes qui
vivent avec moins de 1 dollar par jour ne cesse d’aug-
menter. Pour le bien commun de 'humanité, nous pou-
vons inverser cette tendance en tirant le meilleur parti des
forces de la mondialisation et de la localisation alors que
nous entrons dans le XXI€ siecle.



Introduction

Line nouvelle facon

de penser

le développement

es politiques de développement ont
avant tout pour but d’améliorer dura-
blement la qualité de la vie de tous.
Laugmentation du revenu et de la
consommation par habitant s'inscrit
certes dans ce dessein, mais on ne doit
pas négliger pour autant certains autres
objectifs, tels que la lutte contre la pau-
vreté, le meilleur acces aux services de
santé publique et 'amélioration du
niveau d’instruction. Pour les réaliser, il
faut aborder le probleme du développe-
ment dans une perspective globale.

Au cours des 50 derniéres années,
l'avenir du développement a suscité un
mélange de pessimisme et d’opti-
misme. La révolution verte a permis
de croire qu'on allait pouvoir conjurer
la menace malthusienne, et des pays
tels que I'Inde sont parvenus a assurer
leur sécurité alimentaire. Mais I'aug-
mentation constante de la population
mondiale, combinée 2 un accroisse-
ment relativement faible du rende-
ment des céréales alimentaires durant
les années 90, a fait réapparaitre le
spectre de la disette. Certaines straté-
gies de développement, comme la
politique de substitution aux importa-
tions adoptée par le Brésil, qui avaient
semblé réussir pendant quelque
temps, ont fini par montrer leurs

limites. Le revers le plus récent, dans le
sillage de la réussite la plus éclatante
— la crise en Asie de 'Est —, de
méme que la lenteur avec laquelle les
réformes menées dans les pays en tran-
sition portent leurs fruits soulévent de
nouveaux points d’interrogation sur
les politiques de développement.
Pourtant, un consensus est en train de
se former sur les grands axes de la poli-
tique de développement de demain.

W Les objectifs du développement
durable sont multiples. Dans la
mesure ou [l'augmentation du
revenu par habitant améliore le
niveau de vie de la population, c’est
la un objectif de développement
parmi beaucoup d’autres. Lamé-
lioration de la qualité de vie, le but
supréme, s'articule autour d’objec-
tifs plus précis, tels que de meilleurs
services de santé publique, un accés
plus aisé a I'école, une participation
plus large 4 la vie publique, un envi-
ronnement propre et la préserva-
tion des intéréts des générations
futures.

W Les politiques de développement sont
inter-dépendantes. Quand une poli-
tique ne donne pas tous les résultats
voulus, ce n'est peut-&tre pas seule-
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ment une stratégie donnée qui est en cause. Pour
pleinement réussir, les politiques doivent étre com-
plétées par des mesures d'accompagnement, dont
I'absence est parfois un facteur d’échec.

w LErar joue un role irremplagable dans le développe-
ment, mais la conduite & tenir ne se résume pas &
quelques régles simples. Au-dela de ses missions fon-
damentales, sur lesquelles tout le monde saccorde,
I'Etat peut jouer un réle qui dépendra de son apti-
tude 4 prendre des décisions judicicuses, de ses
capacités administratives, du niveau de développe-
ment du pays, de la conjoncture extérieure et d’une
foule d'autres facteurs.

8 Les méthodes comptent autant que les politiques. Le
développement durable suppose un cadre institu-
tionnel solide sappuyant sur la transparence et la
participation, et béti sur des partenariats ou d'autres
formes d'association avec 'administravion, le secreur
privé, les organisations non gouver-nementales
{ONG) et les autres composantes de la société civile.

L'idée selon laquelle le développement a des objectifs
multiples et que les politiques et les mécanismes qui
permettent de les areindre sont a la fois complexes er
interdépendants a provoqué un débart intense sur la vali-
dité¢ des théories de développement traditionnelles.
Dans cette introduction, nous reprenons les grands
thémes de ce débar pour analyser les perspectives et les
enseignements du chemin parcouru en matiére de déve-
loppement. Nous soulignons qu'il faur dépasser les
aspects purement économiques pour aborder les ques-
tions de société comme un tout. Nous passons ensuite
au role des institutions dans le développement, en indi-
quant les changements institutionnels qui devront
intervenir si 'on veur assurer la pérennité du dévelop-
pement au XXI¢ sigcle. Les difficuleés i surmonter res-
tent  nombreuses, mais, simultanément, les
opportunités qui ne demandent qu'a étre saisies offrent
tout autant de promesses exaltantes,

Tirer profit de I'acquis

Les faits observés au cours des dernieres décennies
prouvent que, si le développement est du domaine du
possible, il n'est ni une cerritude, ni une évidence. Les
exemples de réussire sonr assez nombreux pour justi-
fier un sentiment de confiance en I"avenir, mais s'il est
possible de transposer ces réussites dans d’autres pays,
I'échec d'un grand nombre de tentatives de dévelop-
pement montre cependant que la diche sera ardue.

On se sert communément du PIB par habitant
pour mesurer le niveau de développement, en établis-

sant des corrélations avec d'autres indicateurs de pros-
périté. Il est donc commode de le prendre comme
point de départ. Le niveau moyen du PIB par habi-
tant dans les pays en développement sur lesquels on
dispose de données a progressé a raison de 2,1 % par
an entre 1960 er 1997, taux qui, s'il se maintenair,
permettrait au PIB moyen par habitant de doubler
tous les 35 ans environ.

Comme toujours, ces chiffres qui correspondent 2
des agrégats recouvrent d’'importantes variations dans
le temps et dans I'espace. Ainsi, le taux d'accroisse-
ment du revenu par habitant des pays en développe-
ment a connu une accélération relativement rapide
pendant les années GO et 70, avant de plafonner pen-
dant les années 80. Un optimiste pourrait peut-étre
voir des signes de retour 4 une croissance rapide pen-
dant la premiére moitié des années 90, mais ces signes
se sont faits plus discrets depuis qu'a éclacé la crise
financiere en Asie de I'Est en 1997, De plus, I'Asie de
I'Est est la seule région au monde oi I'écart entre les
pays & revenu faible et intermédiaire et les pays plus
riches diminue.

Ce succes régional mis a part, le bilan général des
résultats du développement ne laisse pas d'éwre préoc-
cupant. En effer, depuis plusieurs décennies, le
revenu par habitant moyen des pays situés dans les
deux tiers inférieurs de I'échelle des revenus (pays a
revenu faible et intermédiaire) ne cesse de reculer par

Figure 8

L'écart entre pays riches et pays pauvres ne
cesse de se creuser
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INTRODUCTION

rapport a celui des pays du tiers supérieur (figure 8).
Le PIB moyen par habitant du tiers intermédiaire est
tombé de 12,5 4 11,4 % de celui du tiers le plus riche,
et celui du ders le plus pauvre est passé de 3,1 2 1,9 %
de ce dernier. En fait, les pays riches jouissent d'une
expansion plus rapide que les pays pauvres depuis la
révolution industrielle du milieu du XIX*® sigcle. On
a estimé récemment que le ratio du revenu par habi-
tant entre les pays les plus riches et les pays les plus
pauvres avait sexl:uple entre 1870 et 1985'. Ces
chiffres sont extrémement préoccupants, car ils mon-
trent combien il est difficile aux pays pauvres de com-
bler leur retard.

Selon les théories économiques ordinaires, toutes
choses étant égales par ailleurs, I'expansion devrait
étre plus rapide dans les pays pauvres que dans les
pays riches. Par exemple, il serait logique de penser
qu'il est plus facile pour les pays en développement de
copier les techniques et méthodes de production nou-
velles, si importantes pour le dé\reloppement écono-
mique, que pour les pays industriels de les inventer.
Les capitaux, les connaissances spéuallsét:s et le savoir
devraient aller des pays plus riches, ol ces ressources
sont abondantes, vers les pays en développement, ol
clles sont rares et ou elles seraient encore plus pro-
ductives.

Aujourd'hui comme autrefois, les chercheurs s'ef-
forcent laborieusement de comprendre pourquoi
cette théorie se vérifie si difficilement dans la pra-
tiqueZ, Plusieurs études lnd_lqut:rlt que les pays a
faible revenu peuvent enregistrer une expansion plus
rapide que les pays a revenu élevé (d'environ 2 % par
an), et donc combler progressivement leur retard, s'ils
appliquent des politiques de narure 3 stimuler la
croissance’. Aujourd’hui, un recul plus grand nous
donne une idée de la complexité du processus et nous
permet de comprendre qu'une approche plurldzsapll-
naire est le seul moyen de parvenir au bur recherché®.

La complexité du processus de développement n'est
pas une révélation nouvelle. U'étude classique d’Arthur
Lewis, La Théorie de la croissance économique, publi¢e
en 1955, analyse tour 2 tour les incitations au profit,
le commerce et la spécialisation, la liberté écono-
mique, les changements institutionnels, I'expansion
du savoir, 'application des nouvelles idées, I'épargne,
les investissements, la popu[anon et la producrion. le
secreur public et le pouvoir, et la politique. Au fil des
ans, cependant, en se fondant sur leurs effets, on en est
venu i juger certaines méthodes de développement
comme « premiéres entre égales ». Les différents
modeles de développement des 50 derni¢res années,
surtout dans leur version « grand public », éuaient sou-
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vent trop exclusivement axés sur la recherche de la
panacée. Lorsqu'une formule donnée ne produisait
pas en tous lieux et en toutes circonstances les avan-
cées espérées, on la reléguair aux oubliettes pour en
chercher une nouvelle.

Les modeles de développement en vogue pendant
les années 50 et 60 appelaient l'attention sur les
contraintes imposées par I'insuffisance de l'accumula-
tion de capmd et I'inefficacité de I'affectation des res-
sources®. Dans cette optique, On a avant tout cherché
A intensifier les investissements, au moyen de trans-
ferts de I'étranger ou de I'épargne intérieure.
Lexpérience des décennies suivantes montre toutefois
qu'en misant exclusivement sur les investissements,
on a éré amené a négliger d’autres aspects importants
du développement. Les taux d’investissement et de
croissance enregistrés par les différents pays entre
1950 et 1990 varient considérablement (figure 9).
Certains pays qui n'ont guére investi ont connu une
croissance rapide, tandis que la croissance restait lente
dans d'autres qui avaient investi massivement’.
Linvestissement est sans doute le facteur qui a été le
plus étroitement lié au raux de croissance écono-
mique au cours de ces 40 années, mais il n'explique
pas tout®,

Selon les anciennes théories du développement,
surtout celles qui s'inspiraient des theses de Simon
Kuznets, linégalité augmente généralement durant
les premitres érapes du développement. Cette hypo-
these n'est pas confirmée par les faits observés depuis

Figure 9
Linvestissement n'explique pas seul les
variations de la croissance
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20 ou 30 ans : on pense aujourd’hui que la croissance,
I"égalité et le recul de la pauvreté peuvent aller de pair,
comme cela a été le cas dans une grande partie de
I'Asie de I'Est. De nombreuses politiques favorisent
une croissance égalitaire. Ainsi, 'amélioration des
possibilités d’éducation renforce le capital humain et
aide les pauvres ; ou encore, l'octroi des terres aux
paysans défavorisés exerce des effets bénéfiques non
seulement sur I'égalité mais aussi sur la productivité.
L'Asie de I'Est a aussi montré qu'un pays peut avoir
un taux d’épargne élevé sans inégalités profondes.

Les théoriciens du développement des années 50
et 60 ont aussi avancé toutes sortes d’arguments pour
expliquer que I'ouverture des économies et une inter-
vention limitée de I'Etat ne suffiraient pas  stimuler
la croissance. Pour beaucoup d’économistes, la plani-
fication érait un moyen de remédier, au moins en par-
tie, a la faiblesse des investissements et a la lenteur de
I'industrialisation, considérées a I'époque comme les
principaux problemes 4 résoudre. Ce point de vue
érait d’'autant mieux accepté que beaucoup de diri-
geants, ayant vécu la crise des années 30, ne croyaient
guere aux vertus des forces du marché laissées a elles-
mémes. Deux autres exemples semblaient justifier
une démarche volontariste de la part de I'Erat : le
contréle étroit exercé sur la production par le gouver-
nement des Erats-Unis pendant la Deuxiéme Guerre
mondiale et le niveau des investissements et du PIB
en Union soviétique, qui senvolait sous le régime
communiste, en dépit de I'énormité des codts
humains.

Peu 4 peu, cependant, on a compris que si I'Erat
avait un réle vital a jouer dans le développement,
rares sont les gouvernements qui ont su gérer effica-
cement les entreprises publiques. En Union sovié-
tique, la rentabilité des investissements est tombée a
un niveau presque nul. Un peu partout, 'administra-
tion a gonflé les effectifs du secteur public, et la plé-
thore de fonctionnaires, alliée au manque d’efficacité,
a engendré d’énormes déficits, grevant les finances
publiques et détournant des recettes budgéraires qui
auraient été mieux utilisées ailleurs. On a également
commencé a craindre que, dans bien des pays en
développement, les gouvernements n'aient pris des
décisions peu judicieuses dans le domaine macroéco-
nomique, engendrant des problemes tels que I'infla-
tion et les crises d’endettement en Amérique latine?.

A la fin des années 60, les dirigeants ont commencé
a porter leur attention sur le capital humain, souvent
mesuré par le taux de scolarisation (comme indicateur
indirect du niveau d’éducation) et I'espérance de vie
(comme indicateur indirect de I'état de santé de la

population). Depuis 20 ans, les investissements effec-
tués dans le capital humain donnent des résultats
remarquables. Le raux de rentabilité de I'enseignement
primaire dans les pays a faible revenu peut parfois
atteindre 23 % par année dérude!®. Mais, tour
comme les investissements dans le capital physique, les
investissements dans la santé et dans I"éducation ne
sont pas a eux seuls un gage de développement. En
Afrique subsaharienne, par exemple, oti 'espérance de
vie et le raux de scolarisation ont augmenté de maniére
spectaculaire depuis quelques décennies, la croissance
est lente, voire négative, depuis le début des années 70,
dans I'ensemble de la région.

Au début des années 80, un nouveau changement
s'érait produit dans les écoles de pensée. La planifica-
tion centrale érait largement discréditée. De fait, les
cibles favorites éraient a I'époque les distorsions de
prix introduites par 'Etat (par le biais des droits de
douane, par exemple) et les gaspillages engendrés par
Pintervention de la puissance publique dans les acti-
vités de production.

Et pourtant, on continuait d’affirmer le réle central
de 'Erar dans le processus de développement. Comme
le faisaient remarquer les auteurs du Rapport sur le déve-
loppement dans le monde, 1991, « les marchés ne peu-
vent pas fonctionner dans le vide — il leur faut un
cadre juridique et réglementaire que les pouvoirs
publics sont seuls @ pouvoir fournir. Et il y a beaucoup
d’autres fonctions pour lesquelles les marchés accusent
parfois des insuffisances, quand ils n'y échouent pas
completement. Il ne s'agit pas de choisir entre 'Etat ou
le marché : chacun a un réle important et spécifique a
jouer!! ». Parallélement, les érudes montraient que les
imperfections du marché, qui éraient au cceur des
débats pendant les années 50 et 60, étaient, théorique-
ment du moins, plus répandues qu'on ne I'avait pensé.
Cependant, en réponse a linefficacité du secteur
public, les experts n'en préconisaient pas moins une
solution fondée sur le marché, cest-a-dire I'élimination
des distorsions (liées au protectionnisme, aux subven-
tions et au secteur nationalisé) imposées par les pou-
voirs publics. Pour résoudre le probleme de
accumulation excessive de dettes, il suffit, disaient cer-
tains, de corriger les déséquilibres budgétaires, moné-
taires et extérieurs qui exergalent des effets
préjudiciables sur la stabilité des prix et la croissance.
Comme lintervention de I'Etat et les investissements
dans I'éducation et la santé auparavant, la réduction
des distorsions et 'austérité sont devenues les maitres-
mots de la politique de développement.

Les éléments d’information réunis depuis 20 ans
confirment encore A présent la nécessité de la stabilité



INTRODUCTION : UNE NOUVELLE FAGON DE PENSER LE DEVELOPPEMENT 17

macroéconomique et des réformes sectorielles. Mais
une fois de plus, on a cru a tort que cela suffirait.
Certains pays ont suivi des politiques de libéralisa-
tion, de stabilisation et de privatisation sans en retirer
les bienfaits attendus. Plusieurs pays africains ont
appliqué de bonnes politiques macroéconomiques,
sans que leur taux moyen de croissance annuelle ne
parvienne 2 dépasser 0,5 %12. Méme les pays qui ont
maitrisé I'inflation et le déficit budgétaire ne sont pas
a I'abri de dangers tels que la faiblesse et le manque de
contrdle des institutions financiéres, comme I'a
découvert 2 ses dépens 'Asie de I'Est.

Quant 2 la question de savoir si moins d’Exat vaut
mieux que plus d’Etat ou inversement, les choses sont
moins claires qu'on ne le pensait. Dans la Fédération de
Russie, on s'attendait a ce que 'abandon de la planifica-
tion centrale et du régime de propriété publique en
faveur de mécanismes de marché décentralisés, de la pro-
priéeé privée et de la recherche du profit stimule la pro-
duction, en accentuant peut-étre légerement les
inégalités. Or, I'économie russe sest contractée d’un
tiers, selon certaines estimations, et les inégalités de
revenu se sont aggravées dans des proportions spectacu-
laires. Le niveau de vie s'est dégradé, parallélement au
PIB, et les indicateurs de santé publique sonten baisse!3.

D’autres pays, ot 'Etat intervenait assez largement
sur le marché, ont connu une croissance rapide. Dans
les pays est-asiatiques, les pouvoirs publics se sont
abstenus d’appliquer un bon nombre des grands prin-
cipes de la libéralisation durant les premieres étapes
du développement, ce qui n'a pas empéché une méta-
morphose de leur société en un demi-siccle!4. En
dépit des quelques années de croissance nulle ou
négative que ces pays viennent de traverser, leur PIB
par habitant est un multiple de ce qu'il était voici
50 ans et 'emporte de loin sur celui des pays qui ont
suivi d’autres stratégies de développement. La poli-
tique industrielle appliquée par les pouvoirs publics
dans ces pays visait généralement 2 promouvoir des
secteurs donnés. LErat intervenait dans le commerce
extérieur, quoique pour encourager 'exportation plu-
tot que pour freiner les importations. Il réglementait
les marchés financiers, en limitant les possibilités
d’investissement ouvertes aux particuliers, en encou-
rageant |'épargne, en abaissant les taux d’'intérét et en
rendant les banques et les sociétés plus rentables!?. 11
a privilégié I'éducation et la technologie pour combler
le retard dans ces deux domaines par rapport aux pays
plus avancés. Tout récemment, la Chine a commencé
a appliquer sa propre version des méthodes de déve-
loppement suivies en Asie de I'Est. La stratégie qu'elle
a adoptée pour remplacer la planification centrale par

un systéme favorisant les mécanismes de marché a fait
progresser de fagon spectaculaire le niveau de vie de
centaines de millions de personnes, parmi les plus
démunies au monde.

Les rebondissements de la politique de développe-
ment et la nature des réussites et des échecs survenus
de par le monde montrent combien il est difficile de
percer les secrets de la croissance au sens large. Les
succes et les échecs surviennent dans des situations si
différentes qu'on ne sait, parfois, quelles legons en
tirer ni si ces enseignements pourraient étre appliqués
ailleurs. Ainsi, le rdle de I'Frat dépend de tout un
ensemble de facteurs, tels que les capacités adminis-
tratives, le stade de développement et la conjoncture
extérieure.

En dépit de ces difficultés, la communauté du
développement est parvenue, en observant I'évolu-
tion de la situation dans différents pays, 2 dégager un
certain nombre d’enseignements sur les politiques qui
semblent réussir. On a constaté i I'usage que les pays
qui appliquent simultanément, et d’une maniere
adaptée 2 leur situation propre, ces différentes poli-
tiques de caractere complémentaire ont des chances
de prospérer. Plusieurs des facteurs qui ont contribué
au plus bel exemple de développement réussi au cours
de ces 50 dernitres années — 'Asie de I'Est — sti-
mulent incontestablement la croissance et le dévelop-
pement en général. Ces facteurs sont un taux
d’épargne élevé, une forte rentabilité des investisse-
ments, 'éducation, le commerce extérieur et une
politique macroéconomique judicieuse. Inversement,
les échecs ont mis en lumiere I'importance des struc-
tures institutionnelles, de la concurrence et de la lutte
contre la corruption (encadré 1).

Lanalyse des projets de la Banque mondiale révele
les nombreux ingrédients nécessaires au succes des
politiques de développement!®. Elle montre que les
projets menés dans les pays qui respectent les principes
macroéconomiques fondamentaux, 2 savoir une infla-
tion réduite, un déficit budgéraire limité et 'ouverture
au commerce extérieur et aux flux financiers, donnent
de meilleurs résultats que ceux qui se déroulent dans
des pays ol I'économie est fermée et les déséquilibres
importants. Mais la stabilité¢ macroéconomique n’est
pas une garantie de succes pour les projets. Ainsi, les
projets dans les secteurs de I'éducation et de la santé
atteignent plus s@rement leur but s'ils encouragent la
participation des bénéficiaires et la parité entre les
sexes. On a également observé que le gouvernement
doit &tre aux commandes et qu'il existe une corrélation
éuroite entre certains indicateurs de crédibilité et la
rentabilité des projets. Dans les pays a faible revenu,
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Encadreé 1

Qu’avons-nous appris en Asie de I'Est et en Europe orientale ?

Les succes remportas par I'Asie de I'Est nous fournis-
sent des ensemgrements utiles sur les strategies de deve-
loppemant dul réussissent '

L} ED&!Q'(IB. Tous les pays estasatigues - avaent un taux
d'epargne beaucoup plus éleve que les autres pays en
dévaloppement. De 19980 3 1997, par exemple.
I'epargne interieura brute des pays de 1'Asie de |'Est.at
du Pacifique 2 atteint 36 % du PIB, cantie 200 % en
Amerique latine et aux Caraibas et 17 % en Afngua sub-
saharienne

B [nvestissement Les pays d'Asle de 'Est sont panvenlis
a investn cette epargne de fagon efficace, sibien que le
rendement des (nvestissgments productifs est
demeure plus fort.aue dans la plupart des autres pays
en daveloppement, au moms jusgu'au miliey des
annees an

®  Education. lis ant largement mvesti dans - |'éducation;
notarmment dans fa scolansation des filles Ces investis
sements ant contribué a stimdler la croissance

m Savor: lls ot réussl @ reduire |'ecart par rapport aux
pays a revenu gleva an investissant massivement dans
'ansegnernent scientifique et technique at.en encoura-
geant linvestissement atranger direct

® Intégration 3 ('éconamie mondiale. Le cas des pays est-
aslatigues mantre gue les pays en developpement sont
beaugoup mieux places pour pénétrer sur les marches
mandiaux  des produits manufactures. que ne (&
croyant de nombreux observateurs il y a quelgues
diggines d'années

®  Poinque macroeconomique. Les pays de |'Asie de I'Est
ont mis en, euvie de bonnes politiques macrogtone-
migues solides, qui les ont aideés a endiguer lnflation st
a eviter les recessions. L'Indongse et la Thailande ont
affiche des taux de croissance du PIB téel positifs de
19702 1996, la Malwsie et {a Republique de Corée ne
connaissant gu'une seulgannee de crolssance Neganve.
Ces elements soulélent chacun un certain noimbre de

pants d'interragation, Par exemple, comment exphquer le

niveau éleve du raux d'épargne  par les préférences indi-
viduelles, |d politiglie des pouvoirs publics, ou un Mmariage
des deux ? Et si ces pays ont invest |udu:1euserr|_ent leur
épargne, ce n'est pas toujours le cas alleurs, tant s'en
faul, Cependant, ces élements de politigues gul gnt fait
leurs preuves permettant.diebaucher un programene d'ac-
tion.

On peut également tirer des lecons utiles des echacs:
Parrril les exemples [es plus récents (et paricis les plus
spectaculares), on pense a la Russie, & certans des pays
en transition o' Europe. centrale et onentals, et a plusieurs
pays dAsie de ['Est victimes de |a cilse gconomiaue et
financiere. Leyr cas miet en lumiere dautres facteurs qui
peuvent rnfluer sur la: groissance econarmigue. dont 19

mode dadministration des entrepnses, la conduie des
affaires publiques et |a concurrance

® Cadre |Urldigue. Lorsqu'un cadre |uridique solide est en
place, les ‘dirigeants et actionniaires majotitaires des
entreprises s'efforcent de les tare prosperer et non pas
d'en dissiper las actifs

8 Coruption Reéduire la corruption dans I sphéie
publique attire [nvestissement. Combien de tentatives
de prvatsation n'ont-elles pas eté mineas par la corrup-
tion, sapant la confiance et dans I'Etat et dans I'écono-
e de marcheé ? Le programmie russe d'attribution de
participations contre des préts est .generalement conse
déré comme une source de corfuption inegsles, au
point gue la richesse gui en est tésultee est en grande
partie reputee illicite:

m Concurrence. La concurrence est un ingredent essen-
nel, Elle incite & 'efficacité et encourage 'innovation:
Mais les monopoles peuvent tenter de l'etoufter 5 les
autarités ne font nen.

un projet a 20 % de plus de chances d’étre jugé « satis-
faisant » lors de son évaluation si les institutions sont
solides'”. Le réle du partrimoine associatif a également
éé démontré. Le fait est qu'on ne soulignera jamais
assez 'importance des liens de confiance et du tissu
associatif dans le développement durable (encadré 2).
Enfin, les analyses font ressortir I'importance de la
coordination des activités de develogpement entre
pouvoirs publics et bailleurs de fonds'

Au total, 'impact des projets de la Banque mondiale
dépend d’une muluplicité de facteurs extérieurs aux
activités elles-mémes. Une érude récente de projets réa-
lisés par la Banque mondiale dans le domaine de 'éner-
gie en Afrique subsaharienne donne quelques exemples
frappants de ces facteurs, au nombre desquels on
compte la conduite des affaires publiques, le capital
humain et le cadre de politique générale (encadré 3).
Ce qui est vrai pour les projets énergétiques en Afrique
subsaharienne I'est également pour les programmes de
privatisation. Le résultat de ces derniers dépend dans

une large mesure des structures de gouvernement, des
facteurs macroéconomiques et structurels, de la com-
pétitivité du marché, de la viabilité des projets sur le
plan social, des régimes réglementaires, du droit des
entreprises et des affaires, des réformes du secteur
ﬁnanc1er et de I'érat de la comprabilité des entre-
prises?4. Enfin, ce qui vaut pour le secteur de I'électri-
cité et les privatisations vaut tout autant pour les
activités visant a créer des programmes sociaux, a
construire des écoles ou a améliorer 'environnement.

Les multiples objectifs du développement

Lexpérience acquise par la Banque mondiale dans
la réalisation des projets de construction de grands
barrages montre combien il est important de consi-
dérer les résultats escomptés sous tous leurs angles. Au
cours des années 50 et 60, les grands barrages éraient
pour ainsi dire synonymes de développement. Depuis
quelque temps, cependant, on mesure mieux leurs
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Encadré 2
Le patrimoine associatif, le développement et la
pauvreté

Par «associatif », on entend les résealx at les rela-
tions qui, d'une part, encouragent la confiance et la réck
procité et, d'autre part, influent sur la gualité &t l'intensité
des rapports sociaux'?. La densité du tissu associatif
exerce des effets notables surdivers aspecis du dévelop-
pemeant, En voicl guelgues exemples |

® Dans l'enseignement, les professeurs sont plus
consclencieux, les éléves ont de meilleures notes et
les installations scolares sont miewux utilisées la ol les
parents et les citoyens s m:éressent activement a la
qualitd de I'sducation des enfants

®  Dans les services de santé, il y a moms d'absentéisme
et plus de conseience professionnelle parmi le parson-
nel médical et infirmier lorsqu'il se sant soutenu et
encadré par des associations d'usage

= Dans le développemant rural, les habitants des villages
ol la vie associative est plus active recotrent davan-
tage au crédit et aux produits agrochimigues, et (3
construction des routes fait |'objet d’'une coopération
plus intensa??

Le patrimoine associatif est une sorte de systéme
d'assurance pour les pauvres gui ne pauvent s'adresser
au marche. Il est done important de faciliter la création de
nouveaux réseaux |a ou les anciens soent an train de se
désintégrer, comme en période d'urbanisation.

Il peut & I'inverse présenter des inconvénients serisux.
Les localités, les groupes au les réseaux qui sont isclés,
ont une vision étroite ou adoptent une conduite asociale
{on pense notamment aux cartels de la drogue) peuverit
au comralra faire obstacle au développement écanomigue
et social®d. C'est pourquol certains observateurs parlent
de patrim_uine_ associatif vettical (avec une connotation
généralement négative, gangs par exemplel et de patri-
moine associatil horizontal {(avec une connotation généra-
lement positive, asseciation par exemplel.

Encadre 3

Comment expliquer les résultats des projets
dans le secteur de I'électricité en Afrique
subsaharienne ?

Jusqu'au milieu des annees 20, Ie bilan des projets
exécutés par la Banque mondiale dans le secteur de
I'Electicite en Afrique subsahigrienne était relativement
peu brillant. Sur 44 projets terminés dans la région entre
1978 at 1996, 64 % ont été juges satisfaisants, contre une
moyenne maondiale de 78 %. Une étude récente conga-
Crée aux causes de ce prabléme a mis en lumiére un large
eventail de facteurs qui influaient sur les résultats des pro-
jets et du secteur. Parmi eux :

® Des facteurs exterigurs, 18ls quea hausse du prix des
combustibles, les taux d'intérét internationaux et les
bauleversements des termes de |'échange .

B Les structures reglementaires el juridigques, caractéri-
sgées en particulier par |'opacité du mode de réglaman-
tation ;

|3 fablesse des capacités techniques, et notamment
I'insuffisance du patrimeine de ressources humaines..

® ['absence de participation du secteur privé, que ce soit
par l'actionnariat ou par les contrats de service |

® [e manque d'adhésion des autonies au processus de
raforme |

m ['insuffisance de la coordination entre les organismes
bailleurs de fonds et des grandss orientatians définies
par les pouvoirs publics.

Cette liste révéle toute la complexité et l'imbrication
des facteurs qui contribuent en pratique au processus de
développement.

Source : Covarrubias, 1999,

conséquences sur I'environnement et sur la qualité de
la vie des populations déplacées par les travaux, et on
se rend compte aujourd’hui que ces projets doivent
étre congus avec le plus grand soin si I'on veut qu'ils
aient un impact positif sur le développement durable.
Il s’agit de réalisations exigeant une approche concer-
tée qui permettra de discuter ouvertement de tous les
colits potentiels, sans exception?. Cette approche ne
sapplique pas quaux barrages. Pour porter leurs
fruits, tous les projets doivent étre exécutés en pleine
connaissance de leurs répercussions sociales, civiles,
environnementales, politiques et internationales.

Il en est de méme au niveau macroéconomique.
Laugmentation du revenu est certes un aspect impor-
tant de 'amélioration du niveau de vie, mais ses liens
avec d’autres indicateurs de bien-étre sont complexes.
Clest ainsi que ceux qui naissent avec moins de 1 dol-
lar par jour pour vivre ont cinq fois plus de chances
de mourir avant I4ge de cinq ans que ceux qui ont un
revenu plus élevé?°. Néanmoins, des études récentes

indiquent que les taux de croissance économique
observés depuis 30 ans ne donnent qu'une idée tres
approximative de 'amélioration enregistrée par cer-
tains indicateurs de développement essentiels, tels
que la stabilité politique, I'éducation, I'espérance de
vie, la mortalité juvénile et la parité hommes-femmes.
Il semble, par exemple, qu'il n'y ait guere de lien entre
la baisse des taux de mortalité des enfants de moins de
cing ans et la rapidité de la croissance économique
(figure 10). Alors que beaucoup de pays en dévelop-
pement n'ont affiché que des résultats économiques
médiocres pendant les années 80 et le débur des
années 90, un seul pays de I'échantillon utilisé ici (la
Zambie) a enregistré une aggravation de la mortalité
infantile et juvénile.

Cela tient probablement en partie au fait que les
pays et leurs populations ont des priorités différentes
en mati¢re de santé et d’éducation. Ainsi, en
Amérique latine et dans les Caraibes, les dépenses
publiques de santé atteignent 6,3 % du PIB, et en
Asie du Sud-Est 5 %, tandis qu'elles n'en représentent
que 2,7 % en Afrique subsaharienne. On cite souvent
exemple de Sri Lanka, pays pauvre qui a investi avec
sagesse et avec profit dans les soins de santé primaires.
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Figure 10

La mortalité infantile a reculé dans la plupart
des pays en développement entre 1980 et 1995,
méme la ol le revenu n’'a pas progressé
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Nate - Calouls sur la base d'un schantillon de pays choisis dans les
World Development indicators, 1998 de la Bangue mondisle, Le PIB
par habitant 8 eté corrige de la parite du pouvalr d'achat,

Source - Calculs des services de la Bangue mondiale

En dépit de la faiblesse de son PIB par habitant, Sri
Lanka avait, en 1997, une espérance de vie de 73 ans
et un taux de morralité infantile de 14 pour
1 000 naissances vivanres, pas tout a fait le niveau des
pays & revenu élevé, mais de peu””. Par comparaison,
pour cette méme année, I'espérance de vie moyenne
s'¢rablissait 2 59 ans pour l'ensemble des pays
pauvres, et la mortalité infantile érait de 82 pour
1 000 naissances vivartes,

Qui plus est, comme pour toutes les activités de
développement, les résultats dans les domaines de la
santé et de ['éducation sont liés et peuvent aussi
influer sur ceux d'autres programmes gouvernemen-
raux. Les pays qui suivent des stratégies de croissance
égalitaires, par exemple dans I'éducation ou par la
réforme fonciere, ont généralement de meilleurs
résultats dans le domaine du bien-étre. Il se peur done
que le meilleur moyen d’améliorer les résultats dans le
domaine de la santé consiste 2 investir directement
dans la nutrition er la lutte contre le tabagisme,
['usage des drogues et la consommation d'alcool, plu-
tot que d'affecter les dépenses aux soins de santé.
Dans certaines régions, si l'on veur améliorer les
résultats scolaires, il vautr peur-étre mieux construire
une route rurale ou un pont pour aider les enfants 4
se rendre a I'école que d'acheter des manuels ou de
recruter des enseignants. Les pays qui accordent toute
I'attention voulue a ces liens pourraient noter des
améliorations inattendues dans leurs indicateurs de
bien-étre.

Lamélioration de la santé est elle-méme un
exemple frappant des retombées spectaculaires obte-
nues lorsqu'on cherche a atteindre un large éventail
d'objecrifs. 1l ressort de certaines érudes que non
moins de 30 % du taux de croissance par habitant, tel
qu'il est estimé pour la période 1870-1979 au
Royaume-Uni, pourraient érre lids & I'amélioration de
la santé et de la nutriton. Ces conclusions sont cor-
roborées par certaines microérudes : en Indondsie, par
exemple, I'anémie a réduit la productivité masculine
de 20 %28,

Lamélioration de I'égalité entre les sexes est aussi
un exemple important de la fagon dont un objectif de
développement peut renforcer d’autres éléments de la
politique menée. La faiblesse de leurs niveaux d'ins-
truction et de formation, la médiocrité de leur état de
santé, leur mauvaise nutrition et la difficulté d’obre-
nir des ressources sont autant de facteurs qui amoin-
drissent la qualité de la vie des femmes dans tour le
monde en développement. La discrimination sexuelle
peut aussi étre tres préjudiciable 4 d’autres aspects du
programme de développement durable. Les femmes
entrent pour une large part dans la main-d’'aceuvre des
pays en développement. Par exemple, elles représen-
tent 60 % des wavailleurs du secreur informel en
Afrique et 70 % de la main-d'ceuvre agricole. La dis-
crimination réduit leur productivité. Au Kenya, par
exemple, on estime que si les femmes jouissaient de
I'égalité d’acces aux facteurs et moyens de production,
la valeur de leur production augmenrerait de pres de
22 %. La discriminadon a également des répercus-
sions négatives sur toutes sortes d'indicateurs du
développement. Selon une étude, une augmentation
de 10 % des taux d'alphabérisation des femmes rédui-
rait la mortalité juvénile de 10 % (l'amélioration de
l'alphabétisation des hommes n'a guére d'effer)™’.
Dans I'ensemble du monde en développement, le
relevement du niveau d'instruction des femmes pen-
dant la période 1960-90 pourrait expliquer jusqu'a
38 % du recul de la mortalité infantile pendant cette
période, et 58 % de la baisse de I'indice synthérique
de fécondité®0. 1l y a lieu de croire que 'amélioration
de I'égalité des sexes produira des résultars specracu-
laires, et cest un objectif que les pays peuvent se fixer
quel que soit leur stade de développement.

Si la hausse du revenu ne s'accompagne pas forcé-
ment d'un relevement du niveau de vie, il est certain
que la croissance économique engendre certains effets
négatifs, en particulier les émissions de dioxyde de car-
bone et de dioxyde de soufre et la production de
déchers®!, D’ol1 I'importance des arbitrages dans une
stratégie générale de développement : les dirigeants
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doivent parfois prendre des décisions difficiles lors-
qu'un projet ou une politique favorise la réalisation
d’un objectif de développement au détriment d’un
autre objectif. Ces arbitrages ne portent pas exclusive-
ment sur les projets qui ont une rentabilité écono-
mique élevée et des effets préjudiciables sur
environnement. Dans I'éducation, par exemple,
amélioration de l'enseignement primaire présente
peut-étre le plus d’avantages du point de vue de I'équité
sociale, mais des investissements dans I'enseignement
supérieur pourraient permettre de combler le retard
pris sur les pays industriels dans le domaine du savoir.

Il sensuit qu'il faut chercher 4 promouvoir le déve-
loppement dans toute une série de domaines, parmi
lesquels I'équité, I'éducation, la santé, I'environne-
ment, la culture et le bien-étre social. Qui plus est, il
faut bien comprendre les liens qui existent entre les
effets des programmes de développement, aussi bien
négatifs que positifs32. En coopération avec la
Banque mondiale et 'ONU, le Comité d’aide au
développement (CAD) de 'OCDE a établi des indi-
cateurs qui chiffrent, au niveau mondial, les grands
objectifs de développement qui doivent étre atteints
au plus tard en 2015. Les objectifs en question sont
les suivants :

® Réduire de moitié la pauvreté extréme.

® Quvrir a tous les portes de I'école primaire et élim-
iner les disparités entre les sexes dans ce domaine.

® Réduire des deux tiers la mortalité infantile et juvé-
nile et des trois quarts la mortalité maternelle, et
généraliser les services de santé génésique.

® Merttre en ceuvre dans le monde entier des straté-
gies nationales de développement durable et inver-
ser la tendance a l'appauvrissement des ressources
de I'environnement.

Ces objectifs de développement du CAD, qui tra-
duisent une optique d’ensemble, représentent une
étape importante dans 'évolution de la conception
du développement. Plus récemment, la Banque mon-
diale a commencé A expérimenter 2 titre pilote une
stratégie, le Cadre de développement intégré, qui vise
A traduire au niveau des opérations une politique de
développement polyvalente (encadré 4).

Tant lhistoire économique que les enseignements
tirés des projets de la Banque mondiale confirment
un certain nombre de conclusions. Le développement
durable est un processus aux aspects multiples, qui
exige des moyens d’action divers et dont les objectifs
sont nombreux. Dans certains cas, les buts et les
moyens du développement se confondent, comme

par exemple pour la parité des sexes, la santé et 'édu-
cation. Des liens puissants unissent ces objectifs de
sorte que, fréquemment, on ne peut progresser dans
un domaine que si on progresse aussi dans les autres.
Les autorités et la société civile ont un rdle essentiel a
jouer. De plus, les projets de développement doivent
étre convenablement articulés et se compléter les uns
les autres. On voit donc combien il est important de
voir ol le bit blesse, c'est-a-dire de mettre en évi-
dence les déficiences de I'économie ou de 'adminis-
tration qui sopposent 2 la réalisation d'un vaste
éventail d’objectifs de développement. Ces enseigne-
ments, qui nous font comprendre nos erreurs, sont le
fruit de bien des échecs au cours des 50 derniéres
années. lls changent le cadre dans lequel I'ceuvre de
développement doit étre menée et il est impossible de
ne pas en tenir compte.

Depuis 1990, plusieurs éditions du Rapport sur le
développement dans le monde ont examiné un grand
nombre des composantes d’une vaste stratégie de
développement et ont présenté des recommandations
en vue de mieux assurer les services structurels, phy-
siques, humains et sectoriels nécessaires (encadré 5).
Certains dérails ont pu changer au cours des dernieres
années, mais les mécanismes éprouvés qui sont pré-
conisés dans ces rapports pour éliminer les obstacles
au développement forment toujours un bon point de
départ. Tous les rapports analysent les liens qui ratta-
chent les éléments du processus de développement :
pauvreté, éducation, santé, égalité des sexes, environ-
nement et prestation de services, par exemple. Le pré-
sent rapport et les suivants (et en particulier le
rapport 2000-2001 sur la pauvreté) poursuivront
cette tradition et fourniront des conseils pratiques sur
la maniere de tisser ensemble les nombreux aspects
d’un développement diversifié.

Ce rapport prolonge les analyses précédentes de
plusieurs fagons. Nous y examinons la réforme de la
gestion publique dans le contexte de I'urbanisation et
de la décentralisation. Nous étudions la réforme
réglementaire et les systtmes financiers dans un
contexte mondial. Les éléments humains sont pris en
compte dans ['analyse de 'impact du commerce exté-
rieur et de la nécessité d’un développement urbain
durable, et la partie consacrée a l'urbanisation sou-
ligne I'importance des services d’infrastructure. Nous
abordons les probléemes environnementaux tant au
niveau de la planete qu'a I'échelon local. Enfin, nous
y présentons les enseignements tirés du chemin par-
couru ainsi que les recommandations les plus récentes
pour I'élaboration de bonnes stratégies de développe-
ment.
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Encadré 4
Le Cadre de développement intégré

La Bangue mondiale a mis au paint le Cadre de déve-
loppement intégré (CDN afin de tradure au niveau des
operations une conception intégrée du developpement.
Qul a la fois de planification et de gestion, il permet de
coordonner les interventions visanl a éliminer les blo-
cages el @ realiser les objectifs de développement. |l
implique, dans tous lés pays, la concertation avec divers
acleurs de la société civile ansi que les ONG, les
ballleurs de fonds et le secteur privé, dont le soutien est
indispensable, Sous la direction génerale du gouverne-
ment, différentes nstitutions et organisations peuvent
coordonner leur action pour faire tomber les obstacles au
developpement. Le CDI peut-aider les autorites a elabo-
rer une grilie: de forictions dans chague domaine, indk-
quant ce gue chaque groupe dait falre pour luttar contre
Ia pauvrets et favoriser la croissance™.

Congu pour renforcer 'efficacite de la |utte contre la
pauvrete, e CDI repose sur les principes suivants ©

® La stratégie de développament appartient au pavs, et
nen pas aux erganismes d'assistance. A lui de fixer les
objectifs, les calendriers et |'échelonnement de ses pro-
grammes de dévelappemeant.

® Les pouvorrs publics dowent former des partenanats
avec le secteur prive, les ONG, les prganismes d'aide et
les organisations de |a sociéte enile pour déterminer les
besoins de développement el exécuter les pro-
grammes.

® || faut qu'une vision collective et a long terme des
besoins et des solutions prenne forme et qu'elle soit
présentée d'iine maniére qui garantisse 'appul durable
de la nation;

® | es dossiers structurels et sociaux dojvent étre places
sur un pied d'egalite avec les dossiers macroscono-
miques et financiers, et érre traités simultanément,

[I'ne faut pas perdre de vue aue le CDI est un guide, non
pas un plan direcleur. Ses principes serant appliqués diffé-
remment suivant les pays, compte tenu des basoins éco-
nomiques et sociaux et des priorités des parties prenantes.
De plus, le CDI n'en est qual stade pilote et il n'a rien de
definitif. Le bilan mitige des programmes: de développe-
meht antareurs doit nous inciter & la prudence dans 'exé-
cution et ay réalisme dans nos attentes, Neéanmoins, on
peut espérer que le CDI permetira aux parucipants d'un
pregramme de développerent dans un pays donng de
réfléchir de fagon plus stratégiaue a 'ordonnancement das
politiques, des programmes et des projets. Le CDI peut
aider a améliorer I'éauilibre sectorigl, encourager une utili-

sation efficace des ressolurces el faclliter la transparence

lorsque des choix: doivent étre faits et qu'il faut tenir

cornple des complémentanes dans les spheres macroé-
conamique et sociale.

Le nouveau cadre traite du developpement sous quatre
angles — structurel, humain, physigle et sectorel

® Les éléments structurels sont des administrations
intégres, cormpeatentes, decidées a lutter contre la cor-
ruption'; une solide legislation sur les droits de propriété
et les droits inhérents 2 la personne. dont |‘application
851 assurée par des systemes Jundique et judiciaire affl-
caces et intégres . un systeme financier bien régle-
menté, favansant la transparence ; et un dispositif de
protection sociale solide.

B Les éléments hurains sont un enseignement primaire
universel, un enseignement secondaire et supéneur de-
gualité, st un systére de santé centré sur la planifica-
tion familiale et la protection de 'enfance.

u | es dléments physiques sont des services de distribu-
tion d'eau e d'assainissemenit fiables; un accés élargi a
une alimentation électrique fiable, et un accés aux trans-
porls routiers, ferroviaires et aériens et aux télécomrmu-
nications ; ¢'est également la protection du cadre de vie.
el la volonte de sauvegarder les sites et les abjets his-
toriques’ et culturels: qui fondent les cultures et les
valaurs autochtones.

® les eléments sectoriels sont une strategie de develop-
pement rural intégré, une gestion solide des villes et un
environnement propice au secleur pnve,

Le CDl ne vise pas a |'exhaustvite. La stabilité macroe-
canomigue; fruit de politigues budgétaires et monétaires
avisaes, est le fondement indispensable des actions pro-
posées par le CDI. Cet environngment macrosconomigue
stable et & CDI sont les daux forces d'une méme piéce.
Les dossiers urgents que sont la pauvrete, |'inegalité des
sexes, les disparites face au savoir et a l'informiation et le
surpeuplement recoupent la quas-lotalité de ses compo-
sanies: La panté hommes-femmes, pour prendre un
exemple, 8st al centre de tous |es aspects d'un cadre inte-
gre. Cela étant. chagque pays aura sans:doute ses propres
priorités, Celles-cidevron etre incorparées a une gnile qul
évoluera avec le temps. La priorité accordée pat chague
pays-aux dossiers du commerce exténeur, du marche du
travail et de I'emploi, par exemple, dependra de la situatian
particuliere de seon économie et des résultats d'une
concertation nationale sur les priorités de développement
et sur les programmes a entreprendre pour les réaliser

Le role des institutions dans le développement

Le développement intégré nécessite un réseau solide
d’organisations efficaces et un cadre institutionnel bien
adapté. Par cadre institutionnel, on entend ici des
ensembles de regles, écrites ou non, régissant les actes
des particuliers et des organisations et l'interaction de
ceux qui participent au processus de développement
(encadré 6). Le cadre institutionnel d’un pays com-
prend deux composantes principales. La premiére est
formée par la vie associative et les normes sociales,

Cest-a-dire par des regles de conduite non écrites qui
permettent de coopérer et de régler des différends a un
colt de transaction minime. La deuxi¢me est l'en-
semble des regles juridiques qui assurent I'exécution
des contrats, le respect du droit de propriété, le regle-
ment des faillites et le maintien de la concurrence.
Lefficacité des marchés, qui comptent eux-mémes
au nombre des institutions, dépend de la solidité du
soutien institutionnel, qui contribue a faire coincider
les attentes des agents en ce qui concerne les procé-



INTRODUCTION : UNE NOUVELLE FACON DE PENSER LE DEVELOPPEMENT 23

Encadré 5

L'approche intégrée du développement dans les précédentes éditions

du Rapport sur le développement dans le monde

_ Politique macroéconomique et commerce. lLe
Rapport sur le developpement dans'le monde, 1991 : Le
defi du développement démontrait qu'un cadre macragco:
nomique stable et un régime commercial .ouvert étaient
essentiels-al déveboppement théme qul g &té reprs dans
lgs: éditions qui ont suivi Ains, le Rappart sur le dévelop-
pement dans le monde, 1997 notait le role joué par I'OMC
dans la promiotion’ des échanges Intermationaux (questian
qui sera traitée plus en détail dans le présent numéro).

L'Etat, la réglementation et la corruption. Le ‘Rapport
sur le développsment dans (e monde, 1996 : De I'8cono-
mie planifiee-4 I'économie de marche décrivait les nisques
que fait peser la corruption sur l'économie et examinait les
politiques de nature 4 en aggraver oU & en atlénuer les
effels. Ses auteurs soulignaiant, entre autres, que le pou-
voir judiciaire devait étre fort et indepandant et moritraignt
comment on pouvait renforcer les systemes. financiers
dans les pays en transition par des reformes bancares et
I'expansion des marches financiers. lls examinaient aussi
les mécanismes qui rendant Etal plus efficace, notam-
ment le contrble des dépenses publiques; |3 gestion bud-
gétaire et la réforme de la politique fiscale. Le Rapport sur
le' deéveldppement dans le monte, 1997 ; L'Etat dans un
monde.eén mutation poursuivait 'analyse des questions
relatives 3 fa réforme de I Etatetala réglemantation. Ses
auteurs se penchaient surles Institutions nécessaires a un
secteun public efficace, examinaient les moyens de limiter
la corruption et indiguaient comment | Etat pouvait se rap-
procher du citoyen.

Protection sociale. Le Happort sur Je développement
dans le monde, 1990 : La pauvrete expliquait pourdusi il
faut compléter les politiques économigues axées sur le
marche par des transferts et des programmes sociaux en
faveur des pauvres. |l montrait pourguor ¢es programmes
doivent étre ciblas: efficacament, examinait les moyens
d'améliorer les systemes publics de protection soclale &t
proposait ‘des rnécanismes cornplémensaires d'aide al-
mentaire. Le Rapport sur le développement dans le monde;
1995 : Le ‘monde du travall dans une egonormie sans fran-
figres repranait ces dossiers, presentant des mesuras de
protection du revenu. dans |e sectaur structure et proposalt
des moyens de preparer les travaillaurs au changement et
de faciliter la mebilité de la main-d'cauvre.

Santé. Le Rapport sur le développement dans le
monde, 1893 Invesar dans fa sante décrnvait des meca-
nismes d'un colt raisoninable permettant & |'Etat de contri-
buer a ameliorer la sante publique. Le programme ganeral
diaction couvrait |'education et les droits des femmies,
I'atgmentation et le recentrage des dépenses; 'ameliora-
tion de la gestion et les panenanals décentralisés entre le
secteur public et le secteur prive. Dans tous [es domames,
les mécanismes décrits comportaient des moyens de dif-
fuser l'information, fournin une protection contre les mala:
dies infectieuses et généraliser l'accés aux services
clinitiues essantiels.

Education. L& Rapport sur le développement dans le
monde, 1998-1999 . Le savoir au service du developpe-
ment indiquait des stratégies visant A releéver la gualité de
llenseignement, du niveau primaire au niveau superieur; par
I décentralisation, |'amelioraticin des codrants d'informa-
tion et le ciblage de |'aide fourmie

Infrastructures. Le fapport sur le développement dans
le monde, 1984 : Une infrastructure pour le développement.
demontrait combien |l était urgent de trouver des moyens
plus efficaces de fournir les infrastructures necessaires,
notamment par |'adoption de modes de: gestion de-type
commercial (partenariats entre le secteur public et le sec-
1elr privé ou privatisation), par le jeu de la concurrence et
par la participation des intéressés. Les auteurs de I'édition
de 1898-1999 studialent le rdle des reformes et de |'aide de
I'ttat dans l'amelioration de I'accés aux télécommunica-
tions.

~ Environnement. Le Rapport sur le développement
dans le monde, 1992 ; Le développement et l'environne-
ment andlysait |es liens entre la politique economigue, la
pauvrete gt l'avolution de l'snvirennement. st présentait
des methodes perdormantes de promotion d'un develop-
pement durable. Il examinait les politigues et les narmes
autorequlatrices, la rbla de la population locale et I'amalio-
ratiori du savoir-faire et des technologies. Dans leur liviai-
son de 1998-1999, les auteurs du Rapport se penchaient
surles hens entre 'mformation &t la degradation de |'envi-
ranngment. _

Stratégie rurale. Dans son etude de la pauwvrets, le
Rapport sur le développement dans le mende, 1990 pré-
sentait une strategie efficace pour ameliorer 'accés des
pauvres aux services fournis par I'Etal en milieu rural, en
particulier alik services soclatx, aux dguipemants collectifs,
au créditet ala technoiogie.

Stratégie de promotion du secteur privé. Le Rapport
sur le développament dans fe monde, 1996 présantait un
cadre institutionnel propice a l'expansion du secteur prive,
Il soulignait I'impartance de droits de propriété clairement
définis &t de lols régissant les sociétés; les contrats, fa
coneurrence, les faillites et les investissements élrangers
et décrivalt les différentes méthodes de privatisation. Le
Rapport sur le developpement dans - le mande, 1997 repre-
fait les theémes de la |ibaralisation, de fa reglementation et
de la politique industrielle, et leur rdle dans le développa-
ment des marches.

Parité entre les sexes. l.e Rapport sur le développe-
ment gans le mongde, 1980 soulignait le randament eleve
de linstrgcton des fermmes et le réle des services de santé
et de planification familiale de proximité pour une maternité
sans rsques. Ces questions etaent exarminées dans I'édi
tion de 1893, gui présentail an outre Lin programme plus
large en vue de promouvor la panté. La lvraison de I'an
dernier soulignait le réle important des systémes de micro-
crédit pour les femmes.

dures régissant leurs transactions. Ces régles et méca-
nismes affectent les modes de participation et de
négociation entre les groupes et, par leurs effets inci-
tatifs, influent sur la nature des réactions et des
réponses des agents.

La solidité du cadre institutionnel et réglementaire
est au coeur de I'éventail d’activités qu'implique une
approche diversifiée du développement, comprenant
notamment les éléments structurels, humains, phy-
siques et sectoriels visés par le CDI?C,
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Encadreé 6
Les mécanismes institutionnels,
les organisations et le régime d’incitation

Ce rapport retient la notion de mécanismes mstitution-
nels, telle qu'elle est récemmeant apparue dans 'éconormie
des Institutions, ¢'est-adire sous forme d un ensemble de
regles™. Les régles peuvent &tre écrites — ce sont alars
des constitutions, lais, réglements et contrats — ou bien
ne pas |'étre — c'est le cas des valeurs et des normes
sociales. Cas mécanismes encadrent les conduites au sein
d’'une collectivité. Lorsqu'on les réforme, on promulgue de
nouvelles regles ouon modifie les angiennes dans le but de
wansfarmer le comportement des parsonnes et des orga-
nisations dans le sens recherché. Par exemple, pour que
les marchies fonctionnent, on a besoin de normes sociales
qui permettant un minimum e respect des conirats et di.
droit de la proprigte, et d'un systame juridique qui aide a
résoudre rapidement at & peu de frais les différends en Ja
matiére. [l faut aussi disposer de régles éliminant les délais
inutiles dans l'instruction des affaires ou les jugemeants ten-
dancieux qui créent un environnement pel propice a l'in-
vestissament et a la crolssance: C'est pourquoi la réforme
judiciaire est une priorité impertante dans 1ant de pays.

~ Les argdnisations elles-mémes sont caracténsees par
des regles intemes qui definissent, a l'intention de leurs.
membres, les conditions d'adrission, les responsabilites,
les sanctions et les recompenises. Lefficdciié et la loyauté
avec lesquelles les membres poursuivent les ebjectifs de
l'organisation dépencdent de ces regles, Les arosses sotie-
tés adapient constamment leurs régles intérisures, centra-
lizant certanes fonctions, en décentralisant d'autres, se
donpnant une liberté de mancauvre lorsqu ‘elles le jugent
avantageux, st modifiant le régime de primes pour stimu-
ler le parsonnel. De nombreux pays ont inscrit en bonne
place & leur ordre du ' jour une reéforme de la fonction
publique qui instaurera des régles internes de suivi et de
transparence. Des reéformes analogues des institutions
locales visent a mieux assurer les seqvices urbains et a
migux les réglementer

Nous connaissons encore mal les facteurs de change-
ment sur le plan institutionnel, Les régles et les méca-
nismes changent lentement mais constarmment, soit pour
s'adepter a I'évolution de Ja situation exténeurs, soit par
suite de conflits et de négociations®e, Néanmoins, on peut
supposer qu'll existe des normes et des régles qui peuvant
aider & stabiliser |'economie mondiale et ameéliorer les pers-
pectives de développement, et suggerer des mecanismes
qui facilitent leur application en créant des conditions qui
incitent 2 agir pour obtenir les résultats désirés. Dans ce
rapport, la notion de réforme des mécanismes institdtion-
nels implique géndralerment la modification ou la création
de régles écrites qui détermineront les facteurs agissant
sur le compantement des personnes et des organisations.

Les mécanismes institutionnels au niveau structurel

Pour que I'action des pouvoirs publics puisse don-
ner tous les résultats voulus, une fonction publique
bien gérée et un systeme judiciaire efficace sont indis-
pensables. Lorsque I'Etat fournit directement des
biens, il est souvent en position de monopole. Aussi
ne doit-il pas profiter de sa situation pour fournir a la
population un niveau de service inférieur. Il doit au
contraire se structurer de maniére a encourager 'effi-
cacité dans la production et 2 améliorer constamment

la productivité. Le Rapport sur le développement dans
le monde, 1997 : L'Etat dans un monde en mutation
décrit comment améliorer le fonctionnement des
organes de décision et d’exécution, tout en réduisant
les possibilités pour les dirigeants et les fonctionnaires
d’exploiter la mainmise du secteur public sur les
biens. Dans les pays dotés de gouvernements stables,
qui modifient les lois de fagcon prévisible, ol les droits
de propriété sont respectés et ol le pouvoir judiciaire
est fort, les investissements et la croissance sont plus
élevés que dans ceux ol ce cadre institutionnel fait
défaut.

On ne saurait surestimer 'importance d’une poli-
tique réglementaire solide dans toute une série de sec-
teurs. Nous examinerons son role dans la prestation
des services publics urbains essentiels au niveau local,
dans le reglement des probléemes environnementaux a
I'échelle mondiale et dans le renforcement de la stabi-
litt du secteur financier. En l'absence de normes
comptables et réglementaires, par exemple, ni les
déposants aupres des banques ni les investisseurs ne
sont en mesure d’évaluer le degré de risque que pren-
nent les banques en accordant des préts. Le Rapport
sur le développement dans le monde de I'an dernier
notait que des problémes analogues affectent les rela-
tions entre les investisseurs et les sociétés sur les
bourses des valeurs d’'une maniere plus générale. Aussi
les regles relatives a ces problemes d’information
sont-elles tres utiles.

Les mécanismes institutionnels
et les services de développement humain

Le cadre institutionnel détermine en grande partie
de quelle maniére la société se préoccupe du dévelop-
pement humain. Dans le domaine de I'éducation, par
exemple, le choix des consommateurs, force qui a tant
d’influence sur les fournisseurs sur les autres marchés,
est bridé de plusieurs fagons. Les éléves, et méme les
parents, sont rarement en mesure d’évaluer la qualité
et I'incidence de I'enseignement, et il colite cher de
changer d’école. Les réformes des mécanismes insti-
tutionnels visent surtout & donner aux enseignants et
aux écoles les moyens de remplir leur mission et a
améliorer l'accés a I'information, aussi bien pour les
parents que pour les éleves. Dans le Minas Gerais, au
Brésil, les réformes mises en ceuvre depuis 1991 ont
accru I'autonomie des écoles et la concertation avec
les parents, et ont amélioré I'évaluation des éléves.
Conjuguées aux efforts menés pour renforcer les
capacités et les possibilités de carriere du personnel
enseignant, ces réformes ont permis aux éléves d’ob-
tenir de meilleures notes”.
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Pour que les programmes de protection sociale
profitent effectivement aux pauvres, et a eux seuls, ils
doivent étre congus de maniére a atteindre ceux qui
en ont le plus besoin. Le Rapport sur le développement
dans le monde, 1998-1999 signalait une étude réali-
sée 2 la Jamaique, d’ou il ressortait que 94 % des
enfants souffrant de malnutrition recevaient les bons
d’alimentation distribués par I'intermédiaire des dis-
pensaires. Ainsi, plus de 30 % des bons d’alimenta-
tion, dont la distribution était ciblée, ont profité aux
20 % les plus pauvres de la population, tandis que les
subventions des aliments de base, qui touchent I’en-
semble des couches sociales, avantagent plus les
riches que les pauvres.

Les mécanismes institutionnels
et les services matériels

Les services d’utilité publique et d’infrastructure
sont caractérisés par des effets externes marqués : le
cotit moyen de la fourniture des services tend a dimi-
nuer et ['utilité des services tend a croftre 3 mesure
que le réseau s'étend. Ainsi, le colit par personne de
I'installation d’un réseau téléphonique desservant
deux lignes est élevé et le réseau ne présente guere
d’utilité, méme pour les deux abonnés, puisqu’ils ne
peuvent communiquer que 'un avec l'autre. En
revanche, un réseau constitué d’'un grand nombre de
lignes cotite moins cher et offre plus d’avantages par
utilisateur. Les effets externes des réseaux créent des
situations qui encouragent les monopoles. Pourtant,
en I'absence de concurrence, les compagnies prati-
quent souvent des tarifs excessifs et operent de fagon
inefficace. Il faut réglementer le secteur des télécom-
munications pour que la concurrence puisse s'exer-
cer, et prévoir notamment des regles obligeant les
opérateurs 4 relier leurs clients aux abonnés des
autres compagnies a des tarifs raisonnables. Une
réglementation efficace et bien administrée a eu une
influence spectaculaire sur le nombre de lignes,
comme le montre 'exemple du Chili, oti, en dix ans
de concurrence r;;glemcntée, le nombre de lignes par
habitant a triplé3®,

La dimension matérielle du développement
englobe aussi l'environnement. S’il n’existait
aucune forme de réglementation, les entreprises ne
paieraient pas pour les méfaits que leurs procédés
de fabrication ont sur la santé et I'environnement.
Les particuliers et les entreprises n’hésitent pas a
polluer aveuglément si rien ne les en empéche, lais-
sant 2 d’autres le soin de régler les frais. Dans cer-
tains cas, le simple fait de réunir et de diffuser
largement des informations sur les pratiques des

entreprises peut avoir un impact notable sur la pol-
lution. On songe a cet égard au programme indo-
nésien de cours d’eau propres, qui exploite
habilement le souci qu'ont les entreprises de préser-
ver leur image en les incitant & limiter les émissions
de polluants. En publiant les informations relatives
aux émissions des usines, le programme a fait bais-
ser d’un tiers les émissions totales des usines parti-
cipantes entre 1989 et 1994.

Les mécanismes institutionnels
et les problémes sectoriels

Les zones rurales sont souvent désavantagées parce
que le marché ne leur fournit pas les prestations vou-
lues, comme les services bancaires. Mais ce probleme
peut &tre résolu par des structures institutionnelles
innovantes, comme I'a montré le Rapport sur le déve-
loppement dans le  monde, 1998-1999. Au
Bangladesh, la Grameen Bank propose aux femmes
des zones rurales un programme de préts collectifs
qui leur donne acces au crédit. Les préts sont accor-
dés aux membres d’un groupe, dont la responsabilité
collective est engagée, ce qui encourage chacun 2 se
soucier de ce que font les autres.

Les villes présentent toutes sortes d’effets externes
positifs et négatifs. Il leur faut un cadre institution-
nel efficace pour tirer parti des externalités positives
associées aux économies d’agglomération et pour
réduire les externalités négatives que sont les encom-
brements et les atteintes 2 l'environnement. Le
Rapport sur le développement dans le monde, 1997 :
L’Etat dans un monde en mutation évoquait la ques-
tion de 'administration des villes, qui est traitée de
fagon plus déraillée dans le présent rapport.

Le développement durable est une entreprise
complexe, dans laquelle des regles et des mécanismes
solides sont appelés a jouer un rdle de premier plan.
Mais ce cadre ne va pas apparaitre du jour au lende-
main. Il se développe et évolue avec le temps, méme
si ce cheminement ne produit pas toujours un résul-
tat optimal sur le plan social. Lévolution institution-
nelle résulte le plus souvent de désaccords sur
I'affectation des ressources de la société que d’un des-
sein visant 2 maximiser le bien-étre social. Par consé-
quent, si le cadre institutionnel joue un réle clé, il
n'en est pas moins indispensable de comprendre en
quoi il doit évoluer pour assurer un développement
durable au XXI€ siecle. Pour cela, il faut avoir une
idée claire non seulement de ce qui a déja été accom-
pli, mais également des défis qui seront a relever au
siecle prochain. La fin de ce chapitre est consacrée a
ces questions.
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Le développement intégré : bilan et perspectives

Quel est le bilan des stratégies de développement
menées a ce jour > Que nous réserve I'avenir ? Pour
répondre A ces questions, il faut examiner tout un
éventail d’indicateurs de bien-étre économique,
humain et environnemental. Force est de constater
que si 'on a remarquablement progressé dans certains
domaines, on a au contraire régressé dans d’autres.
Les dernieres tendances indiquent que les avancées
elles-mémes pourraient étre éphémeres en I'absence
de politiques et de regles nouvelles.

Certaines régions du monde en développement
ont enregistré des taux de croissance assez élevés
pour faire reculer la pauvreté au cours des derniéres
décennies. Méme la ou les taux de pauvreté demeu-
rent élevés, on observe une baisse de la proportion
des plus défavorisés, ceux qui ont moins de 1 dollar
par jour pour vivre (seuil de pauvreté fréquemment
utilisé). En Asie du Sud, par exemple, la proportion
de la population vivant au-dessous du seuil de pau-
vreté est passée de 45,4 % en 1987 a 43,1 % en
1993. Elle augmente en revanche dans d’autres
régions. En Amérique latine, elle est passée de 22,0
a 23,5 % entre 1987 et 1993, et de 38,5 a 39,1 %
en Afrique subsaharienne pendant la méme période
(figure 11).

Etant donné que les chiffres de population aug-
mentent, cela signifie que le nombre absolu de per-
sonnes ayant 1 dollar par jour ou moins pour vivre
continue de croitre. Le total mondial est passé de
1,2 milliard en 1987 a 1,5 milliard actuellement et, si
ces tendances se maintiennent, il atteindra 1,9 mil-
liard d’ici a 2015.

La crise est-asiatique a eu pour effet de faire
remonter le taux de pauvreté, méme dans cette région
qui se développait avec succes. Avec un taux de pau-
vreté de 2 dollars par jour, les projections indiquent
que la Thailande verra la 9pauvreté augmenter de
19,7 % entre 1997 et 20003, Linégalité met généra-
lement du temps a sinverser, de sorte que si les
niveaux moyens de revenu varient, le nombre des
individus situés au bas de I'échelle, ceux qui vivent
dans la pauvreté, ne variera pas dans les mémes pro-
portions.

On considere généralement qu'il faut au minimum
un taux de croissance par habitant de 3 % pour faire
rapidement reculer la pauvreté?. Mais les raux
moyens de croissance a long terme des pays en déve-
loppement sont inférieurs a cela. En effet, entre 1995
et 1997, seuls 21 pays en développement (dont 12 en
Asie) ont atteint ou dépassé ce niveau. Parmi les

48 pays les moins avancés, seuls 6 % l'ont dépassél.

Les indicateurs de santé et d’éducation fournissent
une autre perspective sur le développement et le
niveau de vie. Dans I'ensemble, 'augmentation des
revenus enregistrée au cours des 50 derniéres années
sest accompagnée d’'une amélioration de toute une
série d’indicateurs de bien-étre humain : durée de vie,
mortalité infantile et niveau d’éducation. Beaucoup
de pays a faible revenu qui n‘ont connu qu’une crois-
sance économique lente sont cependant parvenus a
améliorer notablement la qualité de la vie de leurs
habitants. Dans le groupe des pays a faible revenu, le
taux de mortalité infantile est tombé de 104 pour
1 000 naissances vivantes en 1970-75 2 59 en 1996,
et espérance de vie progresse tous les ans de quatre
mois depuis 1970. Le taux de scolarisation primaire a
sensiblement augmenté et I'alphabétisation des
adultes est passée de 46 4 70 %. Les inégalités entre
les sexes se sont atténuées, puisque de 7 filles pour
10 gar¢ons dans I'enseignement secondaire en 1980,
on est passé @ 8 pour 10 en 1993. Ces chiffres illus-
trent les avancées extraordinaires qui ont été faites
dans la durée et la qualité de la vie de milliards de
gens démunis?2.

Néanmoins, certaines de ces avancées se révelent
fragiles. Plusieurs facteurs, notamment les crises et les
récessions économiques prolongées, ont commencé a
faire reculer les gains réalisés précédemment dans le
domaine de 'espérance de vie. Dans les pays africains
ol la croissance ne parvient pas a décoller et ou le
nombre de sidéens augmente, I'espérance de vie est
retombée en 1997 a des niveaux antérieurs a ceux de
1980. On note également que I'espérance de vie a
baissé dans I'ex-Union soviétique et en Europe orien-
tale (figure 12).

Plusieurs autres indicateurs fondamentaux, en par-
ticulier I'apport calorique, I'habitat et 'acces aux ser-
vices essentiels, restent trés insuffisants. Sur les
4,4 milliards de personnes vivant dans les pays en
développement, pres des trois cinquiemes sont pri-
vées des services d’assainissement élémentaires ; un
tiers n‘ont pas acces a I'eau salubre ; un quart sont
logées dans de mauvaises conditions ; et un cin-
quieme ne bénéficient pas de services de santé
modernes. Environ 20 % des enfants restent scolari-
sés moins de cinq ans et un pourcentage analogue a
un régime pauvre en calories et en protéines.

La lutte contre les maladies infectieuses a donné
des résultats spectaculaires au cours des 40 derniéres
années. Si chacun sait que la variole a été entierement
éradiquée, on ignore peut-étre que la poliomyélite bat
aussi en retraite. Le dernier cas de polio causé par le
poliovirus sauvage sur le continent américain a été
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L.e nombre des pauvres a augmenté dans le monde entier et, dans certaines régions, leur proportion

aussi s'est accrue
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enregistré le 23 aofir 1991 et, dans le Pacifique occi-
dental, le dernier cas s'est déclaré en mars 1997.
Hélas, le poliovirus sévit encore dans la majorité des
pays africains, ainsi que le paludisme et la tubercu-
lose. De nouvelles maladies, relles que le sida, se
répandent 3 une vitesse alarmante (encadré 7)%.
Durant la seule année 1995, le déces de plus de 9 mil-
lions d'enfants de moins de cing ans dans les pays en
développement aurait pu étre évité,

La croissance démographique est aussi liée au suc-
ces ou i I'échec des programmes de développement

durable. Selon les projections a long terme, le chiffre
de la population mondiale, actuellement de 6 mil-
liards, se stabilisera vers le milieu du XXI® siecle.
Mais auparavant, il pourrait dépasser les 10 mil-
liards, ce qui souléverair de graves problemes dans les
domaines de I'éducation, de la formation de la main-
d’ceuvre, de la préservation des identités culturelles,
des régimes de retraite, des majorités politiques, pour
n'en citer que quelques-uns.

Dans les régions du monde ot des écosystemes fra-
giles sont déja menacés par la pénurie d'eau et la dégra-
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Figure 12

L'espérance de vie a fortement progressé dans certains pays, mais reculé dans d‘autres
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Espérance de vie a la naissance (années)

1980 1997
Oman 60 73
Bangladesh 48 58
Indonésie 55 6%
Baolivie 52 61
Honduras: B0 69
Yémen, Rép. du 49 54
Fédération de Russie 67 a7
Kazakhstan 67 65
Zimbabwe 55 52
thanda 48 42
Rwanda 46 40
Zambie 50 43

dation des sols, I'accroissement de la pression démogra-
phique risque de conduire a des catastrophes écolo-
giques. [l faudra que 'offre alimentaire mondiale double
au cours des 35 prochaines années pour faire face i l'ac-
croissement de la population (et 3 la croissance écono-
mique). Si l'offre alimentaire a effectivement doublé au
cours des 25 derniéres anndes, les agronomes avertissent
qu'il sera difficile de rééditer cer exploir, surtour si 'on
veut ménager ['environnement. Au Népal, par exemple,
ot la croissance démographique entraine une réducrion
de la superficie des exploitations agricoles, les paysans en
sont arrivés & défricher et a cultiver les flancs de coteaux
afin de préserver leur revenu, cela au prix d’une érosion
de plus en plus séricuse.

Comment doubler la production alimentaire dans
un monde ol 800 millions d’étres humains souffrent
déja de malnurrition, ot 25 milliards de ronnes de
terres arables disparaissent tous les ans et ol prés des
trois quarts des ressources halicutiques sont surex-
ploitées 2 On estime que le cotit actuel des préjudices
écologiques, notamment I'érosion et les effets de la
pollution sur la santé et dans dautres domaines,
atteint 5 % ou plus du PNB mondial, pourcentage
qui risque fort d'augmenter rapidement si tous les
pays ne sorientent pas vers une démarche de déve-
loppement compatible avec la sauvegarde de I'envi-
ronnement (encadré 8).

Et commenr pourra-t-on, sans eau, continuer a amé-
liorer la qualité de la vie des plus défavorisés ? A notre
époque déja, le tiers de la population mondiale doit faire
face 4 une contrainte ou i une pénurie d'eau et, dans au
moins 19 pays, plus de 50 % des eaux de surface sont

d'origine éwrangére. En 2050, cette proportion de la
population risque d'avoir doublé (encadré 9). La grande
majorité des populations affectées vivra dans les pays en
développement, ot l'insuffisance des compérences tech-
niques, des moyens financiers et des capacités de gestion
compliquera les efforts entrepris pour faire face au pro-
bléeme“", En situation de pénurie d'eau, les rendements
agricoles tomberont, faute d'irrigation, et la santé
publique se dégradera, car plus de gens seront conduits
A utiliser de I'eau insalubre pour la boisson et 'hygiene,

Les différends sur les droits des Erats riverains risquent
également d'augmenter.

- Le marasme ou l'effondrement de I'économie, de
nouvelles crises de santé publique, la poursuite de la
croissance démographique et divers problemes envi-
ronnementaux menacent de compromettre les pro-
grés accomplis dans le domaine du développement au
cours des 50 derniéres années et resteront des défis a
I'aube du nouveau millénaire. Il faudra faire face  ces
questions dans un monde qui sera trés différent de
celui que nous connaissons, un monde qui fera naitre
de nouyeaux enjeux.

Un mende en mutation

Lorsqu'on envisage I'avenir, la seule chose qu'on
puisse affirmer avec certitude, c'est qu'il sera différent
du présent. Si 'on voulair dresser la liste des princi-
paux changements qui interviendront au cours des
prochaines décennies, elle aurait forcément un coé
arbitraire. On peut routefois imaginer qu'elle com-
prendrait les éléments suivants :
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Encadré 7
Morbidité et soins de santé : perspectives d’évolution

L'état de santé influe profondémaent sur fes résultats éco-
nomiques atsur la qualité de vie. Depuis 50 ans, lamedacine
et la santé onl rdalisé des progrés extraordinaires dans les
pays en développemeant mais; au seull du XXI® sitcle, les sta:
tistiques ‘epidémiclogigues présentent un bilan en demi-
teinte. De nombreuses maladies infectielses sont en recul
grace a I'amélioration de |'assainissement. de la nutntion,
des medicaments 81 des vaceins, st l'esperance de vie's'al
fonge™ | urbanisation pourrait réduire lincidence des mala-
dies’ hydngques parasitaires sl elle ameliore l'acces a l'eau
salubre el au réseau d'égouts. De plus, on sait aue les villes
sont un miliey hostile pour cerains insectss vecteurs de
maladies?®, Mais la virulence des vieux fléaux infectieux tels
due la tuberculose et le paludisme résiste & la science
modeme et, depuis quelquas années, le sida est devenu une
cause de deces et d'invaldité importante parmi les adultes
du groupe des 1659 ans®®. En outre, dans les pays & revaniy
intermadiare &t beaucoup de pays a faible revenu, le tnbut
préleve par [es maladies infectisuses est de plus et plus sou-
vent &clipsé par celur des maladies non transmissibles,

'comme le cancer, les accidents et les affections neuro-pay-
chiatriques. Le réle de la santé dans le déwluppﬁmﬁﬁt
durable sera.de plus en plus: largerment conditionne par les
resultats de la lutte antreprise sur tous ces fron

Sil'on utilise 1a notion d ‘année de vie corrigée du facteur
nvalidite (AVC), qui exprime les années de vie pardues en
raison d'un décas premature el les annees vécues en etat
dinvalidité, on constale que les accidents représentent
16 9% des AVCI, sumis par les affections psychiatngues
(10 %), les maladies non tansmissibles (10 %) et le
VIH/SIDA. la tuberculose et les affections liges 4 la matemité
{7 %), Les grandes affections de |'enfance, causées par les
infections diarrhéiques et respiratonas et par e paludlsms
forment également une composante majeure des AV(je8

L'urbianisation' et I'accroissement de la cirgulation auto-
mobile vont probablement acoroltre les risques d'accidents,
Les accidents de la route sont de@ la neuvieme cause
d'AVCI dans le monde et la cinquigme dans les pays indus-
triels?® Lallongement de I'ssperance de vie gt le viellisse-
ment de la population entraineront dans beaucoup de pays a
revenu intermediaire et dans quelques pays a faible revenuy
une augmentation des troubles chronigues et psychia-
trigues, qul se repercutera sur les frais ligs au diagrostic et
alix soins curatifs. Qui plus est, 1 regraupernent de fa popu-
lation dans: les zones urbaines pourrait aggraver la propaga-
tion des maladies Infectieuses comme la tuberculose, le
VIH/SIDA, et peut-étre la dengue dont le vecteur, |'agdes (un
moustique), prospére dans un environnament urhain’

Dans de nombraux pays en developpement, Ies acgl-
dants, le VIH/SIDA at la tubarculosed! pourraient réduire le
taux de croissance du PIB de. plusieurs pomts, dans la
mesure od ils'sévissent parmi les adultes des classes d'age
les pliss actives. Compte tenu, par allleurs, de I'accroisse-
ment des deépenses liees aux affections chroniques et psy-
chiatriques, on risque donc diassister a une hausse
substantielle des deépenses de santé. Sealon certaines esti-
mations concemant I'effet du VIM/SIDA sur les pays africains
les plus toliches®?, ou le taux dinfection continue de croitre,
cette maladie pourralt, a slle seule, rédulre le PIB potential
de 10 15 % en dix ans®,

Pandant que la recherche sur les vaceins qui offrent une
protection efficace contre le VIH/SIDA® et le paludisme se
paursUit, avec des résultats encdurageants dans le cas de ce
demiar®®, d'autres domaines sont en recul par suite de 'ap-
parition de souches de bacille de Koch et de peste polyehi

riorésistantas®®, et da souches de streptocoquies et de sta-
phylocoques au commancent & defier jusau'aux antibio-
tiques les plus puissants, tels que la vancomygine®’, En
1897, la tuberculose a causé plus de 2,9 millions de déces®®
Dans les zanes d'habitat précarre et sumpeuple des villes, e
bifan risque de salourdic ancore, suriout si les services de
sante ne sont pas a la heuteur de la situation. Le probleme
ne se limitera probablament pas aux pays 4 falble reveny, car
dans un monde sans frontigres, ol la population est trés
miobile, les nouvelies: souches pathogénes se propagent
rapidement,, transformant des phenornenes locaux en pro-
blémes mondiand® La vitesse & laqualle les nouvelles
souches de grippe et de cholera se sont rapandues dars le
monde [llustre cet aspect de |a mondialisation,

A l'achelon national, les pays:a revenu faible ou intermé-
diaire 'devront poursuivre des stratégies polyvalentes, dant
les priorités seront dictéss par le niveau de revenu, les res-
S0UMCEs hnanctéres, la pyramide des ages, le contexts social
et les jcités d'organisation. Les meslres préventives dif-
fusées dans la cadre de campadnes éducatives serant sans

‘doute le-moyen le plus scongrmique de lutter contre le

VIH/SIDA, le 1abagisme, les complications de la maternité et
les affections de l'enfance Des campagnes d information
bien congues, visant a faire conngltre des techmques
simiples mais d'une efficacité éprouvee, telles que les.sup-
pléments de vitamines A et de zi et l2s moustiguaires
imprégnees dinsecticide®’, sant probablemem les mesures
les plis efficaces de lutte 4 moyen terme contre le pali-
disme quy par sute de |'‘évelution du climat, pourait
s'étendre & des latitudes et a des altitudes plus levées®?.

Pour lutter contre les maladies infectieuses telles que la
tuberculose, il faudra mener une action plus vaste, englobart
le logement et l'nfrastructure des services de santé Dans
un contexte de décentralisation. les entités locales devrant
coordonner [eur action, tandis que le suivi et le financement
serort en partie centralisés, Sil'an veut enreaistrer des pro-
gras sensibles; il faudra 8 tout le moins simplifier et abréger
les wraitemients et mettre sur pied une organisation capable
de dépistar les cas, dadministrer les traitements sur une
penode de: plusieurs semaines: et .d'assurer e suivi des
malades®. En soignant des maladies comme la tuberculose,
le personnel médical devra utiliser soignausemant les anti-
biotiques dispenibles da marigre a en‘menager ls puissance
et circanscrire la menace engendrée par les souches résis-
tantes.

A plus long terme, la riposte face & plusieurs maladies,
anciennes a1 nouvelles, y compris, peut-éte, les maladies
cardiaques, pourrait étre trouvée dans de nouveaux vaccins

2 base d'ADN, de mailleurs medicaments exploitant les pro-

arés du génle genetique et de nouvelies méthodes Ings-
nieuses, ciblant et détruisant les -agents pathogenes a
l'intérieur de I'mgamsmeﬁ" Mais fe railleur rmoyen de
rédulire les affections chroniaues, les aceidents et les mala-
dies mentales, qui représenteront une:part croissante des
AVCI, consistera a'mener des campagnes éducatives afin
d'influer sur les modes de vie et d'alimentation et a préveni
les nisques environnamentaux.

Le renforcement des activités menées & |'échelon natio-
nal doit &tre étaye par des mesures bien orchestrées au
niveau imternational, et une division |udicieuse du. travail
entra les organisations mlarnatmnales et autres organismes.
C'est de cetts maniere qu'on pourra assurer non seulement
la fourniture de biens publics, mais auss| la gestion 'des
externalités liées a la sama. dont la probabilité a été multi-

‘plige par la mondialisation®®
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Encadre 8
Le développement durable

Pour &tre durable, un programme de développement
doit velller a préserver les intéréts des geénerations
futures. Autrermment dit, il faut ce que celles-gi aient les
mamas possibilités de developpement que la genération
actuelle. Un mode de développernent n'est soutenable
que s'll permet au patrimoine de la collectivité de demeu-
rer constant ou d'augrmenter dans le termps. Ce patrimoine
comprend les biens d'équipement (les machines et les
routes), le capital humain lle savoir et les compéternices),
les: ressources associatives (les liens sociaux et les
ensembles de régles et d'usage) et le capital environne-
mental (les foréts et les récits caralliens). Sil'environne-
ment est impartant, ce n'est pas seulement pour ses
effets sur le confort mental et le bien-étre non écono-
migue, mais aussi pour I'impact qu'il exarce a long terme
sur la production.

La viabllité écologique est en outre étroltement fige a
I'équité entre genérations. En effet, siles nches consom-
ment globalement plus, les pauvres ont tendance a étre plus
tributaires de I'exploitation, directe des ressources natu-
relles. S'ils ne peuvent se procurer des ressources autres
quenvironnementales, et si leur capacité d'adaptation est
de ce fait imitée, force leur est parfois de recourir & des
mades d'utilisation peu respectusux de I'environnernent.

Source : Pearce et Warford 1993 ; Watson ef al,, 1998,

Leexpansion de la démocratie. La proportion des
pays considérés comme démocratiques a plus que
doublé depuis 1974. Dans un mouvement d’am-
pleur mondiale, la population veut avoir son mot a
dire sur la fagon dont elle est gouvernée. Cette ten-
dance s'accompagne souvent d’un désir de décentra-
lisation.

Lurbanisation. Lagriculture représente une part
plus importante de la production dans les pays a
faible revenu que dans les pays a revenu élevé. Ainsi,
en Afrique subsaharienne, I'agriculture est a I'origine
de pres du quart du PIB, proportion voisine de celle
des Etats-Unis au début du XX¢ siecle. Cependant,
deux forces se conjuguent pour encourager 'exode
rural : la hausse des rendements agricoles (qui voient
moins d’agriculteurs produire davantage) et I'élargis-
sement des possibilités économiques dans les secteurs
de la transformation et des services. On s’attend que
la population urbaine augmente de 1,5 milliard de
personnes en 20 ans. Qui plus est, dans les pays en
développement, la proportion de citadins passera
sans doute de la moitié aux deux tiers d’ici 3 2025.
Cette explosion aura un effet notable sur le poids
politique des villes, dans lesquelles il sera plus que
jamais indispensable d’appliquer de bonnes poli-
tiques.

Les pressions démographiques. La terre devrait
compter au moins 4 milliards d’habitants de plus en
2050. Ce nombre astronomique devra étre nourri,

logé et absorbé dans la population active. La compo-
sition par 4ge de la population variera elle aussi,
puisque les taux de natalité¢ diminueront et que 'es-
pérance de vie augmentera. La transition sera parti-
culierement rapide dans le monde industriel ot1, dans
30 ans, une personne sur quatre aura plus de 65 ans,
contre une sur sept aujourd’hui68. Cette évolution
exercera une influence considérable sur les flux
financiers mondiaux, car un nombre grandissant de
retraités auront cessé d’épargner et commenceront au
contraire a prélever sur les actifs qu'ils auront accu-
mulés.

La révolution de l'informatique et des télécommuni-
cations. Traditionnellement, qui disait production
économique disait produits et marchandises : blé,
café, chemises ou automobiles. Cette conception de
I’économie est de moins en moins exacte. Dans les
pays industriels, le secteur des services représente
plus de la moitié de la production depuis plusieurs
dizaines d’années. Une évolution comparable est en
train de s'opérer dans les pays en développement.
Limportance croissante des services fait que le savoir
— la fagon de faire les choses, de communiquer, de
travailler avec les autres — est plus important que
jamais, prenant le pas sur le patrimoine de ressources
naturelles. Les investissements dans le capital
humain, notamment la santé et 'éducation, risquent
de devenir plus urgents que les investissements dans
le capital physique. La production économique
devient plus « fluide », puisque de nombreux services
et renseignements peuvent étre acheminés par céble
téléphonique ou fibres optiques, ou méme par ondes
radio, ce qui ouvre de nouveaux horizons quant 2
'implantation des outils de production.
Lamélioration des techniques de télécommunica-
tions et fes progres constants des transports interna-
tionaux facilitent aussi I'expansion rapide des flux
commerciaux et financiers dans le monde®?.

Les menaces pour ['environnement. Si on n'y
accorde pas l'attention voulue, un certain nombre de
problémes environnementaux pourraient compro-
mettre fortement la viabilité du développement. Le
changement climatique li¢ 4 Ja concentration de gaz
a effet de serre dans 'atmospheére et le rythme accé-
léré auquel les especes végétales et animales dispa-
raissent sont parmi les plus graves de ces problemes,
mais ce ne sont pas les seuls. La pénurie d’eau et la
dégradation des sols sont d’autres exemples.

Nous estimons dans ce rapport que les change-
ments qui se sont déja amorcés mettront les institu-
tions mondiales et locales sur la sellette. Dans bien
des cas, la coopération internationale sera le seul
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Encadré 9

La pénurie d’eau fait peser une menace grandissante

La population mondiale a doublé depuls 1940, mais la
consommation d'eau douce a quadruplé. Selon les estima-
tions, le volume maximum d'ead douce utilisable ne per-
mettra pmbablsmam pas un deuxidme guadruplement&”.
La perspective d'une pénurie d'sau, avec 10Ules ses conse-
quences sur la paix 8 I'échelle régiopale. la sécurité alimen-
taire mondiale, la croissance urbaing et I'implantation des
industries, n'est que trop réelle. Le probleme est exacerbé
par lirrégularité de la. répartition de la ressource. La
majeure partie'de |'eau douce disponible ast situge dans les
pays industriels, qui comptant un cingquiame de & popula-
tion, mondiale. Or, la presque totalité des trals milliards
d'habitants supplementares que comptera la planets d'icia
2025 vivra dans les pays en deéveloppement, oi la res-
source est deja rare.

Le ralentissement de la croissance demographigue
dorine un sursis, pulsque les projections relatives a la popi-
lation qui vivra en 2050 dans des pays soumis & des
contraintes ou & des pénunes d'eau (1 ol les ressources
hydrigues sent respeativement inférieures a 1 700 et
1000 metres cubes par personng et par an) sont tambges
de 3,6 mililards (plus de dix fois le chiffre de 1990) 3 2 il
liards, Mais le probléme va sans doute s'aggravar avant
qu'on ne trouve une solution, Actuellement, seules. 166 mil-
llonis de personnes, dans 18 pays; souffrent d'une panurie
d'edu et prés de 270 millions de gens, dans 11 autres pays,
santconsidérés comme faisant face 4 une contrainte

C'est dans les regions andes et semi-arides, les zones
couéres en expansion rapide et dans les mégapoles du
monde en développement que las conséquences du
mangue d'sau se feront le plus ‘durement sentir,
Lurbanisation fera augmenter la demande, car la consorm
mation par habrnant est plus forte en milieu urbain. Il y a
25 ans, moins de 40'% ds la population mondiale vivait dans
les villes. Dars 25 ans, cetle! proporiion pourrait atteindre
60 %. Beaucoup de villes ont déja du mal & fournir une eau
propre-et salubre et des services d'assginissement conve-
nables, et lelrs capacités seront mises a rlde spreuve.

Cetta situation comparte des nisgues da conflits au
niveau régional, voire mondial, en raison, principalemant,

des données géographiquas, Prés de 47 % des témres

emergees, Antarctique non compris, sont situges dans des
bassins hdrographiques communs a deux pays ol plus, Il

existe 44 pays dont au moins 80 % des terres font partie

de bassins transpationaux. Quant au nombre de bassins flu-

Viaux el lacustres partagés par deux pays ou plus, il

depasse a présent 300.

La rarete 'de la ressource pénalisera particulizrement
I'agriculture; qui utilise 70 & 80/ % de toute I'eau douce dis-
penible danse monde. La secunté alimentaire risque d'en
patir, étant’donne gue l'accroissement de I'offre des der-
niéres dizaines d'années ast di en grande partie & l'imga-
tion, tant pour ce qui est de l'augmentation des surfaces
cultivées que des hausses de fendement. Selon les coef-
ficlents correspondant aux méthodes actusllement les
plus performantes; il faudra 17 % d'eau de plus pour nour-
rir la population mondiale gn 2025 Mais I'agriculture est
déja en concurrence avec les usages industriels.et urbains
dans ce domaine, concurrence qui ne peut que s'intensi-
fier avec la temps. S| les progrés techniaues permettent
d'anvisager la désalinisation pour les usages urbains et
industrials, ‘¢'est une option-qui reste trop colisuse pour
I'agriculture.

On n'évitera les crises, les conflits réglonaux et lurs
retombées que par un ensermble de mesures d'ordre aco-
nomique et institutionnel. Lintensification de la goncur-
rence pour I'utilisation de la ressource condult & penser
que I'eau s'imposera comime un bien econonmque, tarife
en consequence. Les parametres geographigues impose-
oot &n outre aux pays de chercher a concltire des accords
de cocperation, A l'intérieur des pays comme auxdela des
frontiéres, I'affectation et |'Utilisation de I'eau devront &tre
régies par des lois et des politiaues claires; et las infra-
structures de: stockage et de distribution devront éire
construjtes de maniére concertée si l'on veut éviter les
facteurs d'inefficacité économigue dus aux comporte-
ments antarcigues. Mais, surtout, seules les strategies
applicables 2 I'ensernble d'un bassin donné, et non limi
tées a |'échelon national, pourront s'inserire dans la durés
el profitera la majorite des riverains,

moyen de faire face aux mutations économiques,
sociales et environnementales, dans le cadre de struc-
tures institutionnelles renforcées ou entierement
nouvelles. Simultanément, I'Etar déléguera une part
croissante de ses pouvoirs aux autorités municipales
et régionales. Le pouvoir central continuera de jouer
un rdle important dans la coordination et 'applica-
tion de mesures prises en coopération, mais les déci-
sions touchant la vie des citoyens se prendront de
plus en plus aux niveaux international et local.
Cette double évolution vers la mondialisation et la
localisation crée un monde ot le nombre d’acteurs et
d’intervenants aux niveaux supra et infranational va
croitre de maniére impressionnante, offre de nou-
velles possibilités de développement et présente de
nouveaux défis pour les gouvernants. Ces enjeux ne
seront synonymes de bienfaits que si des régles et des
mécanismes infléchissent et canalisent les forces du

changement pour promouvoir au mieux un dévelop-
pement durable.

Les théories du développement ont suivi un cours
tortueux durant les 50 derniéres années. Elles ont,
selon les époques, mis Iaccent sur les carences et les
succes du marché, présenté I'Erat comme un acteur
volontariste ou un catalyseur passif, et vanté tour a
tour les mérites de I'ouverture au commerce exté-
rieur, de I'épargne et de I'investissement, de I'éduca-
tion et de la diffusion du savoir, de la stabilité
financiére et macroéconomique, et de bien d’autres
choses encore. La panoplie des politiques jugées sus-
ceptibles de promouvoir un développement durable
n'est plus la méme qu'il y a seulement dix ans, et cer-
taines des grandes orientations ont changé. On
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continue a redouter I'inflation, par exemple, et pour-
tant il est loin d’étre prouvé qu'un taux d’inflation
faible ou modéré entrave la croissance. En revanche,
on saccorde aujourd’hui a reconnaitre 'importance
des institutions financieres et, dans le domaine de la
réglementation, la mise en place de cadres réglemen-
taires efficaces a pris le pas sur la déréglementation.
Il serait présomptueux de prédire les points qui
figureront en téte de 'ordre du jour des responsables
politiques d’ici 10 a 20 ans mais, 2 mesure que la

réflexion sur le développement s'amplifie et évolue,
une legon s'impose. Pour comprendre le processus de
développement, il faut en reconnaitre toute la com-
plexité et tenir compte du contexte. Les solutions
simples, investir dans le capital physique et humain,
par exemple, et libérer les forces du marché, ne suffi-
ront pas 2 elles seules. LErtat, le secteur privé, la
société civile et les bailleurs de fonds devront tra-
vailler ensemble pour promouvoir un développe-
ment diversifié.
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Un monde
en mutation

u cours du siécle a venir, C’est dans un
cadre nouveau, fruit de murtations
économiques, politiques et sociales,
que les gouvernements chercheront a
arteindre leurs objectifs de développe-
ment. Le monde dans lequel leur
politique sera définie et mise en
ceuvre sera modelé par deux forces
majeures : la mondialisation (intégra-
tion continue des pays du globe) et la
localisation (aspiration a 'autonomie
locale et dévolution des pouvoirs).

En cette fin de XX¢ siécle, la mondia-
lisation a déja montré que les déci-
sions économiques, o1t qu’elles soient
prises, doivent tenir compte de fac-
teurs internationaux. Certes, le mou-
vement des biens, des services, des
idées et des capitaux par-dela les fron-
tieres n'a rien de nouveau, mais I'ac-
célération qu’il connait depuis une
dizaine d’années marque un saut qua-
litatif!. Le monde n'est plus une série
d’tlots relativement autonomes qui
n'entretiennent que des liens margi-
naux (grice au commerce, par
exemple) et sur qui la situation du
voisin n'a aucune incidence. Une
simple pression sur une touche donne
aujourd’hui accés a l'information et
aux idées en n'importe quel point de
la planéte. Peu a peu, l'ordre écono-

mique international se transforme en
un systtme de réseaux électroniques
fortement intégrés. Les mailles de ce
systtme sont si serrées qu’un
déraillant peut décrire les produits
recherchés par les consommateurs de
son propre pays a des producteurs
basés dans plusieurs autres pays et
provoquer des modifications immé-
diates au niveau des concepts et des
modes de production. Dans le
contexte des marchés financiers, cette
interconnexion est telle que les taux
de change, les taux d’intérér et le
cours des actions de différents pays
sont intimement liés, et que le
volume des capitaux privés en circula-
tion dépasse largement les ressources
de bien des pays.

Mais alors que les pays du monde se
rapprochent sous I'effet de la mondia-
lisation, ['équilibre des pouvoirs au
sein méme de ces pays se modifie sous
leffet de la localisation. Ce phéno-
mene peut prendre des formes
diverses, qu’il s'agisse de substituer un
systeme polmque pluraliste 2 un
régime de parti umque ou 2 un mode
de pouvoir autoritaire, de donner une
plus grande autonomie aux organes
politiques infranationaux ou d’associer
les groupes de proximité et les organi-

33
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sations non gouvernementales (ONG) 4 la conduite des
affaires publiques. Tandis que les entreprises privées se
regroupent pour avoir plus de poids sur le marché mon-
dial, beaucoup de pays font la démarche inverse, remet-
tant en cause et morcelant le pouvoir érabli, et
recherchant tant bien que mal des mécanismes pour
pouvoir coordonner leurs activités internes.

A premiere vue, la mondialisation et la localisation
peuvent passer pour deux dynamiques antinomiques,
mais il s’agit en fait de phénomenes qui, dans bien des
cas, ont la méme origine et se renforcent mutuelle-
ment. Ainsi, les progrés de l'informatique et des télé-
communications qui ont tant contribué a la
propagation des forces économiques a travers le
monde permettent souvent aussi a des groupes locaux
de contourner l'administration centrale dans leur
quéte d’information, de notoriété, voire d’apports
financiers. Sous I'effet conjugué de ces deux vecteurs,
une modification radicale des formes traditionnelles
de gouvernement centralisé est en train de s'opérer, et
cette évolution a une incidence considérable sur les
théories du développement.

Née dans le sillage de la Deuxiéme Guerre mon-
diale, I'économie du développement a pris forme 2 un
moment ol le pouvoir de décision résidait principale-
ment dans des Etats souverains et autonomes, mais
cette autonomie est peu A peu battue en bréche. Cest
ainsi que les marchés ont aujourd’hui les moyens
potentiels de rappeler les Ertats 2 Uordre, de sanction-
ner leurs erreurs et de les forcer 2 jouer cartes sur table.
Avec la mondialisation, 'Etat a souvent perdu une
partie de sa capacité de mobiliser des recettes en taxant
les sociétés, qui ont aujourd’hui I'option de transférer
tout ou partie de leurs opérations dans des endroits a
régime fiscal privilégié. Il est ainsi amené a rechercher
d’autres sources de revenu alors méme que les régions
et les villes se rapprochent pour faire valoir leurs
propres intéréts, ce qui fragilise encore davantage les
formes de gouvernement traditionnelles. Aussi a-t-on
été conduit 2 repenser les modes d’administration des
pays et a créer de nouveaux mécanismes institution-
nels a cette fin. Ces mécanismes devront agir 2 trois
niveaux — supranational, national et local.

A I'échelon supranational, il existe déja des disposi-
tifs institutionnels capables d’orienter et de canaliser
les forces de la mondialisation. I’Organisation mon-
diale du commerce (OMCQ), les Accords de Bile er le
Protocole de Montréal, consacrés respectivement aux
échanges, aux systemes bancaires et aux émissions de
substances chimiques novices pour l'ozone, sont
représentatifs du type de mécanisme dont le monde
aura besoin au siecle prochain. Les événements des

années 80 et 90 ont montré que les dispositifs actuels
sont loin de suffire face aux problémes qui vont se
poser sur le plan économique et environnemental ; il
en faut bien d’autres. Le monde risque de connaitre
d’autres crises économiques — telle celle de I'endette-
ment dans les années 80 en Amérique latine ou, plus
pres de nous, l'effondrement des économies d’Asie de
I’Est — qui pourraient prendre des formes plus specta-
culaires encore. Et, bien que les pays aient commencé
a prendre des mesures pour faire face aux grands pro-
blemes environnementaux tels que le changement cli-
matique ou |'appauvrissement de la biodiversité, ce
n'est [a qu'une infime partie de ce qu'il reste A faire
pour préserver le patrimoine commun de humanité
(voir chapitre 4). Labsence de consensus sur un grand
nombre de questions primordiales et les problemes
inhérents a des négociations laborieuses font obstacle
a l'adoption de régles concretes au plan international.
A l'échelon national, beaucoup de pays apprennent a
l'usage ce qu'il faut faire et ne pas faire pour assurer la sta-
bilité macroéconomique. Echaudés par des événements
comme la dépression des années 30 qui avait mis en
lumiére les dangers potentiels du capitalisme, avec ses
cycles d’expansion et de récession, bien des pays indus-
triels se sont dotés d’'un arsenal de politiques et de lois
our agir en conséquence. Le dispositif a une finalité
multiple. Il cherche a réduire les fluctuations de I’écono-
mie par des mesures macroéconomiques anticonjonctu-
relles destinées a limiter le risque d'instabilité des flux de
capitaux ; il régle la conduite des agents privés ; il pro-
wege les investisseurs, les déposants et les consomma-
teurs ; il fait connaitre l'information nécessaire 2
I'évaluation des risques et a la prise de décisions judi-
cieuses ; et il assure une protection sociale permettant de
surmonter les périodes de crises provisoires. Ces disposi-
tifs font désormais partie intégrante du systéme capita-
liste des pays industriels, influant sur les attentes et
modifiant de maniére fondamentale les modes de déci-
sion du secteur privé. Etant de plus en plus exposés au
nouvel ordre économique mondial, les pays en dévelop-
pement se dotent aujourd’hui de structures analogues et
seront probablement amenés 4 se rendre compte que
certaines politiques peuvent avoir des retombées parti-
culierement positives. Il en est ainsi de la stabilisation du
cadre macroéconomique, de la libéralisation du secteur
des services aux entreprises et de la mise en place d’un
cadre juridique favorisant la transparence et la protection
des droits des investisseurs. Inversement, de mauvaises
politiques financiéres et des pratiques commerciales défi-
cientes meénent droit A la catastrophe, comme le monde
en a fait 'amere expérience lors des crises bancaires et
monétaires de la fin du XX¢ siécle.



A I'échelon infranational, I'aspiration a plus d’auto-
nomie a souvent amené 'Etar 3 déléguer aux collecti-
vités locales une partie de ses pouvoirs politiques,
administratifs et budgétaires, mais les dispositifs desti-
nés 3 maintenir des relations de travail effectives entre
les divers niveaux d’administration n'ont pas pu suivre
le rythme de la décentralisation. Dans I'absolu, celle-ci
repose sur des régles et mécanismes efficaces qui fixent
les modes de scrutin, assurent la diffusion de I'infor-
mation, rendent les collectivités locales comptables de
leurs actes et définissent les modalités du transfert de
ressources et de compétences. Mais cette dévolution
des pouvoirs et des fonctions de I'Etat a souvent suivi
sa propre dynamique, faite en partie de tAronnements
et de trébuchements. Chaque décentralisation a son
propre modele. Les cas récents du Brésil et de la
Russie, ot des tensions entre 'Etat et les collectivités
territoriales ont été I'une des causes de I'instabilité
macroéconomique (mais dans des contextes trés diffé-
rents), montrent combien des relations harmonieuses
entre 'administration centrale et les pouvoirs locaux
contribuent 3 donner durablement confiance aux
marchés. Les administrations  tous les niveaux ont en
outre commencé 3 mesurer 'importance du respect
des formes régulieres et le réle de modes de décision et
d’affectation des ressources dans le secteur public qui
solent équitables, participatifs et consensuels.

Dans ce chapitre, nous nous efforcerons de situer le
cadre dans lequel s'inscrit le reste du présent rapport
en définissant les notions de mondialisation et de loca-
lisation. Nous traiterons d’aspects tels que le com-
merce international, les flux de capitaux et les
conséquences de 'urbanisation, et nous examinerons
en quoi le cadre institutionnel devra évoluer pour per-
mettre au développement d’avoir des effets
durables — autant de questions qui seront examinées
plus en détail dans les chapitres suivants.

Le commerce international

Les courants d’échanges internationaux pénetrent
aujourd’hui au coeur des rouages de 'économie des
pays en développement, ce qui influe d’une fagon
générale sur la structure économique globale, et plus
particulierement sur la répartition des revenus, les pra-
tiques en mati¢re d’emploi et I'accroissement de la
productivité®. Les échanges de biens er de services ont
progressé deux fois plus vite que le PIB mondial au
cours des années 90, et la part attribuable aux pays en
développement est passée de 23 % a 29 %. Mais ces
chiffres globaux ne font pas ressortir les changements
importants intervenus dans la composition de ces flux
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depuis dix ans, changements qui laissent entrevoir de
nouvelles possibilités de croissance pour les pays en
développement. Les enjeux de cette transformation
seront examinés plus en dérail au chapitre 2.

Ces mutations ont donné une nouvelle configura-
tion aux échanges internationaux de biens, de services
et d’idées. Le commerce des composants en constitue
un élément. Les entreprises tendent de plus en plus a
se procurer ces composants a I'étranger, et le recours a
Iinternet ne fera cerrainement que renforcer cette pra-
tique, ce qui encouragera l'entrée sur le marché de
nouveaux producteurs de I'ensemble des pays en déve-
loppement. Bien qu’il soit difficile d’obtenir des
chiffres précis, on peut dire qu'un tiers de tous les
échanges de produits manufacturés au début des
années 90 (représentant environ 800 milliards de dol-
lars) portait sur des pitces détachées et des compo-
sants. Ce type d’échange a suscité la mise en place
d’une trame toujours plus vaste de réseaux de produc-
tion mondiaux reliant des filiales de sociétés transna-
tionales a des entreprises indépendantes les unes des
autres ayant chacune pour vocation de concevoir, pro-
duire ou distribuer les composants. Ces réseaux per-
mettent aux sociétés qui en font partie d’accéder a de
nouveaux marchés et d’établir de nouvelles relations
commerciales, et ils favorisent en outre les transferts de
technologie. Grice aux progres de I'informatique, des
entreprises basées dans les pays en développement
peuvent se relier a des réseaux de production mon-
diaux. Clest ainsi que General Electric a désormais
recours a I'internet pour faire connaitre ses besoins en
composants, donnant ainsi 'occasion a des fournis-
seurs du monde entier de lui soumertre des offres.

Lexplosion du commerce des services et, plus
récemment, du commerce électronique est un autre
élément de la nouvelle donne. Les exportations de ser-
vices commerciaux ont progressé sur tous les conti-
nents (a3 commencer par I'Asie) tout au long des
années 90 (figure 1.1), et cette évolution est particu-
lierement significative dans la mesure ot les services
sont fréquemment mis a contribution dans la produc-
tion de biens et méme d’autres services. Une concur-
rence internationale accrue dans ce domaine se traduit
par des baisses de prix et des gains de qualité suscep-
tibles de renforcer la compétitivité des secteurs en aval.
Les pays industriels comme les pays en développement
ont beaucoup a gagner de 'ouverture de leurs mar-
chés. Ainsi, un allégement des restrictions affecrant le
commerce des produits agricoles, les services de
construction 2 fort coefficient de main-d’ceuvre et les
services de transport maritime profiteraient beaucoup
aux pays en développement?. A plus longue échéance,
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Figure 1.1

Depuis 1990, les exportations de services commerciaux ont fortement progressé dans la plupart
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le commerce électronique est un domaine majeur dans
lequel I'expansion des possibilités d'échanges nécessi-
tera un élargissement du cadre réglementaire?.

Un facteur a lorigine de cet essor des courants
d'échanges est la détermination croissante des pays en
développement i libéraliser leurs régimes commer-
ciaux. Cela se manifeste sous diverses formes, comme
I'adhésion & 'OMC (sur 152 pays en développement,
110 éraient membres de l'organisation en 1999), la
participation & des accords commerciaux régionaux et
la mise en ceuvre de réformes unilatérales
(figure 1.2)°. Mais cetre dynamique de réforme dans
le domaine commercial se heurte 2 une résistance
accrue, surtout dans les pays industriels ol I'ajuste-
ment aux pressions concurrenticlles des marchés inter-
nationaux fie se fair pas ronjours sans mal. Te succes
des réformes commerciales passe en effer par un redé-
ploiement des ressources entre les différentes carégo-
ries socio-professionnelles, dont certaines risquent de
se trouver ainsi pénalisées. De plus en plus, les pays
prennent conscience du fait que ce type de réforme ne
peut aboutir que si des régles er des mécanismes
muples sappliquent au marché du travail ; cest [a un
point sur lequel nous reviendrons plus en dérail au
chapitre 2. Les entreprises dont les produu:-: sont en
concurrence avec les produits importés constituent un
autre foyer de résistance aux réformes. Elles urilisent

en effet les lois antidumping pour remettre en ques-
tion les progres déja réalisés sur le plan de I'ouverture
des marchés. En 1997, ce type de législation érait en
vigueur dans au moins 29 pays et a I'étude dans bien
d'autres.

Figure 1.2
Un nombre croissant de pays en développement
s’engagent sur la voie des réformes commerciales
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La libéralisation du commerce a enregistré des suc-
ces pendant les années 90 qu'il ne sera pas facile de
rééditer pendant les 25 années 2 venir. Le « Cycle du
millénaire », qui doit débuter en novembre 1999,
donnera a la communauté internationale une occasion
de relever ce défi. Pour les pays en développement,
Uimportant sera de s'investir pleinement dans ces
négociations et d’utiliser les compétences techniques a
leur disposition pour parvenir 2 une issue favorable
dans des domaines tels que la libéralisation des
échanges agricoles et celle du commerce des services
qui conditionnent le plus directement leur essor.
D’emblée, il importe toutefois de reconnaitre que les
réformes commerciales ne feront pas que des
gagnants, méme si ceux qui perdent au change seront
moins nombreux. La clé du probléme sera de
convaincre les premiers de renoncer a une partie de
leur acquis au profit des seconds, afin que les pays
influents qui sont lésés ne risquent pas de faire obs-
tacle au processus en cours.

Les flux financiers internationaux

Les crises financitres de la période 1997-99 ont mis
en lumiére I'interdépendance croissante des pays et
ont fait I'objet d’analyses détaillées. Bien qu’encore
limité 2 une douzaine de pays environ, I'afflux de capi-
taux étrangers vers les pays en développement s'im-
pose rapidement comme une force majeure, faisant de
I'expansion, de la réglementation et de la libéralisation
effectives des marchés financiers une impérieuse
nécessité. Les flux financiers ont connu un prodigieux
essor dans les années 90, favorisés en cela par la pro-
pension croissante des pays a libéraliser les mouve-
ments de capitaux. Apres un léger tassement en 1998,
ils ont aujourd’hui repris leur tendance 3 la hausse®. Le
fait que les progres de I'informatique et des télécom-
munications contribuent 2 réduire le cotit des transac-
tions est un élément qui a souvent ét A juste titre
reconnu’. Le risque de volatilité accrue des flux de
capitaux résultant de 'utilisation de fonds a caractere
spéculatif et des nouveaux produits dérivés est un
autre aspect qui retient beaucoup 'attention aujour-
d’hui, méme si I'innovation financiére a beaucoup
contribué a limiter ces nouveaux types de risques et a
enrichir la palette des investissements réalisables. Ce
dernier phénomene est d’ailleurs destiné a durer, car
les gains potentiels sont tout simplement trop
attrayants®. Mais, surtout, il faut savoir que loffre de
ressources financieres va croitre dans les 20 années qui
viennent, sous l'effet des fonds communs de place-
ment et des fonds de pension des pays industriels
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(encadré 1.1). La valeur des actifs des régimes de pen-
sion a I'échelle mondiale est passée de 6 000 milliards
de dollars en 1992 2 9 700 milliards en 1997. Le taux
de croissance de ces avoirs aux FErats-Unis et au
Royaume-Uni pourrait certes diminuer sur le moyen
terme (pour tomber 4 6-7 % par an), mais les projec-
tions 4 ’horizon 2002 pour 'ensemble du monde font
érat d’un chiffre appréciable de 13 700 milliards de
dollars — autant de ressources que les investisseurs
chercheront agressivement a placer dans des instru-
ments 4 hauts rendements  travers le monde.

La demande de fonds va augmenter autant, sinon
plus, que l'offre. En effet, environ 85 % de la popula-
tion du globe est concentrée dans les pays en dévelop-
pement, pour moitié dans des villes, et nombreuses
sont les personnes (pres de 1,5 milliard en I'an 2000)
qui subsistent avec moins de 1 dollar par jour (chiffre
communément utilisé comme indicateur du seuil de
pauvreté). Pour les pays en développement, le proces-
sus de modernisation, d’industrialisation et d’urbani-
sation nécessitera d’énormes injections de capitaux.
L'épargne intérieure en assurera l'essentiel mais, dans
les pays bien gérés offrant la perspective d’un solide
rendement, des ressources du monde entier viendront
la compléter!”. Les pays en développement représen-
tent également les marchés les plus dynamiques pour
les produits des sociétés multinationales'8, et le déve-
loppement de ces marchés drainera un volume tou-
jours croissant d’investissements étrangers directs,
source d’emplois et de compétences managériales et
techniques aussi bien que de capitaux. Mais les gou-
vernements de ces pays doivent prendre des mesures
pour attirer ce type d’investissement, car ces apports
ne se feront pas automatiquement. Ainsi, en 1996,
seul un quart des investissements sont allés vers les
pays en développement!?.

La mondialisation des marchés financiers a une
incidence sur le développement en raison de la place
qu'occupe le financement dans le processus de crois-
sance économique et d’industrialisation20. Cette inté-
gration financiére au niveau mondial influe de deux
fagons sur la croissance. D’une part, elle renforce
U'offre mondiale de capitaux et, d’autre part, elle favo-
rise un développement financier intérieur propre a
assurer une répartition plus efficace des ressources, a
créer de nouveaux instruments financiers?! et 4 relever
le niveau de qualité des services bancaires?2. Pour les
banques, la concurrence provient non seulement de
leurs homologues locales, mais aussi des établisse-
ments étrangers et d’intermédiaires financiers non
bancaires en plein essor. Ces deux dernitres catégories
viennent compléter les banques locales et, dans le cas
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Encadré 1.1

Les incidences macroéconomiques du vieillissement des populations au plan mondial

Le viellissement des populations des pays industriels et
de certains pays d'Asie de I'Est en voie d'industnalisation
nsgue d'amputer sérieusement ['offre Internationale de
capitaux d'ici a 2025. Trois facteurs détermineront I'ampleur
exacte de cette réduction : l'effet du vielllissement et de:
I'augrientation du rapport inactifs/actifs sur l'épargne des:
menages, |'age auquel les individus partent en retraite et le
degré de couverlure assure par les régimes de securite
sdciale, _

Le pire scénaro est celul d'une forte baisse de I'éparane
des ménages dans les pays industriels etles pays d'Asie de
I'Est @ mesure que le nombre de personnes de plus de
65 ans continue d'augmenter. Il met en évidence la ten-
dance de plus en plus imarquée des actifs a prendre leur
retraita entre 50 et 60 ans, comma beaucoup le font déja en
Europe. Etil montre que les régimes de sécurité sociale fon-
dés sur la répartition feront faillite ou seront pour e moins.
dans une situation tres deélicate si aucune reforme n'est
angagee.

Dans las pays du nord-est de |'Asie, '4ge médian de la
papulation passera de 28 4 36 ans entre 1995 et 20159, S,
en 1990, les plus de B5 ans ne représentaient que 12,5 %
de la population des Etats-LUnis et 11,8 % de celle du Japon,
‘ces chiffres seront respectivemnerit de 18,7 % et 28,7 %
d'ici & 2025, Dans le méme temps, le vieillissement rapide
de |z population de la Chine et de la République de Corge
fera passer la part de cette génération de 6 3 13,3 % et de
5 a 15 %, respectivement.

Ce viellissement des populations s'accompagne d'une
baisse extrémement rapide du nombre d'hemmas agés de
60 & B4 ans qui sont encore sur le marché du travail.
Entre 1960 et 1995, la proportion des hommes de ce
aroupe d'age qui cccupaient encore un emplal est tombée
de 80 365 % aux Etats-Unis, de 804 20 % en ltalie et de
70 & 15 % en France. Ce scénatio se traduirait par une grave
panune de capiteux au plan mondial, débouchant sur des
perspectives aussi sombres qu'une hausse des taux d'inté-
rét, un ralentissement de la croissance et des échanges, et
une baisse des prix des produits de base.

Selon un autre scenario, beaucoup plus favarable, le res-
serrement de 'épargne pourrait étre évité, Les enquétes
aupres des menages montrent en effet que le viellissement
des poplilations n'aboutira peut-8tre pas 4 la forte baisse de
l'épargne gue prédisent certaines etudes dans plusieurs
pays. Le nombre croissant de fermmes qui entrent sur le
mafché du travail compensera en partie |a dimintition du

nombre d'hommes aetifs plus 8gés. Par ailleurs, les polis
tiques ot dispositifs institutionnals peuvent réduire (sinon
cormblar) le deficit d'épargne dans certains pays industriels,
et prévenir cette pénurie dans les pays en développement.

Des études consacrées au Japon et a des pays d'Asie de
I'Est confirment l'idée que le vielllissement des populations
entrainera effectivament une diminution de |'épargne, mais
que celle<¢i sera largement cornpenseég par une réduction
des taux d'investissement'?. De plus, la baisse de la fecon:
dité en Asie du Sud et dans les pays d'Ameérigue du Sud et
centrale s'accompagnera d'une contraction du rapport inac-
tifs/actifs au cours des 20 prochaines années, ce qui pour
rait se traduire par un gonflement de I'épargne et ameaner
peu @ peu les pays de la regiona devenir des expontateurs
de capitaux, & linstar du Japon!!. Cartains travallx de
recherche récemment menés sur les Etats-Unis et le
Royaume-Uni montrent d'ailleurs qu'll faut s'attendre a une
hausse des taux d'épargne a mesure que la generation de
I'apres-guerre approchera de l'age de |a retraite, dans les
deux décennies a venir'Z.

Certains sociologues estiment que I'dge de la retraite
cessera de baisser pendant cette période, et quil pourrait
méme commencer & augmenter'?, Si tel est le cas — mais
beaucaup pensent le contraire, soulignant |'attrait de la vie
de retraité et la baisse du colt des loisirs —, une réduction
de I'épargne dans les pays industrigls ne poseralt plus de
probléme immédiat’®. Méme & supposer que cetie hypo-
these se confirme, (| faudra que les pays mdustriels et en
développerment & population vieillissante accélérent le
nythme des réformes. En effet, les régimes de sécurite
sociale fondés sur la répartition auront épuisé leurs ras.
sources dans les 20°ou 30 prochaines annésas sl les gouver-
nements ne prennent pas des mesuras pour dccroitre le
financernent, réduire les prestations et maintenir ou relever
I'age de [aretraite. La hausse des cotisations ou la reduction
des prestations provoqueront des resistances, mais ces
ajusterments sont inevitables, On estime en effet que les
retraites el les soins medicaux des personnes agées colite-
ront au total 64 000 milliards de dollars dans les 30 années
a vanir'®  Pour pouvair assumaer leur part de dépensas, les
pays industriels doivent établir le cadre institutionnel qui
permettra de minimiser le risque d'un déficit d'épargne. A
~cette fin, ils doivant velller a ce que les ragimes de sécurité
sociale soient entierement provisionnes et reduire I'attrait
des départs en retraite anticipea'®.

des marchés de titres et des autres organismes de
contrdle, elles agissent dans le sens d’une plus grande
discipline en évaluant continuellement I'information
sur les portefeuilles et les performances?3. De plus,
'expérience tend & montrer que les érablissements
financiers étrangers n'ont pas d’effet déstabilisant sur
les systemes bancaires nationaux, car ils occupent rare-
ment une place dominante et ont tendance a prendre
des engagements sur le long terme?4

Les performances financieres des marchés émer-
gents au cours des années 90 ont fait de la libéralisa-
tion des mouvements de capitaux une option
attrayante pour les pays en développement. Devant la

stabilité et la discipline qui, en régle générale, sem-
blaient caractériser ces marchés, bon nombre de pays
ont commencé 2 juger que I'échelonnement recom-
mandé du processus de libéralisation (qui débute par
I'établissement de dispositifs réglementaires et le ren-
forcement des marchés bancaires et financiers) avair
moins d’importance que ne I'avaient laissé croire les
études théoriques®?. Sous la pression de 'opinion dans
certains pays industriels, plusieurs pays en développe-
ment ont commencé 4 assouplir leurs contrdles sur les
entrées et sorties de capitaux, allant méme jusqu’é
totalement supprlmer les contraintes pour certains
dentre eux?®. En outre, la difficulté croissante 2



controler les sorties de capitaux et les avantages tou-
jours plus grands a faciliter leur entrée faisaient de la
libéralisation I'aption la plus prisée.

La crise qui a frappé I'Asie de I'Est en 1997 a sus-
cité des appréhensions chez les gouvernants quant a
la poursuite de la mondialisation des flux finandiers.
Parmi les pays émergents qui avaient jusque-la
obrenu les meilleurs résultats, plusieurs ont en effet
été sérieusement ébranlés par les rurbulences finan-
cieres. Les répercussions de cette crise ont de fair été
bien plus lourdes que celles occasionnées dans un
passé récent par d'autres débicles financiéres
(Agure 1.3). Et les conséquences budgéraires ne sont
que peu de chose par rapport a la perte de croissance
et a I'aggravation de la pauvreté et des inégalités qui
peuvent frapper les fﬂys, surtout dans les zones
urbaines (figure 1.4)27, Du fait de cette crise. la ques-
tion de I'échelonnement des mesures de libéralisa-
tion est soudain venue occuper le devant de la scéne.
Il faudra en outre apporter des réponses sur un cer-
tain nombre de points. En quoi le contrdle des mou-
vements de capitaux peuvent-ils rendre les
¢conomies moins vulnérables aux revirements subits
des investisseurs ? Est-il souhaitable ou méme pos-
sible de réglementer les sorties de capitaux ? Enfin,
ces régles ne peuvent-elles pas étre aisément contour-
nées, au vu du volume croissant des transactions
internationales de biens et de services ?

Figure 1.3

Au plus fort d’une crise bancaire, les préts
improductifs peuvent représenter jusqu’a 50 %
de 'ensemble des crédits accordés

Préts improductifs en pourcentage de tous les
crédits bancaires
(pourcentage)

Indonésie [ NG <
Thailande [ 4
Matsisie [NEGTGNGNG 22
chili
(1981-g5) NG 16
Mexique
(1994-95) -
Brésil
(1994-96) | | | f | ) I | |

0 0 20 30 40 50 80 70 8O

Source - Chiffres officiels pour 'lndonésie, la Malaisie at la Thallande |
chiffres tirés du Wall Srest Jolrmal 9 décembre 1998, pour les aliras
pays

UN MONDE EN MUTATION 39

Figure 1.4
Résoudre une crise bancaire peut colter jusqu’a
40 % du PIB
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La crise en Asie a, comme les précédentes, renforcé
l'attrait de I'investissement 2 long rerme, a une diffé-
rence prés. Jusqu'a une date récente, le financement
par I'emprunt avait la faveur des Etats, de préférence
aux prises de participation et aux investissements
érrangers directs, 4 la fois parce que les gouvernants ne
voulaient pas d’une prise de contréle d'importants sec-
teurs de leur économie par des intéréts étrangers et
parce que les propriéraires locaux de grandes sociéés
craignaient eux-mémes d'en perdre le controle?®, Les
mentalités ont commencé a évoluer lorsque les pays
ont compris que les investissements directs ne se limi-
tent pas 4 des apports de capitaux, mais qu'ils se tra-
duisent aussi par des transferts de technologie et de
savoir-faire managérial et par des facilités d’acces aux
marchés. Les crises financieres récentes ont été 'occa-
sion d'érudes portant plus particuligrement sur la vola-
tilité de cerrains flux de capitaux privés et sur la fagon
dont cetre instabilité fragilise I'environnement ct
entrave le développement économique. Consacrée a la
période 1992-97, P'une de ces érudes montre que les
investissements étrangers directs ont éeé plus instables
(I'instabilité est mesurée par le coefficient de variation)
que les préts des banques commerciales et les investis-
sements de portefeuille (figure 1.5).

En 1997, 30 % des investissements étrangers
directs, soit 1 043 milliards de dollars, sont allés vers
les pays en développement. Ces investissements pro-
venaient 4 90 % de pays industriels (tableau 1.1) et
éraient concentrés pour moitié dans cing pays:
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Figure 1.5

Les investissements étrangers directs ont été
plus instables que les préts des banques
commerciales et les investissements de
portefeuille, 1992-97
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I'Argentine, le Brésil, la Chine, le Mexique et la
Pologuem A lorigine d'une grande partie des res-
sources ainsi investies, les sociétés multinationales sti-
mulent une croissance basée sur les exportations dans
les pays d’accueil bien positionnés, grice aux effets
induits par leurs approwsmnnements et la répartition
de leurs unités de production?!. La firme d'électro-
nique Philips, par exemple, cmplo:e plus de main-
d'@uvie en Chine qu'aux Pays-Bas. On conrinue
dassister 3 la fusion des marchés sous l'effer des
alliances entre multinationales, qui tirent ainsi parti
des économies d’échelle et de gamme et peuvent éga-
lement faire face a I'escalade des cofits résultant de I'in-
novation technologique?”. Nous examinerons au
chapitre 3 la fagon dont les pays en développement
peuverit adapter leur cadre institutionnel et leurs poli-
tiques pour capter un plus large volume d'investisse-
ments étrangers directs.

Beaucoup se sont également demandé si une action
coordonnée sur le plan réglementaire er macroécono-
mique aurait permis d'empécher ou de minimiser la
crise, et d’en réduire l'effer de contagion. Un certain
nombre d'options d’ordre institutionnel sont exami-
nées au chapitre 3. Une coordination plus étroite des
politiques au niveau des principaux pays de la région
Asic-Pacifique aurait peut-étre pu limiter 'ampleur
des fluctuations des raux de change et de celles,
connexes, des taux d'intérét, ce qui aurait permis aux
pays de prcndre glus ot des mesures concertées pour
endiguer la crise’. La réglementation financiére est

un autre domaine qui aurair pu faire I'objet d'un effort
de coordination et de dispositions plus uniformes. Des
organismes régionaux, voire internationaux, auraient
pu passer en revue les pratiques des pays dans le
domaine bancaire pour sassurer de leur conformité
aux régles prudentielles de base établies en la mariére
par les Accords de Bale. (En principe, les pays peuvent
adopter de manigre unilatérale ou & I'échelon régional
des normes plus rigoureuses que celles instituées par
ces accords ou par les modifications qu'il a été proposé
d'y apporter en 199934.)

Les migrations internationales

A I'image des biens, des services et des investisse-
ments, les personnes sont de plus en plus nombreuses
a franchir les frontieres. Ainsi, entre 2 et 3 millions
d'individus sc\patnenr chaque année, surtout vers
quatre pays qui sont, par ordre degrotssant, les Etats-
Unis, I'Allemagne, le Canada et I'Australie?. A Paube
du XXI¢ siecle, plus de 130 millions d’hommes et de
femmes vivent en dehors de leur pays d'origine, et ce
chiffre augmente d'environ 2 % par an. En valeur rela-
tive, le nombre de migrants ne représente gudre que
2,3 % de la population mondiale, mais les pays d'ac-
cueil sont concentrés dans quelques régions seule-
ment : '"Amérique du Nord, I'Europe de 1'Ouest,
IOcéanie et le Moyen-Orient?®. En Amérique du

Tableau 1.1
Investissements etrangers directs
dans le monde, 1997

Zone (LISD mitlhards) du total
Ensemble du monde ‘34565 100,0
ustriet: 23494 680
Eumpe de 'Ouest 12765 36,9
Ameénaue du Mord: 8579 248
Alstres pays industriels 215 B2
Pays en developpemant 1043,7 30,2
Argentine, Bresil et
Mexigue 2492 s
Autres pays d Amenqua
latine 1262 3.7
(Chine ly compris
Hang Kongl 2442 7
Asie du Sut-Est® 2531 7.3
Autres pays d'Asie 86,3 28
Afrique /65,2 1.9
Autras pays en :
développement 94 03

. Indonasie, Malasie, Philippines, Repubiigus de Colee; Singandur,
Tatwan (Ching) a1 Thailande
Solrce “CNUCED, Rapport sus finvestissermant dans le monide. 1998




Nord et en Europe de I'Ouest, le nombre de migrants
a progressé entre 1965 et 1990 4 un rythme annuel de
2,5 %, ce qui est de loin supérieur au taux d’accrois-
sement de la population locale. Sil'on inclut I'Océanie
dans ce groupe, une personne sur 13 vivant dans ces
régions du monde est née a Pétranger?’. Bien que se
traduisant par des avantages nets pour les pays d’ac-
cueil et, bien souvent, pour les pays d'origine, ces
déplacements sont aussi source de tensions ethniques
sur le marché du travail des zones urbaines, ce qui a
amené certains pays a restreindre davantage I'immi-
gration.

Les conflits et les catastrophes naturelles sont a
l'origine d’'une augmentation spectaculaire du nombre
des réfugiés. Entre 1975 et 1995, le nombre total de
personnes réfugiées a I'étranger est passé de 2,5 a
23 millions?®. Er il convient d’ajouter a ce chiffre plus
de 20 millions de personnes déplacées dans leur
propre pays>?. Les effets de ce phénomene ne sont pas
provisoires et vont au-deld des individus concernés.
Dans le sud-ouest de I’Afghanistan, par exemple, un
vaste mouvement de population a nui considérable-
ment a I'agriculture locale0, car le nombre de partants
a été tel qu'il n’y a plus eu assez d’habitants pour main-
tenir I'infrastructure agricole de base dans la région.

Les mouvements de populations i travers les fron-
tieres, conjugués a I'exode des compétences vers les
pays industriels, seront parmi les principaux facteurs
qui influeront sur la situation mondiale au siécle pro-
chain, et ce pour trois raisons au moins. D’une part,
ces migrations entrainent une profonde transforma-
tion du profil démographique des pays industriels
comme de celui des pays en développement. D’autre
part, le départ de personnes hautement qualifiées
affecte non seulement les pays a faible revenu qu'elles
quittent, mais aussi les pays d’accueil. Enfin, les dia-
sporas disséminées de par le monde ont un potentiel
énorme sur le plan de I'activité économique.

Dans les décennies 2 venir, beaucoup de pays vont
voir leur taux de croissance et leur profil démogra-
phique se modifier profondément. Dans la plupart des
pays industriels et des pays d’Europe orientale, ou le
taux de fécondité est faible, la population locale est en
déclin. En Asie et en Afrique subsaharienne, par
contre, le taux de croissance démographique reste
élevé, bien qu’un ralentissement se soit amorcé. Le
manque de terres agricoles et le chémage urbain sont
deux grands sujets de préoccupation, qui pourraient
étre source de probléemes pour d’autres pays du fait des
migrations. En Afrique, dans certaines parties du
Moyen-Orient et en Asie du Sud, 'intense compéti-
tion 2 laquelle donne lieu la recherche d’emploi pour-
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rait étre une incitation de plus a émigrer. La diminu-
tion et le vieillissement des populations des pays euro-
péens, du Japon et des Ertats-Unis pourraient
également accroitre la demande de travailleurs immi-
grés, comme cela avait été le cas en Europe occidentale
entre le milieu des années 50 et le milieu des
années 7041,

On peut envisager un scénario favorable, dans
lequel les réformes menées dans les pays en dévelop-
pement, l'intégration accrue des économies sur le plan
financier et commercial, les migrations a court terme
provoquées par la libéralisation des services de
construction et I'accroissement des possibilités d’émi-
gration vers les pays industriels se conjugueraient pour
permettre aux pays a faible revenu de faire face aux
pressions subies durant la phase de transition démo-
graphique. Les investissements étrangers et les
échanges commerciaux ont également Jeur role 2
jouer, en alimentant la croissance et en augmentant les
possibilités d’emploi dans les pays en développement,
ce qui réduit d’autant les pressions 4 émigrer?2. Mais
cet optimisme doit étre tempéré par le fait que les
nouveaux migrants peu qualifiés connaissent de
sérieuses difficultés A leur entrée sur le marché du tra-
vail dans les pays industriels 43.

Selon une autre hypothése, moins favorable, la
mondialisation se ralentit, les pays en développement
ont moins accés aux capitaux et aux marchés interna-
tionaux, et les migrations deviennent plus difficiles car
les pays industriels se montrent peu enclins 4 libérali-
ser le commerce des services faisant appel 4 des mou-
vements de main-d’'ceuvre 3 court terme et prennent
des mesures pour freiner considérablement I'immigra-
tion. S'il n'est pas 4 exclure que quelques pays a faible
revenu réagissent de maniere énergique en réduisant la
fécondité et en favorisant la croissance par des mesures
propres 4 mobiliser les ressources intérieures et a pro-
mouvoir I'innovation, la plupart risquent de connaitre
une instabilité toujours plus grande et de voir leur
revenu progresser lentement.

Un autre motif de préoccupation est I'émigration
de travailleurs qualifiés des pays en développement,
surtout ceux d’Afrique et d’Asie du Sud. Cette fuite
des cerveaux peut empécher un pays en développe-
ment de pouvoir tirer pleinement parti des techniques
modernes de production agricole et industrielle. Or,
certains pays d’Afrique subsaharienne, des Caraibes,
d’Amérique centrale et d’Asie du Sud ont effective-
ment perdu un tiers de leur main-d’ceuvre qualifiée®4.
Mais de récentes études mettent aussi en évidence les
avantages de cette émigration, le principal étant les
envois de fonds des travailleurs dans leur pays d’ori-
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gine. Les sommes en jeu ne sont pas négligeables,
puisqu’elles sont chaque année de l'ordre de 75 mil-
liards de dollars, chiffre supérieur de 50 % au montant
global de aide publique au développement®>. Ces
envois permettent de subvenir aux besoins des
membres de la famille ou peuvent servir & réaliser des
investissements (dans le domaine immobilier princi-
palement), ce qui peut déboucher, par voie de consé-
quence, sur d’autres dépenses©.

De tous les investisseurs extérieurs potentiels qu'un
pays peut compter, ce sont probablement ses propres
émigrés qui connaissent le mieux les usages en matiere
de commerce et d’emploi, ainsi que les régles juri-
diques qui prévalent sur le territoire national. Pour les
pays qui adoptent des mesures destinées 2 accroitre le
volume des investissements étrangers directs et qui
sintegrent aux réseaux de production mondiaux en
maintenant des barri¢res commerciales limitées et pré-
visibles, cette politique ne tardera pas a présenter
d’autres avantages. En effet, les expatriés hautement
qualifiés pourraient décider de revenir si le niveau de
qualité et de complexité technologique des exporta-
tions s'améliore, comme plusieurs pays en ont fait I'ex-
périence en Asie de I'Est.

Cela étant, l'expérience tend 2 montrer que le
retour de travailleurs émigrés ne présente pas toujours
que des avantages pour un pays. Selon une étude réa-
lisée a ce sujet en Turquie, la moitié seulement des tra-
vailleurs rentrés dans le pays faisaient partie de la
population active en 198847, Parmi ceux-ci, 90 %
éraient des travailleurs indépendants et beaucoup
avaient monté leur propre affaire grice aux économies
rapportées de l'étranger. Les quelques expatriés de
retour qui avaient un certain niveau d'instruction ne
trouvaient gueére de demande dans leur domaine de
qualification en Turquie. Les gouvernements peuvent
toutefois prendre un certain nombre de mesures pour
accroitre les avantages qu'ils retirent du retour de leur
main-d’ceuvre émigrée. Ils peuvent notamment inciter
les expatriés 3 maintenir des liens avec leur pays d’ori-
gine et a leur fournir informations et conseils aussi
bien avant qu'apres leur retour.

Le marché de la main-d’ceuvre hautement qualifiée
continuera son processus d'intégration mondiale dans
les décennies qui viennent, et les revenus croissants
pergus par ce type de main-d’ceuvre pourraient conti-
nuer de jouer en faveur d’une concentration géogra-
phique. La « mati¢re grise » franchira librement les
fronti¢res, facilitant la diffusion des technologies,
favorisant l'essor de secteurs de haute technicité
(comme en Israél) et contribuant 2 instituer un véri-
table marché mondial des compétences®®. Le dévelop-

pement nécessitant une main-d’ceuvre hautement
qualifiée, 'éducation primaire et secondaire conti-
nuera de jouer un réle important. Les pays qui ne
seront pas capables ou désireux de créer ce type de
main-d’ceuvre, d’attirer des travailleurs qualifiés et
d’établir un environnement porteur sur le plan tech-
nologique se trouveront condamnés 3 occuper les
échelons inférieurs de 'échelle des revenus. Afin de se
rapprocher des pays riches, les pays en développement
devront en outre prendre des mesures qui, par un
effort de formation supérieure, leur permettront de se
doter d’'une main-d’ceuvre qualifiée qu'il faudra alors
employer efficacement, comme lont fait la
République de Corée et Taiwan (Chine). Faute de
mesures allant dans ce sens, les activités de fabrication
et de services a forte valeur ajoutée ne parviendront
pas a s'implanter dans les pays qui en ont le plus impé-
rativement besoin.

Autre facteur d’interconnexion a 'échelle plané-
taire, I'expansion des diasporas des pays en développe-
ment dispersées de par le monde constituera le
troisitme aspect des migrations internationales au
cours du siécle qui souvre (encadré 1.2). Ces diaspo-
ras jouent le réle de circuits informels pour la diffu-
sion  d'informations  d'ordre  général, de
renseignements sur les marchés, de capitaux et de
compétences. Elles peuvent venir compléter les cir-
cuits officiels qui font appel aux organismes du mar-
ché, permetrant ainsi aux migrants d’effectuer des
transactions dans un climat de confiance — ce en
quoi elles contribuent 4 remédier aux asymétries d’in-
formation et aux autres dysfonctionnements des mar-
chés. Comme autrefois autour du bassin
méditerranéen, les diasporas d’aujourd’hui facilitent
les transactions commerciales en remédiant aux pro-
blémes de contréle, en minimisant les comportements
opportunistes et en favorisant le développement d’une
image de marque et de liens de confiance ethnique
grice au jeu de leurs réseaux??. Avec la poursuite des
migrations, les diasporas vont sétendre et relier
régions et continents. Méme si les gouvernements
cherchent 4 freiner le mouvement, les communica-
tions, les technologies et les relations humaines entre-
tiendront cette dynamique.

Les pays d’Asie du Sud, d’Amérique latine et cen-
trale et d’Afrique subsaharienne ont peu cherché a
promouvoir leur développement en tirant parti des
possibilités offertes par ces réseaux a I’étranger.
Létablissement de partenariats peut se faire a I'initia-
tive des autorités locales, comme en Chine, le pouvoir
central s'effor¢ant alors d’établir un climat propice 2 ce
type d'interactions. Le manque d’ouverture et la régle-



Encadré 1.2
Le réseau international des Chinois expatriés
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Forte de plus de 50 millions d'individus, la diaspora chi-
fioise dispose de ressources considerables et contribue far-
tement au développement des pays de la région
Asig- Pamr:ﬂ'n:u.laf"J S'appuyant sur ung mosaique de liens
sociaux et de relations d'affaires et sur le structure de ses
associations établies a I'étranger cette communauté est un
facteur de dynamisme pour beaucoup d'économiss d'Asie
de I'Est. Elle a pallié des dysfonctionnements des marchés,
crée des debouchés [a ol il n'y en avait pas et aidé das dco-
nomies emergentes a devenir compétitives dans des delais
gtennamrrent couris. Ces succes sont le frult d'une colla-
baration avec les populations et les autorités des pays de la
region. Ce ussu de relations d'affares formslles et infor-
rrielles est desting a durer et pourrait meme, a terme, éclip-
sar las liens officiels:

Outre le conudle d'un vaste ensemble de chaines de
fabrication au lul permet de produire, d'assembler et de dis-
tribuer des marchandises dans ftoute la régien
Asie-Pacifique, la diaspora chinerse dispose d'urt important
patrimaoine immebilier &t jouit de nembreux draits civiques,
Ces droits, qui font partie d'un dispositif complexe, permet-
tent a leurs titulaires de se protéger contre le nsque de rav-
rament brutal dans le domaine éconamique, pelitique ou
raglementaire; Ce nsque diminue d'ailleurs chague fois que
les pays en développement de la région se dotent d'un
régime obéissant 4 des régles précises dans des domaines
comme le commerce ou les investissements, situation qui
incite les membres de la diaspora @ abandonner les instru-
ments de couverture au profit d'investissements directs.

En fait, I'apparition de réegimes s'articulant sur des
ragles hables pourrait susciter un écho plus rapide et inj-

tialement au moins, plus fort dans la diaspora que parmi
les sdcidtes multinationales, car la connaissance appro-
fondie du contexte écenamiaue et des entreprises de la.
region donne aux Investisseurs chinols un avantage. Mais
celx qui scuhaitent attirer durablement de tels investis-
sements doivent savoir que les collactivites: locales.
devront étre associess a la mise en place de ces cadres
régis par des dispositions glaires. Pour que les pays de la.
région Asie-Pacifique tirent parti des multiples avantages
gu'effre |z diaspora chinoise, |l taudra que la légisiation
devienne plus prévisible a chague &thglon teritorial
impartant

Les Chineis'de souche ont aussi beaucoup: investi en
Europe et aux Etats-Unis, surfout dans |'infarmatiaue.
Ainsi, en 1297, des entreprises de Taiwan (Chinel ont
nvesti dans 66 projets manufactuners 3 travers ['Eurgpe,
dont 44 dans le secteur informatique®!. Cette valonté de
s@ rapprocher db lieu de mise au point des produits et des
procedés est egalement a l'ongine de la.multiplication des
créations d'entreprises difigees par des Chinals de soliche
dans la Silicon Valley, en Calitornie. Les autres cormmunau-
tés d'amigrants ne sont pas en reste, developpant leur
presence dans difiérants secteurs dactivité econbmigue
et commerciale: La diaspora des emigres d'Asie du Sud,
implantée en Amerique du Nord, en Asie du Sud-Est, au
Meyan-Orient 1 au Royaume-Uni, a une valeur netle de
150 a 300 milliards de dollars, potentiel qui reste & explo-
tar a l'orée du XXI® siecle. E1 du nord au sud du continent
americain, la communauté latino-ameéricaine crée des
reseaux gu ont un prefond effet sur le développement
industriel et les echanges:

mentation excessive des activités constituent les prin-
cipaux obstacles. Tant qu'un pays reste replié sur
lui-méme, tend a réglementer Pactivité des entreprises
et est enclin a larbitraire, il est peu probable que les
diasporas deviennent des réseaux d’affaires suscep-
tibles de renforcer les marchés et de stimuler le déve-
loppement. 1 reste que les pays qui comptent, de par
le monde, des communautés d’émigrants importantes
et en expansion auront la possibilité, dans les décen-
nies a venir, de mettre le potentiel de ces diasporas au
service de leur développement.

Les enjeux environnementaux a l'échelle
planétaire

Les problémes environnementaux retiennent
depuis longtemps l'attention de la communauté inter-
nationale, ne serait-ce qu'en raison de 'augmentation
constante de la population mondiale, mais ils se
posent avec une acuité toute particuliére en cette fin
de XX¢ siecle. En 20 ans, la problématique a totale-
ment changé tant sur le fond que sur la forme. Ne
serait-ce que par leur volume, les données scientifiques
qui font autorité sur les problémes environnementaux

interpellent les autorités comme le public. En outre,
avec la mondialisation est venue une nouvelle prise de
conscience du fait que I'environnement est du ressort
de chacun. A tous les niveaux — international, gouver-
nemental, non gouvernemental —, de nombreuses
organisations s'intéressant de trés prés a ces questions
ont fait leur apparition. Elles ont fait pleinement usage
du systtme des Nations Unies et des possibilités
offertes par les nouvelles techniques de communica-
tion pour diffuser leur message a travers le monde>?
Peu a peu, le changement climatique, l'appauvrisse-
ment de la biodiversité et les autres problémes affectant
le patrimoine commun de humanité simposent dans
les esprits comme des aspects auxquels la communauté
des nations doit s'attaquer collectivement. Si rien nest
fait pour remédier a ces problemes, ils ne feront que
saggraver sous ['effet des pressions grandissantes que la
surpopulation exercera sur notre planéte et ses res-
sources naturelles. Lissue de beaucoup de ces questions
est étroitement liée & I'éventuel succes des efforts de
développement menés dans les pays pauvres, et la prise
de conscience de cette dimension se répercute sur I'évo-
lution permanente des courants de pensée au sein de la
communauté du développement. Il y a dix ans seule-
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ment, il n'érait pas rare de voir les milieux du dévelop-
pement faire fi des préoccuparions environnementales
et insister plutdt sur la primauté de la croissance, de la
stabilité et de la réduction de la pauvreté. A l'aube du
XXI€ siecle, le débat sur le développement écologique-
ment viable porte essentiellement sur la définition des
modalités qui permettront de répardr équitablement la
charge des réformes 4 entreprendre, en s'assurant de la
participation de chaque pays susceptible de porter
atteinte a 'environnement. Cette question se pose avec
d'autant plus d’acuité que les pays en développement
sont parfois amenés 2 mettre en balance les impérarifs
écologiques et I'aspiration au progrés économique de
leur population. Les conditions préalables 2 la conclu-
sion d'accords internationaux allant dans le sens d'un
développement écologiquement viable sont examinées
au chapirre 4. Deux domaines en particulier exigent un
efforc concerté A ['échelon international : le change-
ment climatique et 'appauvrissement de la bio-
diversiré.

Le changement climatique

Le climat évolue aujourd’hui a un rythme sans pré-
cédent sous l'effet des énormes quantités de dioxyde de
carbone, de méthane et d'autres gaz A effet de serre qui
sont rejetées chaque jour dans [|'atmosphére
(figure 1.6). On nore une augmentation progressive
des rempératures mondiales depuis 1800. Le XX€ sitcle

Figure 1.6

aura été le sigcle le plus chaud de ces 600 derniéres
années, et les années 80 et 90 auront vu 14 des années
les plus chaudes que le monde ait connues depuis la
période de 1860-1870. En 1998, les températures ont
été supérieures aux températures moyennes des
118 années pour lesquelles on dispose de données,
méme abstraction faite des effets du phénomene El
Nifio?3. Les relevés de satellites confirment aujourd’hui
une élévation similaire des températures dans les
couches supérieures de 'atmosphére™, Qui plus est, les
températures hivernales de I'eau de mer au nord du 45¢
paralléle ont augmenté de 0,5° C depuis les années 80,
si bien que la présence de glace de mer dans les routes
de navigation des Grands Bancs de Terre-Neuve a
diminué : en 1999, pour la premiére fois depuis le nau-
frage du Tizanic en 1912, la Patrouille internationale
des glaces n'a pas signalé un seul iceberg au sud du
48¢ paralléle®. La concentration de dioxyde de car-
bone dans I'atmosphére est passée de 280 parties par
million (ppm) en 1760 i 360 ppm en 1990, et on s'at-
tend 4 ce qulelle arteigne 600 ppm en 2100, Les tem-
pératures moyennes pourraient alors augmenter
d’environ 2° C6, Laugmentation des émissions de
dioxyde de carbone enregistrée jusqu'ici, tout comme
Paugmentation globale des concentrations atmosphé-
riques de chlorofluorocarbones responsables de I'ap-

pauvrissement de la couche d'ozone, est due 2 l'activité
de 'homme®”.

La hausse des températures suit 'augmentation des concentrations de gaz a effet de serre
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Si tous ces faits sont aujourd’hui bien érablis,
d’autres aspects sont moins bien connus. Il en est ainsi
de 'ampleur des variations du climat induites par le
réchauffement planétaire, du mode de répartition des
effets du changement climatique sur 'agriculture et le
cadre de vie a travers le monde, de la rapidité 4 laquelle
cette évolution interviendra, et de la fagon dont les
populations déplacées par Iélévation du niveau de la
mer dans des pays comme le Bangladesh pourront
trouver i se reloger ailleurs®®. Dans ces conditions,
'impact économique du changement climatique est
wrés difficile 2 mesurer avec précision, mais on sait qu'il
sera trés prononcé et qu'il sera ressenti principalement
dans les pays en développement®®.

Tout accord international destiné a limiter [évolu-
tion du climar fait face 2 de nombreux obstacles. Il y a
d’abord les incertitudes quant a 'ampleur des avantages
a en attendre et 2 la portée des ajustements a opérer.
Ensuite, il y a les réticences des pays qui ne sont pas dis-
posés a assumer les colits des mesures a prendre pour
parvenir 3 une nette atténuation des tendances 2 long
terme. Enfin, il y a les difficultés que suscitent le
contréle du respect des limites d’émission et leur appli-
cation au moyen de sanctions crédibles. La répartition
des responsabilités et des charges pose aussi des pro-
blemes. Les pays industriels sont a l'origine de 60 % des
émissions de dioxyde de carbone liées 2 la consomma-
tion d’énergie, et les Etats-Unis 2 eux seuls étaient res-
ponsables de 25 % de ces émissions en 1998. Mais si
des mesures correctives ne sont pas prises, les pays en
développement seront 2 l'origine d’une plus grande part
des émissions de gaz 2 effet de serre d’ici 20 ans, et la
Chine aura dépassé les Etats-Unis en 2015, Jusquau
début des années 90, on n'avait guere avancé sur la voie
d’'un accord qui réponde 4 la fois aux préoccupations
des pays en développement et 4 celles des pays indus-
triels. Les premiers faisaient notamment valoir que les
gaz 2 effet de serre résultaient de l'industrialisation dans
les pays riches, et qu'il appartenait donc a ceux-ci d’as-
sumer la charge des problémes correspondants. Mais ces
mémes pays en développement avaient aussi a surmon-
ter bien des obstacles pour se doter des moyens régle-
mentaires devant leur permettre de controler les rejets
de gaz et d’autres polluants®!. Ce type d’impasse a éga-
lement été atteint dans d’autres domaines, tels que les
efforts entrepris pour ralentir le recul de la biodiversité.
On constate malgré tout quelques progres sur le plan
international pour faire face a I'évolution du climat, les
pays étant plus conscients des longs délais nécessaires
pour arréter les tendances observées, comme 'accumu-
lation des gaz a effet de serre, et davantage sensibilisés
aux risques qu'elles posent.
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Deux accords internationaux pour la réduction des
émissions de gaz 2 effet de serre ont déja été conclus :
a Rio, en 1992, et a Kyoto, en 1997. Dans le cadre de
l'accord de Rio, les pays industriels se sont engagés
volontairement i ramener le niveau de leurs émissions
en I'an 2000 2 celui de 1990. Laccord de Kyoto a fixé
des objectifs plus ambitieux et défini des engagements
plus contraignants (bien qu'il ne prévoie pas non plus
de mesures d’application effectives). Or, les pays en
développement n'ont pas voulu prendre d’engage-
ments ayant force obligatoire et, de ce fait, plusieurs
pays industriels, dont les Etats-Unis, sont peu enclins
a s'imposer de telles obligations. En outre, sans dispo-
sitif d’application adéquat au plan mondial (y compris
en matiere de contréle), les pays dotés d’un cadre juri-
dique plus solide finiraient par supporter une charge
inéquitable une fois les traités ratifiés.

La Convention de Rio définissait des niveaux
d’émission pour les pays en se fondant sur leurs anté-
cédents, si bien que ceux dont les rejets polluants
éraient élevés pouvaient continuer de polluer davan-
tage. Cela a paru injuste aux pays en développement :
pourquoi permettre aux pays industriels de maintenir
des niveaux plus élevés d’émission par habitant (méme
st les niveaux par unité de PIB devaient diminuer) du
simple fait qu’ils I'avaient toujours fait dans le passé ?

Bien qu'elle mait pas véritablement apporté de
réponse a ces questions d’équité, la Convention de
Kyoto a marqué un pas important dans le sens d’'une
réduction effective des émissions avec I'instauration
du Mécanisme pour un développement propre. Ce
mécanisme doit permettre aux pays industriels d’aider
les pays en développement a réduire leurs émissions et
d’obtenir en échange une sorte de « crédit ». le cha-
pitre 4 sera ['occasion d’examiner tous ces aspects plus
en dérail et de se pencher sur les moyens de mettre en
place les regles et les mécanismes voulus.

La préservation de la biodiversité

Les indices relatifs & un appauvrissement de la bio-
diversité sont de plus en plus nombreux. Selon les esti-
mations du Programme des Nations Unies pour
I'environnement (PNUE), la plantte abrite environ
22 millions d’especes en cette fin de XX siecle.
Environ 1,5 million d’entre elles ont été décrites, et
quelque 7 millions, soit plus de quatre fois ce chiffre,
sont menacées d’extinction dans les 30 années 2 venir.
Parmi les especes animales supérieures, les trois quarts
des especes d'oiseaux sont en déclin, et certains affir-
ment que prés du quart des mammiferes sont menacés
d’extinction®2. En agriculture, des variétés de plantes
cultivées disparaissent chaque année, mais un nombre
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limité d’entre elles se trouvent dans les collections de
marériel génétique existant dans le monde, et les varié-
tés sauvages y sont encore moins bien représentées.
Sur les 38 collections de base de riz figurant au réper-
toire de matériel génétque établi par le Conseil inter-
narional des ressonrces phytogénériques (CIRP),
12 seulement comprennent des espéces sauvages, et il
n'y en a que cing pour lesquelles on dispose de moyens
de conservation  long terme®,

Les principaux facteurs i l'origine de 'appauvrisse-
ment de la biodiversité sont les facons culturales
modernes, le déboisement et la destruction des terres
humides et des habitats marins — autant de phéno-
ménes intimement liés au processus de développe-
ment, De tous les pays du monde, ce sont les pays en
développement qui ont la plus riche diversité biolo-
gique. Cela tient notamment au fait que beaucoup
sont situés dans des zones de climat tropical. Les pres-
sions auxquelles ils sont soumis en vue de préserver
cette diversité sont intenses. Un cinquigme seulement
des foréts primaires de notre planéte subsistent au sein
de grands écosystémes relativement naturels. On les
appelle les forées frontieres. Celles-ci ont totalement
disparu dans 76 pays, et 70 % de celles qui subsistent
se rencontrent dans trois pays seulement : le Brésil, le
Canada et la Russie. Quant aux espéces cultivées res-
tantes, 90 % sont concentrées dans trois régions :
I'Afrique, I'Amérique latine et 'Asie®, En dépit de ces
tendances, dont il y a tout lieu de sinquiéter, un
consensus international sur la préservation de la bio-
diversitd commence seulement a émerger. La
Convention sur la diversité biologique et le Fonds
pour I'environnement mondial représentent deux pre-
miers pas importants dans ce sens.

L'évolution du pouvoir politique dans les pays en
développement

Face i la mondialisation qui déferle sur des secteurs
tels que le commerce, la finance et I'environnement, la
localisation est 'autre force qui influe aujourd’hui sur
I'évolution des programmes de développement 2 tra-
vers le monde. Elle incarne la volonté des populations
de participer plus érroitement 2 la vie politique et
d’obtenir une large autonomie de décision au plan
local. Cette aspiration 2 plus d’autonomie résulte en
partie d’une autre dynamique mondiale : 'urbanisa-
rion.

Quels sont les principaux éléments du nouveau
paysage politique ? On peut en citer deux. D’une part,
les régimes autoritaires ou a parti unique font place a
des systémes pluralistes et la participation des citoyens

dans le cadre de groupes de proximité et ONG s'est
accrue. [D'autre part, les entités infranationales reven-
diquent une autonomie et des compérences substan-
tielles, ce qui améne I'Erat & déléguer une partie de ses
pouvoirs et responsabilités & I'échelon local.

Le pluralisme politique er la participation de larges
pans de la sociéé sont des aspects qui caractérisent de
plus en plus les formes modernes de gouvernement.
De 28 % en 1974, le pourcentage de pays ayant
adopté une forme de régime démocratique est passé 2
61 % en 1998 (figure 1.7). Une majorité de gouver-
nements se sont engages d'une maniere juridiquement
contraignante 3 respecter les droits civils et politiques
de leurs citoyens. A ce jour, 140 pays ont ratifi¢ le
Pacte inrernarional relatif aux droits civils et poli-
tiques, et 42 en ont signé le protocole faculrarif, recon-
naissant ainsi au Comité des droits de 'homme le
pouvoir d'examiner les plaintes déposées par des indi-
vidus faisant érat de violations de leurs droits.

A mesure que la population participe plus large-
ment 2 la vie de la société, le nombre d'organisations
qui lui permettent de se faire entendre augmente aussi.
Les ONG et les comités citoyens jouent un role crois-
sant et se chargent plus que jamais d'exprimer les aspi-
rations de la population er de faire pression sur les
gouvernants pour qu'ils y répondent. Ce renforcement
de la participation promet d'avoir des conséquences
plus grandes encore que les élections elles-mémes. 1l
influera en effet sur 'adoption des régles et des poli-
tiques qui pourront donner des résulmats. Avec la

Figure 1.7
De plus en plus de pays se tournent vers un
régime démocratique
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décentralisation du pouvoir et la moindre capacité de
I'Etat 2 imposer ses propres solutions, un courant de
revendications se développera pour la mise en ceuvre
de politiques répondant davantage aux besoins de la
sociéré.

Quelles implications ce mouvement dans le sens
d’une participation accrue des citoyens et d’un plura-
lisme politique aura-t-il pour le développement ? 1l
faut s'attendre 4 quatre grands changements. En pre-
mier lieu, 'Etat verra ses possibilités d’agir de maniére
autonome sensiblement réduites par la vigueur de 'ac-
tivité politique faisant intervenir une multitude de
groupes structurés prenant leurs racines dans des
sociétés volontiers revendicatrices. Le pouvoir central
devra communiquer et négocier avec les citoyens,
gérer les doléances et autres formes de pression de
divers pans de la société et chercher 4 faire légitimer
son action par l'opinion. Il y aura moins de tractations
en cercle fermé, il faudra étre davantage comptrable de
ses actes, et 'autoritarisme pratiqué dans différentes
parties du monde entre les années GO0 et les années 80
continuera de reculer.

Mais cette évolution a de profondes implications
par ailleurs. Ainsi, il pourra devenir de plus en plus
difficile aux responsables de prendre des mesures
rapides pour faire face a des chocs extérieurs. Les ini-
tiatives tendant & promouvoir des secteurs stratégiques
qui profitent également a des intéréts particuliers
seront passées au crible, et pas seulement de la part de
Pélectorat. Les milieux d’affaires, les syndicats et
d’autres entités pourront jouer le réle de contrepoids
par rapport au pouvoir central. Le gouvernement
coréen a pu mesurer linfluence exercée par ces
groupes lorsqu’il a essayé d’'imposer un nouveau code
du travail en 1997 et de restructurer les grands conglo-
mérats industriels en 1998-99.

Plusieurs événements ont récemment souligné 'im-
portance de ce nouveau paysage politique et mis en
évidence les problemes auxquels peuvent se heurter les
organisations financieres internationales au moment
de négocier des accords pouvant avoir des consé-
quences négatives pour certaines catégories sociales
dans un pays, au moins sur le court terme. En Russie
et au Brésil, les parlements ont refusé de souscrire aux
engagements que leurs présidents avaient pris a I'éche-
lon international durant la crise en Asie de 'Est. Cela
a amené le secrétaire au Trésor des Erats-Unis, Robert
Rubin, 2 faire observer que, pour sauver des pays
d’une implosion économique, la clé du probléme n’est
pas économique ou financiére mais, au bout du
compte, politique. Les gouvernements doivent
apprendre 2 mobiliser un courant d’opinion en faveur
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des politiques qu’ils doivent absolument entreprendre,
surtout si elles exigent des générations actuelles
qu’elles consentent des sacrifices au profit des généra-
tions futures®3.

En deuxieme lieu, le processus d’ouverture poli-
tique fera une place privilégiée a la transparence et 2
Iémergence des dispositifs de contréle, de réglementa-
tion et de traitement de 'information qui sont essen-
tiels dans un systtme économique dynamique. Il
pourra sagir de mécanismes privés chargés de faire
appliquer les lois, tels que ceux qui ont été proposés
pour les pays de I'ex-Union soviétique®®. Les régimes
autoritaires ont tendance 4 adopter un comportement
abusif et, 2 quelques exceptions pres, ils ne sont jamais
parvenus  érablir des administrations technocratiques
efficaces ou 2 agir avec la détermination voulue en
faveur du développement. Ces carences sont en partie
4 mettre au compte des tentations créées par le clien-
télisme, de I'ingérence politique dans le fonctionne-
ment des organismes publics et de la politisation des
fonctionnaires a tous les niveaux. Le pluralisme poli-
tique et la participation peuvent inverser ces tendances
et prévenir les pires exces des régimes autoritaires, mais
méme les bonnes intentions ne sont pas une garantie
de progres rapides dans ce domaine, comme le montre
I’exemple de IInde®”. Il reste 2 voir si des réformes ins-
titutionnelles propres a encourager ces revirements
sont du domaine du possible.

En troisitme lieu, les régimes politiques faisant
appel 2 la participation accéléreront le processus de
décentralisation dans certains pays, car ils donnent aux
populations davantage I'occasion de s'exprimer. C’est
dans les pays de grande dimension et ceux caractérisés
par de profonds clivages ethniques et par des identités
locales profondément ancrées que I'on risque le plus
d’observer cette tendance. Des zones urbaines dyna-
miques pourraient accélérer la redistribution des pou-
voirs entre I'Erat et les collectivités territoriales,
obligeant ainsi le premier a tenter de réaliser par
consensus les grands objectifs de développement 2
long terme. Quant aux secondes, elles pourraient se
voir conférer une responsabilité accrue pour le proces-
sus de développement.

En quatrieme lieu, dans un contexte caractérisé par
la participation 2 la vie politique et la faible mobilité
de la main-d’ceuvre au plan international, la revendi-
cation d’'une politique de lutte contre la fracture
sociale pourrait se faire plus pressante®®. Tant que des
instances régionales et mondiales n'auront pas com-
mencé 3 coordonner les mesures visant 2 réduire les
risques posés par les chocs susceptibles d’avoir des
conséquences a long terme, C’est aux autorités natio-
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nales qu'il appartiendra de fournir les filets de protec-
tion nécessaires en cas d’extrémes difficultés écono-
miques, méme si cela crée un certain nombre de
dilemmes. En effet, pour financer ces dispositifs de
protection sociale, I'Etat devra revoir la répartition de
ses dépenses publiques, au risque de freiner la crois-
sance a court terme. S’il cherche 4 mobiliser des res-
sources additionnelles, il pourra se heurter aux
résistances de contribuables peu disposés a croire qu'il
peut étre un bon prestatalre de services et plus habi-
tués 3 une culture d’évasion fiscale®. Nous examine-
rons aux chapitres 5 et 6 des données préliminaires sur
la mobilisation de ressources financiéres et budgéraires
a Iéchelon local.

Qu’en est-il des différences d’un pays a 'autre ? Une
situation économique et sociale instable, comme celle
que connaissent la Russie et 'Ukraine, risque d’émous-
ser le désir de changement. En Afrique subsaharienne,
I’expansion du pluralisme et la poursuite des objectifs
de développement se heurtent aux problémes posés par
I'existence d’'une classe moyenne limitée, les frictions
entre ethnies et les systemes politiques clientélistes de la
région dans un passé récent. En Afrique er au
Moyen-Orient, la pression demograpfuque fait figure
de test pour les pays, qu1 auront 2 faire face, dans les
20 prochames années, a un grand nombre de jeunes en
quéte d’emplois. En Ethiopie, par exemple, la popula-
tion doublera probablement d’ici a 2030, pour
atteindre 120 millions d’habitants ; en Iran, déja plus de
la moitié de la population a moins de 25 ans. Pour que
la croissance économique se maintienne, les institutions
politiques et sociales vont devoir sadapter rapidement a
cette évolution. Bien que la tendance 4 I'adoption de
régimes politiques faisant appel a la participation se soit
affirmée au cours des années 90, le risque est que les
réformes institutionnelles qui en conditionnent la stabi-
lité n'aient pas progressé assez vite.

Une nouvelle dynamique a I'échelon
infranational

En cette fin de XX siecle, on voit les populations
locales a différents niveaux (i celui des provinces ou
des Etats d’une fédération, par exemple) revendiquer
le droit a disposer d’elles-mémes. Ces revendications,
qui sinscrivent dans le processus dit de « localisa-
tion », peuvent avoir pour origine un mécontente-
ment a I'égard du pouvoir central, le refus des
autorités de subventionner certaines parties d’'un pays
ou encore des conflits entre groupes ethniques. Quelle
qu’en soit la cause, cette aspiration a plus d’autonomie
se traduit en général par une redistribution des pou-

voirs au sein d'un pays, et elle peut, dans certains cas
(comme dans certains pays du sud-est de 'Europe et
d’Asie centrale), aboutir a la création de nouveaux
Etats’C. Le nombre de pays a plus que doublé au cours
des 30 dernieres années, passant de 96 en 1960 a 192
en 1998, et le nombre de pays comptant moins de
1 million d’habitants a pour ainsi dire triplé, passant
de 15 a 43. Lorsquelle intervient dans un cadre
démocratique, la décentralisation implique un dépla-
cement du pouvoir de décision, un changement struc-
turel et qualitatif du mode de gouvernement et des
modifications dans le processus de mise en ceuvre des
politiques. Aussi cette dynamique devrait-elle influer
sensiblement sur 'avenir du développement.

Localisation et décentralisation

Face aux revendications autonomistes, I'Etat sest
engagé sur la voie d’un transfert ou d’une délégation
d’une partie de ses compétences a des échelons terri-
toriaux inférieurs. Dans certains pays, cela se fait a
contrecceur ; dans d’autres, I'Etat accompagne davan-
tage le changement (surtout lorsqu’il est aux prises
avec des difficultés financieres et qu'il est soucieux de
se décharger d’une partie de ses obligations de
dépense). Mais la machine est bien lancée, et les
chiffres sont éloquents. En 1980, des élections natio-
nales avaient lieu dans 12 des 48 plus grands pays du
monde, et des consultations locales se tenaient dans
dix d’entre eux. A la fin de 1998, ils étaient 34 2 avoir
organisé des élections a I'échelon tant national que
local. La moitié des pays ont complété la décentralisa-
tion politique d’une décentralisation fonctionnelle en
déléguant des domaines de compétence majeurs
(tableau 1.2)7!. LEtat polonais a ainsi délégué aux
échelons administratifs inférieurs la responsabilité de
l'enseignement primaire et secondaire, et les
Philippines en ont fait de méme pour les services de
santé primaires et l'entretien des routes locales. La
décentralisation se traduit souvent par une augmenta-
tion substantielle de la part des dépenses publiques
incombant aux collectivités locales. Ainsi, entre 1987
et 1996, cette part est passée de 11 a2 30 % au
Mexique, et de 21 2 50 % en Afrique du Sud’?.

Il n’y a pas que les pays grands et riches qui décen-
tralisent. Au Moyen-Orient et en Afrique du Nord, la
Jordanie, le Liban, le Maroc et la Tunisie ont tous des
administrations locales dont les responsables sont élus.
En Europe et en Asie centrale, I'’Albanie, la Bosnie, la
Bulgarie, la Croatie, la Géorgie, la Hongrie, le
Kazakhstan, la Russie, le Tadjikistan et I'Ukraine ont
inscrit dans leur constitution des dispositions relatives
aux droits et aux responsabilités des collectivités



Tableau 1.2
Décentralisation politique et fonctionnelle dans
de grandes démocraties, 1997

Décentralisation Décentralisation

uniquement palitique
politique et fonctionnelle
Bangladesh Afrigue du Sud
Corée, Rep; de Argentine
Iran, Rép: slamique d’ Brésil
Kenya Colombie
Maroc Ethiople
Népal Fédération de Russie
Nigana Mexique
Pakistan? Ouganda
Roumanie: Philippines
Thailande Pologne
LUkraine
Verezuela

'Note | L'échantillon comprend tous les pays gqui complaient 64 maeins
20 milions d'habitants.en 1997 at qul avaent nstitue des slections
libres et plurshstes & |'échalon local entre 1980 et 1896,

a. Au Pakistan, faute d'dlections réqulligrerment tenies 4 I'achelon
local, Fadministration 4 ce niveal est essentiliemeant du resson d'ad-
munsmxreurs non élus

Satrce * Fresdom House, Freedam in the World. 1998 . US, Cantral
Intelligenca Agency, The Workd Factbook, 1988 ; donnees propres aux
differants pays

locales (sans que, toutefois, ces clauses leur garantis-
sent automatiquement I'autonomie). Les pays Baltes
et la République kirghize ont eux aussi fait un pas
important vers le renforcement des administrations
territoriales’>. En Afrique, 25 des 38 pays qui ont
organisé des élections 4 I'échelon national dans les
années 90 en ont également tenu a I'échelon local, et
cela inclut un certain nombre de petits pays tels que le
Cap-Vert, Maurice et le Swaziland. En Amérique
latine, tous les pays ont des maires élus et, dans ceux
pour lesquels on dispose de données, 20 % des
dépenses publiques sont du ressort des collectivités
locales (ce chiffre ne tient pas compte de l’Argentine
du Brésil, de la Colombie et du Mexu%ue qui sont
tous de grands pays au systéme fédéral)’

La fin de la guerre froide est un élément majeur 2
lorigine de cette récente vague de décentralisation.
Dans I'ex-Union soviétique, la suppression du mono-
pole du parti communiste sur le pouvoir politique au
plan national a amené les collectivités territoriales a
revendiquer avec plus de force un élargissement de
leurs pouvoirs. En Europe de I'Est, I'effondrement du
communisme a fait disparaitre 'appui militaire exté-
rieur qui avait aidé 2 maintenir en place des gouverne-
ments impopulaires, et les administrations locales ont
repris un certain ascendant, a la fois en réaction contre
le centralisme imposé par les régimes antérieurs et pour
faire rempart au retour de autoritarisme. Enfin, pour
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les économies de faible taille, les avantages que pouvait
présenter l'appartenance A une grande fédération ont
perdu de leur attrait sous I'effet conjugué de la dimi-
nution du risque de conflit international majeur et de
la plus grande ouverture commerciale des pays’?

La fin de la guerre froide a également eu dans
d’autres régions des effets qui, quoique moins directs,
n'en sont pas moins importants. En Amérique latine,
la menace décroissante d’actions violentes de la part de
groupes d’extréme-gauche (motif initial des putschs
militaires) a contribué 2 la chute des régimes autori-
taires dans la majorité des pays. (Au Pérou, ou ces
risques n'ont pas diminué, la plupart des décisions en
matiere de dépenses publiques continuent d’étre prises
par la présidence.) En Afrique et dans certains pays
d’Asie de I'Est (Corée et Philippines), les Etats-Unis
comme la Russie ont mis fin 2 leur soutien aux Erars
totalitaires. Dans un certain nombre de pays africains,
le déclin de l'aide extérieure et le marasme écono-
mique intérieur ont amoindri la capacité qu'avaient les
régimes autoritaires d’utiliser les dépenses publiques
pour s'assurer I'appui continu de grands groupes d’in-
téréts. Les élites dirigeantes ont été contraintes de
céder une partie de leurs pouvoirs, méme si, dans bien
des cas, les concessions faites leur permettent de
conserver leur emprise’©.

Le rythme du processus de décentralisation et les
types de réformes entrepris varient d’'un pays a l'autre.
En Inde, ot la démocratie pluraliste est en vigueur 2
Péchelon fédéral et au niveau des Erats, les autorités
locales ont assez peu de pouvoirs (voir encadré 5.4). En
Chine, pays qui reste officiellement un Erar centralisé
doté d’un parti dominant, les gouverneurs de province
et les maires jouissent d’une autonomie et de pouvoirs de
gestion bien plus grands depuis les réformes engagées
en 1978 (voir encadré 5.5). Dans un certain nombre de
pays, le processus de décentralisation n'a pas amené I'E-
tat 3 abandonner beaucoup de ses prérogatives’’. Au
Ghana, au Malawi et en Zambie, des conseils locaux ont
bien été institués, mais C'est le pouvoir central qui garde
le contrdle de la plupart des décisions en matiere de
dépenses et de gestion. De méme, en Tanzanie, le parti
national au pouvoir détient la quasi-totalité des postes
aux échelons infranationaux. Au Pakistan, des élections
locales sont certes organisées, mais de maniére tellement
occasionnelle qu'il est rare gue des instances élues siegent
effectivement 2 ce niveau’

Problémes institutionnels

La montée des revendications locales souleve des
problemes institutionnels et stratégiques complexes
que les pays vont devoir résoudre dans les décennies a
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venir. Lélargissement des pouvoirs des administrations
territoriales a des implications non seulement pour la
croissance et la stabilité macroéconomique, mais aussi
pour la gestion et la coordination des affaires
publiques et sur le plan réglementaire. Les concours
financiers disponibles au plan international, la fourni-
ture des services publics et la gestion des filets de pro-
tection sociale sont autant d’éléments qui se
ressentiront de cette dynamique (et qui influeront a
leur tour sur elle), et il faudra aussi compter avec la
réduction des capacités de redistribution et I'accroisse-
ment des inégalités qu'elle risque d’entrainer. Des
regles devront répartir les responsabilités, organiser les
relations entre les différents niveaux d’administration
et assurer un équilibre acceptable entre 'autorité cen-
trale et les pouvoirs locaux. Lobjet des regles exami-
nées au chapitre 5 est d’aider les administrations a
rester efficaces et comptables de leurs actes. Ces regles
visent aussi a limiter le risque de déstabilisation que les
emprunts massifs et le déficit budgétaire des collecti-
vités locales font peser sur 'économie’?.

Avec des pouvoirs décentralisés, le développement ne
sera possible que si les collectivités territoriales gerent
solidement et efficacement les affaires publiques. Un
bon mode de gouvernement au niveau local permet aux
administrés de se faire entendre et s'appuie sur des régles
qui rendent les agents publics redevables de leur gestion.
En donnant 4 chacun voix au chapitre, en incitant le
citoyen a exercer un contrdle sur le fonctionnement de
l'administration locale et en encourageant sa participa-
tion, cette forme d’administration inculque le sens du
respect des lois et des obligations fiscales3’. Au fil du
temps, une saine gestion de la chose publique crée un
climar de confiance et renforce le tissu social. Que ce
soit en Tanzanie ou dans le nord de I'Italie, les localités
bien administrées ont une vie associative riche et des
recettes fiscales adéquates.

Dans bien des cas, 'administration locale devra se
doter des compétences et des moyens voulus pour dis-
penser des services de qualité répondant aux attentes
de ses administrés8!. Clest précisément grace 2 ces ser-
vices (ainsi qu’a des ressources financieres et fiscales
adéquates) que les villes peuvent étre économique-
ment performantes et offrir 2 leurs habitants un
niveau de vie adéquat. Le secteur privé devra le plus
souvent étre associé aux services a fournir, surtout dans
les pays qui n'ont guére acces aux marchés internatio-
naux de capitaux®?. Mais encourager la participation
du secteur privé nécessite des pays qu'ils mettent en
place des dispositifs réglementaires permettant non
seulement de limiter les colits de transaction et les bar-
rieres a l'entrée, mais aussi de faire en sorte que les

prestataires privés assurent les services voulus en
termes de qualité, de cofit et de volume. Un tel travail
aura des effets positifs. En effet, le renforcement des
capacités administratives et réglementaires et 'amélio-
ration de la gestion des affaires publiques permettront
aux collectivités locales de recueillir les fruits d’'un
développement impulsé par le marché.

Les impératifs urbains

Au début du XXI¢ siecle, la moitié de la population
mondiale vivra dans des zones classées comme
urbaines. Cette proportion, qui n'était encore que
d’un peu plus d’un tiers en 1975, approchera les deux
tiers en 2025. Cest dans les pays en développement
que la mutation sera la plus marquée (figure 1.8). Sile
taux d’urbanisation plafonne déja dans les pays a
revenu relativement élevé d’Amérique latine, d’Europe
orientale et du Moyen-Orient, la transition ne fait que
commencer en Asie et en Afrique (figure 1.9). La
population des villes devrait augmenter de pres de
1,5 milliard de personnes au cours des 20 années qui
viennent (figure 1.10). Par son rythme et son ampleur,
cette urbanisation représente 'un des défis majeurs
pour le développement au siécle prochain.

Cela étant, si 'on en juge par les pays industriels ot
la croissance économique et les transformations struc-
turelles ont accompagné I'urbanisation, celle-ci devrait
avoir des effets positifs. Dans ces pays, le nombre
d’emplois dans I'agriculture a diminué & mesure que
les activités de ce secteur se modernisaient, se mécani-
saient et devenaient plus efficaces. La main-d’ceuvre
rurale a alors cherché a se reconvertir dans les secteurs
non agricoles, lesquels sont généralement implantés
dans des zones ou la densité de population dépasse
nettement celle des régions rurales — autrement dit,
dans des villes. En cette fin de XX€ siecle, les quatre
cinqui¢mes de la population des pays riches vivent en
zone urbaine. Lagriculture représente moins de 3 %
du PIB de ces pays, alors qu'elle entre encore pour
30 % ou plus dans celui des pays a faible revenu.

Cette évolution peut-elle se répéter dans les pays en
développement, sachant que le processus d’urbanisa-
tion et de développement économique dans les pays
industriels a duré relativement longtemps et concerné
un nombre d’habitants nettement moindre ? Ces der-
niers pays étaient 2 I'avant-garde, et leur croissance n'a
pas été tributaire du respect de normes et de codes
imposés de I'extérieur dans le domaine du travail, des
droits de ’'homme ou de I'environnement. Les condi-
tions dans lesquelles les pays en développement cher-
chent a se transformer en des sociétés urbaines sont
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La plupart des citadins habitent dans les pays en développement
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radicalement différentes et, sous l'effer des progres
constants des télécommunications, elles continueront
de se modifier.

Lexpérience de I'Asie de I'Est, caractérisée par une
croissance économique soutenue et un développe-
ment rural robuste, donne & penser que le schéma
peut effectivement se répéter. En Corée, la société, i
80 % rurale, est devenue 2 80 % urbaine en rout

Figure 1.9
La révolution urbaine ne fait que commencer en
Asie et en Afrique

Acroissement de la population urbaine, 1936
{pourcentage)

6 -

s Afrigue subsaharienne

|
Asie de |'Est
g E at Pacifique
Asie d:Sud. Moyen-Orient
o .
3 Afrique du Nord 1&?;;“::
L] Caraibes
1 | ]
Europe et
1 Asie centrale’
B Pays
industriels
K J ¥ ' p |
20 30 40 50 60 70 80

Population urbaine (pourcentaga du totall

Source - Bangue mondiale, World Devaelopmeant indicators. 1998

juste 40 ans. Dans cet intervalle; la part de I'agricul-
ture dans le PIB est tombée d’'un niveau record de
37 % en 1965 a 6 % en 1996. Ailleurs, le lien entre
I'urbanisation et la croissance est moins évident.
Famines, guerres civiles, conflits ethniques. manque
de dynamisme de I'agriculture ou de développement
des zones rurales, ou tout simplement suppression
des restrictions 2 la libre circulation des personnes
sont autant de facteurs qui peuvent pousser la popu-
lation vers les zones urbaines, sans que celles-ci aient
nécessairement les moyens de I'accueillir de maniére
productive. Des régions du monde comme I'Afrique
subsaharienne et 'Asie du Sud, qui ont vu leur PIB
par habitant progresser lentement ou méme stagner,
ont eu le plus grand mal i absorber I'afflux de nou-
veaux arrivants dans leurs villes. Ce lien entre déve-
loppement économique et urbanisation est examiné
plus en déuail au chapitre 6.

Les centres urbains sont censés offrir un meilleur
acces que les zones rurales & des services aussi essenticls
que I'eau, l'assainissement, la santé et I'éducarion. Les
conditions de vie en milieu urbain ont le plus souvent
pour effer d'abaisser les taux de morbidité et de mor-
ralité infantile et d’allonger 'espérance de vie. Mais les
avantages qui avaient été I'apanage des zones urbaines
(notamment des grandes villes) ont commencé i
diminuer & partir du milieu des années 80. En Afrique
subsaharienne, les zones rurales et les petites villes ont
a peu pres le méme taux de mortalité (90 pour 1 000) ;
en Amérique latine, celui des grandes villes a aujour-

d'hui rejoint celui des petites aggloméradunssa.



52 RAPPORT SUR LE DEVELOPPEMENT DANS LE MONDE, 1999-2000

Figure 1.10

C'est en Afrique et en Asie que I'accroissement de la population urbaine sera le plus fort

pendant la période 1980-2020
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Dans les zones urbaines, 'accés au logement se serait
plutér dégradé. A travers le monde, quelque 100 mil-
lions d’éwres humains, dont un grand nombre d’enfants,
nont pas de domicile fixe et en sont réduits & occuper
comme ils peuvent les quelques espaces libres qu'ils arri-
vent 4 trouver en ville. A Mumbai (Bombay), plus de
700 000 personnes vivent sur les trortoirs®, Au Brésil
I'extension des faveles de Rio de Janeiro et de Sao Paulo
est représentative de ce qui se passe dans d’autres grandes
villes des pays en développement®. La montée de la vio-
lence est liée a 'accroissement des inégalités observé dans
les zones urbaines, tout particulierement en Amérique
latine mais aussi en Asie du Sud®®, Limmigration peut
exacerber cette tendance®. On voit alors les ménages
aisés se rerirer dans des ilots sécurisés et laisser des quar-
tiers entiers aux pauvres — une situation de plus en plus
fréquente dans des villes oli le déclin des services publics
et le recul des perspectives ont créé un milieu urbain ot
les SJivagl:. sofIL pu‘)folnd&gs.

A bien des égards, on voit ainsi se répérer la dégra-
dation du niveau de vie dans les villes qui avait
accompagné l'industrialisation accélérée des pays
d’Em'OJ)e occidentale dans la premiére moitié du XIX¢
siecle®”. Un renversement de tendance specraculaire
s éuait opéré pendant la seconde moitié. On peur se
demander si des strarégies de réforme similaires 4 celles
appliquées a I'époque pourront contribuer a inverser la
tendance actuelle dans les pays en développement, ou
si la dégradadon du milieu va devenir un trait perma-
nent des zones urbaines.

5 2. uli v 00
Les problemes que pose une urbanisation rapide””

ne sont pas une nouveauté pour les milieux du déve-
loppement, mais ceux soulevés par la décentralisarion,
la mondialisation et I'industrialisation ne feront que
s’y ajouter®!. Parmi les grandes questions qui se posent
au seuil du XXI¢ siecle figurent les emprunts des col-
lectivités locales pour la réalisation d'équipements
publics, la coordination des infrastructures interrégio-
nales et la localisation des gros investissements
concentrés. La concurrence sur le marché des capitaux
internationaux est un autre élément de I'équartion sur
lequel les aurorités locales devront comprer, et dans Je
contexte duquel il leur faudra comprendre que les
politiques destinées a attirer les entreprises ne doivent
pas prendre le pas sur la protection sociale. Les poli-
tiques nationales qui restreignent la mobilité du capi-
tal et du travail posent un autre probléme majeur. Les
gouvernements devront examiner la possibilité de
revoir ces politiques pour promouvoir un processus
d’industrialisation rationnel qui permetrra aux entre-
prises des branches d'activité parvenues 4 maturité de
quitter les grandes villes, o elles sont installées, pour
se réimplanter dans des perites agglomérations.
Durant les 30 années de développement qui ont
marqué la période comprise entre 1960 et 1990, la
concentration des activités ¢conomiques dans les
zones urbaines a coincidé avec une hausse du PIB par
habitant. Mais on s'est contenté¢ de prendre acre de
cette évolution qui n'a pas eu d'incidence sur les poli-
tiques ou les mesures institutionnelles mises ¢n



place?®. A I'heure ou la mondialisation et la localisa-
tion redessinent les contours non seulement géogra-
phiques mais aussi économiques du développement,
on ne peut plus ignorer la corrélation qui existe entre
croissance et urbanisation.

Une urbanisation rapide a également des répercus-
sions sociales et politiques. Les mécanismes institu-
tionnels, les ressources associatives et |'organisation
politique qui étaient au service d'une population
stable mais disséminée ne sappliquent pas bien au
contexte des villes. Il faut remplacer, reconstituer et
renforcer le tissu social de proximité qui a en grande
partie disparu. Dans la société rurale hiérarchisée,
économie morale fournissait une certaine assurance
contre les risques, et elle doit étre remplacée en milieu
urbain par des filets de protection sociale 4 la fois for-
mels et informels?®. Dans les villes, des classes
moyennes apparaissent et se développent, qui sont
soumises aux effets d’émulation des pays industriels?4
Souvent, les citadins de deuxieme et troisiéme genera—
tions commencent i sorganiser et a exprimer leurs
revendications avec plus de détermination. Les gou-
vernements ont besoin de nouveaux mécanismes poli-
tiques et sociaux pour répondre a cette montée des
revendications.

Incidences sur la politique de développement

Si les gouvernements nadoptent pas les politiques
et les régles qui leur permettront de faire face au pro-
cessus d’urbanisation et a Iérablissement des infra-
structures complémentaires, les zones urbaines
risqueront de connaitre une croissance économique
limitée ainsi que des troubles sociaux, et de précieuses
ressources seront gaspillées. Des villes mal gérées,
dotées de ressources inadéquates et de processus poli-
tiques inopérants ne sont pas de nature a attirer de
nouvelles branches d’activité. Elles ne sont pas en
mesure d’améliorer la qualité de la vie de leurs habi-
tants, et elles ne parviennent pas a renforcer leur capi-
tal humain ou 2 arttirer de jeunes talents. Et si les
autorités ne placent pas toutes les villes sur un pied
d’égalité, les petites et moyennes agglomérations ne
pourront pas rivaliser avec les grands centres urbains
pour attirer les activités manufacturiéres.

Labsence de réglementations appropriées dans des
zones urbaines en pleine croissance risque de se tra-
duire par un mode d’occupation des sols irrationnel
qui encouragera les habitants 4 se déplacer en voiture.
Des systemes de transports urbains bien congus n'ont
pas seulement une incidence sur 'aménagement de
Iespace ; ils améliorent également les perspectives de
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croissance en assurant une meilleure intégration du
marché de I'emploi local®. La qualité de la vie, qui se
mesure souvent en termes de disponibilité et deffica-
cité des services publics, est un autre aspect majeur”®.
Un niveau insuffisant d’investissement dans les réseaux
d’assainissement peut étre 3 lorigine de graves pro-
bléemes d’hygiene. Les faiblesses de codes fonciers qui
ne permettent pas d’établir clairement le régime des
droits d’occupation et de propriété risquent d'avoir un
effet préjudiciable sur la qualité du logement. Karachi
(Pakistan) et Lagos (Nigéria), deux villes en proie 4 un
déclin quantitatif et qualitatif de leurs services d’infra-
structure et de leurs services sociaux, sont des exemples
types d’agglomérations ou le secteur public est sur le
point de s'effondrer. Ces problémes appellent des solu-
tions novatrices, qui sappuient notamment sur des
partenariats entre les secteurs public et privé, sur la pri-
vatisation sélective de certaines fonctions au plan local
et sur la participation des populations locales au pro-
cessus de réglementation.

Lactivité économique est aussi source de nouveaux
problémes pour les villes. Avec la multiplication des
débouchés a l'exportation et l'apparition de « poles
industriels », il leur faut planifier soigneusement leur
action pour étre 3 méme de fournir les infrastructures
et la main-d’ceuvre qualifiée dont ont besoin les sec-
teurs de haute technologie actuels’’. En Amérique
latine, la médiocrité des moyens de formation de qua-
lité en milieu urbain a entravé le développement de
ces secteurs. Et la question des compétences n'est
qu'un volet de I'équation. En Inde, I'Etat du Kerala
posséde la main-d’ceuvre la plus qualifiée du pays,
mais son industrialisation est freinée par le militan-
tisme syndical, des obsracles fonciers et des pénuries
d’énergie?8.

Les réformes institutionnelles et réglementaires
auxquelles les pays doivent soumettre leurs marchés
financiers doivent prendre en compte non seulement
les impératifs de dimensions nationale et mondiale,
mais aussi les besoins qui existent dans le domaine des
infrastructures et des investissements immobiliers en
zone urbaine. Dotées de leurs nouveaux pouvoirs, les
collectivités locales doivent trouver les moyens de
financer ces investissements?? et devront par ailleurs
élaborer de nouvelles mesures pour faire face au ché-
mage, a la pauvreté et aux inégalités. Pour éviter les
écueils de la pauvreté, les villes vont devoir renforcer
leur patrimoine de compétences professionnelles et se
doter d’'une économie concurrentielle. Le risque de
voir la main-d’ceuvre qualifiée partir a la recherche
d’emplois est un élément important i prendre en
compte, car cette mobilité est parfois le seul recours
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pour les travailleurs dans des villes a I'assise industrielle
limitée et en déclin. Bon nombre de zones urbaines de
Chine, d’Europe de I'Est et de 'ex-Union soviétique
sont ainsi aux prises avec la faillite de pans entiers de
leur économie et la montée du chémage.

Les villes qui veulent rivaliser pour attirer les inves-
tissements étrangers directs doivent pour cela satisfaire
aux normes internationales en matiére de production.
A ce jeu, ne pas étre le meilleur peut se traduire par un
chémage élevé et une pauvreté croissante! %0, La faci-
lité avec laquelle les entreprises peuvent sapprovision-
ner a |'étranger dans un environnement compétitif
riche de nombreux fournisseurs spécialisés a trans-
formé le marché du travail. Les tiches pouvant désor-
mais étre facilement combinées, un fossé se creuse
entre les centres urbains qui peuvent respecter les
normes rigoureuses d’un systeme de production mon-
dialisé et ceux qui ont trop peu de capacités pour y
parvenir. Dans cette structure de production intégrée
3 I'échelle mondiale, les centres urbains qui offrent un
environnement macroéconomique, des services et une
flexibilité du marché du travail inférieurs 4 Ja moyenne
sont impitoyablement éliminés.

Un dispositif de protection sociale en bonne et due
forme doit par ailleurs étre mis en place pour les cita-
dins. Dans les villages, les liens de parenté ou les rela-
tions entre les protecteurs et leurs obligés assuraient
souvent cette fonction mais, quand les ruraux émi-
grent vers les villes, leurs liens avec leur région d’ori-
gine finissent par se distendre. Fournir des services de
base et une certaine garantie de revenu constituera un
objectif prioritaire pour les autorités au siecle pro-
chain. Les administrations et les populations locales
pourraient étre appelées 4 jouer un réle moteur dans la
mise en place de ces filets de protection. Ici, la réussite
dépend avant tout de la capacité d’organisation, de la
transparence et de la confiance. Comme dans le cas
des sociétés de prévoyance qui existaient au début du
siecle en Grande-Bretagne, les populations locales ont
un rdle majeur a jouer 2 titre individuel ou collectif,

mais seulement si les pouvoirs publics fournissent I'ap-
pui voulu. Avec le soutien d’administrations locales a
Iécoute des besoins, les efforts entrepris par les popu-
lations peuvent venir compléter dans d'autres
domaines également les ressources procurées par les
pouvoirs publics!0l,

Les pays en développement abordent le XXI¢ siecle
dans un monde qui se transforme sous I'impact des
forces de la mondialisation et de la localisation, un
monde soumis aux multiples effets des mutations
démographiques des migrations internationales et de
I'exode rural, un monde également confronté 4 I'évo-
lution constante du climat et 2 'appauvrissement de la
biodiversité. Tous ces facteurs modifient aujourd’hui
le réle de I'Erat et redessinent ses obligations.
Toutefois, cela ne signifie pas que les pays en dévelop-
pement doivent se contenter de subir ces forces. Dans
les chapitres qui suivent, ainsi qu'a partir des études de
cas présentées au chapitre 8, nous proposerons une
série de solides mesures institutionnelles qui pour-
raient leur permettre de tirer parti des opportunités
offertes par cette double dynamique, tout en limitant
les risques. Mais, ici, I'Etat ne suffira pas a la tache. Il
faudra au contraire une interaction constante d’enga-
gements et de responsabilités. Les collectivités locales
assumeront des responsabilités nouvelles, mais reste-
ront encadrées par 'administration centrale. Celle-ci
prendra des engagements, dont Iexécution sera
contrdlée a la fois par les autorités locales et par les
organisations internationales compétentes. Les forces
du marché joueront un réle central et déterminant,
parce qu'elles serviront d’élément moteur a la crois-
sance économique ou parce qu'elles réagiront aux inci-
tations et contraintes nées de l'action des différents
échelons d’administration. Mais, et c’est peut-étre 1a le
plus important, la population des pays en développe-
ment collaborera avec les administrations et les orga-
nisations non gouvernementales et agira par le biais de
mécanismes institutionnels ouverts et participatifs
pour fagonner son propre destin.
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Le systeme

commercial mondial :
les perspectives

urant les années 90, ['attention s’est
polarisée sur différents aspects de la
mondialisation, comme les mouve-
ments de capitaux, les migrations et
les problemes environnementaux.
Mais, depuis plus d'un siecle, cest le
commerce international qui est le
moteur de la mondialisation. Er,
dans les prochaines décennies, il res-
tera le principal déterminant de I'in-
tégration économique mondiale.

Le commerce international
représente un enjeu particulierement
important pour les pays en dévelop-
pement, et ce pour plusieurs raisons.
Premiérement, il leur permet de tirer
avantage de la mondialisation en
accédant aux marchés extérieurs, en
bénéficiant des transferts de nou-
velles technologies et en souvrant
davantage a la concurrence, ce qui
contribue a une meilleure réparti-
tion des ressources. Laugmentation
de la part des importations et des
exportations dans le produit inté-
rieur brut  (PIB) des pays
d’Amérique latine et d’Asie du Sud-
Est entre 1980 et 1997 témoigne de
leur participation croissante au com-
merce mondial (figure 2.1). Les pays
africains ont eux aussi bénéficié des
effets du commerce international

pendant un certain temps méme si,
partant d’un niveau élevé, leur part
dans les échanﬁes a diminué au cours
des années 80°.

Deuxiemement, le redéploiement
dans les pays en développement des
activités manufacturieres des pays
industriels peut contribuer large-
ment 4 la croissance du commerce
des marchandises, mais aussi 2 celle
du commerce des services, un sec-
teur en plein essor qui pourrait fort
bien, dans quelques décennies, sup-
planter celui des biens.

Troisitmement, le commerce
international est étroitement lié 3 un
autre élément de la mondialisation :
Pexpansion des réseaux internatio-
naux de production, qui entraine
Iéclatement des processus séquen-
tiels, traditionnellement organisés en
un lieu unique, et leur dispersion
géographique par-dela les frontiéres
nationales. Cette dynamique stimu-
lera les échanges entre villes, régions
et pays et,  travers eux, les nouveaux
centres de production deviendront
de plus en plus interdépendants.

Quatriemement, la croissance du
commerce international est favorisée
par des institutions internationales
bien établies. La création de

55
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Figure 2.1
Le commerce extérieur s’est accru dans la plupart
des régions en développement depuis 1970
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Note . Les données sont des mipyennes pal décennie.
Seurce - Banque mondiale, World Development indicatars 1999,

I'Organisation mondiale du commerce (OMC),
héritiere de I'Accord général sur les rarifs douaniers et
le commerce (GATT), est le dernier exemple des
efforts faics pour instaurer un cadre international
plus favorable 2 lechaugc mulrilatéral de marchan-
dises et de services”. Le GATT et 'OMC ont servi 2
consolider les progrés accomplis grice & la libéralisa-
tion multilatérale des échanges. Mais surtout,
'OMC peut étre a l'origine de I'élaboration de nou-
velles régles qui contribueront a I'ouverture plus
grande encore des marchés. Pour que I'expansion
rapide du commerce se poursuive et profite davan-
rage aux pays en devcloppement il faut que la com-
munauté internationale poursuive le processus de
libéralisation et de réforme sur le plan institutionnel.

Dans ce chapitre, nous expliquons d'abord en
quoi le systeme commercial mondial profite aux pays
en développement er nous cxaminons les progres
remarquables de la libéralisation des échanges au
cours des 15 derni¢res années. Les conséquences
sociales de cette évolution n'ont pas éré suffisamment
prises en compte, ce qui a suscité une vive réaction
dont le commerce international a été la cible, mena-
¢ant la dynamique de la réforme. Nous expliquons
ensuite comment la libéralisation des échanges dans
deux secteurs — agriculture et services — peut pro-
fiter tout particulidrement aux pays en développe-
ment. Le développement des réseaux mondiaux de
production et I'expansion des villes auront aussi de

profondes répercussions sur le systéme commercial
mondial — en élargissant la participation aux
échanges et en rapprochant de plus en plus les parti-
cipants. Pour finir, nous examinons comment ces
tendances influeronc sur le rythme de la libéralisa-
tion et sur le soutien apporté a ce processus dans les
pays en développement.

Quels avantages le systéme commercial
procure-t-il aux pays en développement ?

La libéralisadion des échanges procure deux avan-
tages économiques majeurs. Premi¢rement, I'abaisse-
ment des droits de douane et la modification des prix
relatifs permettent de réorienter des ressources vers
les activités de production qui contribuent le plus 2
laccroissement du revenu national. Les réductions
tarifaires mises en ceuvre 2 la suite du Cyc]e
d'Uruguay ont entrainé une : '1ugmenr.mon de 0,3 &
0,4 % des revenus nationaux>. Deuxi¢mement, les
pays en retirent des avantages beaucoup plus impor-
tants a long terme 3 mesure qu'ils sadaprent aux
innovations technologiques, aux nouvelles structures
de production et aux nouvelles conditions de
concurrence.

La libéralisation des échanges a d'autres consé-
quences importantes, D'une part, elle influe forre-
ment sur le fonctionnement des entreprises. Ses
effets sur les entreprises nationales mettent en relief
les avantages que les pays en développement retirent
de I'acces aux marchés mondiaux.

® ['accroissement des importations impose une dis-
cipline aux entreprises en les obligeant a aligner les
prix sur les cofits marginaux, réduisant ainsi les
distorsions qui apparaissent en situation de
monopole, comme on a pu le constater en Core
d'Ivoire, en Inde et en Turquie®.

® La libéralisarion des échanges peut entrainer une
augmentation permanente de la productivité en
Pcl_mctmt daux ﬁ'ﬂtrcpl‘ises dl‘.‘ 5€ Plﬁculﬁ'l' dL'.h
biens d’équipement modernes er des intrants
intermédiaires de qualité a des prix relarivement
bas. En République de Corée et a Taiwan (Chine),
par exemple, certaines entreprises ont augmenté la
productivité en diversifiant les intrants intermédi-
aires utilisés®,

® La productivité augmente aussi quand les
entreprises sont exposées 4 une clientele interna-
tionale exigeante et aux « pratiques optimales » de
leurs concurrents érrangers. Les entreprises
nationales peuvent en profiter pour adapter les



LE SYSTEME COMMERCIAL MONDIAL : LES PERSPECTIVES 57

produits mis au point & I'étranger. Comme le
montrent des érudes concernant la Colombie, le
Mexique, le Maroc et Taiwan (Chine), les écarts
de productivité entre les entreprises exportatrices
et les entreprises non exportatrices diminuent sou-
vent quand ces dernitres commencent a vendre a
'étranger®.

D’autre part, la libéralisation des échanges peut
déclencher un processus qui abourit 2 la concentra-
tion de 'activité économique dans une ville ou une
région”, Comme les cotits diminuent 2 mesure que la
production augmente, les entreprises ont intérét a se
regrouper géographiquement, jetant ainsi les bases de
I'agglomération des activités économiques. Sous l'ef-
fet de la demande extérieure, la production s'accroit,
les colits moyens diminuent et les profits augmen-
tent, ce qui attire de nouvelles entreprises fabriquant
des produits similaires. T'augmentation du nombre
de producteurs de produits finals encourage l'arrivée
de producteurs de nouveaux intrants intermédiaires
(tels que des services non marchands), spécialement
adaptés aux besoins des premiers, ce qui favorise une
production plus efficiente er entraine une baisse des
cofits et une amélioration de la qualité (et éventuel-
lement une augmentation des revenus). La rentabi-
litd croissante attire un plus grand nombre
d'entreprises et le cycle se poursuit jusqu'a ce qu'il y
ait saturation — c'est-a-dire jusqu'au moment ot la
production augmente plus rapidement que la capa-
cité de I'infrastructure locale. Ce processus cumularif
explique pourquoi la productivité est plus élevée
dans les zones urbaines (voir chapitre 6)°.

Promotion du libre-échange dans le cadre
de 'OMC

Le systtme commercial international doir son
vigoureux développement i des institutions efficaces
tant au niveau international qu’a I'échelon narional :
le GATT, pendant de nombreuses décennies, et son
successeur, 'OMC. LOMC sert les intéréts des pays
en développement de quatre fagons :

® Elle facilite les réformes commerciales.

® Elle offre un mécanisme de réeglement des diffé-
rends,

® Elle renforce la crédibilicé des réformes commer-
ciales.

® Elle encourage la mise en place de régimes com-
merciaux transparents qui réduisent les cotits de
rransacrion.

Ces avantages expliquent pourquoi les pays en
développement sont de plus en plus nombreux A
vouloir rejoindre 'OMC. En 1987, 65 pays en déve-
loppement éraient membres du GATT?. Et aujour-
d'hui, 'OMC compte en son sein 110 pays non
membres de TOCDE, représentant environ 20 %
des exportations mondiales (figure 2.2)!°.

L’'OMC facilste les réformes commerciales

Les pays ont intérét a réduire unilatéralement
leurs barrieres douanigres. Mais le cofit de cette libé-
ralisation unilatérale est supporté essentiellement par
quelques secteurs exposés a la concurrence des
importations, tandis que les avantages se répartissent
entre un grand nombre de consommateurs. Les
bénéficiaires porentiels de la libéralisation sont donc
peu motivés pour sopposer aux adversaires de la
réforme. C'est pour surmonter ce probleme que
'OMC a été créée — cCest-a-dire pour faciliter les
réformes commerciales en modifiant I'équation poli-

Figure 2.2

Les régles de 'OMC s"appliquent a une part
plus importante des exportations mondiales,

en particulier celles des pays en développement
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Source OMC, Rapport annual 1997
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tique en faveur des accords commerciaux multilaté-
raux. Ces accords profitent aux entreprises exporta-
trices des pays membres, qui tirent avantage de la
baisse des droits de douane sur les marchés d’expor-
tation et qui ont ainsi intérét a s'opposer aux entre-
prises qui subissent la concurrence des importations.
Pour qu’il y ait le plus grand nombre possible de
gagnants, les négociations commerciales multilaté-
rales englobent de nombreux secteurs et de nom-
breux pays.

Mais les négociations multilatérales ne sont pas la
seule fagon de faire pencher la balance en faveur de
la libéralisation des échanges. Les pays industriels et
les pays en développement sont de plus en plus nom-
breux a conclure des accords commerciaux régio-
naux, souvent, mais pas exclusivement, avec des pays
voisins. Ces accords se sont multipliés depuis 1990,
portant non seulement sur le commerce des mar-
chandises, mais aussi sur les services, les régimes d’in-
vestissement et les pratiques réglementaires
(figure 2.3). Certe libéralisation 4 I'échelon régional
a favorisé la croissance des échanges et des flux d’in-
vestissements intrarégionaux!!. La concentration
régionale des échanges est méme devenue trés pro-
noncée dans certains cas. En 1992, le commerce
entre les membres de la Communauté andine —

Bolivie, Colombie, Equateur et Venezuela — érait
2,7 fois plus important que ce que leur revenu natio-
nal et leur situation géographique auraient en prin-
cipe permis (encadré 2. )12,

L'OMC encourage les pays a rvégler leurs différends
par la voie de la négociation

Le mécanisme de reglement des différends de
'OMC est utile aux pays en développement!3. Pour
régler leurs différends, les membres de I'Organisation
engagent d’abord des consultations bilatérales. Si
celles-ci échouent, le différend peut étre porté devant
un groupe d’experts internationaux. Si celui-ci
estime que la plainte est fondée, il peut recomman-
der le retrait de la mesure incriminée!4. Si le pays
contre lequel la plainte a été déposée n‘obtempére
pas, le plaignant peut demander l'autorisation de
prendre des mesures de rétorsion en retirant des
concessions.

Le mécanisme de réglement des différends facilite
en principe la mise en ceuvre des nombreux accords
commerciaux conclus sous I'égide de TOMC. Mais
en raison du colit d’'une procédure et des compé-
tences requises pour I'engager, et compte tenu du
peu d’avantages qu’il y a & exclure un partenaire com-
mercial d'un petit marché, le mécanisme de regle-

Figure 2.3
Les accords commerciaux régionaux se sont
multipliés dans les années 90
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ment des différends profite surtout aux grands pays
en développement ou aux petits pays agissant de
concert. Il est néanmoins particulirement utile aux
pays en développement dans certains domaines. Par
exemple, dans le secteur des textiles, bon nombre des
mesures de libéralisation négociées pendant le Cycle
d’Uruguay seront appliquées au cours des dix pre-
miéres années du XXI¢ siecle!®. Le mécanisme de
reglement des différends pourrait alors jouer un réle
important en veillant 4 ce que les pays en développe-
ment puissent continuer 4 développer leurs exporta-
tions de textiles. Il peut aussi éviter que ces pays
soient en butte 4 des mesures de limitation des
importations prescrites ou autorisées, telles que la
conclusion forcée d’accords de restriction « volon-
taire » des exportations, ou 'application abusive de
normes sanitaires pour faire obstacle au commerce,
et non pour protéger la santé publique!”.
L'OMC renforce la crédibilité de la libéralisation
des échanges

Les pays qui ont privilégié dans le passé le rem-
placement des importations — en érigeant des obs-
tacles aux importations pour fabriquer localement
les produits visés — souhaiteront parfois faire
savoir qu’ils ont adopté une orientation plus libé-
rale. Pour cela, ils peuvent choisir de consolider
leurs droits de douane dans le cadre de FOMC!8.

Autrement dit, ils peuvent abaisser unilatéralement
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Les accords commerciaux régionaux et le systeme commercial mondial

sont-ils complémentaires ou concurrents ?

La multiplication des accords commerdiaux regionaux &
fait craindre 'qu'ils 'ne-sapent les fondements du systéme
cormmercial imandial en établissant une discrimination a l'en-
contre des impertations et des investissements en prove-
nance das pays tiers. Les détracteurs de ces accords font
valoir que cette pratique serait cantraire a I'un des principes
fondamentaux de |'Grganisation mendiale ducommerce
(OMC), selon lequel le méme traiternent doit étre appligué
aux importations en provenance de 16us les pays membres.
Da surcroft, la suppression des droits de douane sur les mar-
chandises en provenance de centains pays seulement peut
avoir un effer contraire. En effer, si les Importations en pro-
venance de pays a prx de revient éleve signataires de |'ac-
cord remplacent celles 8n provenance de pays tiers & prix de
revient faible, non seulement |es recettes douanieres du
pays importateyr diminuent, mais encora ses Importations
Il codtent presquie aUssi cher'qu'auparavarit.

Les partisans des accords régionayx soutisnnent gue ces
mécanismes se taduisent par une hberalisation du com-
merce et de |investissenient beaucoup plus importante que
galle pouvant étre obtenue dans le cadre de négociations
commerciales multilatérales: lis font valor aussi gue les
accords régionaux ne se limitent pas a la libéralisation des
échanges, mais tendent aussi vers I'harmonisation des
reglements, |'adoption de normes minimales et la reconnais-
sance des normes et des pratiques des autres pays; ce qui
facilite l'accés aux marchés, Centains faits donnent raisen
aux uns et aux autres Ainsi, selon una etude recente, les
accords régionatn « semblent entraingt une ameélioration du
blen-éire dans les pays paricipants, avec d'éventuelies
retombées negatives limitées sur le reste du monde » 15,

Sl I'en censtate a I'avenir que les accords régionaux por-
tent préjudice au systéme commercial mondial, il faudsa les

mettre en conformité avec le prnncipe de non-disenmination
sur lequel ce systeme rapose. Une solution serail ‘dampli-
figr la libéralisation multilatérale des échariges afin de limiter
laimarge de preférence créee par ces accords. Les gouver-
nements qui pensent que leur pays patit de la multiplication
de ces accords ant donc une raison supplémentaire de sou-
tenir la liberalisation multilaterale.

Une autre solution serail de modifier |'aceord de I'OMC
refatif aux aceords commerciauk régionaux pour que les
pays membres s'engagent a suppnmer, dans. un delal
determing, l'aceés préiérentiel au marcheé, ce gui dannerait
un caractére provisoire a cet aspect particulier des accords
regionaux. Pour que les pays aui sont parties a de tels
accords acceptent cette formule, un credit pourrait leur
étre attribué pour la reduction des abstaclas au commerce,
crédit gul pourrait étre utilisé par la suite dans les negecia-
tians cormmeraiales multlatérates.

Line troisieme solution serait de négodier une « clause
d'adhésion type » pour les principales formes d'accord.
Cette clause énencerait un ensemble de caonditions gue
las pays tiers deviaient remplif pour adhérer a Ifaeeard. S|
ces conditions sont remplies, des negoeciations sent enga-
gées automatiquernent en vue de l'adhésion du pays a
I'accord régional, Cette clause pourrail aussi éviter la ren-
forcement des abstacles au commerce des pays tiers au
maoment de |a coriclusion d'un accord régional ou de |'ad-
mission de nouvaaux membhres.

Source  Baldwin -at \_'(_e'm_ahlss 1985 ; Bhagwati, 1991 ;
Fernandez et Portes; 1998 ;| Frankel, 199‘.? Panaganya.
1999 ; Panagariya utSunwasan 1997 ; Primo Braga, Safadi et
Yoats, 14994 ; Schiff et Winters, 1998 ; Serna et al, 1998, Wei
et Frankel, 1996 : Bangue mondiale, 1989g ; Yeats, 1986,

les obstacles au commerce en s’engageant a ne pas
en ériger de plus élevés dans ['avenir vis-a-vis de
tous les autres pays membres de TOMC. Cet enga-
gement, appelé « consolidation », fait partie inté-
grante des obligations que le pays contracte dans le
cadre de 'OMC. 1l renforce la volonté politique de
poursuivre une politique commerciale plus libérale,
méme si les entreprises concurrencées par les
importations tentent de remettre en cause la
réforme. En vertu des regles de TOMC, un pays qui
manque 2 ses obligations doit offrir une compensa-
tion 2 ses partenaires commerciaux dont les intéréts
sont lésés!?.

Au cours des 15 derniéres années, de nombreux
pays en développement ont réduit unilatéralement
leurs obstacles au commerce, a la faveur des condi-
tions créées par le GATT et FOMC. Cette tendance
a l'ouverture s'est manifestée sur tous les continents
et dans toutes les régions, bien avant la fin du Cycle
d'Uruguay (figure 2.4). Par exemple, entre 1988 et
1992, le Kenya a ramené sa moyenne tarifaire de
41,7 2 33,6 %. La crédibilité de ces réformes unila-

térales est I'une des clés de leur succes. Le secteur
privé et les investisseurs internationaux réagissent
moins favorablement a I'annonce de mesures de libé-
ralisation s'ils pensent que le pays risque de faire
marche arriére aux premiers signes de poussée des
importations, de difficultés de balance des paiements
ou de récession.

Seuls quelques pays ont consolidé leurs mesures
commerciales unilatérales, généralement au cours
d’un_cycle de négociations multilatérales ulté-
rieur?. Pour inciter les pays en développement i le
faire, on pourrait leur accorder explicitement un
crédit a valoir lors de négociations multilatérales
ultérieures s'ils consolident leurs droits de douane
avant le déburt de ces négociations. Uavantage de ces
incitations est apparu au cours du Cycle d’Uruguay,
ol un crédit a écé actribué de maniére informelle
aux pays qui avaient procédé a une telle consolida-
tion. Les pays en développement qui avaient conso-
lidé des mesures unilatérales substantielles ont
obtenu 1,50 dollar de concessions tarifaires pour
chaque dollar offert, alors que ceux qui n’avaient
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Figure 2.4
De nombreux pays en développement se sont engageés sur la voie de la libéralisation avant la fin du
Cycle d’Uruguay
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pas entrepris de réforme unilatérale n'ont recu que
1,10 dollar?!. La codification de ce systeme rédui-
rait l'incertitude quant aux avantages de ce méca-
nisme d’engagement.

L'OMC encourage la transparence

Le Mécanisme d’examen des politiques commer-
ciales érabli en 1989 vise A renforcer la transparence
des régimes commerciaux dans le monde entier. La
politique commerciale d'un pays est examinée tous
les deux, quatre ou six ans, en foncrion de sa part
du commerce mondial. Les représentants des pays
membres analysent les résultats de ces examens dans
un cadre propice @ un débat non conflictuel sur les
pratiques commerciales?®. Cela dissuade les pays,
en particulier ceux qui dominent le commerce
maondial, d'adopter et de maintenir des mesures
commerciales qui contreviennent aux régles inter-
nationales. Ce mécanisme force les pays membres 2
respecter les engagements qu'ils onr pris dans le
cadre de I'OMC tout en réduisant les tensions entre
CUX.

L'OMC aide a renforcer les capacités techniques
en matiére de commerce dans les pays les moins
avancés

Le nombre et la complexité croissante des ques-
tions abordées a 'OMC ont amené 4 se demander
si les pays en développement disposaient des com-
pérences techniques nécessaires dans leurs capitales
et dans leurs missions 3 Genéve??, En 1997, les
pays industriels avaient en moyenne 6,8 délégués a
Geneéve pour suivre les activités de 'OMC, tandis
que les pays en développement en avaient
3,5 (figure 2.5). Comme ces derniers sont moins
bien représentés, ils peuvent avoir des difficuleés 2
négocier les accords commerciaux les plus favo-
rables et a utiliser efficacement le mécanisme de
reglement des différends. Pour y remédier, la
Banque mondiale a élaboré, conjointement avec
d’'autres institutions multilatérales, un cadre intégré
pour I'assistance technique liée au commerce en
faveur des pays les moins avancés, dont I'objectif est
de préparer les pays en développement a participer
efficacement aux activités de 'OMC (encadré 2.2).
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Figure 2.5
Des partenaires égaux ? Représentation des pays africains a 'OMC
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Encadré 2.2

Renforcer les compétences techniques en matiére de politique commerciale : le Cadre intégré pour
I'existence technique liée au commerce en faveur des pays les moins avancés

Le Cadre integre pour l'assistance technique lige au
cormmerge an faveyr des pays les moins avances, parte-
nanat entre les orgamsations multifatérales et les pays
les moins avances, vise a faciliter Iintégration de ces
pays dans I'&conomie mondiale. Lidée an a été lancée
dans [a Declaration ministenelle: de I'Organisation mon-
diale du commerce de 1996, qui demandan gue les pays
membres de |'OMC assurant aux pays |es moins: avan-
ces un plus large dacces a leurs marches etque 185 insti-
tutions multilatérales compétentas. — OMC, Banglie
mondiale, Fonds mongtaire intermational, Programme
des Nations Unies pour e développement, Conférence
des Nations lUnies sur le commerce et le developpement
et Centra duU commerce interpational — etablissent un
cadre intégre pour |‘assistance liég au commerge

Le Cadre integre prévoit des mesures pour develop-
per Finfrastructure, simplifier la conduite des affaires,
amsliorer l'etficacité et la transparence de I'administra-
tion des douapes, permettie aux gouvemements d'éfa-
-borer des politiques commerciales efficaces et aider le
secteur prive a trouver des marches exleneurs et a ope-
rer sul ces marchés. || vise aussl & alder s pays les
moins avancas a participer plus activerment aux sctivités
de 'OMC et a contribuer a la definition des thémes du
prochain oycle de négociations multilatérales.
~ En établissant te cadre intégre, I'OMC a invité chacun
des pays |1B5 MOINS avances a présenter une evaluation
de l'assistance requise dans le domaine du commerce,
notamment au plan de llinfrastructure matérielle, de la
valonsation des rassources humaines et du renforce-
ment des capacites institutionnelles. Dans leur évalua-
tion des prncipaux obstacles 3 l'expansion du
commerge, la plupart des: pays ont fait eétat des
contraintes hiées a l'offre et du mangue de dompétences.
tachniques. Les pays doivent actualiser leurs avaluations
et Herarchiser leurs besoms afin d'etablir des pro-

-grammes plunannuels d'assistance dans le secteur du
corfimerce qui seront présentés aux bailleurs de fands
lors de consultations sur les questians commearciales.
qui doivent aboulir, pour chague pays participant, a l'an-
nonce d'engagements concrets constituant un pro-
‘gramme d'assistance bien arréte:

Sui les 48 pays les inoins dvancés, 40 ont déja pré-
senta une evaluation de leurs besoins. |'Ouganda a deja
fmis en ceuvre son programivie, et 16 autres pays ont éla-
boré le'leur en viue d'une consultation des bailleurs de
fonds prevue en 1999, L'examen du programme plutian-
nuel a la reunion du Groupe consultatif tenle a Kampala
-en décembre 1988 a rehausse |e profil du Cadre integre.
Plusieurs bailleurs de fonds. corme |'Agence des Etats-
Unis pour le développement international et le
Départerient pour le développement Iinternational du
Royaume-Uni, se spnt engagés 4 sautenii certaines acti-
vites. Des equipes des organismeas multilatéraux fournis-
sent une assistance aux pays dont elles socgupent
quand ils n font la demande.

L'expérience de |'Ouganda montre a gue! point le

‘Cadre intégré peut &tre utile a un pays en developpe-
ment: L'Quganda a présents son programme a la réunion
du Groupe consultatif tenue en 1998, La mission résk
dente de |a Bangue mandiale en Quganda a établi le pro-
cessus operationnel pour |a mise en ceuvre du
programme en mettant a profit les projets d'investisse-
ments sectoriels en cours dans les secteurs de |'educa-
tion, de la santé et des routes. Un cormité directeur, sous
I'egide du ministere du Commerce, a examing |'evalua-
tior des besoins et a classe les differents points en fone-
tion des priorités géndrales dy pays. La présence au
comite directeur des balllaurs de fonds st représentants
‘du secteur prive a facilité le copsensus el a garanti [e
financement intéaral des activités prioritaires definies
parle programme.

Maintenir la dynamique de la réforme
commerciale

Le succes des négociations commerciales multila-
térales du Cycle d’Uruguay et la multiplication des
accords commerciaux régionaux ont suscité un élan
considérable en faveur de l'intégration plus étroite
des pays dans le systtme commercial mondial. Les
gouvernements des pays en développement et des
pays industriels doivent maintenant soutenir cet
élan. Au cours des derniéres années, I'attention s'est
portée sur les effets du commerce international,
notamment sur les problemes d’inégalité, de pau-
vreté, d’ env1ronnement et de financement de la pro-
tection sociale?4. Bien que les faits prouvent presque
toujours que les craintes 4 cet égard sont infondées,
les gouvernants sont de plus en plus sensibles a ces
préoccupations.

Craintes récemment suscitées par le rythme des
réformes commerciales

Les exportations des pays en développement vers
les pays industriels ont augmenté. Des 1990, beau-
coup de ces derniers avaient enregistré une nette
progression de leurs importations de marchandises
par rapport a leur productlon ce qui avait renforcé la
concurrence pour accéder 4 leurs marchés?>. De
plus, la composition des exportations des pays en
développement a changé, suscitant une concurrence
plus intense dans le secteur des produits manufactu-
rés, en particulier des produits de moyenne et haute
technologie. Par exemple, la part des produits de
haute technologie exportés par les pays d’Asie de
Est s’est fortement accrue entre 1985 et 1996. Dans
le méme temps, les pays d’Amérique latine et I'Inde
ont réduit leurs exportations de produits manufactu-
rés a4 base de ressources naturelles pour exporter
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davantage de produits de faible et moyenne techno-
logie (figure 2.6). La qualité des exportations de pro-
duits des industries mécaniques, de vétements, de
rextiles et de chaussures de la République tchéque, de
la Hongrie, de la Pologne et de 'ex-Yougoslavie s'est
également améliorde dans les années 90°0.

Ces pressions concurrentielles accrues contribuent
i 'amélioration globale du bien-étre national, mais
elles sont mal accueillies par les entreprises exposées a
la concurrence des importations, qui ont lancé une
vaste campagne contre la libéralisation du commerce
tant dans les pays en développement que dans les pays
industriels, Outre les pressions qu'elles exercent sur les
dirigeants, ces entreprises utilisent les lois antidum-
ping — toujours autorisées par les regles de 'OMC —
pour accuser leurs concurrents étrangers de recourir 4
des pratiques commerciales déloyales. Une marchan-
dise est répurée faire 'objet d'un dumping si son prix
 l'exportation est inférieur au prix pratiqué sur le
marché d'origine ou au coiit de production moyen.
Les lois antidumping permertent aux pays d'imposer
des droits compensateurs sur les produits importés s'il
est éuabli qu'ils font I'objer d’'un dumping sur leur
marché et que cela cause un dommage grave a une
branche de production nationale?”.

Jusqu'au début des années 90, les pays qui recou-
raient le plus aux lois antdumping éraient
['Australie, le Canada, la Communauté européenne
(alors composée de 12 membres), les Etats-Unis et la
Nouvelle-Zélande. D’autres pays en onr fait autant
par la suite, notamment les pays en développement
comme I'Afrique du Sud, I'Argentine, le Brésil, la
Corée, |'Inde et le Mexique (tableau 2.1). A la fin des
années 90, 50 % des procédures antidumping éraient
engagées par des pays en développement, contre
moins de 20 % & la fin des années 80 (figure 2.7).
Les pays en développement sont aussi devenus la
cible de procédures antidumping presque autant que
les pays industriels (figure 2.8). Ce phénomene
prend de 'ampleur, menagant 'accés aux marchés et
les fruits de la libéralisation des échanges®®.

La réaction contre la concurrence accrue des
importations ne se limite pas aux procédures anti-
dumping. D’aucuns se sont plaints qu'elle affectait
I'emploi et érait la cause de I'inégalité croissante des
revenus observée dans cerains pays industriels?”,
Ces inquiétudes ont amené 2 réclamer des mesures
pour freiner, stopper ou méme inverser la libéralisa-
tion du commerce dans les pays industriels — ce qui
se répercuterait directement sur le nombre et la raille
des marchés d’exportation ouverts aux pays en déve-
loppement.

Figure 2.6

En I'espace d'une dizaine d'années, la
composition des exportations de nombreux
pays en développement a changeé

- Exportations da produits de [ ] Exportanions de produits de moywnie
| des i

Exponations de prodults e falble

Expanstions do prodults de haute
technologie tschnologie

Note @ Les catégones de produits exportes tiennent compte de llnterven-
tion de scientifiques et dingdniewrs dans la praduction et de [importanca
das activités de recherche-développement requises. Les produits ¢ explor
tetion des ressources naturelies sont des produits bruts non finis. Les oo
duits de fable technologie sont generalerment des produits manufacturés
necessilan beaucoup de miaind teuvre 8t pel de qualhcation, cormme las
textiies, les vBlements et les chaussuras Les produits de moyenng tech-
ficlagie sont des produits & clrogliation rapide qul nécessitant un cenain
effort te conception; comme |es autornebiles, les produits chimigues, les
machines industrielles a1 'slectronigue grand public, Les produies de haute
technologie sont des produits gul nécessitent 3 la 1ois beaugoup de main-
d'eetvre 1res qualifide et une imponante activité de recherchedéveloppe
ment, tels que les substances chimigues nobles et les produts
pharmaceutigues. les aeronefs et les instruments de precision.

Sourge - Lal|, 1998
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Tableau 2.1

Procédures antidumping notifiées par les pays membres du GATT et de I'OMC, 1987-97

1987 1988 1983 1980 1891 1992 1993 1984 1986 1996 1997

Nouvestix utilisateurs. 24 17 i 20
Utilisateurs traditisnnals a8 107 77 145

48 70 62 114 a3 148, s
180 258 137 114 73 73 118

Note * Les utilisateurs tradii mdsmhhmwnnlw le Canada, s Communauté suropéenne st san sucaesseur I'Union surc-
péml.mtmwmnnhwmnu classification est reprise de ls souce. Les nouveaux ulilisateurs sont I'Alngue du Sud.

l'mmhm;hﬂmmuMﬂmnhﬂm
MTMG!RUE 1888,

Lexistence d'une corrélation entre I'augmenta-
tion des importations et I'aggravation de I'inégalité
des revenus est trés contestée. A quelques excep-
tions prés, les études empiriques ont montré que les
importations en provenance des pays en développe-
ment ont une incidence assez limitée sur les salaires
et I'emploi dans les pays industriels?. Ces études
ne nient pas que l'inégalité des revenus s'accentue,
mais elles laissent entendre que, comme l'accroisse-
ment des échanges n'en est pas la cause premiere,
I'apparition de nouveaux obstacles au commerce ne
résog:;ﬂrai( probablement pas ce probleme pres-
sant”".

Figure 2.7
Multiplication des procédures antidumping
engagees par de nouveaux pays entre 1987 et 1997

Procédures antidumping notifiées par de nouveaux pays
(en pourcentage du total)
80
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Nare © Les pays ullisdtedrs traditionngls des lgis antdumping sont
I"Aystralis, le Canada, la Carmmunautd suropéanne |8t son successaur
'Unian eurapgenne), les Etats-Unis et la Nouvelle-Zélande. Cette clas-
sification ast repnise de la sourca. LL.as nouveauy pays sont |'Afrgue du
Sud, I'Argentine; le Bresl, la Républioue de Corée, I'Inde et le
fexigue

Souice - Mirands, Torres et Ruiz, 1988

Soutenir la réforme en soumettant les importations
et les produits locaux aux mémes régles de
concurrence

La multiplication des procédures antidumping
contre des entreprises étrangéres risque de compro-
mettre 'un des principaux avantages que procure un
systeme commercial mondial fondé sur des régles :
Iacces stable et prévisible aux marchés extérieurs™.
Les lois antidumping ne traitent pas de la méme
fagon les effets de la concurrence érangere et ceux de
la concurrence intérieure, bien que cela n'ait aucune

justification économique. Il serait possible de metire

les entreprises étrangéres et les sociéeés locales sur un
pied d'égalité en négociant un accord international
prévoyant la suppression des lois antidumping et en
soumertant les importations aux lois nationales en
matieére de concurrence, Cela érant, s'il se pose un
probleme relevant de la législation antitrust — par
exemple, la vente a des prix abusivement bas —, il
faut certes y remédier mais, en regle générale, il faut
laisser aux entreprises le soin de déterminer les prix.

Soutenir la réforme en facilitant ladaptation a la
libéralisation des échanges

Les partisans de la libéralisation des échanges
devraient accorder une plus grande attention a I'éla-
boration de mesures de protection sociale et de poli-
tiques d'éducarion et de formation facilitant
I'adapration du marché du travail aux chocs endo-
genes et exogénes®?. En complérant les mesures de
libéralisation par des politiques de I'emploi suscep-
tibles de faciliter I'ajustement, on renforcera la cohé-
sion sociale tout en neutralisant les pressiom en
faveur d’'une fermerure du marché intérieur aux pro-
duits érrangers?®.

La recherche de politiques novatrices suscepnbles
de réduire le cofit de I'ajustement économique se
poursuit. Il a été proposé, par exemple, d’érablir un
programme de garantie des revenus pour compenser
en partie, a court terme, les pertes de salaires dues a
I"ajustement. Un tel programme atrénuerair les
conséquences des licenciements tour en maintenant
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Figure 2.8

En ouvrant des enquétes antidumping, les pays industriels et les pays en développement se visent

mutuellement dans des proportions presque égales

Enquétes antidumping ouvertes

Par les pays industriels

I Contre des pays industriels

Source : Miranda, Torres et Ruiz, 1988.

Par les pays en développament

Cantre des pays en développement

Par les pays en transition

4%

86%

Bl Contre des pays an transition

I'incitation 2 rechercher un emploi®>. Tourefois, il
n'est guere justifié, du point de vue économique, de
traiter différemment les salariés victimes de la
concurrence des importations et ceux qui sont vic-
tmes de la concurrence intérieure, des chocs macroé-
conomiques, de 'adoption de nouvelles technologies
ou de toute autre forme d'ajustement économique.
Les politiques d'ajustement devraient viser a amortir
I'impacr de tous les chocs, d'oir qu'ils viennent.

Soutenir la réforme en s'attaquant divectement aux
conditions de travail dans les pays en développement
Les conditions de travail dans les pays en dévelop-
pement ont récemment fait 'objet d’une grande
attention surtout grice aux efforts des organisations
non gouvernementales (ONG). Les sociétés multi-
nationales sont tout particulitrement dans le colli-
mateur. Des informations accablantes ont éré
diffusées, révélant que la main-d'ceuvre quelles
employaient percevait un salaire bien inférieur au
minimum dans les pays industriels et travaillait dans
des locaux qui éraient loin d'étre conformes aux
normes de sécurité en vigueur dans les pays i revenu
élevé. La publicité donnée i ces problémes a amené &
réclamer la reconnaissance des normes de travail
internationales par 'OMC et la mise en place de
sanctions commercialés pour les faire respecter®®,
Cette proposition suscite une vive polémique, mais
rien ne prouve que des normes de travail moins

strictes améliorent les résultats  I'exportation?’. De
surcroit, I'imposition de sancrions commerciales
frappant des produits exportés par les pays en déve-
loppement — en particulier dans des secteurs a forre
intensité de main-d’ceuvre — entrainerait une baisse
des salaires er une aggravation des conditions de tra-
vail dans ces pays. Il existe de meilleures solutions,
comme la mise en place de programmes d'aide pour
améliorer les conditions de travail. Les pays en déve-
loppement peuvent aussi prendre eux-mémes des
mesures pour améliorer le sort des rtravailleurs,
notamment des enfants (encadré 2.3).

Soutenir la réforme en garantissant la légitimité des
régles commerciales mondiales

Les différends entre les pays membres de 'OMC
risquent de se multiplier dans P'avenir en raison de
I'intensification de la concurrence sur tous les mar-
chés et de la portée plus étendue des régles commer-
ciales muldilatérales. Les ONG, les collectivités
locales et méme les entreprises privées voudront étre
associées aux procédures de réglement des diffé-
rends?®, Si ces pressions ne sont pas bien maitrisées,
la légitimité des regles commerciales mondiales
risque d'étre remise en cause.

Pour garantir leur légitimité, il faut rout d’abord
mettre davantage de ressources a la disposition de
I'OMC pour assurer le bon fonctionnement du
mécanisme de réglement des différends. Plusieurs
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Encadre 2.3
Le travail des enfants : étendue du probléme, méfaits constatés et remédes possibles

Dans les pays en développement, quelaus 250 milllons
d'enfants de b a 14 ans travalllent, dont au moins 120 millions
aplemn temps, C'est e cas de 61 % des anfanis en Asie, de
32 Y%:-en Afnaue et de 7 % en Améndgue latine. Enviran 70 %
de ves enfants som des travallleurs familiaux non rémuneres.
Mains de 5 % sont engabés par des entreprises produisant
pour 'exponation, Dans les régions rurales, fa grande majorite
das enfants travalllent dans I'sgriculture, tandis que, dans les
zanes urhaines. s sont plutdr emplaves dans le sactsll des
services et le secteun manufactuner.

Les statisugques officielles semblent indiquer gue les
gargons sontplis nombreux & travalller que les filles, mals
la difierence tient principalement a ce que les premiers ont
généralement un emplol plus visible (& I'Usire, par
exemple), tandis alie les secondes exécutent des taches
menagéres non remunerees ou travaillent comme domes-
tigues Campte teny de cette différance, gargons et filles
travalllent dans des propartions analogues, mais lintensité
de teur travall peut cependant varier, les filles travaillant
plus longternps. Cela concorde avec |e fait aue |e taux de
scolansation des filles dans les pays en développement
est genéralement inferieur a celul des gargons, comime on
paut I'observer couramment.

Le travail des enfants n'est pas toujours néfaste. Les
enfants qui ravalllent et quivivent dans Un epvirannerment
stable avec leurs parents ou sous la protection d'uh tuteur
peuvent recevoir une edugation exirascolaire et se former
sur Je'tas. Bon nombre dianfants etudient parallglement a
leur travall, et leurs salaires aident & scolaniser laurs fréres
et sceurs, Touteiors, certaines formes d'emplol, comme la
prostitution et le travall force ou servile, sont dangersuses
pour la santé des enfants, tant physique que mentale.

Plus le PIB par habitant est élevé, moins les enfants
participent & la vie active. Alors que, dans les pays les plus
pauvres, pres de la- meitie des enfants travaillent, ce
nombre diminue rapidement dés gue le PIB par habitant
atteint 1 200 dallars aenviror, Le travail 'des enfants est
aussi meins fréquent 1 ol le taux de scolarisation est plus
eleve et 'enselgnement de mellleurs qualite, mais ces rap-
ports varient considérablemant d'un pays & I'autre.

Les politiqgues permettant de réduire e travall des
entants: se ustifient incontestablement du seul point de
vue strictemant economique. Les enfants qui travaillent &
un age precoce pendant de longuas pérodes ne peuvent
pas acqguerlr les connaissances nécessaires pour oblenir
plus tard Un salsire pllis éleve, et la societé perd ainsi un
capital humain indispensable. A I'ge adulte, leur praducti-
vite est falble, cequi pase surla‘croissance economigqus,

Plusieurs salutions ant éte praposees pour réddire le
travail des enfants. Elles ne s'excluent pas mutuellement
et leur parachage perriet probablement dioblenir les
meillaurs résultats

®  [utte contre fa palvrete La pauvreté est l'urie des princr
pales palises du traval ‘des enfants sous des formes
nefastes Dans les menages pauvres, le salaire ‘des
enfants pedt étre indispensable pour assurer fa subsis-
tance de Iz famile, Bien que le recul de la pauvreté soit un
Processus @ long terme, 1Bs programimes gul augmentent
les revenus des pauvres, remedient aux contraintes finar:
Gigres et assurent une protection soclale peuvent aider a
‘court 1erme & raduire le travall des enfants.

wm Scolarisation des enfants. e travall 'des enfants a ten-
dance & diminuer quand les taiix de scolatisation primaire
augmentent. Dans les régions rurales, la: meilleure solu-
tion serait peut-&tre de faire &n sorte que [es anfants puis-

sent aller & |'école et travalller simultanaément. |l faudrait

done etablir un calendrier scolare<qul n'empiete pas suy

la période ol les ravaux agricoles battent feur plen; |l

taudrait aussiréduire |8 coit de l'éducation-au moyen de

subventions, d'allocations et de programmes de repa

scolgires afin d'encourager les familles & envover les
enfants a l'école plutdt au'au travail.

W Services de soutien pour les enfants qui travaillent, ||
s'agit, par exemple; de fournir des repas, des cours
‘d'alphabetisation et 'des abris de'nuil. Ces programmes
étant generalemant limités aux enfants aul travaillent
dans (@ rue, leur portee est assez mitée:

m Sensibillsation du public. Cela racouvre un large éven-
tail d'activites ; l'obyectit est de faire rigux connaltre
I8 risques inherents au travail des enfants, de sensibl
liser les parants & la pents de capital humain que cente
activitéimpliaue et de faire participgr les employeurs;
les syndicats et la socigte awile aux actions de lutte
necessaires.

® Application des textes législatifs et reglementaires. La
plupart des pays ant des lois et des réglements régissant
le travail des enfants, mais ils ne les font pas respecter.
Cela dit, letir application plus systématique peut al bout
‘du compte nuire a ceux qu'elle est censes proleger, en
réduisant le revenu des familles pauvres et en poussant
tes enfants dans des emplois plus dangereux et olus
clandestins. L'autre solution serait de cibler [a ledislation
sur les farmes les: plus intolérables du traval des
enfants: Une nouvelle convantion adoptée an juin 1899
saus l'egide de |'Organisatian intemationale du travail
(OIT) s'attaque acette dimension du problére, couvian
des aspects tels que I'esclavage, la prostitution, le travail
force ou semvile et le travall lllicits et dangeraux.

Les autres propositions pour raduire le travall des enfants
ne manduent pas — application dé sanctions commerciales,
boycott des consommateurs et adoption de clauses sociales
et de régles de oertification ou d'étiquetage —, mais elles sou-
lavent de nombreux problemes. Par exemple; les mesures
cammercidles frapperaient avant toul les produits du sestelr
sIrUCtUre; ce qul pourrait avoir pour effel de pousser les tra-
vailleurs (v compris les enfants) 2 se tepller sui l& sectaur infar-
rnel, ‘oU les conditions de' travall sont géneralement moins
bannes, Des sanctions commerciales, qul pauvent n'étre nen

de plus que des mesures prolectionnistes deguisees, peuvent

étre appliquees d'une fagen quiin'a aucun rappart avec le tia-
vail des enfants. Enfin, il est souvant impossible. de contraler
Fapplication des regles d'étiquetage et des clauses sociales,

La Bangue mondiale a pns des mesures pour lutter
contre les fortmes nefastes du travall des énfants dans le
cadre de ses efforts pour faire reculer la pauvreté et d'un
programme créé-a cette fin, en mal 1998, Ce dernier, qui
est' le point de. convergence des actwités qu'elle méne
dans ce domaine, encourage des operations telles que
celles qul visent & avaluer le ralentissement du travall des
enfants. |l ure parti de I'experence Internationale d'expearts
provenant des milieux universitaires, des organisations
non gouvernementales et d'autres organisations multilats
rales et bilatérales comme e Fonds des Nations Uriies
pour l'anfance (UNICEF) et ['OIT.

Source : Fallon et Tzannatos, 1998 ; Grootaert et Kanbur,
1895 , OIT, 1993 ; Banque mondiale, 1999f
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autres mesures peuvent aussi étre envisagées®®. Les
groupes spéciaux chargés de I'examen des différends
pourraient étre autorisés a recueillir des témoignages
émanant de milieux autres que les gouvernements,
de maniére que toutes les parties intéressées puissent
faire entendre leur voix. De plus, la jurisprudence
résultant de ces procédures pourrait étre examinée
lors des réunions ministérielles de 'TOMC afin de
corriger les incohérences que les différends pour-
raient révéler dans les dispositions des accords.

Le commerce international et le développement
au cours des 25 prochaines années

Les institutions internationales chargées des ques-
tions commerciales et la libéralisation des échanges
ne sont quun moyen de parvenir a une fin. Elles
donnent une impulsion au commerce des produits
traditionnels et des nouveaux produits, ce qui sti-
mule la concurrence, améliore la productivité et
encourage les transferts de technologie, contribuant
au bout du compte a4 I'amélioration du bien-étre
social. Lexpérience des 50 dernieres années montre
que les régles du commerce mondial accroissent les
avantages de la libéralisation unilatérale des échanges
en poussant les pays a réduire les obstacles au com-
merce et a ne pas adopter de politiques qui entravent
les échanges.

Le systtme commercial mondial est confronté a
plusieurs problémes (examinés plus haut) auxquels il
faut sattaquer pour continuer a aller de I'avant. Une
fois ces problémes réglés, quels seront les moyens de
stimuler la croissance ? Quatre activités joueront sans
doute un réle prépondérant a cet égard dans les dix
ou vingt premiéres années du siécle prochain : le
commerce agricole, 'investissement étranger et le
commerce des services, les réseaux de production
internationaux et les échanges induits par 'urbanisa-
tion?. D’autres possibilités ont déja été examinées
ailleurs. Par exemple, Iétablissement d'un régime de
protection des droits de propriété intellectuelle dans
les pays en développement a été examiné dans le
Rapport sur le développement dans le monde, 1998-
1999 : Le savoir au service du développemenf'!. La
Banque mondiale n'est pas la seule a analyser ces
questions, comme le montre I"étude de TOCDE de
1998, intitulée Pour l'ouverture des marchés.

Stimuler le commerce des produits agricoles

Dans les pays en développement, ['agriculture
offre des possibilités non seulement de développer le
commerce d’exportation, mais aussi d’améliorer les

moyens de subsistance de la population rurale,
comme le montre clairement Iétude de cas sur la
Tanzanie, au chapitre 8. Les négociations commer-
ciales du Cycle d'Uruguay n’ont permis de réaliser
qu'une petite partie des gains que peut procurer la
libéralisation du commerce des produits agricoles
parce que les pays étaient réticents a réduire les obs-
tacles 3 ce commerce®2. De nouvelles possibilités
apparaitront probablement sous Ueffet de divers fac-
teurs, tels que la modification des habitudes des
consommateurs, la diminution du cofit des trans-
ports aériens, les progres de la biotechnologie et la
libéralisation des régles du commerce mondial.

En raison de l'augmentation du revenu des
consommateurs et du recul de la demande d’aliments
surgelés, en conserve ou transformés sous d’autres
formes, il est plus important d’offrir des produits 2
forte valeur ajoutée que des denrées en vrac homo-
genes. La diminution du colit du transport terrestre
et aérien permet aux entreprises d’approvisionner de
nouveaux marchés en produits frais. La diversifica-
tion de la production agricole grice aux progres de la
biotechnologie pourrait étre particulierement utile
pour les pays en développement dont le climat ne
permet qu'une gamme limitée de cultures. Ces nou-
veaux éléments permettent de diversifier les exporta-
tions et les débouchés. Toutefois, les exportations
peuvent étre entravées si I'infrastructure locale et les
reglements commerciaux du pays ne permettent pas
une livraison rapide. Les craintes au sujet de la sécu-
rité des denrées alimentaires peuvent amener a récla-
mer linterdiction de l'importation de certains
produits, ce qui peut aussi freiner les exportations. Le
différend qui oppose de longue date I'Union euro-
péenne et les Etats-Unis au sujet de I'utilisation
d’hormones dans l'alimentation du bétail n'en est
qu'un exemple. Il faut donc sattendre A ce que le
débat sur la politique commerciale agricole ne se
limite pas & la question de I'acceés aux marchés et
porte aussi sur les méthodes de production®?,

Laccord du Cycle d'Uruguay sur l'agriculture a
jeté les bases d’'une libéralisation future. Les pays
sont convenus de convertir les mesures non tarifaires
en mesures tarifaires et de fixer leurs droits de
douane A un niveau égal ou inférieur A un certain
plafond (le taux de droit « consolidé »). Ils sont aussi
convenus d’appliquer les mémes plafonds aux sub-
ventions a l'exportation et aux subventions inté-
rieures. Lavantage de cette approche est qu'elle
permet de mettre fin aux innombrables distorsions
en instituant trois catégories de mesures observables
et en fixant des niveaux maximums qui peuvent étre
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renégociés a la baisse par la suite®’. De nombreux
pays ont cependant profité de cette occasion pour
convertir leurs mesures non tarifaires en droits pla-
fonds trés élevés. Pour trois produits dont le com-
merce est important — le riz, les céréales et le
sucre —, de nombreux gouvernements ont choisi de
fixer le taux maximal autorisé A un niveau bien plus
édlevé que le droit de douane effectivement pergu
entre 1986 et 1988 (figure 2.9).

Ces tarifs sont trés préjudiciables pour plusieurs rai-
sons. Premierement, ils entrainent le renchérissement
des produits alimentaires sur le marché intérieur ot les
prix sont plus élevés que les prix mondiaux.
Deuxiemement, ils augmentent les colts des industries
agroalimentaires nationales, ce qui nuit a leur compétiti-
vit¢ a l'exportation. Troisiemement, l'expansion artifi-
cielle du secteur agricole local accroit la demande de
ressources, dont le prix augmente pour l'ensemble de
I'économic®®, A ces coilts économiques sajoutent les
cofits liés aux subventions A I'exportation des produits
agricoles et aux impdts qui servent 2 les financer. Le pro-
chain cycle de négociations commerciales devrait donc
viser i une réduction substantielle des obstacles au com-
merce des produits agricoles et des obstacles érigés par les
monopoles d'Etar qui commercialisent ces produits™.

Comme ces obstacles faussent la répartition des
ressources nationales, leur abolition entrainera des
ajustements qui pourraient accroitre I'exode rural. La
réforme pourrait aussi faire craindre que le pays
devienne tributaire des importations de produits
agroalimentaires. Les perturbations provoquées par
la réforme commerciale rendent encore plus néces-
saires l'accroissement de la flexibilité du marché du
travail et la mise en place de solides filets de protec-
tion sociale. En 1996-97, la Banque mondiale a
accordé des préts A plus de 20 pays pour faciliter les
ajustements liés a la réforme. Une aide a éié offerte
aussi aux pays confrontés a desgénuries alimentaires
et & dautres urgences agricoles®/.

Les progres de la biotechnologie ont introduit un
nouvel élément dans la politique commerciale agricole
— les réglements sanitaires et phytosanitaires. Ces regle-
ments peuvent éere des instruments trés imprécis, impo-
sant des restrictions a l'importation qui vont bien
au-deld de ce qui est nécessaire pour protéger la santé
publique*®. Toutefois, les pouvoirs publics ont souvent
le souci légitime de protéger la santé. LAccord sur les
mesures sanitaires et phytosanitaires issu du Cydle
d'Uruguay vise a érablir un équilibre entre ces préoccu-
pations légitimes et les restrictions indues, en faisant en
sorte que les réglements sanitaires et phytosanitaires ne
désavantagent pas délibérément les fournisseurs étran-

Figure 2.9

Durant le Cycle d'Uruguay, de nombreux pays
ont consolidé leurs droits de douane sur les
produits agricoles a des niveaux bien supérieurs
au niveau estimatif des droits effectifs entre
1986 et 1988
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Sourpe - Hathaway et Ingco, 19896

gers, 1 prescrit que les normes nationales, qui peuvent
étre plus strictes que les normes internarionales, doivent
sappuyer sur des données scientifiques avérées®, Mais
méme des réglements apparemment incontestables,
basés sur des éléments scientifiques, peuvent donner
matiere 3 des plaintes, et la mise en ceuvre de cet accord
imposera une charge supplémentaire au mécanisme de

réglement des différends de FOMC. En effet, il se peut
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que les membres des groupes spéciaux soient amenés a
évaluer les arguments scientifiques de chaque E:mie et les
implications pour le commerce international®”.

Libéralisation du commerce et de l'investissement
éh'arlgl?r d‘zm k secteur dfs sfn’l"'fs

Lévolution des rechnologies, de la demande et des
structures économiques fera de I'échange de services
une forme de commerce de plus en plus importante
au XXI€ siecle (figure 2.10). La diminution du cofit
des communications et ['application de normes
internationales communes pour certains services
professionnels ont contribué a la forte progression du
commerce des services observée an milieu des
années 90. Les pays en développement peuvent reti-
rer des avantages considérables de la libéralisation de
ces échanges, en particulier dans des secteurs 4 forte
intensité de main-d’ceuvre comme la construction et
les services maritimes®!, Cetre libéralisation amélio-
rera aussi la compéeitivité des secteurs productifs qui
utilisent les services comme intrants.

Entre 1994 et 1997, les exportations mondiales de
services ont augmenté de plus de 25 % et, d'aprés les
prévisions de croissance pour le commerce des services
aux Etats-Unis, ce rythme devrait reprendre au début du
siecle prochain, une fois dissipés les effets macroécono-

miques de la crise en Asie de I'Est. Cette croissance vien-

Figure 2.10

dra en grande partie des pays en développement d'Asie
ainsi que du Brésil, remettant en cause la domination des
entreprises nord-américaines et européennes®Z, De plus,
les progrés du commerce électronique ouyrent de nou-
velles perspectives 4 ['échange de services. Cela permet,
par exemple, & un important fabricant ukiainien de -
bines éoliennes de sous-traiter toutes les tiches d'infor-
mation administrative et financiére 3 un cabinet
d'experts-comptables établi dans le sud de I Angleterre?.

La libéralisaton des services représente un enjeu
considérable, car la plupart des industries utilisent des
services dans le processus de production. Pour rester
compétitives, les industries manufacturieres ont besoin
d'un acces peu cotiteux et fiable aux réseaux mondiaux
de communications et de transports. Comme le facteur
temps est de plus en plus important — conséquence de
la réduction du cycle de vie des produits et de la pro-
duction en flux tendu —, les acheteurs érangers doivent
étre shirs que les produits dont ils ont besoin peuvent ére
livrés au moment voulu. Linefficacité des sysémes de
transport (voir 'étude de cas sur la République arabe
d'Egypte au chapitre 8) peut empécher les entreprises
nationales de participer aux réseaux mondiaux de pro-
duction.

Quand elles sont protégées contre la concurrence
étrangere, les entreprises de services augmentent les
prix de leurs prestarions. Ainsi, leur protection a

Les exportations de services commerciaux ont progressé dans toutes les parties du monde

entre 1985 et 1997

Exportations de services commerciaux de certaines parties du monde
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pour effet de réduire la protection dont bénéficient
leurs clients, comme on I'a vu en Egypte en 1994, ot
elle a compromis les résultats industriels dans des
secteurs comme la chimie, le pétrole brut et le gaz
naturel (ou les services représentaient 89 % des
moyens de production achetés) et la sidérurgies4.

Un méme principe fondamental sous-tend la
réforme de la politique commerciale dans le secteur des
services et dans celui des marchandises. Les mesures
qui facilitent l'acces des entreprises étrangeres au mar-
ché intérieur stimulent la concurrence, font baisser les
prix et améliorent la qualité et le bien-étre social. Mais
le commerce des services présente une particularité
dont il faut tenir compte. Il implique généralement le
mouvement de personnes ou de capitaux a travers les
frontiéres nationales, souvent par I'établissement de
filiales. En conséquence, 'ouverture des services a la
concurrence internationale peut amener 4 modifier la
politique sur les mesures aux frontieres (comme les
droits de douane) et I'investissement étranger direct
(voir chapitre 3) ou de I'immigration, temporaire ou
permanente. Dans le prochain cycle de négociations,
comme lors du Cycle d’Uruguay, les négociateurs
auront pour tiche difficile de préciser les regles com-
merciales applicables aux services en tenant compte de
I'interaction de ces politiques.

Le Cycle d’'Uruguay a abouti a un accord sur la
réduction des obstacles au commerce des services,
PAccord général sur le commerce des services
(AGCS), qui vise essentiellement 4 définir principa-
lement un cadre prescrivant I'application de certaines
regles 4 tous les secteurs de services, notamment les
regles imposant l'application du traitement de la
nation la plus favorisée (NPF) et prohibant certaines
restrictions 2 I'égard des fournisseurs®>. Ce cadre
définit en outre quatre modes de fourniture des ser-
vices : la fourniture transfrontitre, qui n'exige pas le
mouvement de personnes physiques, producteurs ou
consommateurs ; le mouvement du consommateur
vers le producteur ; le mouvement permanent du
producteur (notamment par ['établissement d’une
filiale) ; et le mouvement temporaire de personnes.

LCAccord laisse cependant une marge importante
pour libéraliser davantage le commerce des services. Les
secteurs et les modes de fourniture visés sont limités.
LAccord ne couvre que 47 % des secteurs (y compris les
secteurs clés des télécommunications et des services
financiers) dans les pays industriels et 16 % dans les pays
en développement, et il prévoit de nombreuses excep-
tions. Louverture 4 la concurrence internationale ne sera
totale que dans 25 % des secteurs dans les pays indus-
triels et dans 7 % dans les pays en développement, ce qui

témoigne des limites de la libéralisation engagée dans le
cadre de cet accord”®.

Les pays industriels ont tendance 2 imposer
davantage de restrictions aux services qui nécessitent
entrée temporaire de personnes ou I’établissement
temporaire d’entreprises, comme c’est par exemple le
cas dans le batiment, secteur ol les pays en dévelop-
pement ont un avantage comparatifg7. A Pavenir, les
échanges de services dans de nombreux secteurs
pourraient étre libéralisés de fagon beaucoup plus
large, tant dans les pays en développement que dans
les pays industriels. La compétitivité variant d’un
pays a l'autre, les négociations qui portent sur un
large éventail de secteurs, plutét que sur les quelques
domaines dans lesquels un Etat (ou groupe d’Etats)
possede un avantage compétitif, ont plus de chances
de déboucher sur des compromis et des accords
mutuellement avantageux>8,

Intégration des entreprises nationales dans des
réseaux mondiaux de production

Linternationalisation des processus de production
est une autre tendance importante, en particulier pour
les pays en développement. Ce morcellement de la
chaine des valeurs ajoutées signifie que les différents
stades de la production se déroulent dans différents
pays>®. La diminution du cotit des moyens de com-
munication et 'amélioration des systemes de transport
permettent une livraison en flux tendu et une coordi-
nation des opérations de production par-dela les fron-
tieres®0. Les pays en développement peuvent accélérer
leur intégration dans les nouveaux systémes de produc-
tion en libéralisant et en améliorant leurs services de
télécommunications et de transport. Les régles du
commerce mondial ont favorisé le développement de
réseaux mondiaux de production et, partant, celui des
échanges intragroupes, tout en réduisant progressive-
ment les obstacles au commerce et en limitant les
risques d’augmentation imprévisible®!.

Les données sur le commerce international montrent
bien l’imgortance prise par les réseaux mondiaux de pro-
duction®?. Plus de la moitié des exportations des filiales
étranggres des entreprises japonaises et américaines sont
destinées a d’autres membres de leurs réseaux de produc-
tion, et pres de 40 % des exportations de la société mere
vont A ses filiales étrangeres. Au milieu des années 90, un
tiers environ du commerce mondial se déroulait dans le
cadre de réseaux mondiaux de production. Dans certains
secteurs, la tendance est encore plus marquée. En 1995,
les composants représentaient plus du tiers des importa-
tions de matériel de transport et de machines au
Honduras, en Indonésie, au Mexique, aux Philippines et
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Tableau 2.2

Part des piéeces et des composants dans les exportations, 1995

Part des piéces et des composants en pourcentage des :

Exportations d’articles

Exportations de matériel de

Pays EHB A CJTR 0 iEss manufacturés transport et de machines
Singapotr 18.2 21,7 27.8
Taiwan (Chineg) 17,4 18,8 36,3
Malaisie 14,3 19,1 25.9
tHong Kong (Chine) 136 14,5 46,2
Mexique 13,0 16,8 249
Thailande 10,8 15,0 325
Barbade 10,9 18,5 61.6
Rép. tchegue 10,6 13,0 36,2
Rép. de Corée 10,0 11,0 19,1
Slovénie 7.7 8.6 245
Philippines 6,6 16,0 297
Brasil 6,4 121 339
Chine 6.0 7.2 28,8
Croatie 54 7.3 321
Nicaragua 50 246 816

Source : Yeats, 1998,

en Thailande®3. De méme, les piéces et les composants
représentaient plus du tiers des exportations de matériel
de transport et de machines de la Barbade, du Brésil, de
la République tchéque, de Hong Kong (Chine), du
Nicaragua et de Taiwan (Chine) (tableau 2.2).

Le développement de ces réseaux mondiaux de
production, dans le cadre de sociétés ou de diasporas
ethniques (voir le chapitre premier), aide a promou-
voir un systeme commercial ouvert. Il faut s’attendre
a ce que leurs partisans pronent la poursuite de la
libéralisation sur trois grands fronts. Premiérement,
ils demanderont la suppression des droits de douane
en cascade sur les pieces et les produits semi-finis, qui
réduisent la rentabilité. Deuxiemement, ils exerce-
ront des pressions pour que soient améliorés les sys-
temes de transport nationaux et internationaux, dont
les insuffisances nuisent aussi 2 la rentabilité®.
Troisitmement, comme les nouveaux réseaux de pro-
duction ne peuvent pas prospérer sans des politiques
stables et prévisibles en matiere de commerce et d'in-
vestissement, les sociétés multinationales appuieront,
pour cette seule raison, I'inclusion de mesures d’ap-
plication strictes dans les accords commerciaux
régionaux et multilatéraux®’.

Les pays en développement peuvent tirer des
avantages substantiels de la participation de leurs
entreprises aux réseaux mondiaux de production. Iis
doivent cependant se méfier des possibles retombées
fiscales. Une grande partie des échanges générés par
ces réseaux ont lieu au sein de groupes qui peuvent
réaliser des bénéfices dans les pays ou les taux d'im-
position sont faibles. Les pays ol I'impdt sur les
sociétés est élevé peuvent certes attirer des investisse-

ments étrangers directs, mais ils réaliseront moins de
bénéfices qu'ils ne I'escomptaient®. Les avantages
pour I'économie locale sont annulés en partie lorsque
la base d'imposition des sociétés est plus étroite, obli-
geant a augmenter 'impét sur les revenus moins
mobiles, comme ceux du travail. Cette pression
accrue peut a son tour réduire le soutien politique en
faveur de I'ouverture du marché. Les multinationales
peuvent apparaitre comme les principaux bénéfi-
ciaires de la libéralisation, en n'apportant qu'une
maigre contribution a I'infrastructure qui encourage
en premier lieu les réseaux de production.

Du fait de ces considérations et des problemes liés
aux conséquences environnementales de certaines
formes de production et aux effets sur la concurrence
des fusions entre grandes sociétés, les activités des
multinationales pourraient se heurter 4 davantage
d’obstacles. Pour préparer I'avenir, les multinatio-
nales les plus influentes pourraient élaborer un code
des regles a suivre en matiére de fiscalité et d’envi-
ronnement, prévoyant des mécanismes d’application
analogues a4 ceux qui sont inclus dans les accords
commerciaux internationaux. Une autre solution 2
long terme pourrait étre d’établir un systéme fiscal
unitaire répartissant entre les pays le produit de I'im-
pbt sur les sociétés selon une formule préétablie®’.

L'urbanisation, les courants d’échanges
et le systéme commercial mondial

Laccent est mis tout au long du rapport (en particu-
lier dans les chapitres 6 et 7) sur I'expansion prévue des
villes, qui est considérée comme l'un des facteurs déter-
minant I'avenir des pays en développement. La crois-
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sance des villes, tant géographique qu'économique,
influera a la fois sur les courants d’échanges et sur le sys-
teme international qui les régit. Cun des problemes déja
mentionnés touche au nécessaire renforcement de la
concertation au sein des instances internationales — en
y associant notamment les responsables des villes — tout
en conservant aux gouvernements nationaux le droit
d’engager des négociations commerciales, d’y participer
et de conclure des accords. Mais beaucoup d’autres pro-
blémes se poseront.

Premi¢rement, la puissance économique des villes
repose sur les économies d’agglomération qui favori-
sent une production plus efficace grice a la proximité
d’un réseau dense d’'informations, de main-d’ceuvre,
de fournisseurs et de clients. Les économies d’agglo-
mération peuvent générer des structures de produc-
tion urbaines plus spécialisées. Les responsables des
villes ont donc aussi intérét A veiller, d’une part, a ce
que leurs propres entreprises aient accés aux marchés
d’exportation et, d’autre part, a ce que leur marché
soit ouvert aux produits intermédiaires qui amélio-
rent la productivité et aux biens de consommation
qui peuvent étre moins chers ailleurs. L'émergence
des villes en tant que puissances économiques et
politiques suscitera alors un plus large soutien en
faveur d’'un syst¢me commercial mondial ouvert.

Deuxiemement, les villes se rendront compte que,
pour tirer parti des économies d’agglomération, elles
doivent faire des progres dans plusieurs autres domaines
importants. Il est évident, par exemple, que I'efficacité et
le colit des services de transport et de communication
influent sur leur capacité d'importer et d’exporter des
biens et services®8. Les villes peuvent affirmer leur force
en préconisant la négociation simultanée de mesures de
libéralisation dans de nombreux secteurs, sopposant
ainsi aux intéréts des producteurs partisans d’'une négo-
clation par secteur. Etant donné que dans les négocia-
tions commerciales internationales les possibilités
d’arbitrage sont plus importantes entre secteurs qu'a I'in-
térieur d'un méme secteur, les villes peuvent soutenir la
libéralisation des échanges 4 grande échelle dans le cadre
de FOMC.

Troisitmement, si 'intégration dans le systeme com-
mercial mondial offre de nombreuses possibilités aux
producteurs et aux consommateurs des villes, celles-ci
devront renforcer leurs capacités d’absorber les chocs
extérieurs, comme 'effondrement des prix a 'exporta-
tion. Les possibilités d’emploi sont plus diversifiées dans
les villes que dans les campagnes (oi1 la production est
souvent limitée A un petit nombre de biens et de ser-
vices), ce qui aide & amortir certains effets des chocs
affectant le marché du travail. Il est cependant essentiel,

pour éviter 'aggravation durable du chémage, de veiller
a ce que le marché du travail urbain ne soit pas assujetti
a des reglements trop rigides qui 'empéchent de remplir
cette fonction. La diffusion rapide d’'informations sur les
possibilités d'investissements rentables dans les villes
peut aussi aider ces dernieres & amortir les chocs. Pour
tirer parti de cet avantage, il faut mettre en place des
politiques urbaines qui facilitent la sortie et I'entrée des
entreprises, y compris les entreprises étrangeres. Au bout
du compte, 'expansion des villes — en particulier celles
qui prennent des mesures pour atténuer les dommages
causés par des chocs extérieurs — peut accélérer la libé-
ralisation des échanges et I'intégration des pays en déve-
loppement dans le systeme commercial mondial.

Les profondes réformes commerciales que les pays en
développement ont entreprises au cours des dernieres
années ont procuré des avantages économiques sub-
stantiels. Mais le maintien de cette dynamique de
réforme sera I'un des principaux défis a relever au cours
des 25 prochaines années. En particulier, la poursuite de
la libéralisation dans les secteurs de I'agriculture et des
services devrait assurer aux pays en développement des
avantages considérables.

Les retombées sociales de I'ouverture au com-
merce international ont entrainé une série d’ajuste-
ments économiques, notamment une accentuation
des disparités régionales et sectorielles et de I'exode
rural. Il est indispensable de renforcer les méca-
nismes du marché du travail, notamment ceux qui
favorisent la mobilité de la main-d’ceuvre et 'amé-
lioration de la formation, afin de faciliter I’adapta-
tion aux effets de la réforme de la politique
commerciale. Les responsables doivent veiller 4 ce
que le plus grand nombre profite des gains considé-
rables retirés de cette réforme et réaftirmer a ceux qui
en patissent initialement que leur bien-étre est assuré
a long terme.

Un cadre institutionnel stable et prévisible est indis-
pensable pour tirer le meilleur parti des possibilités de
développement découlant de 'expansion du commerce
international. Ladoption de régles et mécanismes a
large assise pour codifier les droits, les responsabilités et
les politiques de toutes les parties intéressées facilitera la
libéralisation des échanges et les réformes axées sur le
développement au cours des 25 prochaines années. Le
Cycle de négociations commerciales du Millénaire qui
souvrira prochainement sera une excellente occasion de
poursuivre cette stratégie de réforme commerciale de
grande envergure.
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Les pays

en developpement
et le systeme
financier mondial

u cours des années 90, les flux de
capitaux privés des pays industriels
vers les pays en développement ont
considérablement augmenté. Au
début de la décennie, les apports du
secteur privé et du secteur public
éraient pratiquement équivalents,
mais seulement, cinq ans plus tard,
les premiers avaient pris le pas sur les
seconds. Clest la premiere fois
depuis la fin du XIX€ siecle que les
flux financiers internationaux ont
pris une telle importance!. Les mou-
vements de capitaux a la fin du XX¢
siecle sont cependant tres différents
de ce qu'ils étaient un siécle plus tét,
ce qui a des conséquences impor-
tantes pour les pays en développe-
ment qui cherchent a s'intégrer dans
le systéme financier mondial.

la fin du XIXS, les flux de capi-
taux servaient a financer des projets
d’infrastructure, comme la construc-
tion de chemins de fer, ou des investis-
sements directs dans des entreprises
étranggres. Aujourd’hui, les investisse-
ments étrangers directs passent essen-
tiellement par le canal de sociétés
multinationales qui essaiment leurs
installations et leurs activités de service
dans le monde entier. Outre des res-
sources financiéres, ces investissements

apportent dans leur sillage un meilleur
acces aux marchés, de nouvelles tech-
nologies et des possibilités de forma-
tion professionnelle. Mais il existe une
autre forme d’investissements — les
capitaux colossaux, extrémement
mobiles, des fonds communs de place-
ment, des fonds de pension et des par-
ticuliers richissimes, qui sont préts a
franchir instantanément les frontiéres
en quéte des meilleurs rendements a
court terme.

Les pays qui s'ouvrent aux place-
ments a court terme découvrent que
cela n'est pas sans risque. Si les inves-
tisseurs changent brusquement
d’avis, leur économie peut étre pro-
fondément déstabilisée, surtout s’il
sagit de pays en développement.
Cette prise de conscience a amené 2
réexaminer ['architecture du systéme
économique international, ce qui
souléve des questions importantes :
les avantages de la libre circulation
des capitaux justifient-ils leur cotit ?
Les pays en développement peuvent-
ils trouver des moyens de tirer profit
de la mondialisation financiére sans
courir autant de risques, souvent au
détriment des plus pauvres ? La
réponse a ces questions se trouve
dans une réforme financiére par
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étapes successives, permettant la stabilité dans les
pays en développement tour en donnant 4 ces der-
niers la possibilité de profiter des avantages de I'inté-
gration aux marchés financiers mondiaux.

Dans ce chapitre, nous mettons I'accent sur les
quatre grands axes d'une relle srrarégie :

® Les pays en développement doivent renforcer la
réglementation bancaire et développer, si possible,
des marchés boursiers complémentaires et bien
réglementés pour que les avantages de la libérali-
sation du marché financier intérieur se matériali-
sent.

® Parallélement au renforcement de la réglementa-
tion bancaire, ils doivent élaborer des politiques
visant a limiter la demande — et la volatilité — de
capitaux etrangers a court terme.

® 1] faudrait envisager de renforcer la coopération
internationale pour I'élaboration et la mise en ceuyre
des politiques budgéraires, monéaires et de change.

® Les pays devraient chercher a attirer I'inves-tisse-
ment étranger 4 long terme en créant un environ-
nement économique favorable —notamment par
I'investissement dans le capiral humain, la sup-
pression des distorsions sur les marchés intérieurs
et le strict respect des droits et des obligations des
investisseurs — et non en proposant des subsides
ou d'autres avantages.

Nous dressons ici un bilan en demi-teinte de |'in-
tégration des pays en développement dans le systeme
financier international. Certe analyse s'appuie sur le
parcours de différents pays pour mettre en évidence
les avantages et les risques de cette intégration. Mais,
surtout, nous proposons des solutions nationales et
mondiales suscepribles de contribuer au développe-
ment sans compromettre la stabilité financiére.

Accélération de I'intégration financiére
internationale

Les progres rapides des rechniques de collecte, de
rraitement et de diffusion de I'information, conju-
gués a 'ouverture des marchés financiers nationaux,
a la libéralisation des opéracions en capital et a 'aug-
mentation de ['épargne privée pour la retraite, ont
stimulé l'innovation financiére er créé une masse
colossale de capitaux internationaux extrémement
mabiles, atreignant plusicurs milliers de milliards de
dollars. Dans le méme temps, la concentration du
secteur bancaire A I'échelle mondiale er la concur-
rence des érablissements financiers non bancaires (y

compris les fonds spéculatifs et les fonds communs
de placement) onr attiré de nouveaux acreurs sur la
scéne financiére internationale. Ces tendances se
sont accélérées dans les années 90, élargissant les pos-
sibilités de placement pour les épargnants et offrant
aux emprunteirs des sources de financement rrés
diversifiées®. Il faur s'attendre A ce quelles se pour-
suivent pendant une bonne partie du XXI¢ si¢cle.

Augmentation de la masse de capitaux
internationaux

Au cours des 20 dernieres années, les marchés
financiers des grands pays industriels se sont fondus
en un systéme financier mondial, qui a permis |'af-
flux de capitaux de plus en plus importants non seu-
lement dans leur économie, mais aussi dans celle des
pays en développement et des pays en transition”.
Depuis 1980, le volume net des investissements
érrangers directs dans les pays en développement a
été multiplié par plus de 12 (figure 3.1)% En
revanche, les flux nets d’investissements de porte-
feuille ont été beaucoup plus instables tout au long
des années 90, atteignant plus de 100 milliards de
dollars en 1993 er 1994, pour marquer ensuite un
recul considérable.

Figure 3.1

Les entrées nettes d‘investissements étrangers
directs et de portefeuille dans les pays en
développement ont explosé depuis 1980
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Les entreprises des pays en développement comme
celles des pays industriels lévent de plus en plus de
capitaux sur les marchés boursiers internationaux.
Les sociétés multinationales se font coter sur plu-
sieurs places et mobilisent des fonds dans différents
pays. Depuis 1993, I'encours des emprunts interna-
tionaux contractés par les entreprises a augmenté de
75 %, atteignant 3 500 milliards de dollars au début
de 1998. Bien que ces emprunts soient lancés princi-
palement par des sociétés financiéres et non finan-
citres érablies dans les pays industriels, les firmes de
pays comme le Brésil, le Mexique et la Thailande
font elles aussi appel au marché international des
capitaux — et d'autres leur emboiteront certaine-
ment le pas (figure 3.2).

Laugmentation du nombre d’opérations interna-
tionales en capital, conjuguée 4 la forte croissance du
commerce international des biens et des services, a
multiplié par huit le volume des transactions sur les
marchés des changes. En 1998, celui-ci était d’envi-
ron 1 500 milliards de dollars par jour, ce qui équi-
vaut & peu prés au sixigme du produit annuel des
Etats-Unis. Les instruments financiers comportant
des risques analogues ont des rendements similaires,
quel que soit le lieu ol ils sont émis, ce qui est une
preuve supplémentaire de I'intégration des marchés

Figure 3.2

Les entreprises des pays en développement
empruntant davantage sur les marchés
internationaux que par le passé
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financiers nationaux. Il y a dix ou vingt ans, leur ren-
dement variait considérablement d’un pays 2 'autre.

Les fonds communs de placement, les fonds spé-
culatifs, les fonds de pension, les sociétés dassu-
rances et autres gérants de portefeuilles et d'actifs
sont maintcnant ¢n CONCUIrcnce avec lcﬁ ba.ﬂqu('s
pour collecter I'épargne nationale, Bien que ce phé-
nomene ait été circonscrit jusqua présent aux pays
industriels; ses conséquences pourraient étre considé-
rables pour les pays en développement. Les investis-
seurs institutionnels ont profité de I'assouplissement
des restrictions dans de nombreux pays industriels
pour diversifier leurs portefeuilles au plan internatio-
nal, augmentant ainsi la masse de capitaux  la dis-
position des pays en développement et des pays en
transition. En 1995, ils détenaient 20 000 milliards
de dollars, dont 20 % étaient placés a I'étranger. Cela
signifie que le montant des fonds a été multiplié par
dix et le montant des investissements par 40 depuis
1980 (figure 3.3).

Figure 3.3
Les placements a I'étranger des investisseurs
institutionnels vont en augmentant
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Source | FMI, International Capital Markets, 1998

Libéralisation des monvements de capitaux dans les
pays en développement et dans les pays en transition

Les années 90 ont éré marquées par une tendance
constante a I'assouplissement des régimes de change
er 4 la libéralisation des opérations en capiral. Certe
derniere implique un changement de politique 2
I'égard des différents flux de capitaux privés comme
les investissements étrangers directs, les placements
érrangers en obligations et en actions et les emprunts
extérieurs 3 court terme. Les pays en développement
d'Asie et du continent américain et les pays en tran-
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sition ont opté pour un taux de change unique, au
lieu d’avoir un taux pour les transactions commer-
ciales avec I'étranger et un autre taux pour les opéra-
tions de change i des fins de placement®. Les
anciennes regles qui obligeaient les exportateurs a
convertir leurs recettes en devises aupres de la
banque centrale ont été assouplies dans tous les pays
en développement, en particulier sur le continent
américain et en Europe orientale.

Le rythme et I'ampleur de la libéralisation des
opérations en capital varient cependant selon les
pays. La plupart ont institué la convertibilité aux fins
des transactions en capital dans le cadre d’'un vaste
programme de réforme économique progressive pré-
voyant des mesures pour renforcer le secteur finan-
cier. Toutefois, des pays comme I’Argentine, les pays
Baltes, le Costa Rica, El Salvador, la Jamaique, la
République kirghize, Maurice, Singapour, Trinité-et-
Tobago et le Venezuela ont libéralisé d’'un seul coup
une grande partie des opérations en capital®.

Outre l'orientation vers la convertibili¢ pour les
opérations en capital, d’autres mesures ont fait de nom-
breux pays en développement une destination plus inté-
ressante pour les investissements étrangers, notamment
les mesures de stabilisation macroéconomique, les
réformes structurelles, les privatisations, I'assouplisse-
ment des regles régissant les investissements étrangers
directs et la baisse des raux d’intérét dans les pays indus-
triels. En raison du regain de confiance dans I'avenir
économique des pays en développement durant les
années 90, les investissements étrangers directs ont
représenté une part plus importante des entrées de capi-
taux, ce qui dénote une volonté d’investir a une
échéance plus longue que celle des investissements de
portefeuille, comme les placements en actions’.

En 1997, la moitié environ des flux de capitaux
vers les pays en développement consistait en investis-
sements étrangers directs®. Ces investissements ont
légerement diminué en 1998 sous 'effer de la crise
en Asie de I'Est, ce qui pourrait amener de nombreux
pays a reconsidérer leur politique a I'égard de ces
investissements — les recommandations formulées
dans la suite de ce chapitre offrent un cadre d’action.
Les pays en développement commencent eux aussi a
investir a 'étranger. En 1996, leurs investissements 2
Iétranger ont atteint 51 milliards de dollars, et leur
part du total mondial des investisscmcnts étrangers
directs sortants est passée a 15 %. Comme les pays
industriels, ils investissent surtout dans les pays de la
méme région ou du méme continent.

Les investissements étrangers directs dans les sec-
teurs de services représentent pres des deux tiers de ces

flux de capitaux, tandis que leur part dans le secteur
manufacturier est allée en diminuant. Certes, ces don-
nées globales dissimulent des différences entre les pays,
mais la réorientation vers les services est trés nette.
Dans le passé, les industries de services étaient moins
exposées au commerce international de sorte que rien
ne les encourageait a maitriser les cofits, a développer
de nouveaux produits et a innover. Les investissements
étrangers directs compensent cette lacune en stimu-
lant la concurrence sur le marché intérieur et en favo-
risant le transfert des méthodes les plus performantes
(voir chapitre 2). De plus, les entreprises des pays en
développement cherchent davantage a établir des par-
tenariats transfrontaliers avec des entreprises étran-
geres — coentreprises avec ou sans prise de
participation, franchises, cession de licences et accords
de sous-traitance ou de commercialisation. Depuis
1990, plus de 4 000 accords de ce genre ont été
conclus, complétant les investissements étrangers’.

L'assouplissement continu de la législation régis-
sant I'investissement étranger a encouragé ces entrées
de capitaux et a favorisé la conclusion d’accords
interentreprises. En 1997, au moins 143 pays
s'étaient dotés d’'un cadre réglementaire favorable 2
I'investissement étranger direct. Depuis 1990, les
réformes réglementaires ont effectivement permis,
dans environ 94 % des cas, de créer des conditions
plus propices a ce type d’investissement!?

La multplication des accords d’investissement
bilatéraux a renforcé les réformes intérieures. Entre
1990 et 1997, les pays en développement ont conclu
1 035 accords de ce genre qui protégent les droits des
investisseurs étrangers et établissent un cadre régle-
mentaire favorable a I'investissement. De plus, des
conventions fiscales évitent aux investisseurs d’étre
imposés 4 la fois dans leur pays d’origine et dans le
pays de destination des investissements!!. Des
conventions de ce genre ont été signées surtout par
I’Argentine, la Chine, la République de Corée, la
République arabe d’Egypte et la Malaisie, suivis par
les pays d’Europe centrale et orientale. Plus récem-
ment, les pays d’Amérique latine ont aussi conclu des
accords de ce genre, en priorité avec leurs voisins. En
renforgant |'engagement de maintenir un régime
d’investissement stable, ces accords bilatéraux encou-
ragent les flux d’investissements internationaux. De
plus, ils sont compléés par un nombre cr01ssant
d’accords d’investissement régionaux et sectoriels'?

Quelques pays en développement sont depuis long—
temps la destination favorite des investissements
érrangers (figure 3.4)13. Au cours des 30 dernieres
années, le Brésil, 'Indonésie, la Malaisie, le Mexique
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Figure 3.4

Quelques pays en développement ont drainé la
majeure partie des investissements étrangers
directs réalisés hors des pays industriels en 1997

Volume total des investissements etrangers directs en 1997
(USD 3 458 millions)
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et la Thailande ont figuré parmi les 12 principaux
bénéficiaires. La Chine (y compris Hong Kong) fait
partie de ce groupe depuis 1990 et, en 1998, elle avait
capté 265,7 milliards d'investissements étrangers
directs, ce qui en faisait la destination la plus prisée
parmi les pays en développement. Quelques pays
d’Afrique et du Moyen-Orient ont également réussi a
attirer des investissements étrangers, mais ces deux
régions ont regu moins de 10 % du roral des investis-
sements étrangers directs. Pour 'Afrique seule, ces
investissements représentaient moins de 2 % du toral
mondial en 1997, C'est pour cette raison que de nom-
breux pays d’Afrique subsaharienne auront encore
besoin de 'aide multilatérale er bilatérale pour finan-
cer les projets d'investissement (encadré 3.1).

Bien qu'en général les sociétés multinationales inves-
tissent dans des pays étrangers pour vendre sur leur
marché intérieur ou pour érablir de nouvelles plates-
formes d'exportation, elles s'intéressent aussi depuis
longtemps a 'exploitation des ressources naturelles des
pays en développement, notamment le pérrole, Jes res-
sources minérales et le bois, Les investissements dans ce
secteur correspondent souvent a des opérations encla-
vées, lls procurent au pays les capitaux nécessaires mais
pas les autres avantages — nouvelles technologies, nou-
veaux débouchés et capital humain — généralement
associés aux investissements dans le secteur induseriel.

Encadré 3.1
L'aide reste nécessaire

Parmi les pays les moins avances; les plus petits et les
plus démunis sont |85 moins susceptibles d'attirer des
flux de capitaux privés importants: Ces pays ont toujours:
besoin d'une aide publique pour financer leurs investisse-
ments dans les secteurs de la santé, de |'édlication, de
I'environnement et de |'infrastructure de base. En 1998,
les flux nets daide publique dans le monde ont atteint
environ 51.5 milliards de dollars.

L'aide peut beaucoup aider a stimuler la croissance st 3
faire reculer (8 pauvrets. Mais clest suss) une ressource
rare qu'il faur utiliser a bon escient. ce qui stippose [‘adop-
tion de-decisions |udicieuses fant par les gouvermnements
gue par les donateurs. Par exemple, la contribution ‘de
l'aide & la croissance dépend dulcadre d'action et de I'en-
vironnement institutionnel du pays benehoare Line ges-
tign macroéconomigue solide, des politiques structureiles
saines, une bonne administration dii Secteur public et des
mesures assurant une plus grande |ustice sociale sont
indispensables. Elles stimulent la crolssance a la fois direc-
tement et en synergie avec |'aide au développernant.

Cormme beaucoup d'autres facteurs économiques de
praduction, I'aide au développement est sourriise 2 |a lof
des rendements décroissants. Mame les pays qui appli-
quent d'excellentes politiques ont une capacité d'absorp-
tion limitée DPas lors ‘que [‘aide publigue représente
environ 12 % du PIB. elle ne peut plus contribuer a la
croissance. Mais, comme elle est rarement auss! Impor-
tante, c'est setllermient e cadre de politique generale qui
fimite & capacité d'abserption d'un pays.

Silla contribution de 'aide a la croissance dépend de
I'agtion 'des autorites des pays en developpement, son
sfficacité dans la lutte contre la pauvreté dépend de |'ac-
tion des donateurs, En effet, ce sont eux, et non les gou-
vernements des pays bénéficiaires, gul décident des
béneficlares. Dans leur decision. ils: dmnt tenir compte
de deux facteurs -

® |5 contribution pessible di 'ads & |a croissance, fac-
teur qui dépend du cadre d'action et de I'environne-
ment mstitutionnel et qui, 'de ce fajt, valie
consldérablemant d'un pays a l'autre |

® g niveau et la répartition des revenus dans le pays
bengficiaire, etant donneé gue ['augmentation des reve-
nus a moins d'effet sur 3 palvreta dans un pays ol
celle-ci ast limitée, comme le Chill, que dans:un pays
ol elle est trés répandue, comme [linde.

Les trors auarts: de la population mondiale pauwre:
[vivant avec mains de 2 dollars par jour) se trouvent
aujourd’hul danhs des pays ol |'actiar) des pouvairs publics
stinscrit dans un cadre tal gu'une aide supplameantaire se.
traduirait par une acceleration de [a croissance. La diffi-
culte consiste a répartir I'aide de mariére a tirer partl des
conditions propices 4 |a clolssance..

Source : Collier et Dollar, 1998 ; Banque mondials, 1998a,
1990i.

Dans bien des cas, les activités économiques lides a ces
investissements se déroulent dans des régions assez iso-
lées, loin des autres zones dactivité,

Les avantages que les pays en développement reti-
rent des investissements érrangers dans 'exploitation
des ressources naturelles ne sont pas sans contrepar-
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tie pour plusieurs raisons. D’abord, ils peuvent étre
moins importants que ne le donnent a penser les
indicateurs du PIB, qui ne tiennent pas compte de la
perte de richesse provoquée par I'extraction des res-
sources. Ensuite, la croissance économique induite
peut ne pas étre durable. Les séquelles peuvent étre
plus graves dans certains cas que dans d’autres. Les
techniques d’extraction de l'or, par exemple, peuvent
répandre du cyanure dans l'environnement, dont
élimination peut cofiter fort cher. Par contre, les
entreprises peuvent replanter les foréts de feuillus qui
ont été exploitées.

Les investissements étrangers directs qui peuvent
procurer les avantages les plus importants et contri-
buer 4 une croissance durable 4 long terme sont les
investissements dans le secteur des services aux pro-
ducteurs dans le secteur manufacturier. Hélas, méme
les pays africains qui affichent un bilan de cinq
années de politique économique satisfaisante ont du
mal A attirer ce type d’investissement, bien que les
faits prouvent que le rendement global peut y étre
aussi bon qu'ailleurs.

Les crises bancaires et monétaives cassent
le développement

Bien qu’il soit généralement admis que les pays
en développement ont grandement profité de I'af-
flux d’investissements étrangers directs, la politique
(ou I'absence de politique) a I'égard des investisse-
ments étrangers de portefeuille et des emprunts
extérieurs a court terme est de loin 'aspect le plus
controversé de la libéralisation des opérations en
capital'®. Linstabilit¢ des marchés financiers et
monétaires observée a la fin des années 90 est étroi-
tement liée & ces flux de capitaux. Les pays dont la
dette 4 court terme est trés importante sont a la
merci des brusques revirements des investisseurs. La
réorientation massive des flux de capitaux qui en
résulte a souvent des effets désastreux sur les sys-
témes financiers, méme les plus solides. Les crises
économiques provoquées par ces fluctuations ont
colité fort cher aux pays concernés — touchant non
seulement les emprunteurs, mais aussi I'ensemble
de la société. Elles ont entrainé une flambée du
chémage et une baisse des salaires de 25 % ou
plus!®. Des petites entreprises modérément endet-
tées se sont trouvées privées d’acces au crédit ou
confrontées a des taux d’intérét exorbitants. Les
faillites se sont multipliées, contribuant au chaos
économique et a la destruction d’'un capital de
savoir et d’organisation qui ne pourra étre reconsti-
tué avant longtemps.

Compte tenu des risques inhérents au flux et au
reflux des capitaux internationaux, les pays ont tout
intérét  faire une distinction entre la libéralisation des
institutions financieres nationales et celle des opéra-
tions en capital. Certes, les instruments utilisés dans
chaque cas et les risques encourus sont différents, mais
les deux formes de libéralisation peuvent étre source
d’instabilité financiere si elles sont mal gérées.
Lexpérience des 20 dernieres années ne laisse subsister
aucun doute quant au colt des crises bancaires glo-
bales. Entre 1977 et 1995, 69 pays ont été confrontés
a une crise bancaire si grave que leurs banques ont
perdu la quasi-totalité de leur capital 1. Leur recapita-
lisation a cotité fort cher a I'Erar, engloutissant envi-
ron 10 % du PIB en Malaisie (1985-88) et 20 % au
Venezuela (1994-99). Ces crises peuvent freiner la
croissance économique pendant des années. Comme
Pont montré clairement la crise mexicaine en 1994 et
la crise asiatique en 1997-98, les crises bancaires et
monétaires vont souvent de pair!”.

La libéralisation des opérations en capital influe
aussi sur la stabilité du systéme financier en raison de
la volatilité des investissements de portefeuille!®. En
Amérique latine, les capitaux étrangers ont été trés
fluctuants. En 1993, les entrées nettes s’élevaient a
60 milliards de dollars mais, au lendemain de la crise
mexicaine en 1995, les sorties nettes ont atteint
7,5 milliards de dollars. Laccés 3 une masse crois-
sante de capiraux internationaux peut engendrer une
plus grande instabilité sur les marchés financiers
émergents, qui sont aussi plus vulnérables aux revire-
ments des investisseurs institutionnels. De nom-
breuses études empiriques montrent que les
investissements étrangers de portefeuille sont trés
sensibles 4 I'évolution des taux d’intérét dans les pays
industriels.

La hausse des taux dans les pays industriels accroft
le risque de crise bancaire dans les pays en dévelorp-
pement et les pays en transition, pour trois raisons!?.
D’abord, pour retenir les investisseurs qui peuvent
désormais obtenir des rendements plus élevés chez
eux, les banques des pays en développement doivent
relever leurs taux. La hausse est répercutée sur les
emprunteurs nationaux, ce qui augmente le risque de
défaillance. Ensuite, comme les entreprises des pays
en développement sont nombreuses 3 emprunter 2
I’étranger, la hausse des taux d’intérét dans les pays
industriels provoque un choc macroéconomique col-
lectif, mettant les entreprises dans I'impossibilité de
rembourser les préts consentis par les banques natio-
nales et étrangeres?0. Les bilans se détériorent encore
plus si la hausse des taux d’intérér dans les pays
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industriels entraine la dépréciation de la monnaie des
pays en développement, ce qui a pour effet d’ac-
croitre le cotit du remboursement des emprunts en
devises.

Enfin, les attaques spéculatives peuvent sérieuse-
ment compromettre la stabilité du systéme bancaire
d’un pays en développement?!. Une artaque spécula-
tive contre une monnaie a lieu quand les déposants
étrangers et nationaux décident brusquement de reti-
rer leurs fonds des banques locales pour les convertir
en devises, provoquant ainsi une ruée sur les guichets
de banque. Cela se produit quand les investisseurs
disposent d’informations qui les incitent 2 la
méfiance envers le pays. En général, une crise finan-
ciere se propage a un autre pays lorsque le second
présente les mémes caractéristiques économiques que
le premler (encadré 3.2)22,

La crainte d’'une attaque spéculative contre les
banques ou la monnaie peut provoquer d’elle-méme
un mouvement de panique, déclenchant une crise
macroeconomlque artificielle?3. Pendant la crise ban-
caire en Argentine, en 1995, les dépots ont diminué
d’un sixieme au premier trimestre et la banque cen-
trale a perdu 5 milliards de dollars de réserves. La crise
a été attribuée en partie a la perte de confiance dans les
marchés financiers latino-américains 2 la suite de la
crise mexicaine en décembre 199424, Les deux crises

Encadré 3.2

financieres récentes en Asie de I'Est et en Amérique
latine donnent a penser que la proximité géogra-
phique est un important facteur de contagion. La
« similarité institutionnelle », c’'est-a-dire les analogies
entre systémes juridique et réglementaire, et I'exposi-
tion aux mémes chocs peuvent également étre des fac-
teurs importants. Les pays ont donc intérét a veiller 2
ce que le systéme financier et la politique macroéco-
nomique de leurs voisins naugmentent pas le risque
de crise financiére et de contagion. Les retombées pos-
sibles par-dela les frontiéres sont une raison impé-
rieuse de renforcer la coopération et la coordination
régionales dans le domaine macroéconomique et dans
celui de I'érablissement et de l’application des normes
et des reglements bancaires — pro%)osmon qui sera
examinée plus loin dans ce chapitre?

Des comparaisons internationales récentes mon-
trent que le contrdle des mouvements de capitaux a
peu deffet sur la croissance économique?®. Certe
observation signifie sans doute que les avantages de
I'acces a la masse des capitaux circulant dans le monde
— notamment la possibilité d’augmenter les investis-
sements ou de diversifier les risques — sont neutralisés
par le colit des crises provoquées par la libéralisation
du systéme financier. Bien qu'il faille toujours inter-
préter avec prudence les comparaisons d’un pays a
I'autre, celles-ci mettent bien en évidence la différence

Quels sont les facteurs de contagion d’une crise financiére ?

(@n parle de contagion quand un pays succombe & une
crise’ financiére venue d'allleurs pour des raisons autres
quune modification des données ‘économigues fonda-
mentales. Les crises qui ont éclaté au Mexique en 1994 st
an Thailande en 1997 se sont rapidement propagees a tra-
vers le monde. Elles ont au de profondes rapercussions.
sur les marchés financiers, les marchés du travall et la pro-
duction dans beaucoup d'autres pays, situes dans diffé-
rentes fégions — méme aux antipades,

Quelles sont les causes de cette contagion?’ ? Le
point de départ peut étre une dévaluation dans un pays
sous I'effet conjugué d'attaques spéculatives des inves-
tisseurs étrangers contre les bangues ot la monnaig. Les
produits exporiés par ce pays deviennent alors moins
chers poun les consommateurs étrangers, ce gui place
les pays qui exportent les mémes produits dans une
situation de concurrence -défavorable. lls sont alors pous-
sés a dévaluer leur mennaie. On craignait d'ailleurs en
1997 et au.deébut de 1988, que, pour protéger leur sec-
teur exportateur contre la concurrence regionale, les
pays d'Asia de I'Est ne dévaluassen! par « sirenchéres »
successives, ce qui aurait pesé sur leurs perspectives
&Conomiques.

La devaluation du baht en 1997 a el des répercussions
de ce type sur le commerce &t les taux de change, et ces
affets ont favorisé le propagation de la ‘crise asiatique.
Mais ils n'expliquent pas l'intensité et I'ampleur de la

contagion. La réaction des gérants de fonds communs de
placement, relayee par l'attitude des investisseurs dans le
mornde, st un autre facteur gui peut propager l'instabilité
financiére de plusisurs fagons :

® les gérants de fonds de placement sur les marchés
amargents rapartissent leur portefeuille entre diffe-
rents pays selon des pourcentages préétablis. Si la
valeur des investisseménts chute dans un pays, iIs
peuvent réagir en vendant des actions sur d'autres mar-
‘ches émergents pour rééquilibrer le portefeuille, ce gui
fail baissar l&s cours et pése sur les mannaies de tous
les pays o ils investissent.

® lLes pertes subies dans un pays peuvent causer des
problemas de liguidités, gui obligent a vendre sur
d'autres marchés.

m Pour lgs investisseurs, an particulier sur les marchés
émergents, il est colteux d'abtenir des informations
sur les perspectives d'une entreprise au d'un pays, ce
‘qui faverise les comporterments grégaires . qu'un inves-
tisseur vande et les autres lui emboitent le pas, pen-
sant que sa décision ast fondée sur des informations
-ancore confidentielles. Le: mangue d'informations
ameéne aussi les Investisseurs a ¢roire que I'annance de
mauvais résultats sur un marché émergent laisse pre-
sager de difficultés imminentes sur les autres.
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entre les effets sur la croissance économique de la libé-
ralisation des échanges et de la libéralisation des opé-
rations en capital. De multiples études sur la
libéralisation des échanges concluent toutes aux nom-
breux avantages de cette politique, mais les travaux
empiriques sur la libéralisation des opérations condui-
sent 4 un constat beaucoup plus nuancé. La difficulté
est donc d'élaborer des politiques et un cadre institu-
tionnel suffisamment attrayants pour attirer des inves-
tissements susceptibles de stimuler la croissance, tout
en réduisant le risque de crise financiére grave. Un
programme intégré est proposé a cetie fin dans la suite
de ce chapitre

Vers un systéme bancaire plus solide
et plus diversifié

Le systeme bancaire joue un réle particulierement
important dans la mobilisation et la répartition des
capitaux dans les pays en développement, ot il inter-
vient davantage dans l'intermédiation financiére
qu'il ne le fait dans les pays industriels (ﬁgure 3.5)%,
Les études internationales montrent qu’un systeme
bancaire solide contribue 2 I'accumulation de capiral,
a la productivité et 2 la croissance économique”.
Ces observations et la fréquence des crises bancaires
dans les pays en développement donnent a penser
qu'une bonne réglementation des banques peut pro-
curer des avantages substantiels, en obligeant direc-
teurs et actionnaires A peser les colits et les avantages
des risques qu'ils peuvent prendre.

[l est cependant difficile d’élaborer des régles qui
ne soient ni trop laxistes, ni trop rigoureuses. Un
réglemcnt trop souple peut amener les banques &
préter de maniere inconsidérée, tandis qu'un disposi-
tif trop strict peut faire fuir les capitaux vers le sec-
teur financier non bancaire moins réglementé?!. Ce
dernier est moins exposé que le secteur bancaire au
risque de défaillance systémique, dans la mesure ol
les faillites bancaires perturbent les mécanismes de
paiement. Il peut cependant étre source d'instabilité,
ce qui donne & penser qu'il faudrait peur-écre érendre
le champ d'application de certains réglements aux
¢érablissements financiers non bancaires.

La complexité et la diversité croissantes des opéra-
tions bancaires rendent la réglementation de plus en
plus difficile dans tous les pays, mais surtour dans les
pays en développement qui manquent de moyens
dans ce domaine. La surveillance des banques par le
secteur privé peut compléter les régles écrites.
D’ailleurs, ce n'est qu'en couplant judicieusement
conerdle public et contréle privé que les pays en

Figure 3.5

Lintermédiation bancaire représente
généralement une part plus importante du
secteur financier dans les pays en développement

Ratio d'intermédiation bancaire, 1994
(pourcentage du tatal)
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développement pourront recueillir tous les fruits de
la libéralisation du secteur financier.

Dans les pays industriels, les opérations bancaires
reposent sur un dispositif jun'cliquc et réglcmemaire
wres complet. Les lois protégent les droirs des créan-
ciers, ce qui permet aux banques de prérer en
confiance et de recevoir des dépors. Elles reglemcn—
tent la faillite et le recouvrement des avoirs et des
garanties, et des procédures ]udlf:lalres rapides en
assurent l'application impartiale’®, Des normes de
comptabilité er d'audit permettent de comparer les
projets d’investissement et sont indispensables pour
que les marchés d’obligations et d'actions fonction-
nent bien. Uaugmentation du volume des préts ban-
caires internationaux accroit l'importance des
normes comptables internationales™. La mise en
place de ces mécanismes juridiques et professionnels
érant longue, il est important que les autorités des
pays en développement s'attellent dés maintenanr a
la tiche. Dans ['intervalle, elles peuvent érablir des
cadres réglementaires qui répondent i certains des
problémes propres aux banques de ces pays.
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Pourgquoi assurer les dépéts ?

Les banques empruntent des fonds a court terme
pour les préter a plus longue échéance. Les dépo-
sants, soucieux de la sécurité de leurs avoirs, doivent
essayer d’évaluer les pratiques de leur banque en
matiere d’octroi de prés, car elles conditionnent la
solvabilité de I'établissement et sa capacité de resti-
tuer les fonds sur demande. Si de nombreux retraits
sont effectués simultanément — que cela soit justifié
ou non par la situation —, la banque est confrontée
3 un probléme de liquidités. Quand les banques se
prétent mutuellement des sommes importantes, les
engagements financiers qui en résultent peuvent
peser sur de nombreuses entités. Si les déposants ne
peuvent pas les différencier, la ruée sur les guichets
d’un érablissement peut provoquer une panique
généralisée, menagant la stabilité du systéme finan-
cier tout entier. Pour limiter ce risque, les pouvoirs
publics se chargent souvent d’assurer les dépots, don-
nant ainsi aux déposants la garantie qu'ils récupére-
ront leurs fonds, ce qui évite en premier lieu les
mouvements de panique. La banque centrale peut
aussi intervenir en tant que préteur de dernier ressort
pour aider les établissements bancaires  faire face a
des problemes de liquidités a court terme.

Il a été reproché au mécanisme d’assurance des
dépots de contribuer 2 la fragilité du systéme bancaire,
et cela peut étre vrai s'il n'existe pas de structures régle-
mentaires appropriées. En effet, quand les dépots sont
assurés, les épargnants sadressent tout simplement
aux banques qui offrent les meilleurs rendements.
Cette situation peut alors déboucher sur une variante
de la Loi de Gresham : les mauvaises banques chassent
les bonnes. En effet, une banque qui est disposée a
prendre davantage de risques pour obtenir des rende-
ments plus élevés peut offrir aux déposants des raux
plus avantageux ; les capitaux affluent vers cette
banque, au détriment des banques plus prudentes, qui
effectuent des opérations peu risquées 2 faible rende-
ment, dont la rentabilité¢ diminue34. En fait, le pro-
bleme ne réside pas dans lassurance des dépots
proprement dite, car les pouvoirs publics renflouent
de toute fagon les grandes banques pour éviter une
crise systémique. Les crises financieres ont touché
aussi bien des pays qui avaient une assurance officielle
des dépots que des pays qui n'en avaient pas, comme
I'a monwé la crise récente en Suede. En somme, le
probléme de l'aléa de moralité se pose dés lors qu'il
existe de grandes banques ; or, dans la plupart des pays
en développement et des pays en transition, I'activité
bancaire est tellement concentrée qu'il est improbable
que I'Erat n'intervienne pas.

Toutefois, les mécanismes d’assurance des dépots
ne sont pas tous semblables®>. Certains sont plus
efficaces que d’autres et comportent des éléments qui
pourraient utilement étre imités ailleurs. Dans cer-
tains cas, la couverture de 'assurance est limitée et le
montant des dép6ts ou le nombre de comptes pou-
vant étre assurés est soumis a un plafond. Dans
d’autres, les autorités exigent que toutes les banques
versent régulierement une prime, au lieu d’'imposer
un prélevement aprés coup sur les banques qui
réchappent d’une crise, pratique qui n’incite pas les
banques 2 commencer par faire le nécessaire pour ne
pas sombrer. Les primes peuvent en principe étre
fixées en fonction du degré de risque du portefeuille
d’une banque ou de la proportion de préts impro-
ductifs. Mais, jusqu'a présent, aucun gouvernement
n'a essayé cette formule.

Des regles incitant & réduire le risque

La réglementation bancaire régit de nombreux
aspects des opérations : elle définit les conditions
d’érablissement des banques et les services qulelles
peuvent fournir, elle fixe le montant des fonds
propres quelles doivent détenir, le montant des
réserves qu'elles doivent constituer pour se prémunir
contre les préts improductifs et le niveau des liquidi-
tés nécessaires pour faire face aux retraits de fonds.
La réglementation définit aussi les conditions de
notification des préts improductifs, la composition
du portefeuille des banques et les mesures correctives
A prendre en cas de détérioration du portefeuille ou
de retraits massifs. Les services offerts par les banques
ne cessant de se multiplier et de se diversifier, les
organes de réglementation doivent prendre des dis-
positions dans I'éventualité ol des problémes sur-
viendraient simultanément dans de nombreux
domaines.

Quand, par exces d’optimisme, les autorités de
tutelle hésitent a contrdler la prise de risque ou 2 fer-
mer par précaution les banques dont le portefeuille
de préts se détériore, elles ne font qu'aggraver la crise
bancaire3°. Aussi importe-t-il de mettre en place des
mécanismes limitant ce « laxisme réglementaire » (le
fait de différer 'adoption de mesures énergiques dans
I'espoir que la banque va se redresser d’elle-méme)
afin d’améliorer I'efficacité du contréle bancaire3’.
Certains gouvernements ont déja commencé a remé-
dier a ce probleme en exigeant la vérification des
bilans des banques par des auditeurs indépendants,
en sanctionnant les établissements qui ne notifient
pas dans les délais les préts improductifs et en impo-
sant des amendes (ou la fermeture) A ceux qui ne res-
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pectent pas les normes de fonds propres. Apres la
crise bancaire de 1982, le Chili a entrepris des
réformes visant expressément a réduire le laxisme
réglementaire en conférant plus d’autonomie aux
organes de réglementation et en exigeant la publica-
tion d’informations sur leurs activités et sur celles des
banques. La loi chilienne proscrit en outre les rela-
tions entre les banques assurées et les conglomérats
industriels38.

La multiplication des crises bancaires remet en
question le bien-fondé d’autres mesures des pouvoirs
publics. Par exemple, certains gouvernements ont
essayé d’encourager l'octroi de préts a certains sec-
teurs en offrant des garanties ou simplement en don-
nant instruction aux banques de les accorder3?.
Certains commentateurs ont fait observer, au sujet
de la crise asiatique, que de telles mesures ont fait
naitre des garanties publiques, implicites ou expli-
cites?. En effet, les banques ne sont pas incitées a
examiner attentivement les demandes de préts pour
les projets sélectionnés, ce qui se traduit souvent par
des défauts de paiement a grande échelle.

Il arrive aussi que les banques ne soient pas auto-
risées a consentir certains types de prét et ne puissent
préter qu'a certains secteurs ou certaines régions.
Dans la mesure ol1 cela les empéche de diversifier
leur portefeuille en équilibrant les risques, ces res-
trictions devraient étre évitées. Clest 1a un probleme
particulierement important pour les banques dont le
rayon d’action est limité 4 une région et dont les
clients appartiennent pour la plupart au méme sec-
teur. Dans ce cas, une brusque chute des prix menace
non seulement la solvabilité du secteur, mais aussi
celle des banques.

Deux autres problémes A surmonter méritent
d’étre signalés pour élaborer une réglementation
bancaire appropriée : les conflits de compétences
entre instances de contrdle des banques et 'existence
de liens étroits entre les banques locales et les admi-
nistrations infranationales4!. Il y a tout lieu de régle-
menter [activité bancaire au niveau national pour
éviter le double emploi des ressources aux échelons
local et national, la tendance au laxisme réglemen-
taire des collectivités locales, et I'offre de garanties
implicites par ces autorités.

M¢écanismes privés incitant a réduire le risque

Des incitations privées complétant le cadre de la
réglementation gouvernementale peuvent aider a
équilibrer les coiits et les avantages de la prise de
risques. Par exemple, une banque peut émettre pério-
diquement une catégorie particuliere d’emprunts

subordonnés qui ne sont pas garantis par 'Etat. Les
détenteurs de ces emprunts ont alors tout intérét a
controler le degré de risque des préts accordés car, si
Pétablissement fait faillite, ils perdent leur capital®2.
De plus, a la différence des actionnaires, les déten-
teurs d’emprunts subordonnés nobtiennent pas un
meilleur rendement si la banque accroit ses recettes
en accordant des préts risqués, car le rendement ini-
tial de ces emprunts est fixé par le marché?3,

Les banques qui veulent éviter de verser des inté-
réts élevés aux détenteurs d’emprunts subordonnés
(en particulier parce que des taux d’intéréc élevés
sont un signal pour les déposants et les organes de
réglementation) ont intérét a établir des méthodes de
surveillance et d’information qui leur permettent de
publier régulierement des informations sur la qualité
de leur portefeuille de préts. Le Chili et 'Argentine
ont adopté des méthodes de ce genred4.

Crédibilité de la réforme bancaire

La crédibilité d’'un nouveau systeme de réglemen-
tation bancaire peut étre difficile a érablir, en parti-
culier dans les pays habitués a Toctroi de crédits
dirigés, a la corruption réglementaire et aux crises
bancaires récurrentes. Lindépendance des organes de
réglementation vis-3-vis des établissements financiers
qu'ils contrélent peut étre une notion nouvelle, de
méme que I'idée qu'une intervention énergique doit
avoir lieu automatiquement, et non au gré des auto-
rités de tutelle, quand une banque manque 2 ses obli-
gations légales. Les pays en développement peuvent
rendre plus crédible la réforme du systeme bancaire
en adoptant des normes bancaires internationales et
en les faisant respecter, notamment celles qui sont
établies par les différents accords conclus sous I’égide
du Comité des regles et pratiques de contréle des
opérations bancaires de la Banque des réglements
internationaux, communément appelés « accords de
Bile » ou « normes de Bale ».

I a souvent été dit que les accords de Bile, sous
leur forme actuelle, ne vont pas assez loin. Ces
accords sont d’ailleurs en cours de révision?>. Les cri-
tiques disent aussi qu’ils ne sont pas suffisants pour
décourager l'octroi de crédits dirigés, pour promou-
voir la transparence (par la publication de normes
réglementaires) et réduire le risque des décisions lais-
sées a la discrétion des instances compétents, et que
les normes de fonds propres qu’ils recommandent
sont trop faibles pour les pays en développement qui
peuvent subir des chocs externes importants46. Ces
derniers ont cependant la possibilité d’établir un
mémorandum d’accord avec des institutions finan-
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cieres internationales comme la Banque mondiale et
le Fonds monétaire international (FMI) pour adop-
ter des normes plus strictes que celles des accords de
Bile. Ou bien, compte tenu des risques de contagion
régionale, les pays limitrophes peuvent établir des
normes bancaires non obligatoires plus rigoureuses
pour I'ensemble de la région.

Ladoption de normes bancaires internationale-
ment reconnues ne permet pas seulement de stabili-
ser le systeme bancaire. Elle présente aussi d’autres
avantages, comme la réduction du colt des
emprunts des banques nationales, désormais consi-
dérées comme siires. Pour que ces avantages se maté-
rialisent, il faudra probablement que l'application
des nouvelles normes soit surveillée de I'extérieur. Par
exemple, si des pays voisins s'entendent sur un
ensemble de normes non obligatoires, I'accord peut
prévoir un mécanisme permettant de vérifier régulie-
rement si les normes sont respectées, sur le modele,
par exemple, du mécanisme d’examen des politiques
commerciales de I'Organisation mondiale du com-
merce (OMC). Une instance indépendante procede
a une enquéte et, aprés des échanges de vues non
conflictuels entre les pays concernés, elle publie ses
conclusions. Le pays qui fait I'objet de 'enquéte peut
y répondre en prenant I'engagement de procéder a de
nouvelles réformes. Les rapports peuvent étre consul-
tés par les investisseurs, qui peuvent ainsi mieux faire
la différence entre les pays. Au bout du compte, un
tel systeme réduit le risque de crise bancaire et de
contagion en incitant les pays a se conformer a des
normes bancaires plus strictes.

Réle des banques étrangéres

Larrivée de banques étrangeres dans un pays peut
initialement perturber le systéme bancaire national.
Mais, 4 long terme, leur présence présente des avan-
tages car elle incite les banques locales a gérer conve-
nablement les risques. L'admission de banques
étrangeres n'est pas une panacée, mais si elle a lieu au
moment opportun et si 'économie peut supporter
les déreglements initiaux, les avantages peuvent étre
considérables.

Les pays peuvent favoriser les transferts de compé-
tences et lapprentissage de bonnes pratiques en
autorisant des banques internationales jouissant
d’'une excellente répuration i fournir des services
financiers sur le marché intérieur?”. Cela suppose
qu'ils donnent aux banques étrangeres le droit de
s érablir sur leur territoire et qu'ils autorisent I'immi-
gration de personnes diment qualifiées. Sachant que
le personnel bancaire du pays a inévitablement une

meilleure connaissance de I'économie locale, des pra-
tiques commerciales et des usages de la place, les
banques internationales 'emploient, donnant 2 ces
effectifs la possibilité de se familiariser avec leurs pra-
tiques et d’acquérir des compétences qu'ils pourront
mettre A profit lorsqu'ils retourneront dans un éra-
blissement national.

La présence de banques étrangeres ne favorise pas
seulement les transferts de compétences et de tech-
nologie. Elle peut aussi stimuler la concurrence en
encourageant tous les établissements a réduire leurs
marges et leurs frais généraux. Une étude récente des
effets de la présence de banques étrangeres sur le sys-
teme bancaire de 80 pays a révélé que, 1a ou les
banques étrangeres sont relativement nombreuses,
les banques locales ont des frais moins élevés. Mais
leur rentabilité est elle aussi plus faible?8. Ces obser-
vations indiquent qu'il faut choisir avec beaucoup de
soin le moment ou les banques étrangeres seront
autorisées a s'implanter dans le pays. 1l serait regret-
table que l'ouverture 3 la concurrence étrangere
amene les banques locales 4 prendre davantage de
risques pour échapper A la faillite??.

Les banques étrangeres sont généralement plus
diversifiées et mieux 3 méme de supporter les effets
de chocs internes. Un brusque retournement de
conjoncture peut entrainer la défaillance d’une
banque locale. En revanche, une banque étrangere
dont les actifs sont placés dans des pays & économie
solide sera moins affectée localement par un choc
macroéconomique. Bien entendu, cela n'est vrai que
si les cycles conjoncturels des différents pays diffe-
rent. Les chocs économiques peuvent étre propres a
une région, @ un continent ou a un secteur. Dans ce
cas, les pays en développement ne tireront qu'un
profit limité de la diversification si les banques étran-
geres érablies sur leur territoire viennent de la méme
région ou du méme continent, ou de pays ayant des
structures de production identiques. Une autre mise
en garde s'impose : la volonté des banques étrangeres
de préter dans le pays d’accueil est influencée par les
événements extérieurs. Par exemple, la baisse des prix
de I'immobilier et des actions au Japon dans les
années 90 a entrainé une diminution des préts
consentis par les filiales de banques japonaises instal-
lées aux lgtats-Unisso. Mais, en général, les risques
inhérents a un systtme bancaire non diversifié
estompent cette possibilité.

Ladmission de banques étrangeres présente
encore un autre avantage : leur présence permet
d’économiser les moyens administratifs et réglemen-
taires limités dont disposent les pays en développe-
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ment. Les banques étrangeres sont habituellement
réglementées par les autorités de leur pays d’origine.
Si elles sont autorisées a reprendre des banques de la
place — ou a racheter des établissements en cours de
privatisation —, la responsabilité de la réglementa-
tion se trouve transférée a I'étranger de sorte que les
autorités locales peuvent concentrer leur attention
sur les banques locales. Ce scénario met en évidence
la nécessité de répartir clairement les responsabilités
réglementaires entre les pays.

Echelonnement ordonné de la libéralisation
des opérations en capital

Lamélioration de la réglementation bancaire serait
une mesure importante méme en 'absence de I'in-
terdépendance grandissante des marchés financiers
mondiaux. Mais elle prend encore plus d'importance
pour la sécurité du systeme bancaire des pays en
développement face a I'instabilité des mouvements
de capitaux internationaux. Il s’agit donc de trouver
le moyen de concilier réglementation bancaire et
libéralisation des opérations en capital. Les crises
macroéconomiques qui ont éclaté au Mexique et en
Asie de 'Est a la suite du retrait des capitaux étran-
gers A court terme ont suscité un regain d’intérét
pour les propositions préconisant la libéralisation
progressive et échelonnée des opérations en capital®’.

Nous indiquons ici un certain nombre d’écueils
que les pays en développement doivent éviter pour
limiter autant que possible le risque de crise finan-
ciere lorsqu'ils envisagent de libéraliser les opérations
en capital. Bien entendu, les corps de lois, les
méthodes de gestion des entreprises, la réglementa-
tion bancaire, le degré de développement du marché
financier et les conditions macroéconomiques diffe-
rent considérablement d’'un pays a Pautre?.
Léchelonnement de la libéralisation ne peut donc
répondre 4 une seule et méme recette. La formule
variera selon les circonstances et sera dictée en partie
par la rapidité avec laquelle le pays concerné pourra
corriger les déséquilibres macroéconomiques et
appliquer des réglements financiers crédibles.

Le contrdle de la demande d’emprunts extérieurs
A court terme est un élément essentiel de cette
approche graduelle®3. En effet, les capitaux étrangers
a court terme sont extrémement volatiles et ils peu-
vent déstabiliser le secteur bancaire et |'économie
tout entiere. Les politiques qui influent sur I'endet-
tement a court terme doivent de préférence étre
appliquées avant que les capitaux n'affluent. La limi-
tation des emprunts étrangers a court terme tient en

partie a la volonté politique. Au Mexique, par
exemple, les Etats empruntaient massivement 2
l’étranger54. Il faut éviter d’encourager la demande
privée de capitaux extérieurs a court terme en accor-
dant un traitement fiscal préférentiel, comme cela
s'est produit en Thailande pour les emprunts
contractés par I'intermédiaire de la zone franche ban-
caire internationale de Bangkok.

Une fagon plus énergique de limiter les emprunts
extérieurs a court terme consiste a agir directement
sur les entrées de capitauxss. Nous traiterons princi-
palement ici du contréle des entrées de capitaux
parce que le contréle a la sortie est généralement
inefficace®®. Les sociétés multinationales peuvent en
effet le contourner en vendant des produits 4 leur
société mere a I'étranger a un prix comptable tres bas,
transférant ainsi de la valeur hors du pays. Les inves-
tisseurs étrangers peuvent aussi le contourner en
échangeant des fonds contre les avoirs a I'étranger de
résidents du pays.

Un mécanisme dissuasif a été mis en place au
Chili en 1991 pour freiner les entrées de capitaux a
court terme>’. Il impose I'obligation de constituer
une réserve non rémunérée pour toutes les entrées de
capitaux qui n‘augmentent pas le stock de capital
physique, comme les préts, les titres a revenu fixe et
les investissements de portefeuille. Ainsi, une partie
de ces fonds doit étre déposée pendant un an sur un
compte ne portant pas d'intéréts. Initialement fixée 2
30 %, cette part a été ramenée 4 10 % en juin 1998
et 2 0 % par la suite. Toutefois, cette disposition
figure toujours dans les textes et elle peut étre réacti-
vée a tout moment. Cet exemple montre qu'une
obligation de ce genre peut étre modulée de maniere
a stabiliser le volume des entrées de capitaux. Au lieu
de viser des catégories particulieres de capitaux —
mesures que les investisseurs peuvent aisément tour-
ner en passant a une autre catégorie —, ce mécanisme
réduit beaucoup I'attrait des placements inférieurs a
un an’%. Des études empiriques montrent qu’il a eu
pour effet de modifier la composition des flux finan-
ciers au profit d’investissements étrangers directs,
moins mouvants, mais les renseignements sur son
incidence globale sur les entrées de capitaux ne lais-
sent pas apparaitre de tendance nette®®. Les pays
devraient pouvoir se protéger contre les revirements
des investisseurs étrangers sans interdire purement et
simplement les investissements de portefeuille. A
mesure qu'ils renforcent la réglementation bancaire,
les pouvoirs publics peuvent alléger progressivement
'obligation de constituer une réserve non rémuné-
rée. Cela permet de réduire la vulnérabilité d’un pays
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a une sortie massive de capitaux en limitant en par-
tie leur entrée.

Outre la nécessité de freiner les emprunts exté-
rieurs 4 court terme, les autorités doivent décider du
régime des dépdts en devises aupres des établisse-
ments financiers nationaux. Dans les pays en déve-
loppement, ces dépots représentent souvent une part
substantielle de la masse monétaire au sens large ; en
1995, cette proposition dépassait en fait 30 % dans
18 pays®. Bien que la dollarisation ait assurément de
nombreuses conséquences pour la gestion macroéco-
nomique, nous nous intéressons ici a ses effets sur la
stabilité financiére et a ses repercussnons sur la libéra-
lisation des opérations en capital©!.

Dans un systéme de réserve peu développé, 'ac-
croissement rapide des dépdts en devises augmente
les exigibilités des banques locales. Le risque tient a
ce que le volume de devises nettes dans I'économie
est inférieur au volume total des avoirs et des exigi-
bilités libellés en devises. En cas de ruée sur les
dépots en devises, la banque centrale peut étre pous-
sée A agir en tant que préteur de dernier ressort en
accordant aux banques des préts en devises considé-
rables2. Mais, pour cela, elle doit obtenir des
réserves de change relativement importantes, qui ont
un cofit élevé. De surcroit, la liquidation des dépéts
en devises peut avoir une incidence sur le taux de
change et sur la solvabilité des entreprises nationales
qui ont contracté des emprunts en devises. Ces fac-
teurs montrent que, dans les pays ot le contrdle ban-
caire est insuffisant, il faut prévenir les dépots en
devises par le biais de la fiscalité ou de normes de
fonds propres plus strictes.

Les pays en développement peuvent aussi réduire
le risque de crise financiére et économique lié aux
sorties de capitaux en conservant des réserves de
change importantes®3, dont le niveau dépendra du
volume du commerce extérleur du pays et du volume
des capitaux flottants qui y sont investis. Le fait que
le pays dispose de réserves suffisantes indique aux
investisseurs qu’il est en mesure de convertir ses
avoirs aux taux de change en vigueur. Cela évite un
« sauve-qui-peut » provoqué par la crainte d’un
effondrement de la monnaie®. Mais la constitution
de réserves importantes a un prix. 1l faur générale-
ment limiter la consommation et I'investissement
intérieurs pour faire en sorte que les exportations
dépassent les importations afin de conserver les
recettes nettes. Un pays peut aussi constituer des
réserves en émettant des emprunts a long terme,
auquel cas le cotit équivaut a la différence entre les
taux courts et les taux longs.

Le choix du régime de change est un autre ¢él¢é-
ment important qui influe sur I'échelonnement du
processus de libéralisation. Sa compatibilité avec la
libéralisation des opérations en capital n'est évidem-
ment pas le principal critere pour déterminer la poli-
tique de change qui sert le mieux les intéréts du pays.
Toutefois, les incitations offertes aux éventuels
emprunteurs de capitaux étrangers a court terme
varient en fonction du régime adopté. En particulier,
un régime de change fixe leur donne ce que certains
considerent comme une garantie implicite contre le
risque de variation du taux de change. Conjugué a
Iassurance des dépots, il décharge les déposanrs
étrangers d’une grande partie du rlsque de crédit6?
Tout cela encourage les entrées de capitaux, ce qu1
peut rendre I’économie encore plus dépendante des
emprunts étrangers a court terme. Mais, ce qui est
encore plus inquiétant, c’est que les capitaux risquent
de fuir le pays si les i investisseurs mettent en doute
ces garanties. Le régime de change est alors menacé
si les réserves de devises ne sont pas suffisantes pour
couvrir les sorties de capitaux. Il semble que les
conditions requises pour maintenir un taux de
change fixe sont plus rigoureuses qu'on ne le pensait
auparavant.

En revanche, un régime de change variable incite
les investisseurs 4 tenir compte du risque de change
et n'offre aucune protection contre une baisse des
taux. Comme le montre I'exemple du Mexique en
1995, de la Thailande en 1997 et de I'Indonésie en
1998, la viabilité du systéme bancaire national peut
étre sérieusement compromise si les entreprises débi-
trices sont menacées d’insolvabilité parce que la
dévaluation de la monnaie augmente considérable-
ment le montant de leurs engagements en devises.
Les crises financiéres sont certes possibles en régime
de change flottant, mais un tel régime incite davan-
tage les investisseurs a tenir compte des fluctuations
du raux de change. 1 offre aussi aux responsables des
possibilités d’action différentes face 4 un brusque
afflux de capitaux — question examinée dans le
document de la Banque mondiale intitulé
Perspectives économiques mondiales 1998/99.

Limportance de linstabilité et des déséquilibres
macroéconomiques doit également étre prise en consi-
dération pour déterminer le rythme de la libéralisation
des opérations en capital. Quel que soit le régime de
change, il serait hasardeux de supprimer les obstacles a
I'entrée de capitaux 2 un moment ou des entrées ou
des sorties massives semblent probables. Par exemple,
la libéralisation peut précipiter la fuite des capitaux si
elle intervient dans une période de forte inflation ol
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les investisseurs nationaux préferent obtenir des ren-
dements stables 4 I'étranger.

La libéralisation prudente et graduelle des opéra-
tions en capital a pour objectif d’accroitre progressi-
vement la tolérance du systeme financier national
face aux perturbations exogénes. En mettant en place
les institutions du marché financier local (notam-
ment une réglementation bancaire), les autorités
nationales peuvent étudier les moyens de réduire
'exposition de leur pays aux changements de per-
ception des détenteurs de titres étrangers — pourvu
que la méthode choisie ne fasse pas fuir les investis-
sements étrangers a long terme.

Comment attirer les investissements étrangers

Les investissements étrangers 4 long terme conti-
nueront a jouer un role trés important pour les pays
en développement. Les projets d’infrastructure
publics, qui vont se multiplier dans les villes en
pleine expansion, ne doivent pas étre financés exclu-
sivement par les pouvoirs publics et par I'épargne
intérieure. Dans la sphere privée, les investissements
étrangers a long terme contribuent tout d’abord 2
Paccroissement du stock de capital du pays bénéfi-
ciaire. Mais, comme ils émanent pour I'essentiel des
sociétés multinationales, ils procurent beaucoup
d’autres avantages. Ils stimulent la concurrence sur le
marché intérieur, ce qui améliore la répartition des
ressources et encourage les entreprises nationales a
investir. S’ils revétent la forme de coentreprises ou
d’accords de licences entre des entreprises locales et
étrangeres, ils saccompagnent souvent de transferts
de technologie®® et de la diffusion des méthodes les
plus performantes, ce qui accroit la productivité®’.
(Limportance des investissements étrangers directs
en Egypte et en Tanzanie est examinée dans deux
études de cas au chapitre 8.)

Les méthodes les plus efficaces pour attirer les
investissements étrangers consistent notamment a
adopter une politique de renforcement du capital
humain, 4 libéraliser les échanges, a éviter d’offrir des
subsides et autres avantages aux investisseurs étran-
gers, 4 définir clairement les droits et obligations de
ces investisseurs et 3 développer le marché boursier
pour assurer d’autres sources de financement.

Adopter une politique de renforcement
du capital humain

Une étude récemment réalisée montre que les pays
ot le niveau d’instruction est bas et o les investisse-
ments étrangers directs sont limités ont une crois-

sance plus faible que les pays ol ces indicateurs sont
élevés®®, Dans les pays ou la population active a en
moyenne moins de cing mois d’instruction secon-
daire et ou les investissements étrangers représentent
moins de 0,1 % du PIB, le taux de croissance annuel
est inférieur 2 1 %. En revanche, dans les pays ou les
actifs ont suivi un enseignement secondaire pendant
plus d'un an et ou les entrées de capitaux représen-
tent plus de 0,2 % du PIB, le taux de croissance
annuel est en moyenne de 4,3 %. Les pays ol un seul
des deux indicateurs est faible ne font guére mieux
que ceux oul les deux sont médiocres. Ces résultats
signifient peut-&tre en partie que, pour favoriser les
transferts continus de capitaux et de technologie, il
faut que la main-d’ceuvre soit suffisamment instruite
— et spécialisée — et soit en mesure de continuer a
apprendre®. Comme les investisseurs étrangers sont
de plus en plus sélectifs dans le choix d’une région ou
d’une ville, les collectivités locales ont tout intéréc a
améliorer le systtme d’éducation et de formation sur
leur territoire.

Libéraliser les échanges

Les investissements étrangers directs ont une plus
grande incidence sur la croissance dans les pays qui
encouragent les exportations que dans ceux qui
poursuivent une politique de remplacement des
importations’?. Cela tient peut-étre au fait que les
sociétés étrangeres qui veulent étre compétitives sur
les marchés mondiaux sont davantage disposées,
dans le premier cas, 4 apporter des technologies et
une formation — et cela a des retombées sur la crois-
sance. Dans les pays d’Asie de I'Est, I'investissement
étranger direct a joué un réle important en stimulant
les exportations et la production de produits de
pointe. En Corée, par exemple, les filiales de sociétés
étrangeres assuraient entre 65 et 73 % de la produc-
tion de matériel électrique et électronique’!.

Une politique commerciale ouverte est une autre
condition importante pour attirer les investissements
étrangers directs. Des enquétes effectuées aupres
d’entreprises japonaises investissant a I'étranger ont
révélé qu'une perception positive des politiques
régissant ces investissements était un facteur déter-
minant dans le choix d'un pays, et que les sociétés
multinationales sont davantage attirées par les pays
ol les obstacles au commerce sont réduits’2. Si le
libre accés au marché est renforcé par des systemes
d’information les plus modernes, le pays est mieux
intégré dans I’économie mondiale et devient encore
plus intéressant pour les investisseurs. Une enquéte
sur les entreprises internationales érablies 2 Hong
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Kong (Chine), a Singapour et 4 Tatwan (Chine) a
montré que ['existence d’infrastructures de qualité
érait le critere le plus important pour le choix du site
du siege régional d’'une société et de ses activités de
service et d’approvisionnement, et que cérait le
deuxiéme critere pour I'implantation des opérations
de production. Les investissements étrangers directs
sont liés de plus en plus aux opportunités commer-
ciales et de moins en moins aux possibilités d’exploi-
tation du marché local, comme on 'a vu au
Mexique, par exemple, oli leur forte augmentation
apres 'entrée en vigueur de I'’Accord de libre-échange
nord-américain (ALENA) prouve que le pays est
considéré comme une base intéressante pour appro-
visionner le marché américain’?.

Avec une stratégie de développement axée sur |'ex-
portation, les décisions d’investissement dépendent
moins de la taille du marché local, puisque les entre-
prises cherchent a4 vendre sur le marché mondial.
Etant affranchies de tout lien avec le marché inté-
rieur, les multinationales sont libres de choisir leurs
lieux d’'implantation. C’est pourquoi il est plus que
jamais important de créer un environnement écono-
mique stable propre a attirer les investissements
étrangers directs, ceux-ci semblant réagir plus rapi-
dement qu’auparavant aux conditions écono-
miques74.

Eviter d’offrir des subsides
et autres avantages aux investisseurs étrangers

Les mesures prises pour attirer les investissements
étrangers directs ne contribuent pas toujours au
bien-étre national. D’aprés une étude récente por-
tant sur 183 projets d'investissements étrangers
directs réalisés dans 30 pays au cours des 15 derniéres
années, entre 25 et 45 % des projets ont eu un effet
net négatif sur le bien-étre national”?. Cette consta-
ration décevante et inattendue tient au fait que les
investissements étrangers directs s'accompagnent
souvent de mesures qui créent des distorsions, telles
que l'obligation pour les producteurs d’utiliser une
certaine quantité de biens d’origine locale, les
mesures de protection visant les importations qui
concurrencent la production des investisseurs étran-
gers, les incitations financieres, les subventions ou les
exonérations fiscales et la nécessité de créer une coen-
treprise ou d'octroyer des licences de technologie.
Certaines de ces mesures peuvent certes encourager
'investissement, mais, pour le pays dans son
ensemble, les inconvénients I'emportent trop sou-
vent sur les avantages. Le méme probléme se pose
quand des municipalités et dautres collectivités

locales se livrent & une surenchere stérile et délétere
pour attirer les investissements 4 coups de subsides et
d’incitations. Ladministration centrale peut interve-
nir en limitant les avantages que les autorités infra-
nationales peuvent offrir aux investisseurs étrangers.

Définir claivement les droits
et obligations des investisseurs étrangers

Des politiques nationales et des mécanismes de
réglementation appropriés permettent de créer un cli-
mat propice aux investissements directs des sociétés
multinationales, dont les droits et obligations doivent
étre clairement définis. De nombreux pays en déve-
loppement s'efforcent de mettre en place un tel cadre
juridique et de simplifier leurs procédures administra-
tives. Ce genre de réforme institutionnelle est particu-
lierement important pour les investisseurs si le pays est
en proie a l'instabilité politique et a la corruption,
deux obstacles majeurs 3 l'investissement étranger
direct’®. En réduisant les pesanteurs administratives,
un pays devient plus attractif aux yeux des investis-
seurs, tout en aidant ses propres producteurs’’.

Deux autres types d’intervention ont une grande
influence sur les investissements étrangers directs. Il
s'agit, d'une part, des mesures de privatisation, qui
peuvent étre congues de manire a capter ces inves-
tissements — le chapitre 8 explique comment la
Hongrie a réussi a attirer des repreneurs étrangers
pour ses anciennes banques d’Etat — er, d'autre
part, des obligations contractées par le pays dans le
cadre de I’Accord général sur le commerce des ser-
vices de 'OMC, notamment s'il a pris I'engagement
d’autoriser les sociétés étrangeres a fournir certains
services sur son territoire (voir chapitre 2).

Méme si un pays applique une politique macroé-
conomique saine, adopte des mesures de libéralisa-
tion et suit des regles juridiques claires, il n'est pas
toujours certain que les équipes successives, y com-
pris au niveau infranational, honorent longtemps les
engagements de leurs prédécesseurs. Ce risque peut
aller a 'encontre des investissements dans les projets
qui impliquent des frais de démarrage élevés et une
longue période d’amortissement, comme les projets
d’infrastructure urbaine. Lélargissement du champ
d’activité des collectivités territoriales peut aggraver
le probléeme (encadré 3.3).

Un mécanisme de reglement des différends peut
aider a garantir le respect des engagements, I'arbitrage
international étant généralement la formule la plus pri-
sée. Des clauses d’arbitrage peuvent ainsi étre incluses
dans les accords d’investissement avec des collectivités
territoriales. Celles-ci peuvent recourir dans certains
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Encadré 3.3
La question du respect des engagements se
pose aussi pour les collectivités locales

Encadré 3.4
Comment inciter au respect des engagements :
la contribution de la Banque mondiale

Une société américaine avail 81é chargée de construire
la centrale glectrique de Dabhol pour alimenter I'Etat du
Maharashira, en Inde. Cette ‘centrale devait fournir 2 000
mégawatts d'dlectricité sur 20 ans”™. Aprés la signature du
contrat en 1993, l'investisseur etranger a engagée des

dépenses considératles polir la canstruction de la centrale-

La projet a été trés controversé pendant la campagne élec-
torale de 1985, & [issue de laguelie I'equipe au pouvoir, qui
avait passe le marché, a &té battue. Le nouvel exécutif a
aussitdt annulé le projet; et ce n'estiqu'apres dix mais de
négociation et plusieurs concessions faites par l'invastisseur
alranger qu'un nouveau contrat a é1é signé. Beaucoup pen-
salent que le premier contral était trop généreux pour I'in-
vestisseur et le fait que |a sociéte n'ait pas renoncé au projet
et ait préféré le renggocier corrobore cette thése. Les nou-
velles conditions ramenaient le colt officiel de la construc-
tion de 1.3 a 09 million de dollars par mégawatt’®.
Lannulation d'un projet déja signé n'était certainement pas
la meilllaure fagon d'artirer davantage dinvestissements
étrangars dans le sectaur, D'aprés |'investisselr, le retard a
codté environ 250 000 dollars par jour, et la cnse a été abori-
damment relatée par la presse financiére internationale.

Cette affaire montre comment la prolifération d'entités.
locales cherchant & affinmer leur pouveoir, décrite ici comme
I'une des principales réactions palitiques a la dynamigue de
localisation, peut compliquer fa tache des administrations
‘cantrales cherchant @ prendre des engagements contrai-
-gnants. Sl les Invastisseurs étrangers ne peuvent pas faire
de difference entre les collectivites locales dans un pavs
donné, Ils nsquent de toutes les placer sur le méme plan,
ce qul pose un grave probleme pour les pays désireux d'at-
tirer des mvestissements étrangers diracts.

cas a 'arbitrage du Centre international pour le regle-
ment des différends relatifs aux investissements
(CIRDI). Pres de 1 000 accords d’investissement bila-
téraux et quatre accords d’investissement multilatéraux
contiennent des dispositions prévoyant l'intervention
du CIRDI dont I'arbitrage est exécutoire. Certains des
accords bilatéraux disposent expressément quiils sont
applicables aux actes et aux manquements des autorités
locales des Erats signataires.

Au bout du compte, des accords d’investissement
a long terme, équilibrés et mutuellement avanta-
geux, peuvent constituer la protection la plus
durable. A cette fin, une formation spécialisée ini-
tiale peut aider les autorités locales a mieux négo-
cier des accords équitables. Ulnstitut international
du droit du développement, 3 Rome, prépare les
juristes des pays en développement A négocier avec
les investisseurs et les bailleurs de fonds étrangers ;
la Banque mondiale semploie elle aussi & apporter
des réponses a cette question du respect des enga-
gements (encadré 3.4).

Léchec des négociations d’un accord multilatéral
sur l'investissement en 1998 donne a penser que la
conclusion d’'un traité international définissant des

La Banque mondiale aide les gouvernements 4 honorer
leurs engagernents financiers en leur accordant des préts
dans |e cadre de Ia garantie du risque soUverain qui couvre
les investisseurs étrangers: Elle offre aussi aux ballleurs de
fonds une garantie couviant le risque de défaillance de
I'empriinteur en ¢as de non-exécution par le gouvernement
de certaines obligations dans le cadre de projets.
Lorsqu'elle emet cette gnrarme la Banque exige que le

~gouvernement bénéficiaire s'enpage par une contre-garan-
tiea la rembourser de toute indemnité qu'elle devrait ver-
ser & linvestisseur étariger. Cala incite le mgnatmre &
respacter les clauses contractuelles, a moins:au'il n'ait lin-
tention de ne pas s'acquitter de ses obligations envers la
Banque (ce qui compromettrait ses ralations avec l'en-
semble du Groupe de la Bangue mandiale).

L'Agence multilatérale de garantie des investissements
(AMGI) offre aux investisseurs etrangers une assurance
contre les pertes subies en cas.de guerre, de troubles civils;
d'expropnation ou d'inconvertibilité de la monnae. Ele
couvre aussi leurs pertes s'lls ne peuvent pas obtenir répa-
ration auprés des tnbunaux nationaux en cas de rupture de
contrat par le gouvermnement Entre 1991 et mars 1996, elle
a ainsi assuré 30 projets.d'infrastructure d'un montant total
d'environ 3,5 milliards de dollars. Cette garantie vient com-
pléter les assurances privées couvrant le risque de rupture
de contrat.

En 1992, 2 la dernande du Comnite du développement, le
Groupe de la Banaue mondiale a definl les grandes ligines
d'un cadre juridique approprig pour llinvastissemant etran-
ger. Ces lignes diraatrices ‘correspondent aux. principaux
paints abordés dans les accords de ‘garantie des investis-
sements ¢ admission et tratement des investissements
etrangers, expropriation, reglement des différends entre les
gouvernements et les investisseurs étrangears. Elles ne
sont pas contraignantes et visent 4 compléter les accords
Internationaux applicables. De plus, elles concement & la
fois le gouvernerment et les collectivites locales.

regles en la matiere n'est pas pour demain. Les accords
d’investissement bilatéraux et régionaux se sont cepen-
dant multipliés. Les pays signataires se rendent
compte que ['octroi d’une protection aux investisseurs
étrangers incite les autres parties a respecter leurs enga-
gements 2 long terme envers ces investisseurs. Comme
la plupart des investissements étrangers directs sont
intrarégionaux — et comme les pays en développe-
ment commencent 2 investir beaucoup a I'étranger et
souhaitent protéger leurs propres mises de fonds —, il
est probable que les accords régionaux prendront
encore plus d’'importance.

Si, dans le cadre de ces accords, les pays s’engagent
formellement 2 poursuivre leurs réformes intérieures,
celles-ci gagnent en crédibilité. Un changement de
cap apres la signature de 'accord aurait non seule-
ment de graves conséquences économiques, mais il
amenerait aussi les autres pays 2 prendre des mesures
de rétorsion. Les dispositions de TALENA concer-
nant linvestissement ont de fait rendu irréversibles



LES PAYS EN DEVELOPPEMENT ET LE SYSTEME FINANCIER MONDIAL 89

les réformes réglementaires et institutionnelles entre-
prises par le Mexique. De méme, I'’Accord commer-
cial préférentiel du MERCOSUR a consolidé les
réformes au Brésil et en Argentine et a encouragé les
investissements étrangers directs en provenance de
pays tiers, principalement des Erats-Unis®O.

Les accords régionaux sur I'investissement étranger
peuvent aussi limiter le recours aux subsides, aux inci-
tations fiscales et 2 la surenchere en matiere de régle-
mentation. Ils peuvent définir des formes de
favoritisme admises, les quantifier et énoncer des regles
communes pour leur application. Les signataires peu-
vent ensuite négocier des restrictions supplémentaires,
a l'instar des signataires des accords commerciaux
internationaux, qui ont renégocié le niveau des droits
de douane. En outre, ces accords dissuadent les pays de
suivre une politique du chacun pour soi afin d’attirer
des capitaux et de sacrifier la sauvegarde de I'environ-
nement ou d’autres mesures de protection importantes
pour la promesse d'un projet d’investissement.

Développer le marché boursier
pour assurer d'autres sources de financement

Bien que les investissements étrangers de porte-
feuille ne favorisent pas autant les transferts de tech-
nologie et Ja concurrence que les investissements
érrangers directs, ils peuvent eux aussi étre tres utiles
aux pays en développement. Louverture des bourses
aux capitaux étrangers accrofit la liquidité du marché
en augmentant le nombre d’intervenants, ce qui
améliore la capitalisation des résultats et encourage
I'émission d’actions8!. Le développement du marché
boursier profite non seulement a 'ensemble du sec-
teur financier, mais aussi 4 I'économie tout entiére —
les achats en Bourse donnant lieu i des
investissements étrangers directs, par exemple. Il
existe une corrélation trés étroite entre le développe-
ment du marché des valeurs et celui du secteur ban-
caire, de méme qu'entre la liquidité de ce marché et
la croissance économique®”.

Le risque d'instabilité du marché boursier est une pré-
occupation constante. De nombreuses mesures visant a
réduire I'instabilité du systeme bancaire peuvent cepen-
dant contribuer 1 stabiliser le marché boursier, et la libé-
ralisation progressive des opérations en capital est une
approche qui peut également étre appliquée aux inves-
tissements de portefeuille. Mais, comme pour d’autres
composantes du secteur financier, cette instabilité est
due bien souvent a un manque d’informations récentes
et fiables. La circulation d’une information exacte éma-
nant de sources indépendantes permet d’attirer les inves-
tissements étrangers de portefeuille et accroit la stabilité

des flux financiers. Des regles prescrivant la publication
réguliere d’informations financieres dans des domaines
clés comme l'investissement, les biens corporels et incor-
porels, les opérations en devises et les contrats a long
terme réduisent I'incertitude3?. Lexistence de lois défi-
nissant clairement les droits des actionnaires (en particu-
lier des actionnaires minoritaires) et d’'un systéme
réglementaire qui encourage la publication d’informa-
tions sur les sociétés favorise le développement des mar-
chés financiers34.

Les flux d’investissements étrangers a destination et
en provenance des pays en développement augmente-
ront considérablement au cours des 25 prochaines
années. Les pays en développement seront amenés de
plus en plus a érablir des regles stres et stables proté-
geant les investisseurs étrangers et définissant claire-
ment leurs responsabilités. A mesure que loffre de
capitaux augmentera, les organes publics a I'échelon
local et au niveau national auront besoin de plus de res-
sources pour financer des projets d’infrastructure
urbaine. Les pays en développement peuvent attirer
des investissements étrangers a Jong terme et maximi-
ser les avantages qu'ils en retirent en participant a des
accords régionaux qui créent un environnement sécu-
risant et en menant des politiques macroéconomique,
commerciale et réglementaire stables.

Renforcer la coopération internationale
dans le domaine macroéconomique

Ce scénario d’intégration financiere internationale
évite délibérément de faire reposer tout le fardeau de
la réforme sur les pays considérés individuellement.
Limportance des accords régionaux et internatio-
naux pour l'investissement étranger direct et la sur-
veillance du systéme financier a déja été évoquée.
Toutefois, du fait de la mondialisation et de I'inter-
dépendance croissante des économies, les décisions
prises a4 I'échelon national ont des répercussions sur
les autres gays, ol elles peuvent provoquer des per-
turbations®. Bien que I'interdépendance soit géné-
ralement plus étroite entre pays voisins, la situation
macroéconomique des pays industriels a des consé-
quences évidentes pour le reste du monde.

La variation des écarts de taux d’intérét entre les
pays industriels influe sur les mouvements de capitaux
a destination et en provenance des pays en développe-
ment, ce qui peut déstabiliser leur systeme financier.
Diverses formes de coopération internationale pour-
raient étre envisagées pour permettre aux pays indus-
triels d’atteindre leurs propres objectifs sans pour
autant déstabiliser les autres pays.
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Le resserrement des liens entre les pays d’'une méme
région justifie la création de réseaux régionaux pour
prévenir et combattre les crises financiéres3C. Les rela-
rions commerciales et financieres intrarégionales étant
de plus en plus éuoites, les difficultés que connait un
pays peuvent profondément affecter ses voisins. Cela
tend 4 prouver qu'un systéme de surveillance et de sou-
tien mutuel au niveau régional serait utile. Mais le ren-
forcement de l'intégration régionale entrainera une
synchronisation plus étroite des cycles économiques au
sein de la région. Le FMI jouera alors un role de plus en
plus important en tant qu'instance extrarégionale de
lutte contre les crises, car il est probable que les pays
d’une méme région entreront en récession au méme
moment et ne seront donc pas en mesure de s'entraider.

Certains pays prennent déja des dispositions pour
assurer une surveillance économique au niveau régio-
nal. Ainsi, 'Association des nations d’Asie du Sud-Est
(ANASE) a décidé, en novembre 1997, de merttre en
place un mécanisme de surveillance économique pour
suivre de pres les orientations adoptées dans les secteurs
«vulnérables », pour améliorer la coordination des
politiques économiques et pour fournir aux membres
une assistance en cas de crise8”. Mais ce mécanisme a
fait I'objet de critiques ; ses détracteurs se demandent si
des ressources suffisantes lui sont consacrées et si les
gouvernements sont vraiment préts a communiquer
des informations en temps utile ou a critiquer mutuel-
lement leurs politiques internes®®. Cela émoigne de la
difficulté de maintenir la coopération dans le cadre
d’initiatives régionales comme celle-ci ou comme le
Cadre de Manille.

Si un groupement régional établit un mécanisme de
surveillance crédible permettant de certifier que les
pays membres observent de bonnes pratiques régle-
mentaires et macroéconomiques, ces derniers peuvent
élargir leur coopération en mettant en commun des
fonds pour prévenir les attaques spéculative contre
leurs monnaies. Les investisseurs peuvent ainsi distin-
guer les pays siirs. Ces fonds peuvent servir 4 augmen-
ter les réserves des pays susceptibles d’étre a l'origine
d’une crise régionale, ce qui limite le risque de déva-
luation et dissuade les investisseurs étrangers et natio-
naux de liquider leurs avoirs dans ces pays, évitant ainsi
une attaque spéculative contre leur monnaie.

Les pays peuvent aussi étudier les possibilités de
coopérer avec leurs partenaires régionaux lorsque éclate
une crise financiere. Ils peuvent conclure des accords
de gestion des crises pour coordonner leur réaction,
dissipant ainsi les craintes des investisseurs les plus pes-
simistes. Ces accords peuvent servir de base 4 'adop-
tion de mesures concertées, consistant a réduire les

impdts et a augmenter les dépenses pour protéger ceux
qui souffrent le plus en cas de crise et stimuler I'écono-
mie régionale®. Ils peuvent aussi étre Poccasion pour
les pays de s'engager a ne pas procéder a des dévalua-
tions compétitives et 4 ne pas entraver 'acces a leur
marché en renforgant les barrieres douanieéres et autres.

La mobilité internationale des capitaux est un phé-
noméne durable. Le resserrement des liens commer-
ciaux, les progres de linformatique et des
télécommunications et la complexité croissante des
produits financiers permertent aux capitaux de franchir
les frontieres sans entrave. Cette internationalisation
des marchés financiers constitue un véritable défi pour
les pays en développement. La crise en Asie nous a
appris qu'une libéralisation financi¢re anarchique peut
provoquer un ralentissement durable de I'activité éco-
nomique et une recrudescence de la pauvreté. Les flux
financiers internationaux peuvent cependant procurer
d’énormes avantages, par exemple en contribuant a
Iamélioration de la productivité lorsqu’ils revétent la
forme d’investissements étrangers directs.

Nous avons indiqué dans ce chapitre quatre grandes
mesures interdépendantes A l'intention des pays en
développement qui souhaitent sintégrer aux marchés
financiers mondiaux. Premiérement, méme s'ils sont a
I'écart des flux financiers internationaux, ils doivent
érablir une réglementation bancaire stricte pour que la
libéralisation de leur systéme financier porte ses fruits.
Deuxiémement, en attendant que cette réglementation
soit solidement établie, ce qui prendra de nombreuses
années, ils doivent prendre des dispositions pour
réduire l'instabilité des entrées de capitaux a court
terme. Troisiemement, ils doivent s'efforcer d’attirer les
investissements étrangers a long terme. Lessor des
réseaux de production mondiaux (examiné au chapitre
2) est le résultat de la compartimentartion et de la dis-
persion géographique des processus de production des
firmes multinationales. La taille du marché intérieur
sera sans doute un critére moins important pour ces
firmes 4 la recherche de nouveaux sites d’implantation,
ce qui créera des possibilités pour les pays plus petits
dotés d’une bonne infrastructure et d’'une main-
d’ceuvre instruite. Enfin, la coordination des politiques
financieres et des réglementations peut étre d’'une
grande utilité. Les crises financitres dans les pays en
développement ne sont pas toujours endogenes. Les
pays industriels devraient agir de concert pour limiter
la variation des écarts de taux d’intérét, qui accroit I'in-
stabilité des flux financiers mondiaux.
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La préservation
du patrimoine
de '’humanite

n cette fin de XX°¢ siécle, 'environ-
nement suscite des inquiétudes a
'échelon local comme au niveau
mondial. Beaucoup des problemes
existants ont des retombées lourdes
de conséquences non seulement
pour ceux vivant a proximité de la
source du probleme, mais aussi pour
la société dans son ensemble et pour
les générations futures. Chaque pays
a de bonnes raisons économiques et
sociales de protéger agressivement
son propre environnement en inci-
tant a la réduction et a la régulation
de ces retombées!. Il existe cepen-
dant toute une catégorie de pro-
blémes environnementaux qui, par
nature, sont mondiaux. De nom-
breux pays en sont responsables,
mais aucun ne peut sy attaquer effi-
cacement en agissant seul. Clest le
patrimoine de '’humanité qui est ici
menacé et tous les pays risquent de
patir de la situation en l'absence
d’une action concertée. La désertifi-
cation, les polluants organiques per-
sistants, le devenir de I’Antarctique
et la salubrité de la haute mer et des
fonds marins sont au nombre de ces
problemes (encadré 4.1). Le présent
chapitre est toutefois plus particulie-
rement consacré a I'appauvrissement

de la couche d’ozone, au change-
ment climatique & I'échelle mondiale
et aux menaces pesant sur la diversité
biologique.

Si l'on n'apporte pas des solutions
efficaces 2 ces problemes, le combat
pour le développement durable sera
vain. Le changement climatique, par
exemple, risque fort de se traduire par
une élévation du niveau de la mer qui
menacera les pays insulaires et les
pays de faible altitude comme les
Maldives ou le Bangladesh.
Lévolution du climat met aussi en
danger la production agricole dans les
pays en développement. Dans la
Fédération de Russie et dans certaines
régions d’Afrique, les rendements
agricoles pourraient considérable-
ment baisser d’ici 2050 (figure 4.1).
On estime qu'un doublement de la
teneur de 'atmosphere en dioxyde de
carbone se traduirait globalement par
une baisse de 2 2 9 % du produit
intérieur brut (PIB) des pays en déve-
loppement (contre un recul de 1 a
1,5 % dans les pays industriels)?.
Dans les pays en développement, les
premieres victimes de I'inaction ris-
quent fort d’étre les plus pauvres,
Cest-a-dire ceux qui ont le moins de
ressources pour faire face a la modifi-
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Encadre 4.1

Des problémes environnementaux de portée mondiale

Les trois sujets examings en détail dans ce chapitre — I'ap-
pauvrissement de la couche d'ozone, le changement clima-
tinue el la préservation de la biodiversité — nie doivent pas
faire oublier gue toute une sérte d'autres problemes anvi-
ronnementaux requigrent des interventions a l'échelle mon-
diale. Il s'agit’ notamment de fa désertification et de Ia
degradation des sols, du devenir de |'Antarctiqus, des pol-
luants organiques persistants, et de la salubnté de la haute
mier et des fonds marins,

Desertificatian et 'degradation des sols

Aujourd hul, 900 millions de personnes vivant dans une csn-
taine de pays sont vichmes de la desertification et de la
sgcherasse. D'ial & 2025, ce nombre aura doublé et 25 %
des terres de la planéte seront dégradées. Etroitament lide
aux pressions démoegraphigues, a la pauvreté, a I'utilisation
de |'eau et a |'appauvrissement de la biodiversité, la dégra-
dation des sals empire du fait de la surexploitation d'écosys-
termes fragiles par une population croissants;

Au 30 juir 1988, prés de 150 pays avaient ratifié la
Convention des Mations Unies sur la lutte contre la désertifi-
cation. Premiére initiative de cette nature, la Convention est
une avancee importante gui profitera a des millions de per-
sonnes si elle dament appliquée: Elle ne vise pas & mettre
en place un programime distingt pour combattre la désertifi-
cauon, mais plutdt 2 faire entrer les efforts en ce sens dans
le cadre de la stratégie de développement globale d'un pays,
avec le concours des bailleurs d'aide bilatérale et multilaté-
ralé

Antarctique :

Depuis la negociation du Traié sur 'Antarctique en 1959, les
pays ‘qui avaient revendiqué laur souveraineté sur certaing
sécteurs du continent ont k.gelé n leurs revendications.
Conformément a I'article 4, aucun pays signataire n'est auto-
nsé a faire valoir ses prétentions ou @ en formuler de nou-
velles, En outre, les signataires ne peuvent nl déployer
d'unites militaires: (sauf pour appuyer des missions scienti-

figues), ni rejeter de dechets radioactifs, ni conduire dés
essais nucléaires sur le continent et les mers qui l'antourent:
Depuis lors, deux conventions et un protocole au traite ant
été adnptés pour protéger les phoques, les ressources bio-
logiques marines exceptionnelles de la region et I'environne-
ment artarctique en générai®.

Polluants organiques persistants

Douze de ces polluants font actuellement I'objet de négo-
cliations. Ces agents, utilisés dans toute une gamme d'ac-
tivités allant de la production agricole et industrielle a la
utte contre les maladies, sont des composés. chlmrquas
qui ne se degomposent pas naturellement et qui s'accu-
mulent dans les tissus adipeux des organisries biolo-
giques tout au long des chaines trophiques. Ces polluants
ayant une grande durée de vie el pouvant souvant se
déplacer sur de longues distances dans |'atrmosphare, ils
se sont propagés dans le monde entier, méme dans des
zanes ou lls n‘avaient jamais ate utihses. lls sont nocis
pour les humains et les animaux — chez les premiers, par
exemple, ils peuvent étre a l'origine de cancers, de mala-
dies du systéme immunitaire et de troubles génesigues.
Des négociations, qui devraient se conglure en I'an 2000,
-se déroulent ectuellement sous |'égide du Programme des:
Nations: Unies pour 'environnernent pour aboutin & un
accord mondial, jUridiguement contraignant, qui visera &
récuire au minimum le rejet de ces polluants dans |'envi-
fonnements.

Hautes mers et fonds marins

La Convention deés Nations Unies sur le droit de |a mer, qui
intégre plusieurs accords anténeurs, a été adoptée en 1882
et est entrée en vigueur en 1994, Elle ne se limite pas a créer
des z0nes économigues exclusives (encadré 4.2). Elle fai
obligation aux Etats de prendre des mesures pour lutter
conire la pollution marine a partir de la terre el des navires en
mer. Elle mat égalemant en place uh office mondial aharge
de velller a la salubrité des fonds marins.

cation du climar. En outre, ces pays abritant une faune
et une flore particulierement riches, ils seront aussi
proportionnellement les plus pénalisés si la biodiver-
sité n'est pas préservée.

Malgré 'urgence et 'importance des problemes envi-
ronnementaux, il n'est pas aisé de susciter la coopéra-
tion nécessaire pour s'attaquer a des questions de portée
mondiale. Les efforts butent en effet sur des questions
épineuses telles que ['érablissement des responsabilités
respectives et les disparités dans la capacité de réponse.
Les pays industriels sont 2 l'origine de beaucoup des
problemes transnationaux actuels. En quéte d’expan-
sion économique, ils ont détruit une grande partie de
leur propre biodiversité et onr surexploité les ressources
halieutiques dans le monde entier. Ils ont aussi la plus
forte consommation d’énergie et sont donc les tout pre-
miers responsables du niveau actuel de gaz i effet de
serre dus a 'activité humaine dans I'atmosphere. De
méme, il est peu probable que les pays en développe-
ment cherchent activement 2 s'attaquer aux problémes

environnementaux a caractére mondial si le prix a payer
est un ralentissement de la croissance économique. A
cet égard, la Convention-cadre des Nations Unies sur
les changements climatiques et la Convention sur la
diversité biologique, toutes deux ouvertes 2 signature au
Sommet « Planéte Terre », 3 Rio, en 1992, reconnais-
sent expressément que le développement économique
et social et I'éradication de la pauvrete sont les priorités
absolues des pays en développement®. Aussi toute solu-
tion aux problemes existants passe-t-elle par 'adoption
de mécanismes d'un fonctionnement souple, qui per-
mettront de transférer des ressources des pays riches aux
pays pauvres.

Meéme si les pays industriels ont pris une part dis-
proportionnée aux probléemes actuels et s’ils doivent
supporter ['essentiel des coiits pour y remédier, les
pays en développement sont indispensables a toute
solution & long terme et ont admis qu’ils avaient
aussi un role a jouer dans le cadre d’un régime de res-
ponsabilités communes mais différenciées’. Ces der-



Figure 4.1

Les rendements agricoles risquent de souffrir du changement climatique, particulierement dans les pays en développement
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niers ne sont d’ailleurs plus totalement étrangers a la
dégradation du patrimoine mondial, la destruction
des foréts tropicales et des récifs coralliens y érant,
dans bien des cas, rapide. Dans tous ces pays, 'urba-
nisation, I'industrialisation et le nombre croissant
d’automobiles augmentent la concentration des gaz a
effer de serre dans 'atmosphére. Et les zones de
péche situées dans des eaux placées sous leur contréle
commencent a &tre surexploitées. Au demeurant,
quels que soient les responsables de la dégradation
du patrimoine planétaire, les pays en développement
ont tout intérét A faire en sorte qu'un processus de
coopération sengage sur ces questions, car leurs
populations en seront les premiers bénéficiaires.

Déja les pays en développement agissent pour com-
battre la dégradation de I'environnement, et ils ont
commencé a sattaquer 2 certains problémes de dimen-
sion mondiale. Le Kazakhstan et 'Ouzbékistan ont
pris des mesures pour prévenir un déboisement rapide,
et Ja Chine a élaboré un ensemble ambitieux de plans
de protection de I'environnement, qui sarticule sur le
programme adopté au Sommet de Rio8. Ces actions se
déroulent parallelement & un mouvement qui améne
de plus en plus 4 aborder les problemes environne-
mentaux a caractere planéraire dans un cadre multina-
tional. Depuis la Conférence sur I'environnement
organisée a Stockholm en 1972, les gouvernements ont
signé plus de 130 conventions dont les dispositions
réglementaires sont de plus en plus concrétes”. Ces
textes ont beaucoup contribué a I'amélioration de la
situation, aidant, par exemple, a réduire la pollution
dans la Méditerranée et 2 mieux protéger I'environne-
ment dans 'Antarctique.

Le présent chapitre s'ouvre sur les mesures prises a
Péchelon national pour améliorer I'économie ou 'envi-
ronnement du pays mais qui, dans une certaine
mesure, freinent aussi 'évolution du climat et I'appau-
vrissement de la biodiversité. Ces actions mettent en
lumiére les complémentarités qui peuvent naitre d’'une
stratégie de développement globale. Ainsi, les poli-
tiques visant a améliorer I'efficience économique peu-
vent parfois avoir des répercussions importantes et
positives sur le taux de déboisement ou la consomma-
tion d’énergie. Nous examinerons ensuite pourquoi il
convient de continuer 4 promouvoir les initiatives
internationales destinées 4 remédier aux problémes
environnementaux a Iéchelle mondiale et régionale.
Méme si les mesures utilisées pour lutter contre 'ap-
pauvrissement de la couche d’ozone étaient propres
aux circonstances, elles laissent entrevoir les grands axes
d’une action mondiale pour faire face aux probleémes
complexes que posent les émissions de gaz a effet de

serre et la préservation de la biodiversité. Nous termi-
nons le présent chapitre par un coup d’ceil aux liens qui
existent entre le recul de la biodiversité et les émissions
de gaz a effet de serre, pour montrer comment ces
interactions peuvent étre exploitées pour négocier des
accords internationaux plus efficaces.

Le lien entre le caractére national et le caractére
mondial des problemes environnementaux

Ainsi que le soulignait le Rapport sur le développement
dans le monde de 1992, les actions menées par les pays de
fagon indépendante et en fonction de leur intérét propre
peuvent se traduire par des gains tant sur le plan écolo-
gique qu'au niveau économique. Parfois, les dispositions
prises pour protéger 'environnement A I'échelle locale
contribueront aussi, accidentellement, 4 la prise en
compte d’'un probleme de dimension planétaire. Il est
indispensable d’exploiter ces synergies. En reliant les
mesures qui ont des retombées positives immédiates
(comme la lutte contre la pollution atmosphérique) a
celles qui donnent des résultats A plus long terme (telles
que la réduction des rejets de dioxyde de carbone), on
améliorera l'efficience économique et la viabilité poli-
tique des réformes visant @ promouvoir un développe-
ment durable. Ainsi, la sauvegarde des ressources
forestieres — notamment par la réduction de I'alluvion-
nement des cours d’eau, la lutte contre Iérosion des sols,
la préservation de la ressource en eau et la protection des
lieux de péche — a des effets positifs sans commune
mesure avec les avantages économiques que procurerait
la transformation de la forét en terres agricoles de mau-
vaise qualité. De méme, la préservation des coraux se jus-
tifie tout a fait du seul point de vue de ['utilité des récifs
pour I'économie nationale'®. La préservation du milieu
est donc un atout a la fois pour 'environnement natio-
nal et pour I'économie du pays. Et, dans le cas de la forét
comme dans celui du récif, les mesures de conservation
des ressources nationales profitent aussi a la défense du
patrimoine mondial, car elles réduisent la production de
dioxyde de carbone et préservent la biodiversité.

Souvent, les mesures que les gouvernements pren-
nent pour promouvoir I'efficience économique (aux
niveaux tant national qu'international) ont aussi
pour effet de freiner la dégradation de I'environne-
ment. La suppression des subventions et des crédits
d’impét pour Pexploitation forestiére et la construc-
tion de routes en pleine forér a certes son utilité éco-
nomique. Mais cette politique présente aussi un
autre avantage : elle conduit a une réduction sensible
du taux de déboisement, ce qui permet de préserver
la biodiversité ainsi qu’un précieux « puits de car-
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bone » qui fera baisser le niveau de gaz carbonique
dans 'atmosphere!!. De méme, 'abandon des sub-
ventions énergétiques et la taxation des combustibles
se traduisent par une réduction des émissions de
dioxyde de carbone et de la pollution locale sous
forme de pluies acides et de smog. Ainsi, les études
menées au Mexique montrent qu'une hausse de 1 %
du prix de I'essence s'accompagne d’une baisse de
0,8 % de la consommation de carburant!?,

La suppression des subventions a I'énergie peut se
traduire par une réduction considérable des émis-
sions de carbone. Si 'Europe occidentale et le Japon
cessaient de subventionner la production houillere et
levaient les obstacles 4 I'importation de ce combus-
tible d’ici 2 2005, les émissions de dioxyde de car-
bone reculeraient de 5 % au niveau mondial. Si, dans
le méme temps, les pays en développement portaient
le prix du charbon au niveau de celui pratiqué sur les
marchés internationaux, la réduction atteindraic
8 %!3. Labandon des subventions est souvent déli-
cat sur le plan politique, mais il faut savoir que ces
aides profitent rarement 4 ceux qui en ont le plus
besoin, surtout dans les pays en développement'4.
Par exemple, ce n'est certainement pas en subven-
tionnant ['électricité des usagers aisés reliés au réseau
— ou lessence de ceux qui possédent une voiture —
que I'on aidera les pauvres dans les pays en dévelop-
pement. [l ressort d’une étude récemment réalisée
par la Banque mondiale au Malawi que les subven-
tions a la consommation d’électricité font gagner
6,60 dollars par an aux ménages aisés, alors que ce
gain n'est que de quatre cents pour les pauvres.
Quant  ceux qui ne sont pas raccordés au réseau, ils
ne profitent aucunement de cette aide de I'Erac!>.

Méme s'il est politiquement impossible de faire
totalement disparaitre les subventions, les raisons 2
appui d’'un meilleur ciblage de leurs bénéficiaires ne
manquent pas. En Allemagne, les aides financieres
pour la protection de I'emploi dans les mines de
charbon atteignaient 79 800 dollars par poste pour
chaque tonne de minerai extrait en 1995'¢. Une
grande partie de ces subventions est allée aux pro-
priéeaires et aux exploitants des gisements, et non
aux mineurs. Si ces subsides se justifient par la
volonté de protéger I'emploi ou le revenu des
employés, la formule d’'une aide financiere par
mineur est plus efficace. En Allemagne, I'application
d’une telle formule aurait porté le prix du charbon a
un niveau proche de celui du marché (entrainant par
l3-méme une diminution de la consommation) et
aurait fait baisser le cofit global des subventions tout
en protégeant 'emploi et le revenu des mineurs.

Parallélement aux mesures que prend I'Era, les col-
lectivités territoriales contribuent aussi a la solution des
problémes au niveau mondial en sattaquant a des
questions de portée locale. Il en est ainsi de la pollution
due aux automobiles, dont les effets sont beaucoup
plus préjudiciables dans les villes que dans les cam-
pagnes du fait de la densité de la population et du parc
de véhicules. Lors d’une érude récemment menée aux
Etats-Unis, on a estimé que chaque litre d’essence
consommée cofitait 2,6 cents a 'ensemble du pays, du
fait des dommages causés par la pollution atmosphé-
rique, alors que ce colit pouvait atteindre 16,4 cents
par litre 3 Los Angeles!”. Un tel écart donne 4 penser
que les collectivités, et plus particulierement les villes,
ont un rdle important 4 jouer dans la lutte contre la
pollution (voir chapitre 7). En investissant dans des
réseaux de transports en commun non motorisés et en
incitant les gens 4 les emprunter, les villes peuvent
réduire le colit économique et environnemental des
encombrements et de ['utilisation des véhicules auto-
mobiles. Ce faisant, elles réduisent également les émis-
sions de gaz 1 effet de serre!®.

Pour protéger I'environnement, il ne suffic pas
d’éliminer les subventions qui favorisent les activités
polluantes ni de soutenir des formules plus respec-
tueuses de 'environnement, mais il faut aussi faire en
sorte que les pollueurs paient pour les préjudices éco-
logiques causés. Ces politiques peuvent souvent étre
appliquées d’une fagon qui aide a préserver I'envi-
ronnement mondial aussi bien que local et qui réduit
au minimum le colit économique de cette protec-
tion. La taxation du carbone, appliquée aux produc-
teurs d’énergie en fonction de la quantité de dioxyde
de carbone rejetée, est I'un des moyens proposés
pour réduire les émissions de gaz a effet de serre des
pays industriels et des pays en développement. Mais
la fiscalisation des produits énergétiques est une
question souvent controversée. Ceux qui y sont favo-
rables avancent que 'assiette de cet impét est parfois
plus large que celle d’autres taxes traditionnellement
prélevées (sur le commerce, par exemple) dans les
pays en développement et que ce mécanisme peut
donc étre plus efficace sur le plan économique!?. Les
partisans de cette formule font aussi valoir qu'une
taxe sur les carbones frappant les importations éner-
gétiques et les producteurs locaux de combustibles
fossiles (mines de charbon, raffineries de pétrole, par
exemple) pourrait étre relativement facile a appli-
quer, seul un nombre limité d’exploitations indus-
trielles devant étre contrélées.

Les mesures visant 2 soumettre I'exploitation des
ressources naturelles a la discipline du marché peu-
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vent aussi avoir des effets positifs sur 'environne-
ment national et mondial?®. Ainsi, la cessibilité des
quotas de péche aide A créer un marché qui favorise
une utilisation efficace et durable des ressources
halieutiques (encadré 4.2). Les formules faisant appel
aux mécanismes du marché sont susceptibles de
jouer un réle particulitrement important dans les
accords internationaux sur l'environnement, comme
nous le verrons plus loin dans ce chapitre.

En éliminant ou en réformant le régime des sub-
ventions, en renfor¢ant le rdle du marché et en
confirmant les droits de propriété, les pays peuvent,
de fagon autonome, améliorer leur propre environ-
nement. Dans la mesure ol ces actions unilatérales
freinent aussi la pollution et la dégradation de I'envi-
ronnement hors de leurs frontieres, elles améliorent
également les conditions de vie dans les autres pays.
Mais, si ces initiatives sont tellement fructueuses,
pourquoi les pays ne sont-ils pas plus nombreux a les
prendre et pourquoi ne suffisent-elles pas ?

Encadre 4.2
Sauvegarder le patrimoine océanique commun

Du fait des avantages auxquels s'accrochent les pro-
ducteurs, il peut étre difficile de supprimer les subven-
tions qui, méme si elles sont mieux ciblées, peuvent se
heurter 4 l'opposition des travailleurs. Ceux-ci peu-
vent, par exemple, estimer que des subventions sala-
riales sont plus humiliantes que des mesures de soutien
des prix (pourtant beaucoup moins efficaces)?!. Ces
considérations viennent corroborer 'argumentation
développée au chapitre 2, dans lequel nous faisions
valoir que l'aide a apporter aux marchés régionaux de
emploi pour qu'ils sadaptent 4 la nouvelle situation
économique créée par les réformes sera I'un des grands
problémes auxquels les pouvoirs publics devront satta-
quer au cours des prochaines décennies. Ces éléments
semblent aussi indiquer que les accords internationaux
peuvent susciter dans les pays un soutien aux réformes
dans le domaine de 'environnement, en jouant un rdle
similaire 4 celui que I'Organisation du commerce
(OMC) assume pour favoriser la libéralisation des
échanges.

en prévenant la surexploitation des ressources halieutiques

L'instauration A la fin des années 70 de zones écono-
rmiques exclusivas (ZEE) de 200 millas marins au large des
cotes de nombreux pays a pour une larde par remedie alk
problemes du statut des ressources halieutiques conside-
feEs-comme un patrimaoine international commun, exploité
pal beaucolUp et protégé pal personne. Et pourtant, la
guestion de la surexploitation n'a toujours pas éte résolu,
Au niveau International, la reglementation applicable aux
stocks d'esproes migratrices qui traversent les ZEE de
plusigurs pays continug & poser probleme mals, 90.a 95 %
des poissons restant dans la méme zone, il fautl charcher
allleurs la cause du prohlerme. En fajt, |a surexploitation
nient essentiellement aux subventions nationales, 3 la sur-
capacité des tlotillles de péche et a llincapacité des paysa
faire respectel les limites de prise dans [eurs 20nes eco-
NOMIGLUES TESPECves

Dans les eaux insuffisamment patrouiliges au large des
coles de cerains pays africains, des navires venant
d'Europe et d'Asie pachent illégalemant — et les volumes
CAPIUTES e sont pas soutenables?? Mais méme I'exploi-
tavon [egale met souvent 2 mal les papulations locales de
poissons. Les progrés technigues, tels que les sonars et
les filets denvam tras perfectionnes, ont rendu lesgrands
navires bealcoup plus performants. |'Organisation des
Mations Unies pour I'alimentation et l'agriculture (FAG)
asume que le nombre de bateaux de péche a plus que
daubté entre 1970 et 1990, approchant aujourd’hui 1,2 ril-
lon d'unités (bien que beaucoup soient de patite taille). A
slls seule, I'Union européenne compte un nombre de
navires gul est d'environ 40 % superigur @ ce gui serait
nacessaire a un velume da prises soutenable. £, du fait de
ia surexploitatian, ce veolume n'a pas augmeritsé au cours
des demieres annéss, malaré l'expansion des flottilles
dont la rentabilité baisse a mesure que les stocks s'ame-
nsent

\.e contréle du respact des droits de pache des pays. la
suppression des subventions et l'exécution de pro-
Qramimes nationatx pour faire obstacle a la surexploitation
sont de toute. évidence des aspects irés importants
Certains pays ont mis en place un regirne de quotasindivi-
duels transfarables — il/s'agit de permiettre la cession des
droits. de dabarguement d'un pourcentage de la prise
annuelle —gui, s'il est bien applique, peut assurer uns pro-
duction durable alx pécheurs les plus efficaces.

Sur le plan technologique, I'aquaculture peut apporter
une solution au probleme de la surexploitation, Siles cap
tUres en mer représentent encore 80'% de l'offre mon-
diale dialiments d'origine marine, I'aguaculture est I'une
des-activites qul se developpe le plus rapidernent dans le
sectelr de la production vivrigre. La praduction de pois:
sons d'elevage a doublé entre 1990 et 1996, atteignant
26 millions de tonnes, et elle pourrait s'établir a 39 millions
de tonnes d'ici 2 2010 Laguaculture n'est toutefois pas
une panacee |l taut en effer environ cing kilos de poissons
captures an mer, puis transformes en tanne, pour élever
un seul kilo de crevettes, En outre, ies 300 a 1 000 kilos de
dechets solides produits pan chaque tonne de poissons
d'elevage peuvent altererla guslite de ['eau, notarmment
par un surenrichissernent des élemeants nutritits et une
proliferation d'algues. L'élevage en eau douce peut, guant
@ lu, devenirviable

Pour les stocks transnationaus, les poissons grands
migrateurs et les peuplements qui ant gagné des zones
appartenant -2 fa haute mer, les accords Internationaux
contribuent encare pour une large part a la prevention de
la surexplonation. En 1986, la Cenvention des Nations
Urmies sur les stocks chevauchants et les stogks de grands
igrateurs a di trouver Un juste équilibre antre les droits
des pays pratiquant |a péche cotiera et ceux pratiguant la
péche hautuniére, ‘et a confie aux organisations reégionales.
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Encadré 4.2 (suite)

& vocation halieutigue un rdle aceru dans le contréle des
opérations de péche an haute mer. L.es parties aux accords
régionaux sont habilitées & monter 4 bord des navires de
tout pays pour les Inspecter, méme si elles ne peuvent les
saisir ou arréter leur équipage?®. La tenue d'un registre
des navires ‘étrangers, comme celui mis en place par
I'Agence des péches du Foruny du Pacifique Sud, offre une
autre soliition au niveau régional. L.es navires doivent &tre
inserits sur ce registre pour obtenir les perris de péche
délivrés par les pays membres de |"Agence, et ils peuvent
étre retirés de la liste en cas de non-réglement des
amendesdont is ont fait I'objet**. Ca type de coopération
entre Etats permet de réduire le colit de l'application effec-
tive des régles.

Les ZEE et l'accord des Nations Unies de 1995 étant
maintenant en place, faut-il engager LUne action internatio-
nale plus large pour préserver les ressources halieu-
tiques ? La Convention des Nations Unies sur le droit de la
mer dispose que les pays sont tenus de protéger les res-

sources halieutiques au sein de leur, ZEE, mais leurs obli-
gations ne sont pas clairament énoncées®. Un certain
nombre de pays semblent avoir décidé d'sutoriser une sur-
explaitation, davalorisantainsi leur stack futlir de poissons.
Les sanctions internationales ou la cessibilité des quotas
entre pays pourraient modifier les incitations de ceux qui
continuent & surexplojier les eaux. Mais, paur la plupart
des pays en développement, il st prabable qu'une aide &
une gestion haligutique plus efficace, complétée d'un éti-
quetage velontaire garantissant la pérennité de la res-
source exploitée, sera une solution plus eppropriée. La
mise en place d'un mecanisme de certification, idée
reprise par le nouveau Marine Stewardship Council
{Conseil pour la bonne gestion des ressources marines),
pourrait aussi favoriser I'adoption de pratiques halieutiques
viables. Une future convention internationale pourrait éga-
tement préconiser |'eélimination progressive des subven-
lions & la' péche, procede qui encourage incontestable-
ment la surexploitation au niveau mondial,

L'aquaculture joue un réle croissant dans la production de poissons et fruits de mer

Pourcentage de la production totale

Millions de tonnes

30 125
B Part de I'aquaculture (échelle de gauche) " L0

25 —1~ Prise totale, hars aquagulture {échelle de droite) .//
—m— Prise totale (échelle de droite) e - 115
20 4 - 110
—~ 105
15 - = 100
=196
10 - - m
5 | I~ 85
- 80
0 - =5

Seurce - FAD, Statistique des péches, années divarses ; FAD, Statistiques de la production de l'aquaculturs, 1999.

Mais, méme lorsque les problémes environnemen-
taux sont pleinement pris en compte a I'échelle
locale, la défaillance du marché sur le plan interna-
tional appelle une action commune. Malgré les bien-
faits que l'action des pays peut parfois avoir sur le
bien-étre au niveau international, il est rare que les
problemes a caractere mondial soient pris en compte
de fagon adéquate lorsque I'accent est mis sur les
aspects locaux. Par exemple, les pots catalytiques
peuvent sensiblement réduire les émissions de gaz
polluant localement I'environnement, de 87 % en
moyenne dans le cas des hydrocarbures, de 85 %
dans celui du monoxyde de carbone et de 62 % dans
celui des oxydes d’azote. Toutefois, beaucoup de ces
convertisseurs ont un effet minimal ou négatif sur les
rejets de dioxyde de carbone, qui suscitent tant d’in-
quiétude en raison de leurs liens avec le changement
climatique2®

Les politiques nationales visent donc a avoir des
effets salutaires sur 'environnement d’un pays, non
sur celui du reste de la planete, et elles risquent d’étre
trés insuffisantes pour atteindre des objectifs de por-
tée mondiale. Pour que la coopération internationale
donne des résultats dans le domaine de I'environne-
ment, il faut que les gouvernements tiennent compte
des conséquences de leurs décisions de politique
intérieure sur les autres pays. Lefficacité de la coopé-
ration internationale passe ici nécessairement par la
reconnaissance des effets que les décisions des uns
peuvent avoir sur le bien-étre des autres.

De l'action nationale a la coopération intemationale

Chaque probléme environnemental se caractérise
par des facteurs scientifiques, des intervenants, des
colits, des avanrages et des choix de politique géné-



98 RAPPORT SUR LE DEVELOPPEMENT DANS LE MONDE, 1999-2000

rale qui lui sont propres. Mais tous les problemes
environnementaux de portée mondiale ont une
chose en commun : ils ne suscitent pas suffisamment
d’intérét pour que des mesures soient prises sur le
plan national, car les pays ne peuvent recueillir tous
les fruits de I'action qu’ils décideraient de mener. En
économie, on dit que les ressources de I'environne-
ment mondial sont des biens publics qui présentent
la double caractéristique de non-exclusion et de non-
rivalité d’un pays a 'autre. Aucun individu ni aucun
groupe ne peut étre privé (exclu) du droit de respirer
I'air ou de l'utiliser. De plus, un air propre ne profi-
tant pas a un pays au détriment des autres, il n'y a pas
de rivalité pour la consommation de ce bien. A I'op-
posé, on trouve 'exemple de la mer. Ainsi, 'océan
peut étre divisé en plusieurs zones dont on peut faire
respecter les limites et, au moins dans le cas de la
péche, son utilisation par un pays peut se faire au
détriment des autres.

La diversité biologique est un cas légerement dif-
férent de celui de I'atmosphere. Les éléments de la
biodiversité qui pourraient étre considérés comme
des ressources du patrimoine mondial ne peuvent
étre séparés des écosystemes qui les abritent et qui
jouent un réle tres précieux a 'échelon national, ol
la valeur d’utilisation des foréts et des récifs coralliens
est nettement supérieure a celle qui pourrait étre
obtenue en détruisant ces ressources. Une étude
récemment réalisée dans le Kalimantan occidental,
en Indonésie, a montré que le colit d’opportunité
agricole de 95 % des foréts de la province était de
moins de 2 dollars par hectare et par an?’. Ce chiffre
ne peut soutenir la comparaison avec les avantages
estimés d’une préservation de la forét au niveau
national. Parmi ces avantages, on peut citer la valeur
de produits forestiers secondaires tels que les fruits, le
latex, les plantes médicinales (environ 70 dollars par
hectare et par an), la chasse et la péche (entre 1 et
16 dollars) et les activités de loisir, dont le tourisme
(environ 12 dollars). Quant a la valeur estimée des
fonctions écologiques vitales de la forét, elle 'em-
porte aussi sur le cotit d’opportunité agricole. Il s’agit
notamment de la protection des bassins versants
(environ 10 dollars par hectare et par an), de la pré-
vention de Iérosion (entre 2 et 28 dollars), de la pré-
servation des ressources halieutiques (14 dollars) et
de la prévention des inondations (2 dollars)?8. Ces
chiffres conduisent a penser que la meilleure fagon
de sauvegarder la diversité biologique au niveau
mondial est de faire en sorte que le fonctionnement
des marchés et des institutions & I'échelon national
reflete la valeur des services que les écosystemes four-

nissent. Lassistance et les transferts de savoirs peu-
vent aider a atteindre cet objectif. Ces deux aspects
sont déja au ceeur de I'action internationale menée
dans le cadre du Fonds pour I'environnement mon-
dial pour préserver la biodiversité (encadré 4.3).

On peut néanmoins considérer qu'un certain
nombre d’éléments de la biodiversité présentent un
caractere de non-exclusion et de non-rivalité, a
I'image de 'atmosphere. Ainst, il nest pas interdit de
penser que le matériel génétique fait partie du patri-
moine commun de ’humanité. Et pourtant, les labo-
ratoires pharmaceutiques des pays industriels paient

Encadré 4.3
Le Fonds pour I'’environnement mondial

Le Fonds peur l'environnerment mondial (FEM) faurmit,
& titre gracieux ou 2 des conditions libérales,; des moyens
de financement destines a'couvrir le colt supplementaire
qu'un pays doit suppdrter lorsqu'un projet de développe-
ment charche aussi a atteindre des objectifs ecologiques
de portée mondiale dans le domaine du changement all-
matigue, du recul de la biodiversité, de la pallution des
eaux internationates ou de |'appauvrissement de la
couche d'ozone. Le FEM fait office de mecanisme finan-
ciar provisoire pour la Convention sur la diversité biclo:
gique et la Conventior-cadre des Nations Unjes sur les
changemenis climatigues. |l mobilise ses ressources en
recherchant des cofinancements &t en cooparant avec
d'autres bailleurs de fonds et avec le secteur prive.

Le FEM cantribiue financigérement a toute ure séne de
projets novateurs qui se derculent partout dans le monde
dans des domgines 1els que la gestion des zones prots
gées, la piéservation de |a biodiversité, la valorisation de
la biomasse, l'utilisation rationnelie de 'eneraie, |'instalia-
tion de systemes photovoltaiques a usage domestigue &t
'elimination progressive des charofluorocarbones (CFC)
En Répuhlique tcheaue, par exemple, il 2 contribué pour
une large part'a I'abandon ds la production et de I'utllisa-
tion de substances nocives pour l'ozone, comme les CFC,
et & leur remplacement par d'autres procedeés technol-
giques. Dans plusieurs pays des Caraibes, le FEM a parti-
cipé a la mise en osuvre de la Convention internationale
pour a prévention de-la pallution par les navires en-aidant
a rediger une nouvelle l&égisiation, en favonsant la coope
ration régionale entre les pays et avec les lignes de croi-
siere, et en ameliorant les installations de gestion des
dechets dans les ports. Nous presenterons plus lon dans
ce chapitre un projet qui vise a ameéliorer 'aménagement
de la forét en Pologna

Le FEM n'a jamais éte censé repondre a tous les
bespins de financement international des programmes
environnementaux de portee mondale. Au 30 sep-
tembre 1998, soit environ sept 8ns aprés sa craation, le
montant total des financements accordés atteignait a
peine 2 milliards de dollars — mains gue le montant max-
fmuim autornsé dans le cadre du Protocole de Kyoto pour
les transferts de droits d'émission de carbone Cela étant,
lorsque le FEM intervient, sa contribution est importante
car elle favorise toute une sére de mesures destinéss a
garantir la viabilité de I'environnement a l'échelle mon-
diale®!
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rarement pour le matériel génétique qu'ils extraient
des plantes poussant dans les pays en développe-
ment. Une analyse colits-avantages récemment réali-
sée A occasion d’un programme de préservation de
la forét tropicale du parc national de Korup, au
Cameroun, a montré que le pays pouvait certes tirer
parti des nombreux effets positifs de cette préserva-
tion au niveau national mais qu'il ne pouvait récupé-
rer, par le jeu des mécanismes existants pour la
délivrance de permis, qu'environ 10 % de la valeur
génétique des ressources biologiques de la zone (qui
comprennent le matériel végétal de recherche sur les
produits pharmaceutiques, chimiques et agricoles).
Les 90 % restants profitent a d’autres, a I'extérieur
du pays. Qui plus est, I'étude n’a pas tenu compte du
fait que la protection de la forét permet de fixer le
carbone (et de réduire les émissions de gaz carbo-
nique), ce dont profite toute la planete. Le stockage
du carbone est un bon exemple des liens existant
entre les différents problemes environnementaux de
dimension mondiale (la protection des foréts contri-
bue a la stabilisation du climat et ralentit 'appau-
vrissement de la biodiversité) et illustre bien le
caractere de non-rivalité et de non-exclusion propre
A certains services que rend la forét??.

Jamais un systeme de paiement n'a été mis en
place pour rémunérer la seule « valeur d’existence »
de la biodiversité, indépendamment de toute retom-
bée économique que le matériel génétique ou le rdle
écologique de la ressource permet d’espérer. Cette
situation n’a pas changé, méme s'il ressort d’études
menées aux Etats-Unis que les ménages seraient préts
a payer entre 2 et 150 dollars par an pour préserver
telle ou telle espece indigene3P.

Lorsqu’une ressource écologique a la nature d’un
bien public, il est tres difficile aux marchés et aux
pays de décider unilatéralement d’un prix qui reflete
sa valeur. En effet, chacun peut utiliser gratuitement
un bien répondant aux principes de non-exclusion.
Quant au coft d’utilisation par personne supplé-
mentaire, il est proche de zéro puisque I'usage de ce
bien ne prive pas les autres de la possibilité de le
consommer (principe de non-rivalité). Ni le marché,
ni la législation nationale n’étant susceptibles de plei-
nement rendre compte de la valeur des biens publics
A caractére mondial, seuls des accords internationaux
peuvent protéger ces ressources dans leur intégralité.
Toutefois, le rapport colits-avantages de la préserva-
tion du patrimoine naturel, tout comme le niveau
des ressources disponibles pour prévenir la dégrada-
tion de I'environnement, differe d’un pays a I'autre,
d’oli la nécessité de mettre en place un mécanisme de

transfert efficace. Le Fonds mondial pour I'environ-
nement en est un exemple.

Cela étant, on entend souvent dire que les
conventions sur la diversité biologique et les chan-
gements climatiques, signées pendant la seconde
moitié du XX€ siecle, sont insuffisantes pour
recueillir tous les fruits d’une coopération mon-
diale. Le Protocole de Kyoto est la premiere initia-
tive qui rompt franchement avec les usages et
préfigure la mise en place d’un régime évolutif,
méme si le Groupe d’experts intergouvernemental
sur 'évolution du climat (GIEC) a calculé que les
émissions devraient t6t ou tard étre ramenées a des
limites bien inférieures a celles adoptées dans le
cadre de cet accord si les gouvernements voulaient
que les concentrations de gaz a effet de serre dans
Patmosphere se stabilisent au niveau actuel a tres
long terme32. Plus précisément, une réduction des
émissions d’environ 60 % par rapport au niveau
actuel serait nécessaire pour stabiliser la situation.
Pour [l'immédiat, les pays membres de
I'Organisation de coopération et de développement
économiques (OCDE) et les pays en transition se
sont engagés a réduire leurs émissions d’environ
5 %33. 1l semble donc qu'un accord fixant des
normes plus séveres et rassemblant un plus grand
nombre de pays devra un jour étre adopté s'il s'agit
d’éviter un changement climatique majeur.
Lappauvrissement de la diversité biologique s'ins-
crit dans un cadre, 4 bien des égards, similaire. Si la
Convention sur la diversité biologique est un point
d’ancrage solide pour de futurs accords, elle n’a eu
quun effet limité sur les modes d’exploitation
forestiere et sur la dégradation des récifs coralliens.
Ainsi, depuis la signature de la Convention, le
ralentissement des opérations forestieres non
viables n'a été que marginal et la dégradation des
récifs coralliens s'est peut-étre accrue.

Le reste du présent chapitre est consacré aux fac-
teurs et mécanismes qui conditionnent le succes
d’accords internationaux destinés a prévenir des
problémes environnementaux de portée mondiale.
Sachant que les conventions internationales repo-
sent sur des compromis, des incitations financieres
et, dans certains cas, sur un controdle limité du com-
merce et des flux financiers, un financement inter-
national basé sur les différents types de mécanismes
de transfert examinés ici peut aider a résoudre deux
des grands problemes sur lesquels butent ces
accords : quelles doivent étre les mesures de lutte
contre la pollution a retenir et qui doit en assumer
le cotir ?
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Les traités relatifs a I'ozone :
une réussite exemplaire

C'est au début et au milieu des années 80 que les
inquic¢tudes suscitées par la raréfaction de l'ozone
dans la haute atmosphére ont pris une dimension
mondiale. Les scénarios prédisant un accroissement
spectaculaire des cas de cancer de la peau et de cara-
racte éraient légion. En 1987, le Protocole de
Montréal est venu consacrer une action multilatérale
visant & ralentir 'appauvrissement de la couche
d'ozone en réduisant la production des dérivés du
chlore et du brome qui dérruisent cer élément.
Douze ans plus tard, grice au Protocole et 4 ses
amendements, les craintes de raréfaction de I'ozone
se sont largement dissipées. La production mondiale
de CFC a considérablement baissé er la concentra-
tion de ces substances dans |'atmosphére s'est non
seulement stabilisée, mais a aussi commencé i recu-
ler (figure 4.2)3%. Tous les problémes liés 4 l'ozone
n'ont pas pour autant été résolus. Bien qu'en baisse,
le marché noir des CFC est de 20000 a
30 000 tonnes par an selon les estimations?’,
Globalement, la coopération mondiale pour freiner
l'appauvrissement de la couche d'ozone peut néan-
moins étre considérée comme un succes.

Figure 4.2

Apres avoir augmenté, les concentrations

de substances nocives pour |'ozone

dans I'atmosphére ont commencé a diminuer
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amercaines, au Fole Sud, au Canadls, sur ie teritaire continental das
Etats-Linis 1 an Tasmame),

Sawrce - Elkins, 1899,

Les deux grands facteurs suivants ont permis aux
négociateurs de conclure un solide accord internatio-

nal 4 Monrréal :

® Toures les parties se sont accordées a reconnaitre
que les risques de destruction de I'ozone, du fait
de T'udlisation de CFC et d'autres substances
contenant du chlore et du brome, comportaient
un cott élevé et que les moyens techniques et ins-
titutionnels disponibles permettaient d’apporter
des solutions de remplacement efficaces, écono-
miques et respectueuses de I'environnement.

® La participation de toutes les parties, qui avait
chacune un réle important dans la recherche
d'une solution, a été obtenue par la mise en
place d’un régime prévoyant 2 la fois des finan-
cements et des sanctions, et une certaine sou-
plesse dans l'application des conditions devant
permettre d'atteindre les objectifs du traicé.

Un rapport coitts-avantages positif pour tous

Lors de la Conférence de Vienne pour la protec-
don de la couche d'ozone, en 1985, I'impact des
dérivés du chlore et du brome nocifs pour 'ozone ne
faisait pas encore 'unanimicé. Ainsi, bien que le texte
adopté 4 Vienne ait créé un cadre ouvrant la voie a
de futurs accords, il n'éraic pas assorti d'un protocole
limitant ['urilisation des CFC, La découverte, pen-
dant I'hiver 1985, d’un trou dans la couche d’ozone
au-dessus de 'Antarctique a été reprise par la presse
et a aidé 4 forger un consensus sur la nécessieé d'une
action internationale™®. Six mois aprés la réunion de
Montréal (1987), le Groupe international de
recherche sur les tendances de 'ozone publiait son
rapport. Pour la premiére fois, le lien entre les CFC
et l'appauvrissement de la couche d'ozone érait
dénoncé par la communauté scientifique — avec la
preuve que ce phénomeéne rouchair les zones habirées
des ladtudes moyennes et élevées de I'hémisphére
Nord — et reconnu par les gouvernants des princi-
paux pays producteurs de CFC?, Cetre adhésion
plus torale a conduit aux ajustements et amende-
ments de Londres (réunion des parties de 1990), qui
ont eu pour effer de beaucoup accélérer le calendrier
prévu pour l'abandon des substances chimiques
nocives pour l'ozone. Le texte ainsi aménagé et ceux
qui P'ont compléré portent sur 97 agents chimiques
de raréfaction de I'ozone, soit bien plus que les huir
qui figuraient initalement dans le Protocole de
Montréal.

En 1987, & Montréal, lors de la signature du pre-
mier traité limitant la production des CFC, il n'exis-
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tait pratiquement aucune preuve que la couche
d’ozone avait diminué ailleurs qu’au-dessus de
I’Antarctique, que les CFC étaient responsables du
trou constaté ou que la terre érait déja exposée a un
rayonnement ultravioler accru®®. Le traité de
Montréal est la premiére convention importante a
souscrire au « principe de précaution », selon lequel
I’absence de certitude scientifique ne doit pas retar-
der les mesures 4 prendre sur le plan international si
un tel report peut se traduire par des dégits irréver-
sibles??. Cela érant, la convergence de vues croissante
des scientifiques sur le coGt du maintien de la pro-
duction des CFC et sur I'existence de solutions de
remplacement a contribué de fagon déterminante a
'adoption des traités. Le réle du Groupe d’évalua-
tion, créé au titre du traité de Montréal, a également
accéléré ce processus. Ces différents comités interna-
tionaux d’experts faisaient en effet le point des pro-
gres scientifiques et des solutions techniques
possibles en préparation aux réunions des parties?.

Le tres bon rapport colits-avantages attendu de ces
accords a aussi contribué a leur adoption. En outre,
le fait que la recherche de technologies de remplace-
ment en était déja a un stade avancé explique en par-
tie la relative modicité des cotts. Face a la pression de
opinion publique, certains pays avaient en effer déja
pris des mesures pour limiter l'utilisation des CFC
dans les }i)ulvérisateurs d’aérosol a la fin des
années 7041 Les Etats-Unis, qui avaient commencé
a réglementer l'utilisation des CFC en 1977, ont
interdit toutes les bombes aérosols aux CFC non
indispensables en 1978, mais ont donné aux produc-
teurs de ces gaz propulseurs le temps et les incitations
nécessaires pour trouver d’autres méthodes de pro-
duction avant d’en proscrire completement 'em-
ploi“2. Par ailleurs, il érait peu cotiteux de faire
respecter les objectifs fixés pour la réduction des
CFC, car la production de ces gaz érait surtout le fait
de quelques pays et relevait d’'un nombre limité de
sociétés. Ce facteur, ajouté aux avantages importants
qu'un accord international sur la limitation de la
production des CFC laissait espérer, a vivement
incité les pays de 'OCDE a négocier, d’autant que
les risques de cancer de la peau dus 4 une exposition
4 un rayonnement ultraviolet accru y étaient beau-
coup plus grands qu’ailleurs.

Les organisations non gouvernementales (ONG)
ont également joué un réle en aidant A faire pression
sur les gouvernements pour qu'ils parviennent a un
accord. En sensibilisant I'opinion aux conséquences
catastrophiques que pourrait avoir une raréfaction de
'ozone résultant de ['action des dérivés du chlore et

du brome, les ONG ont travaillé aux cotés de la com-
munauté scientifique pour que le public appuie la
signature d’un accord (encadré 4.4). Ce rdle des
ONG confirme que la société civile peut beaucoup
influer sur les décisions prises au niveau international,
I'un des themes développés par le présent rapport.

Une participation au niveau mondial

Le succes des traités sur 'ozone doit beaucoup a la
participation de tous les pays producteurs ou
consommateurs (ou susceptibles de le devenir) de
quantités importantes de substances nocives pour
ozone, dont les pays en développement. Le consen-
sus qui s'est dégagé apres la signature du Protocole de
Montréal montre de fagon specraculaire combien il

Encadré 4.4
Le réle des ONG dans la défense
de I'environnement mondial

l.es acteurs autres que I'Etat occupent une place de
plus en plus importante dans les négociations qui accom-
pagnent les accords internationaux. Des structures telles
que les organisations non gouvernementales (ONG) jouent
souverit un role tres précieux en relayant l'information sur
les activités qui portent atteinte a l'enviraanement.

Les négociations qui ont abouti au Protocole de
Montréal étaient ouvertes & des représentants non gou-
vermementaux issus des milieux professionnels et scien-
tifiques. Avec le Programme des Nations Unies pour
lenvirennement (PNUE), I'Organisation météarclogique
mondiale a beaucoup contribué aux travaux en présentant
de multiples rappoerts émanant de la communauté scien-
tifique et illustrant les liens entre les dérivés du chlore et
du broma et I'appauvrissement de la coliche d'ozone®. A
I'extérieur de la table des négociations, Friends of the
Earth, UK, aorganise un boycott des bombes agrosol aux
‘CFC, qui a duré jusqu’en 1987 Le bovoott a trouvé un
\grand echo. dans le public et a poussé le gouvernement
britannique & réclamer un traité aux dispositions ngou-
reuses.

Les ONG sont aussi au coaur des actions qui visent &
promouvair I'écocormportament et a prévenir les attitudes
non viables, L'édition de 1998-1999 du Rapport sur le
développement dans le monde mentionne le. rble du
Centre ouest-africain des médias et de développament,
une drganisation régionale installée au Bénin qui favorise
la diffusion de l'information environnementale par la
presse écrite, parlée et télévisés?®. Les ONG travaillent
egalement avec les entreprises pour mettre au point et
faire- publier des normes dans des secteurs tels que la
péche et la sylvicultura. Ainsi, des ONG et des représen-
tants des milieux professiennels du eommerce du bois et
de |'exploitation forestigre ont créé le Forest Stewardship
Couneil, une association internationale qui se propose de
promouvoir des modes d'exploitation durables de la forét.
L'associstion a mis en place un pregramme international
‘dans le cadre duquel elle délivre un label qui garantit de
fagon crédible gue les produits estampillés proviennent
de foréts répondant aux normes énoncées dans les prin-
‘cipes et critéres de saine gestion forestigre qu'elle a
adoptés.
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importe d’associer les pays en développement a un
accord. Ainsi, le World Resources Institute (Institut
des ressources mondiales) avait estimé que la pro-
duction mondiale de substances appauvrissant la
couche d’ozone aurait doublé par rapport au niveau
de 1986, année de référence, si le Brésil, la Chine,
I'Inde et I'Indonésie, pour ne citer que ces pays,
avaient porté leur production de CFC jusquaux
limites autorisées dans le Protocole de Montréal. Une
telle augmematlon aurait eu un impact considérable
sur Pozone#3. Une non-participation des pays en
développement, compte tenu surtout des objectifs
plus contraignants fixés 2 Londres, aurait aussi per-
mis aux entreprises de contourner le traité en retirant
leurs usines de production de CFC des pays de
'OCDE pour les réinstaller 1a ou les limites éraient
plus élevées.

II fallait toutefois proposer aux pays en développe-
ment des éléments qui les inciteraient 4 accepter des
restrictions plus séveres. Ces pays craignaient en effet
que les produits de remplacement des substances
menagant la couche d’ozone eussent un colit que leur
situation précaire ne leur permettrait pas de supporter,
ce qui soulevait des questions d’équité entre pays
Aussi, une période de grice, les exemptant temporai-
rement des contrdles sur les dérivés du chlore et du
brome nocifs pour I'ozone, leur a-t-elle été proposée
pour les inciter 4 coopérer. La constitution d’un fonds
destiné A couvrir leurs frais d’adaptation et 2 leur four-
nir une assistance était également prévue. Initialement
doté de 160 millions de dollars (apportés par les pays
de 'OCDE), ce fonds, mis en place 2 Londres, devait
étre complete de 80 millions de dollars si la Chine et
P'Inde signaient les protocoles®S,

Laccord de Montréal rendalt également illicites le
commerce des CFC entre les signataires et les non-
signataires, les produits contenant de tels gaz et les
techniques de production connexes. Lutilité de cette
disposition est clairement apparue lorsque la menace
de sanctions commerciales (assortie d’un complé-
ment de financement apporté par plusieurs pays de
'OCDE et par le Fonds pour I'environnement mon-
dial) a incité la Russie 2 honorer son engagement
d’abandonner progressivement la productlon de
CFC d’ici 4 'an 2000%%. Pour parvenir  un accord
mondial solide, on voit donc combien il était impor-
tant de recourir 2 des mécanismes de financement et
des instruments commerciaux pour faire respecter les
engagements, et de faire preuve de souplesse pour
I'application des restrictions prévues par le traité.
Mais, sans le trés important gain net que I'élimina-
tion des CFC représentait pour les pays industriels,

ces financements et cette souplesse auraient été
impossibles et les sanctions commerciales n'auraient
pas été crédibles. Les avantages potentiels, parallele-
ment 4 la menace de sanctions, ont incité ces pays a
signer les traités, malgré la charge financiere qu'ils
leur imposaient>?,

Enfin, les restrictions a la production de CFC ont
été appliquées de fagon aussi souple que possible. Par
exemple, bien que tres dépendant du CFC-113 pour
le nettoyage des circuits intégrés, le Japon s'est trouvé
contraint de signer le traité par un mécanisme fixant
un plafond a la production totale de substances chi-
miques nocives pour I'ozone et autorisant les pays a
combiner les CFC comme ils le souhaitaient sans

dépasser la limite globale applicable®!

Le changement climatique

Pourquoi les efforts visant a réduire les émissions
de gaz A effet de serre au niveau mondial n’ont-ils pas
jusqu’ici été aussi concluants que ceux destinés a
mettre fin a la production de substances nocives pour
'ozone ? Le décalage entre les progres réalisés sur ces
deux fronts illustre bien le principe selon lequel toute
mesure congue pour sattaquer 3 un probleme envi-
ronnemental de portée mondiale doit comporter des
avantages nets et indéniables pour I'ensemble des
parties concernées.

Rapport cotits-avantages

Au niveau mondial, la stabilisation ou la réduc-
tion des émissions carbonées présentent des avan-
tages qui peuvent étre substantiels. Comme on 'a vu
plus haut, le GIEC estime qu’'un doublement de la
teneur de I'atmosphére en dioxyde de carbone se tra-
duirait pour les pays en développement par un coirt
compris entre 2 et 9 % de leur PIB>2. Moindre pour
les pays industriels, ce colt serait quand méme d’en-
viron 1 4 1,5 % de leur PIB. Ces estimations ne com-
prennent que les coits aisément quantifiables en
unités monétaires et omettent les effets de facteurs,
comme les extinctions d’essences forestieres, difficile-
ment chiffrables.

La limitation des gaz a effet de serre semble étre
moins profitable aux pays industriels qu’aux pays en
développement. En outre, les estimations donnent a
penser que la lutte anti-émissions leur colitera plus
cher. Ainsi, aux Etats-Unis, le maintien jusqu’en
2010 des rejets de dioxyde de carbone aux niveaux de
1990 ferait baisser le PIB du pays de 0,2 a 0,7 %,
selon les estimations. Une réduction de 20 % des
émissions coditerait de 0,9 4 2,1 % du PIB. Ce coiit
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serait certainement bien inférieur dans les pays en
développement. Il ressort ainsi d’'une étude récente
que le cotit d’une réduction de 20 % des émissions
de dioxyde de carbone en République arabe d’Egypte
et au Zimbabwe serait en fait négatif, les pouvoirs
publics n’ayant qu'a éliminer des subventions ineffi-
caces, solt un gain net>3,

Les fruits des efforts de prévention de la modifica-
tion du climat ne se matérialiseront qu'a long terme,
alors que le cotit de ces mesures doit étre supporté des
aujourd’hui. De plus, si la lutte contre I'évolution du
climat peut se traduire par des avantages importants,
le colit d’une limitation des émissions de dioxyde de
carbone est aussi élevé — bien plus que celui de la
réduction des substances menagant la couche
d’ozone. Dans le cas du changement climatique, le
colit de la prévention est donc plus lourd et 'ampleur
des gains comparativement plus limitée, surtout dans
les pays industriels. Les mécanismes tels que I'échange
des droits d’émission auront certes pour effet de
réduire cette disparité, mais les éléments exposés plus
haut aident 4 comprendre pourquoi il est politique-
ment plus difficile de parvenir a un accord solide dans
ce domaine. En effet, 4 la différence de la gamme rela-
tivement restreinte d’activités qui affectent la couche
d’ozone, les secteurs responsables des rejets de gaz a
effet de serre sont multiples, 2 commencer par la pro-
duction d’électricité, la consommation d’énergie dans
Pindustrie, les transports et 'agriculture>®. Ces activi-
tés contribuent pour une part considérable au PIB
mondial et sont au coeur méme de la structure de pro-
duction des pays industriels comme des pays en déve-
loppement. De surcroit, beaucoup des moyens
technologiques nécessaires pour passer 4 un mode de
production propre sont comparativement coliteux, et
cette évolution implique une reconversion économi-
quement et politiquement plus lourde i gérer que
dans le cas des substances nocives pour I'ozone. Dans
un avenir plus lointain, les sources d’énergie renouve-
lable pourraient occuper une place plus importante
dans la production, mais les éoliennes et les capteurs
solaires ne fournissent pas encore une solution éco-
nomique acceptable pour le remplacement des cen-
trales thermiques a grande échelle. Méme 1a ot il
serait réaliste sur le plan économique d’exploiter des
sources d’énergie renouvelable, les distorsions du
marché et les barrieres 4 'entrée d’entreprises nou-
velles limitent leur utilisation. Il est toutefois a signa-
ler que les réformes économiques et le financement
des recherches nécessaires pourraient rendre les
sources d’énergie renouvelable plus attrayantes (enca-

dré 4.5).

Qui plus est, une aide accrue a la recherche sur les
technologies nouvelles peut se traduire par une baisse
a long terme du cotit qu'implique le respect de pla-
fonds d’émission plus stricts au niveau mondial.
Trois des technologies financierement soutenues par
le ministére américain de I'Energie — les fenétres
réfléchissant la chaleur, les ballasts électroniques et
les dispositifs frigorifiques A capacité variable pour les
supermarchés — sont aujourd’hui si efficaces qu’elles
permettent des économies d’énergie justifiant I'inté-
gralité des crédits de recherche affectés a 'améliora-
tion des rendements énergétiques dans le budget du
ministére®®, Malgré ces résultats remarquables, la
recherche dans ce secteur et dans celui des énergies
renouvelables n'a requ qu'environ 23 % des crédits,
en rapide diminution, qui ont été affectés en 1997 a
la maitrise de I'énergie aux Etats-Unis *°. Face au
probleme du changement climatique, la réaffectation
et 'augmentation des crédits de recherche, et leur
meilleure coordination au niveau international, sont
des solutions mutuellement avantageuses pour tous.

LEtat peur aussi prendre plusieurs mesures pour
encourager le secteur privé a investir dans la
recherche sur les sources d’énergie de substitution.
Des actions rapides et concrétes débouchant sur une
limitation des émissions de carbone inciteront les
entreprises 3 commencer 2 se tourner vers d’autres
sources d’énergie. En taxant les combustibles carbo-
nés (ou en augmentant 'impét auquel ils sont sou-
mis) au lieu de les subventionner, et en soutenant la
recherche sur les sources d’énergie de substitution,
on modifiera le mécanisme des incitations.
Lengagement récemment pris par certaines des
grandes compagnies pétrolieres de réduire leurs émis-
sions de carbone est un signe encourageant qui ten-
drait 2 montrer que les premieres négociations sur les
gaz A effet de serre ont déja incité le secteur privé A
prendre des mesures correctives qui réduiront le colit
des dispositions a adopter pour respecter les futurs
niveaux. Mais, malgré cela, le cercle vicieux actuel —

pas de reconversion technologique sans traité anti-
pollution et pas de traité sans gain au change —
risque de continuer a paralyser les négociations pour
quelque temps encore.

A long terme, I'approche qui permettra de parve-
nir 3 un accord international sur la réduction des
émissions de gaz a effet de serre pourrait passer par
I'adoption de politiques et de mesures communes,
telles que I'application de normes de consommation
pour les automobiles. Mais il faudra probablement
aussi sentendre soit sur I'instauration d’un régime
fiscal coordonné sur le plan international, soit sur la
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Encadré 4.5

Baisse du coit d’exploitation de I'énergie renouvelable

Les sources d'énergie renouvelable offrent d'excel-
lentes perspectives pour la production d'électricité, parti-
culieremerit dans les pays en développement ol le solell,
'zal, le vent, la biomasse, pour ne citer gue cas aléments,
sont souvent présents en abondance. Ce potentiel reste:
largament inexploité, surtout en raison de la mauvaise
connaissance et ducoit initial relativement éleve des tech-
nologies faisant appel aux énergies renouvelables. Dans
les pays en développement, I'horizon semble toutefois
s'aclairair pour deux ralsons.

D'une par, dans certaines zones bien déterminéss; le
cout de |'énergie renouvelable est deja cormpetitif avec
celu de l'energie classique, méme compte tenu de la
modicité des prix des cornbustibles fossiles 2 la fin das
années 90 Les cantrales thermiaues classiques ont deux
concurrents plus compétitifs : les minicentrales hydroélec-
triques, dans les sites se prétant & leur inst llation, et les
centrales a production combinée utilisant la biomasse. Ces
aquipements sant situés a proximité de zones d'habitation
ou de lignes électriques (qu'ils alimentent). Un certain
nombre d'installations photovoliaiques solaires se prétent
bien a la production d'électricité hors réssau. Ces sys-
temes sont particulierement utiles dans les zoneés rurales
eloignées du réseau élactrique et dans les régions peu
peuplées o lg faiblesse de'la demande rend prohibitif le
cout du raccordement. _

Drautre part, on salt aujourd‘hui que le jeu de la. cancur-
rence’ rédult congiderablement le colt du recours aux
techriologies exploitant les énergies renouvelables. En
Indonésie, lorsque les fournisseurs potentiels de matariel
orit appns que la Bangue mondiale et le FEM allaient finan-
cer up grand projet dans ¢e secteur, fis ont commence a
baisser leur prix pour conforter leur position sur ce marché
naissant. Le programme britannique de promotion des
sources d'énergie autres que les combustibles fossiles.
NFFO) a egalement favorise une diminution du codt de
l'energie éoclienne. Dans le cadra de ce programme, les
promoteurs de projets de mise en valeur de |'énergie
renouvelable sont sslectionnés par appel d'offras et per-
golvent une prime & la production financee par une taxe qui
frappe I'slectricité produite @ partir de combustibles fos-
siles et qul .est supportée par tous les usagers. En
novembre 1898, cing cycles d'appels d'offres avaient déja
até ofganisés dans le cadre du NFFO. La figure ci-contre
montre que la montant des offres — qu'il s‘agisse du plus
bas ou d'une moyenne — pour la production d'énergie
eolienne a considérablement baissé, passant d'environ

18 cents par kilowattheure en 1991 a8 51 cenrs, en
moyenne, en 1998. (Le recul des prix des combustibles:
fossiles pendant cette peériode a freingé la diminution du
coit relatlf des technologies faisant appel 3 des éneraies
renouvelables:)

La concurrence a fait baisser le coiit de I'énergie
éolienne au Royaume-Uni

Montant minimum et moyen des offres pour les
marchés d‘énergie éolienne dans le cadre du NFFO
fcents per kilowatthaure)
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Source | Données de la bangue mondiale,

Le progres technigue est certes ala base de la réduc-
tion du colt du recours aux technologies exploitant les
energies renouvelables, mais les reformes sectonelies
— notamment celles qui visent a supprimer les subver-
tions sur les eembustibles fossiles et a8 promouvoir la
concurrence — peuvent auss: jouer un rale imporiant
Qu'elles ‘soiant orchestrées par les pouvors publics,
comme au Royaume-Uni, ouU spontanées, comme en
Indonésie, les réformes encouragent le progrés tech-
nique &t incitent a une utilisation plus efficace des tech-
nalogies.

mise en place d’un systéme de quotas d’émission ces-
sibles entre pays. Ces deux formules présentent de
nombreux problémes pratiques qui viennent confir-
mer que les gains susceptibles de se rattacher a la
signature d’un traité¢ devront I'emporter nettement
sur les cofits pour créer la marge de manceuvre néces-
saire a la conclusion d’un accord sur des questions si
difficiles (encadré 4.6).

En résumé, plusieurs éléments semblent indiquer
qu’il sera bien plus difficile de parvenir 4 un accord
sur les émissions de gaz a effet de serre qui sera aussi
complet que celui sur U'ozone. Et il n’est pas surpre-

nant que de nombreux pays en développement aient
des sentiments partagés sur la lutte contre les émis-
sions. Ainsi, d’un c6té, 'Alliance des petits Erats
insulaires et quelques autres pays de faible altitude,
comme le Bangladesh, font de 'atténuation du chan-
gement climatique leur priorité absolue, ce qui est
bien compréhensible puisqu'une élévation de
1 meétre du niveau de la mer contraindrait pres de
70 millions d’habitants & se déplacer et aurait des
effets catastrophiques sur la sécurité alimentaire du
pays (figure 4.3). Et pourtant, dans la plupart des
pays en développement, incendier la forét 4 des fins
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Encadré 4.6

Un régime de taxes ou de quotas pour réduire les émissions

Deux mecanismes differents sont fraquemment propo-
565 pour parvenit 8 un aceord mandial sur la réduction des
-emissions de gaz a-etfet de serre. Le pramier, & la basadu
Protocole de Kyoto, vensiste a fixerun plafond aux rajets
de chaque pays. Bon nombre d &conomistes sont parti-
sansd'une vente par adjudication de permis d'émission (a
concurrence du plafond autorisal, qui peurrant ensuite se
négocier sur le plan national et intemational, Le second
consiste & appliquer une taxe sur le tarbone a l'echelon
national pobur un niveau d'amission arméte d'un commiin
acoord a I'achelle mondiale

Les modalites qui permettraient dintegrer I'un ‘ou
'autre meécanisme & un accord nternational sont com-
plexes, car la reduction des gaz a eftet de serre comporte
‘des colts ef des avantages qui Varient beaucolp d'un pays:
a l'autre | en ast de méme des taxes sur | énergie et des
rendements énargatiques, ce qui pose la question de la
wvaleur de référence 4 retenir tant pour e taux de la take
aue pour le niveau d emission

Sile taux de |2 taxe sur les emissions est converiu au
fliveal mandial et appligué de fagon uniforme, 183 pays
pour lesquels t'avantage maramal est faible depenseront
davantage 'eh mesures antipollution que ceux pour les-
quels cel avantage est élevé. La taxation des produits
energetiques degagerait aussides recettes importantes
pour I'Etat (plus particuligrement dans les pays en deve-
loppemeant o ces taxes potirraiant &ure d'un mallleur rap-
port gue le reaime fiscal actuell, mas son application
uniforime conduiralt probablermnent (es pays en develogpe-
ment & réduire leurs @missions davantage que ceux des
pays Industriels dans lesquels le co(t marginal des
riesures de lutte 85t plus eleve. Pour repartil églitan)e-
mant les sacrifices consentis pour réduire les amissions; 1l
faudra peut-étre moduler le taux de I3 taxe en fonction des:
pays. Mdis une telle mesure risquerait d'avoir un effet'de
» drainage », les entrepnises les plus polluantes se dépla-
garnt vers les pays ol la taxe st |a plus taible plutdrque de
lirnitar euts rejets de gaz a effet de serre Lh accord mon-
dial sur une farmule de ce type devrait auss) Indiquer
expressement les émissions sourmises 4 la taxe, Centaines
d'entre elles, comme celles liées 4 'élevage, a la riziciltre
&l 3 l'unlisation domestique des foyers a bois, sont consi-
dérées comme tres difficilement taxables Les enissions
de getle nature atant trés différentes selon les pays, il est.
difficlle de determiner les: activités qui pourraient &tre:
_exemmées Enfin, Il faudrait décider s) le produit de cet
impdl serail conserve par chaaue pays. ou partiéllement.
redistribug a tous-

Dans le cadre d'un accord miendial jundiguement
coftraignant sur les niveaux d'émission par pays, la cessi-
bilité des’ guotas nationaux laisserait une marge de

manoeuvre plus importante que le régime de Ia taxe, ce
qul permettrait de répartir plus équitablement les cofits
imposes par |'application du lraite, Le mecanisme des quo-
188 pouirdit également servit a liansférer des ressources
des pays industriels aux pays-en developpement. Ce dis-
positif reposant sur le plafonnement et la cessibilite pose
tolitefois des problemes, |'établissement et I'atribution
des guotas n'étant pas chose facile Le Protocole de
Kyoto. par exemple, part du principe que les pays réduiront
leurs emissions plus ou mains dans les mémes propor-
tions, les niveauyx de 1990 etant pris comme point de réfé-
rence. || sera difficile d'appliquer un principe simllaire, avec
la date: du traité comme point de reférence; a de. futurs
aceords, plus exhaustids, En effer, les pays en développe-
ment estimeront que les faductions envisagées sent inac-
ceptables, leur essor saccompagnant d'une plus grande
congommation d'énergle. || conviendisit ‘dore d'adopter
une approche plus ruancée par laquells les quotas seraient
Hixes en tonction de ditferens tacteurs, dont e mveau:glo-
bal d'émission du momient. le valime rejeté par habitant et
le stade de développement Les quotas pourraient étre
fixes en fonction d'un objectif d'amelioration de llintensité
anergetique; c'est-a-dire de I'dnerale utiisée par unité de
PIB. Les problemes suwants ne sont toutefols pas encora
resolus .

® Paur que les pays en développement solent inoies 8
patticiper a de mecanisme. |l faudra que e solde des
achanges de quotas soil en leur faveur, afin qu'il existe
des perspectives de transtert éconormigue importantes
La viabilite Fohmue d'un tel sysieme es1 toytefois dou-
teusa car 1ranslens s eﬂacmaralent lndépendam-

bengficlaresd”.

® e probléme dit de s appat du gain facile » pourrait
aussi atre préjudiclab!a au mecanisme d'échangas
proposé & Kyoto. [l s'agit ici du probléme qui se pose
lorsque les pays e developperient'ont céde les droits
correspondant aux emissions les mains codteuses &
reduire et dowent financer des mesures plus col-
teuses afin ‘de se conformer & leurs obligations inter-
nationales.

‘® Qu'll g'agisse de I'application du Protocole de Kyotoou
de celle de futurs accords, | risgue d'étre tras difficile
de dire si les pays ont honoré leurs obligations. Comme
on '3 wu plus haut, de nembreuses activités contri-
bugnt sous Une forme ou une autre 4 |'évalution du cli-
mat. Et des questions; telles gue les cnteres
applicables & la nesure des quantites de carboene fixé
par les tordts (s cela doit entrer dans le cadre du méca-
nisme a sdopter), sont encore loin d'étre résolues.

agricoles (ce qui libere du dioxyde de carbone et fait
disparaitre un puits de carbone), élever du bétail et
cultiver du riz (ce qui provoque des rejets de
méthane) et incendier des combustibles fossiles {ce
qui entraine des émissions de dioxyde de carbone)
sont des activités plus utiles a la société que la limi-
tation des émissions de gaz a effet de serre. Dans ces
conditions, méme si ’Alliance des petits pays insu-

laires, par exemple, a adopté des mesures unilatérales
de réduction des émissions de carbone, il est peu pro-
bable que ce premier pas se traduise par des accords
multilatéraux 8plus solides tant que cette union ne
sélargira pas’®, méme si la tendance générale reste,
malgré tout, 2 un resserrement de la coopération
mondiale dans le domaine du changement clima-
tique.



106 RAPPORT SUR LE DEVELOPPEMENT DANS LE MONDE, 1999-2000

Figure 4.3

Une élévation de 1 métre du niveau de la mer
réduirait environ de moitié la production de riz
du Bangladesh

Figure 4.4

La consommation dénergie des pays en
développement devrait largement dépasser celle
des pays industriels
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Source | Bangue mondiale 1998f

Elargir la participation

Laugmentation de la concentration dans 'atmo-
sphére de gaz i effet de serre impurables aux activités
humaines est essentiellement due aux pays indus-
triels. Mais, avant le milieu du si¢cle prochain, les
pays en développement devraient consommer plus
du double de I'énergie quutiliseront les pays de
I'OCDE (figure 4.4). Leur consommation par habi
tant restera, en revanche, nettement inférieure
(figure 4.5). Aussi les pays en développement doi-
vent-ils étre associés aux accords mondiaux sur la
réduction des émissions carbonées non seulement
parce qu'ils risquent de devenir un jour les princi-
paux responsables de ces rejets, mais aussi parce que
leur non-coopération pourrait remettre en cause tout
progrés par la bréche qu'elle ouvrirair dans le dispo-
sitif (encadré 4.6). Par exemple, si une aciérie tente
de contourner la limitation des émissions en retirant
son usine d'un pays industriel relativement économe

Gigatonnes d'équivalent pétrole
20 - -
18 - ‘-'-
16 - Paysen développemant i

W Pays an transition
14 W Pays de 'OCDE
12

10 -

8
B
4
2
0
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Note : Consormmmation d'énergie pour la période 2000-2060
basée sur les tendarnces actuelles
Saurce : Conseil mondial de I'énergie ; Banque maondiale

en énergie pour la réinstaller dans un pays non signa-
taire de I'accord, ol le rendement énergétique est
faible, les émissions risqueront globalement d’aug-
menter””,

Pourtant, méme il est indispensable que les pays
en développement deviennent parties & des textes
juridiquement contraignants, il reste que I'initiative
de ces accords devrait normalement venir des pays
industriels pour les raisons suivantes :

B Les émissions actuelles et passées des pays en déve-
loppement sont bien plus faibles que celles des
pays industriels ou des pays en transition. Le
niveau d’émission par habitant devrait aussi y res-
ter plus faible dans un avenir prévisible.

® Les pays industriels disposent de moyens écono-
miques, techniques et institutionnels plus impor-
tants pour s attaquer a ce probleme.

W Les impératifs du développement économique et
social militent en faveur d’une augmentation de la
consommation d’énergie des pays en développe-
ment.

Le Protocole de Kyoto est applicable aux pays en
transition et fait participer les pays en développe-
ment au moyen d'un mécanisme de coopération
limirée et volontaire. Les pays industriels ont la pos-
sibilité d'honorer leur obligation de réduire le niveau
de leurs émissions non seulement en limitant les
rejets sur leur propre territoire, mais aussi en échan-
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Figure 4.5

Les pays a revenu élevé font une utilisation plus intensive de I'énergie que les pays des régions a

faible revenu
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geant des quotas avec les pays qui se sont engagés a
respecter certains objectifs et en finangant des projets
de lutte antipollution dans les pays en développe-
ment. Dans les économies en transition qui ont
accepté de se conformer & certains plafonds, le traité
prévoit la cessibilité des quotas et le Mécanisme d’ap-
plication conjointe permet aux pays industriels d’ac-
quérir des permis d'émission en échange d'une
contribution 2 des projers de réduction des rejets
dans les économies en question®, Aprés I'an 2000, le
Mécanisme pour un développement propre permet-
tra aux pays industriels d’acheter les droits d'émis-
sion liés & des projets réalisés dans les pays en
développement qui ne sont pas liés par le Protocole,
une fraction des fonds érant utilisée pour couvrir les
dépenses administratives et pour aider les nations en
développement particulierement vulnérables 4 sup-
porter les coties de I'adapration aux changements cli-
mariques.

Ces mécanismes d'échange de portée limitée
devraient avoir des effets importants sur le cofit de la
réduction des rejets, Les estimations varient mais,
selon un modele, le prix marginal que les Etats-Unis
auraient 3 payer pour atteindre I'objectif de Kyoto
(93 % du niveau de 1990 d’ici a4 2012) se trouverait
réduit d'environ 72 % si les quotas pouvaient érre
échangés entre pays industriels et pays en transition.
Si quelques-uns des principaux pays en développe-
ment participaient aussi a ce marché, le cofit du per-

mis se trouverait encore réduit, 2 environ 12 % de
son prix brut®!,

Le volume des échanges — et donc des transferts
d'un pays a l'autre — sera probablement important,
Les pays de 'OCDE émettent environ 3 milliards de
tonnes de carbone par an. A lui seul, le Prorocole de
Kyato aura pour effer de réduire d’au moins 30 % le
volume que ces pays auraient émis & défaut de cet
accord. En évaluant le carbone 4 23 dollars la ronne,
et en supposant que les échanges entre pays n'absor-
bent que la moitié des réductions, le marché mondial
des quotas serait de 11,5 milliards de dollars par an,
soit un montant supérieur a celui du budger de I'aide
américaine.

Le Mécanisme pour un développement propre
prévu par le Protocole de Kyoto n'apporte pas de
solution pleinement satisfaisante 2 long terme au
probléme des émissions carbonées, notamment parce
qu'il ne résout pas le probleme de la réinstallation des
pallucurs dans les pays non liés par le texte. Il pour-
rait aussi aller 4 I'encontre du bur recherché en créant
un véritable marché de la pollution entre les pays
industricls et les pays en développement (voir enca-
dr¢ 4.6). 1l nen reste pas moins un premier pas
important sur la voie d'une participation de tous les
pays a la réduction des émissions de gaz i effer de
serre®. Comme on I'a vu plus haut, il faur sans
artendre faire participer les pays en développement &
ce combar en les associant, 4 un niveau ou a un autre,
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aux dispositions envisagées. Dans ces pays, la
demande d’électricité s'accroit rapidement et devrait
augmenter de non moins de 300 % entre 1990 et
2010, soit une progression sans commune mesure
avec les 20 % de hausse prévus dans les pays indus-
triels®3. Le Mécanisme d’application conjointe et le
Meécanisme pour un développement propre peuvent
étre utilisés pour faire en sorte qu'une part impor-
rante de la furure capacité de production des pays en
développement soit basée sur des technologies émet-
tant peu de carbone®.

Pour promouvoir l'objectif d’une réduction des
émissions de gaz A effet de serre dans les pays en déve-
loppement, la Banque mondiale a lancé une série de
projets dans le cadre de la phase pilote du Mécanisme
des activités conjointes mis en place lors du Sommet
de Rio. C'est ainsi que le projet llumex, 3 Monterrey
et 3 Guadalajara, au Mexique, a permis de remplacer
quelque 200 000 lampes ordinaires 3 incandescence
par des ampoules fluorescentes compactes. Ces nou-
velles ampoules consommant beaucoup moins d’éner-
gie que les lampes standard, les centrales électriques
peuvent ralentir leur production, réduisant ainsi dura-
blement la demande de combustibles. Ce projet
devrait également aider le Mexique 2 atteindre ses
propres objectifs de réduction des émissions de
dioxyde de soufre et d’oxydes d’azote. Au Burkina
Faso, le projet pour une maitrise de Iénergie dans le
respect de I'environnement encouragera le recours a
I’énergie solaire et I'utilisation de réchauds a pétrole,
tout en contribuant a une gestion forestiere durable et
a 'adoption de techniques de carbonisation efficaces a
’échelon local. Ce projet permettra de réduire les
émissions de carbone de plus de 300 000 tonnes par
an pour un codit ne dépassantgas 2,5 millions de dol-
lars, soit 8,30 dollars la tonne®

La diversité biologique

Ouverte a signature en 1992 au Sommet « Planete
Terre », 4 Rio, la Convention sur la diversité biolo-
gique a depuis été ratifiée par 169 pays qui senga-
gent a préserver et a utiliser durablement leur
biodiversité®®. Les pays ou celle-ci est la plus riche se
trouvent dans les régions en développement. Sur les
huit pays abritant le plus grand nombre d’especes
indigénes de mammifére, un seul appartient au
monde industriel. Dix-huit des 20 pays comptant
plus de 10 000 especes végétales supérieures et 12
des 17 ou plus de 500 de ces especes sont menacées
sont des pays en développement®’. Les objectifs fixés
a Rio ne peuvent étre atteints sans ces pays, qui ont

été nombreux a se prononcer en faveur de la
Convention sur la diversité biologique.

A I'image de la Convention-cadre sur les change-
ments climatiques, la Convention sur la diversité
biologique reconnait que le développement écono-
mique et social est la priorité absolue des pays en
développement. Elle précise également que les enga-
gements des pays industriels sur le plan des res-
sources financieres et des transferts de technologie
détermineront dans quelle mesure les pays en déve-
loppement s’acquitteront effectivement de leur obli-
gation de préserver la biodiversité.

Les avantages que procure la biodiversité
et le coiit de sa préservation

Comme on I'a vu, les écosystemes (et les especes)
abritant le matériel génétique fournissent de précieux
services au niveau national. C’est pourquoi l'aide
multilatérale et bilatérale fournie dans le domaine de
la biodiversité devrait viser a transférer les connais-
sances existantes et a offrir I'assistance technique qui
permettra de remédier a la défaillance des marchés
nationaux et de créer des débouchés commerciaux
locaux pour les activités écologiques.

Le FEM sert officiellement de mécanisme finan-
cier provisoire a la Convention sur la diversité biolo-
gique. Le montant total des financements accordés
par le FEM pour des projets dans ce domaine est de
plus de 800 millions de dollars. Ces ressources ont
déja été utilisées a 'appui de toute une gamme d’ac-
tivités techniques et institutionnelles comme, par
exemple, en Pologne ot le projet de protection de la
biodiversité des foréts a permis de fournir une aide
institutionnelle au ministére de ’Environnement, de
financer des investissements pilotes pour I'acquisi-
tion de matériel de surveillance de air et des sols
ainsi que pour la création d’une banque de matériel
génétique forestier, et d’aider les agriculteurs de la
forét primaire de Bialowieza a passer a4 un mode d’ex-
ploitation écologique. Dans le cadre du projet de
gestion du parc national et des zones humides d’El
Kala, en Algérie, des mesures ont été prises pour
mettre fin 3 la dégradation de la région et une aide a
été accordée pour entreprendre un travail d’évalua-
tion au moyen d’enquétes et d’études, et pour mener
des programmes d’éducation du public destinés a
soutenir durablement la préservation du site.

Si cette aide semble former 'ossature des initia-
tives de la communauté internationale en faveur de
la préservation de la biodiversité, elle ne permet pas
de répondre aux problémes que posent la valeur
d’existence et I'exploitation génétique de ressources
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constituant le patrimoine de '’humanité. La dimen-
sion économique de ces problémes est d’autant plus
difficile 2 appréhender en I'absence d’accord sur la
source méme de cette valeur : s'agit-il du droit d’exis-
ter des plantes ou des animaux, des avantages maté-
riels que procure la biodiversité ou simplement du
plaisir que ’humanité retire de I'existence d’un grand
nombre d’organismes biologiques ? Méme des don-
nées aussi fondamentales que le nombre total d’es-
peces sur terre ou leur taux d’extinction A travers le
monde ne sont pas connues avec précision. 1l ressort
de ['évaluation de la biodiversit¢ mondiale réalisée
par le PNUE que la planete compterait de 7 a
20 millions d’especes, dont 140 000 a 5 millions dis-
paraitraient au cours des 25 prochaines années.
Ainsi, selon le scénario retenu, de 2 3 25 % de I'en-
semble des especes seraient menacés (notons cepen-
dant que méme le taux de I'hypothese basse est
d’environ mille fois le taux d’extinction naturelle)®8,

De méme, beaucoup des avantages que procure la
préservation du matériel génétique sont difficiles a
quantifier. Comment peut-on en effet attribuer une
valeur monétaire au droit d’exister d’'un organisme ou
au plaisir que la société retire de son existence ?
Lutilisation de ressources génétiques a des fins médi-
cales permet, elle, des gains plus faciles 4 chiffrer. Les
Nations Unies ont estimé que la valeur annuelle des
médicaments Initialement obtenus a gartir de matériel
végétal est de 43 milliards de dollars®®. La pervenche
de la forét tropicale humide de Madagascar (Vinca
rosea) posséde un caractére génétique rare qui a été uti-
lisé pour mettre au point des produits pharmaceu-
tiques contre la leucémie de I'enfant. La vente des
deux médicaments dérivés de cette plante rapporte
100 millions de dollars par an a la société qui les
fabrique (sans que Madagascar n’en retire le moindre
profit 0), Méme le calcul de I'avantage marginal que
procure le matériel génétique d’'une espece n'est pas
chose facile. Lobtention d'un médicament 4 partir
d'une plante implique toute une série d’opérations
(récolte, extraction, expérimentation et mise au point
en vue de la commercialisation), et la répartition des
profits au bout de cette chaine de valeurs ajoutées est
de toute évidence une question complexe. En outre, il
est probable que les ressources génétiques ne soient pas
limitées a une espece. Cela aide & comprendre pour-
quoi les estimations de la valeur marginale d’existence
d’une espece (en d’autres termes, la valeur marginale
des mesures prises pour empécher son extinction)
manquent autant de précision. Elles varient de 23,7 a
44 millions de dollars pour une espece non encore

expérimentée’ 1.

Elargir la participation

Méme si la valeur du matériel génétique est diffi-
cile 4 estimer, il est indéniable que la communauté
internationale continue i exploiter ces ressources
sans contrepartie, une situation qui constitue un
échec des mécanismes de marché. La biodiversité
risque, de ce fait, d’étre sous-évaluée dans les pays en
développement. Aussi un moyen supplémentaire de
promouvoir la préservation des ressources génétiques
pourrait-il étre d’étendre le droit de propriété au
matériel génétique d’un pays. Cette question a été
soulevée lors de la négociation de la Convention sur
la diversité biologique, mais aucun accord n’est inter-
venu sur la suite 2 y donner’2. Le contrat que 'insti-
tut costaricien privé a but non lucratif, INBio
(Instituto de Biodiversidad), a passé avec la société
pharmaceutique Merck and Co., installée aux Erats-
Unis, pour mieux prendre en charge ses propres pro-
grammes de prospection dans le domaine de la
biodiversité est un modele qui pourrait étre utilisé
pour assurer un transfert de ressources’>. Merck ver-
sera a INBio un montant initial de 1,1 million de
dollars ainsi que des droits d’exploitation pour tout
produit mis au point par la société A partir de res-
sources costariciennes, en échange de la remise
d’échantillons provenant de tout le pays. Dix pour
cent du montant initial et 50 % des droits d’exploi-
tation sont affectés a la préparation d’inventaires, a la
prospection biologique et 4 la protection du
milieu’®.

Les mécanismes de ce type suscitent plusieurs
réserves. Laccord entre le Costa Rica et Merck, par
exemple, ne prévoit pas suffisamment de ressources
pour financer une véritable expansion des réserves
naturelles existantes. 1l risque en outre de ne pas étre
facilement transposable ailleurs. Selon une estimation
récente, la valeur par hectare du matériel génétique
pour les sociétés pharmaceutiques ne serait que d’envi-
ron 20 dollars dans I'ouest de 'Equateur, pourtant
'une des régions a la diversité la plus riche en especes
endémiques”>. En outre, en réclamant des redevances
sur des produits obtenus 4 partir d’especes végétales et
animales qui peuvent se rencontrer ailleurs, INBio dis-
suade en fait les pays voisins de prendre des mesures
similaires pour préserver leur diversité génétique. Clest
12 un probleme qui risque de s'appliquer 4 beaucoup
d’autres cas ; la pervenche Vinca rosea n'était pas endé-
mique & Madagascar, par exemple. De plus, on ne voit
pas tres bien comment un mécanisme de ce type pour-
rait servir a protéger des zones ol une prospection de
matériel génétique a déja eu lieu. Ainsi, bien que la
reconnaissance d’une forme de droit de propriété sur
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les ressources génétiques puisse encourager les pays
en développement 2 participer a l'effort de préserva-
tion de la biodiversité, cette formule ne résout pas
tous les probleémes. Si les pays industriels estiment
que d’autres mesures sont nécessaires pour inciter a
une préservation de la biodiversité (et reconnaitre,
autant faire que se peut, la valeur d’existence des
especes, indépendamment de leur utilité écono-
mique), le plus simple sera probablement d’accroitre
I’aide internationale directe 4 cette fin. La biodiver-
sité érant un aspect commun 23 des activités aussi
nombreuses que différentes, telles que I'agriculture,
I'exploitation forestiere et la protection des coraux, il
faut aborder les accords couvrant ces divers domaines
avec une grande souplesse a I'échelon régional
comme au niveau mondial’®. Laide technique et ins-
titutionnelle et les transferts de ressources adaptés
aux circonstances sont deux instruments qui appor-
tent cette souplesse. On peut aussi recourir a des
sanctions. Lorsque des habitats abritant une biodi-
versité riche sont exploités pour produire des biens
exportables (poissons, bois tropicaux, espeéces ani-
males protégées par la Convention sur le commerce
international des especes sauvages de faunes er de
flores menacées d’extinction — CITES —, par
exemple), la mise en place de barrieres commerciales
ou de mécanismes de certification comportant des
pénalités séveres en cas de non-respect des regles peut
étre tres utile. Ainsi, on peut protéger le corail en
interdisant le commerce du poisson capturé au cya-
nure, une substance chimique jouant un réle impor-
tant dans la dégradation des récifs. Des mécanismes
similaires ont été largement utilisés dans toute une
série de traités sur la protection de 'environnement.
Bien que les risques résultant d’un recours abusif a
des mesures commerciales destinées A protéger I'en-
vironnement (pris comme prétexte pour faire obs-
tacle a des échanges pourtant créateurs de richesse)
continuent a susciter des questions restées en sus-
pens, de telles mesures peuvent, dans certains cas,
étre un outil tres efficace pour atteindre des objectifs
écologiques (encadré 4.7).

Exploiter les interactions entre les probléemes
environnementaux de portée mondiale

Lévolution du climat et I'appauvrissement de la
biodiversité sont des questions graves non seulement
en elles-mémes, mais aussi par les liens qui existent
entre elles et avec toute une série d’autres problemes
environnementaux. Ainsi, selon la rapidité a laquelle

évoluera le climat, certains peuplements forestiers
risquent de ne pas pouvoir s'adapter assez vite pour
ne pas étre décimés®3. Les écosystémes aquatiques,
comme les mangroves et les récifs coralliens, s'adap-
tent encore moins vite84, Ensuite, lorsque des
especes disparaissent ou que le matériel génétique
s'appauvrit, les écosystémes peuvent devenir plus
vulnérables aux autres agressions de 'environne-
ment, comme la pollutiongs. Enfin, la destruction
des foréts par le feu influe considérablement sur le
changement climatique en raison des importantes
quantités de dioxyde de carbone qui se trouvent ainsi
libéréesBC. La boucle est ainsi bouclée.

On peut beaucoup réduire le cofit de la protection
de I'environnement en exploitant ces interactions.
Par exemple, il appartient certes aux parties au
Protocole de Kyoto de décider si les activités liées a
I'utilisation des sols peuvent entrer dans le cadre du
Mécanisme pour un développement propre, mais
une prise en compte de la préservation des puits de
carbone des pays en développement dans les engage-
ments pris en matiére d’émission serait de nature 2
créer de puissantes synergies avec la nécessaire pro-
tection de environnement et de la biodiversité sur le
plan local®’.

Pour exploiter ces complémentarités, le Costa
Rica a commencé a céder des crédits de réduction
des émissions de carbone, 3 un prix fixé a dix dollars
la tonne. Le produit de cette vente est censé contri-
buer a 'adoption de modes d’exploitation forestiére
viables sur les domaines privés ou au financement de
la protection de certains périmetres a classer en parcs
nationaux et en réserves biologiques®®. Trois mille
exploitations couvrant 150 000 hectares ont ainsi
déja pu adopter des procédés viables, et la création
d’une réserve biologique a permis de protéger
530 000 hecrares supplémentaires®. Bien que les
crédits de réduction des émissions aient encore
trouvé peu d’acquéreurs, I'expérience 2 laquelle se
livre le Costa Rica, conjuguée a la poursuite de la
recherche internationale, pourrait aider 4 mieux tirer
parti des synergies entre la préservation de la diver-
sité biologique et la prévention du changement cli-
matique.

Ces interactions entre les problemes environne-
mentaux a caractere mondial tendent 3 montrer
que la communauté internationale ne doit pas se
contenter de négocier des accords distincts dans des
domaines bien déterminés. Il est vrai, ainsi qu'on I'a
vu avec des conventions comme la CITES, que
'adoption des traités doit souvent beaucoup au
morcellement de problémes plus complexes. Dans
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Encadré 4.7

Les mesures commerciales et les accords internationaux pour la protection de I’environnement

La Convention internationale phylloxéngue a &té le pre-
mier traite sur l'environnement a recount a des mesures
affectant les échanges. Ouverte a signature en 1881, elle
Interdisait le commarce des vignes arrachées et des sar-
‘ments sechés pour prévenir l'intreduction du puceron
parasite ‘dans d'autres vignobles’’. Parmi les autres
accofds comportant des mesures commerciales, an peut
citer ;

m La CITES, qui n'sutonse le commerce des espéces
inventoriées, ou des produits gui'an sont dénves, avec
les pays non liés par l'accord, que lorsque les auteritas
cofnpétentes du pays nan signataire delivrent des
daocuments comparables & ceux exigés.des parties a la
Convantion. Ce texte autorse aussi lss sighataires a
interdire les dchanges avec les parties qui ne se confor-
ment pas aux restrictions. Ainsi, en 1991, le comité per-
manent de la CITES a recommandé Gue tous les
‘echanges d'especes végetales et animales visées par
fa Convention soient intemompus avec |a Thallande
pour cause de non-respect des régles

® La Convention des Nations Unles sur la canservation st
la gestion des stocks chevauchants et des stocks de
poissons grantds migrateurs en haute mer, qul autorise
les signataires & interdire: le débarquement ou le trans-
borderment de poissona capturés 2 I'ajde de technigues
qui vont & |'enconire des mesures de consenation et
de gestion’8.

'm Le Protocole de Montraal, qui oblige les-signataires a
Interdite les.impaortations de substances redlementges
nocives pour |'azone en provanance de non-signatairas;
sauf s'il eat constaté que ces demiers se conforment
pleinement au régime mis en place par le traité”®,

Les mesures. commerciales peuvent &tfe un outll
approprie pour s'atlaguera des problemes environnemen-
18ux a l'échalle planétaire car, tout cemme ces darniers,
alles ont un caractére mondial. Elles peuvent aussi se jus-
tifier par le fait que le libre-8ohange est considéré comme
un bien mondial, facteur de bien-étra. Si, en revanche, las
echanges induisent ure grave detérioration de 'environfie-

ment, an peut alors falre valoir gue des restrictions s'im-
posent, Le eommerce peut &tre plus étronement & & cer-
tains risques écologiques, tels que les dégradations
rasultant du deplacement d'activités, 'attaque de culturss
saines par des insectes Introduits avec du matériel vége-
tal, les effets nocits de I'éiimination de certains éléments,
comme les déchets toxiques importés, les méfaits des
transports, comme les marées noires, et les retombeées
négatives des profits réalisés, comme lorsque les
echanges financent, en fin de compte, un recul de la bio-
divarsitaf®

Trois décisions recemment rendues montrent que les
accords commerciauk Internationaux faissent peu de pos-
sibllité d'mterdire unilatéralement certains échanges a des
fins de protection de l'envitennement, Ansi, I'OMC a
condamné la. législation américaine qui interdisait |'impar-
tation de crevetles péchees au moyen de filets capturant
aussi des tortues, et le Groupe spécial de |'Accord général

sur les tanfs douaniers et le commeres (GATT) a rendu
deux décisions défavarables concernant les thens attrapés
a I'mde de filets dans lesquels on raméne aussi des dau-
phins. En revanche, 'OMC s'est prononcée en faveur du
\droit des Etats d'imposer des sanctions dans le cadre d'un
traité International. La distinction entre les Interdictions
impesees unilateralement et celles ayant un caractera mul
tilatéral empéche les pays de tirer prétexte de la proection
de I'environnement pour imposer des sanclionsa des fins
protectionnistest’. _

Les interdictions frappant les échanges doivent aussi
étre limitées aux domaines dans lesquels elles peuvent
étre efficaces. Le cammerce international de |'ivoire (st la
mauvaise gestion des stocks d'eléphants) a beaucoup
contribué 3 la forte diminution des populations de pachy-
dermes entre 1979 et 198982 Dans lgs cas ol e com:
‘merce ast le principal débouché de la production, comme
pour l'ivoire; les sanctions peuvent jouer un réle majeur,
bien gu'elles saient souvent trop eloignées de la saurce du
probléme pour étre efficaces: C'est la un aspact gul pour-
rait limiter leyr utilité dans a lutte contre les émissions de
gaz a etfet de serre.

certains cas, par contre, il est plus facile de parvenir
a un accord portant sur des domaines multiples du
fait des possibilités de compromis ou de I'existence
de synergies entre questions connexes. Ce constat
s'est vérifié lors de négociations commerciales mul-
tilatérales, au cours desquelles des pays ayant une
position trés arrétée sur certains aspects ont fait des
concessions dans des domaines pour eux plus
secondaires. La protection de I'environnement
mondial pourrait aussi profiter d’une meilleure
coordination entre les secrétariats des différentes
conventions, notamment dans le domaine des
réunions, des évaluations scientifiques, des infor-
mations a communiquer, des regles de publicité, de
la formation, des actions en faveur du renforcement

des capacités et de la coordination des activités sous

Iégide du PNUE.

La coopération internationale sur les problemes
environnementaux de dimension mondiale a enre-
gistré des progres importants, et les traités sur
I'ozone fournissent un modele A de futurs accords.
Bien que la biodiversité et le changement clima-
tique soient des domaines dans lesquels il s’est avéré
difficile de trouver des mécanismes aussi efficaces
que ceux pour l'ozone, les principaux facteurs qui
conditionnent le succes des accords internationaux
dans le domaine de I’environnement sont aujour-
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d’hui mieux connus. En outre, tout pas fait en
direction d’un accord partiel incite les acteurs pri-
vés & se préparer a 'application de dispositions plus
strictes, ce qui abaisse le coit des solutions qui
seront A apporter aux problémes environnemen-
raux. Le consensus sur I'appauvrissement de la bio-
diversité, le changement climatique et les autres

problémes environnementaux de portée mondiale
ne feront que s’élargir au fil du temps. De surcroit,
la meilleure compréhension des interactions entre
ces différents domaines multipliera les possibilités
de tirer parti des synergies et des compromis pos-
sibles, contribuant ainsi a la dynamique d’une
action mondiale concertée.
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La décentralisatign :
repenser I’Etat

artout dans le monde, les gens exigent
plus d’autonomie et veulent peser
davantage sur les décisions de ceux
qui les gouvernent, dynamisme que
nous qualifions ici de localisation.
Quelque 95 % des démocraties ont
maintenant des collectivités territo-
riales élues et, un peu partout, les
pays, grands et petits, riches et
pauvres, leur déleguent des pouvoirs
politiques, financiers et administratifs
(encadré 5.1)!. Mais la décentralisa-
tion se fait souvent a I'aveuglette. Les
dirigeants ne maitrisent pas toujours
pleinement le rythme ou la genése du
processus de décentralisation. Méme
lorsqu'ils les maitrisent, les schémas
de décentralisation sont souvent
transposés tels quels d’'un pays a un
autre, au mépris des traditions poli-
tiques, de la réglementation ou des
droits de propriété locaux.

La décentralisation n’est en soi ni
un bien ni un mal. C’est un moyen
de parvenir a une fin, souvent impo-
sée par les réalités politiques. Toute
la question est de savoir si elle
débouche sur une réussite ou un
échec. Lorsquelle est réussie, elle
rend le secteur public plus efficace et
plus attentif aux besoins des admi-
nistrés, tout en réglant une situation

politique qui risquerait d’exploser.
Lorsqu’elle échoue, elle met en dan-
ger la stabilité économique et poli-
tique et perturbe la prestation des
services publics.

Nous expliquons, dans ce chapitre,
que le succes de la décentralisation
dépend de la maniere dont elle est
congue. Nous analysons la décentrali-
sation menée dans les pays en déve-
loppement et montrons 'importance
des enjeux. Tirant les enseignements
du chemin parcouru, nous formulons
des suggestions visant a améliorer les
institutions politiques, financieres et
administratives nées de la décentrali-
sation. Ces conseils seront utiles non
seulement a tous ceux qui ont déja
décentralisé, mais aussi aux nom-
breux pays qui sapprétent a le faire.
Ils éviteront peut-étre  ces derniers
certains des écueils auxquels se sont
heurtés leurs prédécesseurs.

Quels sont les enjeux ?

Lexpérience accumulée au cours
des 15 dernitres années montre que
la délégation des pouvoirs influe sur
la stabilité politique, le fonctionne-
ment du secteur public, ['équité
sociale et la stabilité macroécono-
miquez.

113
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Encadré 5.1
Décentralisation et délégation des pouvoirs

La décentralisation impligue le transfert de pouveirs
politgues, financiers et administeatifs aux échelons infra-
rationalx de I'administration. Un geuvernemant n'est
pas décentralisé tant que le pays ne compte pas « de col-
lectivités territoriales elues et autonomes, capables de
prendre des décisions ayant force obligateire dans au
moins quelques domaines d'action publique? ». Tantét il
faudra créer ces collectivités territoriales, _tant_m il suffira
d'accroitre les ressources et |es responsabilités des
administrations existantes, Cette definition recouvre de
nombreux cas de figure. L'lhde, par exemple, est un Etat
tadéral, mais |'administration centrale n'y exarce pas un
pouvoir considérable sur les ‘autorites territoriales. En
Chine, le pouvoir politique est officiellement centralisé,
mais les collactivites tamritoriales ont une lerge autonomie
de fait, lllustrant ca qu'on pourrait appelen « ure decen-
tralisation 4 la chinaise ¥. _

L'Etat peut deléguer cartaines de ses compétences
d'autres fagons. La deconcentration renforce |'autanomie
des: services locaux, tandis que la privatisation fte toute
responsabilite au secteur public. Leurs implications poli-
tiques sont différentes. La déconcentration rmaintient le
lien hiérarchigue entre les organismes locaux et I'admi-
nistration centrale, la privatisation I'élimine compléte-
ment, le remplagant par le moteur du profit. La
dacentralisation investit le citoyen de la responsabilité de
I'Etat, souvent par e blais d'élections locales.

Encadré 5.2
L'Afrique du Sud et I'Ouganda : unifier en
décentralisant

Stabilité politique

Lun des objectifs primordiaux de la décentralisation
consiste a préserver la stabilité politique face 4 la mon-
tée des revendications locales. Lorsqu'un pays est pro-
fondément divisé, notamment par des facteurs
géographiques ou des clivages ethniques, la décentrali-
sation offre un mécanisme institutionnel qui associe les
opposants a des négociations ofﬁc1elles dans le cadre
d’un processus obéissant 4 des regles?. En Afrique du
Sud et en Ouganda, la décentralisation a ouvert la voie
a I'unité nationale (encadré 5.2). A Sri Lanka, elle offre
une alternative politique a la guerre civile. Elle permet
d’endiguer les tendances sécessionnistes en Ethiopie et
en Bosnie-Herzégovine (encadré 5.3). En Colombie,
les responsables des partis centraux ont eu recours a la
décentralisation pour gagner le soutien de la popula-
tion, particulierement dans les zones contrélées par les
rebelles’. En Russie, enfin, la transformartion en sys-
teme fédéral décentralisé peut éwre vue comme un
moyen de donner aux acteurs régionaux assez de pou-

voir pour couper court 4 toute velléité de sécession®.

Prestation du secteur public

Largument classique avancé par les partisans de la
décentralisation, c’est qu’elle renforce Iefficacité de
'administration et lobl;e a se merttre davantage a
écoute des administrés’. Les élus locaux connais-
sent mieux leur circonscription que les autorités

L'Afrigue du Sud et |'Quganda ont adopté des pro-
grammes de décentralisation ambitieux @t, en depin de-
quelques difficultés au stade de la mise en cuvre, lls coin-
mencent a faire figure de modéles importants'en matiéra
de délegation des pouvoirs detenus par l'admumstration:
centrale”. Les deux systémes operent dans des contextes
d;ﬁeronts un pays & revenu intermédiaire et en majorite
urbanise (Afrique du Sud) et un pays a faible revenu, en
rmajorité rural (Ougandal. Cepandant, ils ont un objectif
commun - réunifier le pays:

Afrque gu Sud. Lapartheid avait créé une double struc-
tire de gouvemement fondée sur la race. Pour les blancs,
le systéme angendrait la responsabiing, la participation a la
vie politique et des services efficaces. Mais les noirs, rele-
guas dans des réserves tribales ou dans des cités noires ary.
marge des zones urbaines, ne bénéficaient que de raras:
biens et services publics. Pour éliminer cette discrimina-
tion, la nolivelle eonstitution prévoit une politique de décen-
tralisation ganerale, que les dinigeants ont entrepris:
d'appliguer.

Les juridictions raciales ont été officiellement abolies an
méme temps que le systéme de l'apartheid. Le pays a ete
divisé ‘en neul provinces, cifng zones meétropolitaines. el
860 municipalités, & |'intérieur desquelles toutes les races.
coexistent et ayant chacune leurs elus locaux.
L'administration centrale conserve la princ:pa!s responsabi-
fité financiere pour les dépenses qui ant un impact redistr-
butif majeur, telles que les dépenses de santa el
d'éducation. Cependant, les administrations metropali-
tainas ont éte restructurees pour metire les politiques en
ceuvre au niveau local. Certaines difficultés n'ont pas
encore e1é résolues, par exemple la question de savoir
comment répartir la réspansabilité des secteurs de la sante

et de 'éducation entre 'administration nationale et les auto-

rités provinciales. Mais la décentralisation a rampli un de
ses objectifs, en devenant |'un des principaux outils d'unifi-

cation du pays.

Ouganda, A son arrivée au pouvoir en 1985, le président
Museveni a di s'atteler 4 la réunification d'un pays qui avait
gclaté an plusieurs factions hostiles au cours des années
de guerre civile. Les » conseils de résistance » et les comi-
tés qui avaient &te atablis pendant cette période ont contri-

bueé a pacifier la plupart des régions du'pays. Ce systéme,

qui consista & donner aux habitants diun village (le consefl)

e pouvoir de chaisir librement leurs dirigeants lles comi-

tes), a servi de base a la politique relative aux collectivites
territoriales inscrite dans la constitution de 1995, Les 46 dis-
tricts; euwx-mames divisés en unités plus petites jusqu’al
niveau des villages, assument des responsabilites ron
négligeables en matiére d'éducation, de sanié et d'infra-
struatures locales. s représentent-aujourd'hun 30 % de la
totalité des dépenses publiques.

La mise en eauvre de la décentralisation souléve encore
des problémes en Ouganda. Le manque de capacites au
niveau local et la résistance des ministeres centraux entra-
vent le transfert des responsabilites. Les recettes contré-
lées par les administrations locales (redevances et taxas
locales ‘principalernent), n'ont pas augmente autant gue
prévu et les subventions représentent ercore 80 % des

ressources locales. En dépit d'un accroissement de la par-

tigipation, les services et le mode de gestion rie semblent

gusre s'8ire adaptés aux préférances locales, aquoiglion
note depuls peu une amélioration a cet égard. Touwours est-

il gue la décentralisation garantit beaucoup: mieux I'unite
natiohale que les cantréles imposeés alparavant par {{Etat
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La Bosnie-Herzégovine et I'Ethiopie : décentraliser face a la diversité ethnique

L'Ethiople et la Bosnie-Herzégovine illustrant les arbi-
trages qui doivent 8tre fails entre les impératifs politiques
et l'efficacité dconomigue dans les pays traversés de ten-
sions athnigues.

Bosnie-Herzégovine: Dans une société caraclerisée par
les clivages athnigues. il n'est gusre passible de mettre en
place un Etat fedéral et egalitaire efficace. L'Accord de paix
de Dayton, qui traite du régime pelitique des Etats suc-
cessaurs de la Yougoslavie, probléme épineux s'il en ast,
offrait I'eceasion de consolider les relations entre les trais
groupes ethniques qui l'ent ratifie. Mais les accords ont di
céder sur auelaues principes fondamentaux du fédéra-
lisme budgétaire afin de rendre le résultat pelitguement
acceptable. L'Accord de Dayton limite I'autorité de |'Etat
alix relations intarnationales lce qui englobe la politigue
douaniére at commerciale, le:service de |a dette et la ges-
tion de |2 dette), & la banque centrale (par l'intarmediaire
d'un conseil monétaire) at aux infrastructures de 18lécom-
munications et de transport inténeur, Les seules recetiss
de I'administration natiehale sont les droits sur les passe-
ports et les transferts versés par ses deux composantes,
la Federation et la Rapublique Srpska. Son pouvor de
dépense est restreint et slle n'a pas de forictions de redis-
tribution. Les pouvairs fiscaux sont détenus par les deux
entités, qu :sont responsablas de toutes les autres
dépanses, y compris la défanse, les retraites, la santé et
les routes locales. Elles-mémes sont divisées en collectivi-
tés locales qui sont responsables de |'education; du Iega-
ment, des ttansferts sociaux el des services publics. 'ty
a pas de subventions croisées entre les deux entités et il
en existe trés peu au nivaau des collectivités locales.

Tributaire des transfernts accordés par les ‘deux entités,
I'Etat a du mal & s'acauiitter de ses responsabilités les plus
elamentaires. De plus; la situation econornique d'une ragion
& l'autre du pays etarit rés variable, |l faut s'attendre @ voir
apnaraf(ra de fortes inégalités entre les entités ot & |'intérieur
du territoire dont:elles sont responsables.

Ethiopie Le systérme éthiopien de relations entre [gs
collectivités territoriales tient compte du droit des citoyens

a l'autedetermination ethnique & l'intérieur d'une commu-
nauté politigue et économique. La constitution de 18994,
gui établit les frontidres Intérieures et les meécanismes.
régissant les relation budgétaires entre les niveaux d'ad-
rninistration; dispose gue les régions seront formees sur la
base des schémas de peuplement ethmigues, d'identité
linguistique et avec le consentement des pepulations inté-
ressées l'intérieur des Etats membres, les sous-
groupas onit le dioit d'établir leur propre Etat, et les Etats
ont le droit de quitter la- fedération:

La principale différence entre le: svstema éthiopien et la
structure fédéraliste besniaque est gu'en Ethiopie, 'admis
nistration centrale conserve la maitrise de la plupart des
rgceties fiscales et exarce des fonctions de redistribution
importantes. Les wansferis de I'Etat 'sant composés de
dotations globales caleulées an fonction de l'effectif de la
population, des Indicateurs de développement et du mon-
{ant des recettes. Ces dotations représentent jusqu'a
75 % des recettes des régions les plus pauvres. Toutsfas;
1a capitale, Addis-Abeha, région la plus richie, ne re¢oit pas
d'appui du budget fadéral. Les dépenses des Etats sont
limitées par les reglements fedéraux concernant les
emprunts ntérisurs et par la farmule de calcll des dota:
tions globales, gui réduisent les transferts régionaux en
proportion des emprunts exterieurs et des dons verses par
les ballleurs de fonds. Les Etats sont libres o' utiliser leur
dotation globale & leur guise, mais doivent se soumetire 3
un audit faderal.

L'Ethiopie se heurte a deux difficuites dans ses afforts
de dacentiallsation . elle doit parvenir & donner aux Ftats
des sources de recetias plus substanualles afin d'ananuer
les tensioris ethnigues, en particulier le ressentimant des
groupes vivant dans. les régions les plus riches, quiregol-
vent des transferts fedéraux moins importants, et d'autre
part elle deit ranforcer les collectivités tarritoriales, qul
sont responsables de la plupart des services mais n'ont
pas les capacités correspondantes:

Source - Fox et Wallich, 1997 ; Bangue mandiale, 12995,

nationales, et sont donc bien placés, théoriquement,
pour fournir les services publics désirés par leurs
administrés. La proximité physique permet aussi a
ces derniers de demander plus facilement des
comptes aux élus locaux®. Enfin, si la population est
mobile et que les citoyens peuvent « voter avec leurs
jambes » en allant s'installer ailleurs, la décentralisa-
tion peut inciter les autorités locales a rivaliser pour
mieux répondre aux besoins des administrés'9
Cependant, ces arguments sont difficiles a prouver
dans les faits. Ce n'est pas que la réalité soit différente,
mais plutdt que les liens de cause 2 effet ne sont pas
évidents. Ladministration assume toutes sortes de
fonctions dans des circonstances extrémement
diverses, si bien qu'il est difficile de comparer la situa-
tion avant et apres la décentralisation dans un pays
donné, ou entre régime centralisé et régime décentra-
lisé entre différents pays. Qui plus est, I'efficacité et la

sensibilité aux besoins des clients peuvent étre diffi-
ciles 2 mesurer, et on manque d’indicateurs'!.

Lacces aux services publics et leur qualité apres la
décentralisation dépendent de la maniere dont celle-
ci a été congue et exécutée. Les ressources et les res-
ponsabilités dévolues aux administrations locales
déterminent ce quelles peuvent accomplir, a condi-
tion que 'administration centrale nait pas la possi-
bilité d’invalider leurs décisions, comme c’est le cas
en Inde (encadré 5.4) et en Zambie. Méme a 'inté-
rieur d’'un secteur donné, le mode de décentralisa-
tion est capital. En Amérique centrale, la
responsabilité exercée par le pouvoir central en
matiére de gestion a été déléguée aux administrations
provinciales et locales sans guere d’effet sur I'ensei-
gnement primaire. Les résultats éducatifs se sont
réellement améliorés lorsque la responsabilité de la
gestion a été déléguée aux écoles elles-meémes!?,
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Encadré 5.4

L'Inde : un fédéralisme sur la voie de la décentralisation ?

L'Indea une constituton féderale qui donne a ses Etats
des pouvarrs financiars el reglementaires substantiels
Mais trals elements sont @ |'eeuvre pour limiten ces pou-
voirs. En premier liey, la constitution perrmet aux autoritas
fedarales de dissolidre le gouvernerment de tout Etat ef de.
prendre le contréle de son admimistration. £n deuxieme
ligw, la' plapification centrale. au dorminait encose récem-
Imeant leconomne indienne, réduisait le pouveoll écone-
mique des Eats: En troisieme lieu, les parhs nationaux
doiminent traditionnellement 1a politque lodale Les resul-
tats budgétaires des Etats étaient donc le fruit de poli-
tigues de developperrient definies au niveau federal et,
dans la pratiue, |es polvoirs de reglementation des Eiats
ataient quaskinoperants.

Cepandant, la relative centralisation du tederalisme
indien est en traln develuer L'affaiblissemant progressit
de la planification centrale et linfluerice croissanta des par-
lis reégionaux dans les gouveriiements de coalition du pays
renfarcent les autoriieés des Etats et leur permettent de
dafinir plus activernan laurs priontes de developpemeant.
Mais |2 plupiart des Etats ant/du mal & assumer leur nou-
veal role. Beaucoup sont aux pnses avec un endettament
axcessit, une masse salatiale er des retraites exorbiiantes
‘&1 lont gusre de raisons de mohilisel laurs propres res-
sources: La situation financiére d'un petit nombre d'Etats,
notamment ['Andhra Pradesh, I'Uttar Pradesh, I'Onssa et
[Haryana, esten coufs diameélioration, et ces Etats witili
senl de plus en plus largement les pouyoirs que la consti-
tution, leur confere, :

La tendance a la décentralisalion a été renforcée an
1992 lors de l'adoption des 73F et 74% amendamants, gui
reconnaissent officiellement lexstence des administra-
tions locales Jusau'alors, en effet, la constitution ne faisait
pas mention des collectivites locales, qui avalent en tai

até creees par les Eiats Ceux-ciin'etaient pas tenus de
proceder @ des elections locales regulieres, et la plupart
des fonctions locales, y.campris les services d urbanisme
et lgs infrastructures locales, etaerit le monopote d'orge-
nismes d'etat, Cenformément alx deux amendemaents,
les Etats continuent a definir les pouvours st les ressources
des collectivites looales et (s designen leurs dirigeants s
conservent aussi le droit de les dissoudre et d'assumer
leurs pouvoirs. Cependant, les amendements contignnent
tne liste de rasponsabilites locales qu'il est consellie d'ins-
anre dans la.eonstitution des Etats et prevoient la creation
de camimssions financiéres chargees de supefviser les
relations-financieres entre les Etats et les-administrations
locales. La nouveaute la plusimportante est que les Etats
sant tenus d'erganisar des élections dans les six maig sl
vanl a dissolution d'une adnumistration locale.

La mise e czuyre de ces amendements se fait lente-
mant et certains Etats sant plus avances aue d'autres A
lexception d'un saul, tous ont tenu des alections locales
et ‘observerit las régles. en matiare de dissolution. Les
tonctions locales suggerees font desormals partie de la
|legisiation de la plupart des Etats, et plusieurs d'entre eux
ant etabli des commussions hnancieres gui ont presenté
des recommandations. Capendant, les autorites des Etats
ont mis lengternps a appliquer ces racommandations et &
permatire aux entites locales de s'acquitter des tonations
qui leur &taent ainsi déléguaes |l ressort dlenquétes
recantes gue le Guarat. le Karnataka, le Kerala, la Madhya
Pradesh, le Maharashtra €t le Bengale occoidental sont
ceux des Etats qul ont le plus progresse dans la délégation
des pauvoirs:aux collectvites locales.

Source - Hemming. Matés et Potter, 1997 . Mathur. 1999 ;
Mohan, 1999 ; Bangue mondiale, 1988,

La décentralisation peut aussi se traduire par une
dégradation de la qualité des services publics, comme
cela a été le cas en Amérique latine et en Russie!3. Ce
n'est pas parce que les administrations locales auront
regu des pouvoirs que tous les groupes d’intéréts
locaux seront représentés dans la vie politique de la
zone considérée. Parfois, le pouvoir n'a fait que pas-
ser des élites nationales aux élites locales. En Inde,
par exemple, ou la participation 4 la vie politique
locale est déterminée par la caste sociale, les pauvres
n'ont guére d’influence!

Equité sociale

Deux facteurs déterminent si la décentralisation
aggravera les disparités de revenu entre les régjons ou
deviendra un élément positif dans la lutte contre la
pauvreté. Le premier est 'équité horizontale. On
entend par la fa mesure dans laquelle les collectivités
territoriales disposent des moyens financiers de four-
nir un niveau de services comparable 4 leur popula-

tion!?. Le deuxiéme est ce qu'on peut appeler I éguité

interne, Cest-a-dire la mesure dans laquelle les collecti-

vités territoriales sont capables ou désireuses d'amélio-
rer la répartition du revenu entre leurs administrés.
Autre complication : plusieurs niveaux d’administra-
tion, qui ont acces a différentes catégories de rensei-
gnements et peuvent avoir des objectifs différents, se
partagent généralement la responsabilité des services
sociaux et de la redistribution directe des revenus!©.
Equité horizontale. Lassiette fiscale varie substan-
tiellement d’une région a 'autre, d’une ville a I'autre,
mais le baréme des impéts doit rester identique. Une
administration locale dont 'assiette fiscale est relari-
vement limitée ne peut pas compenser ce désavan-
tage en fixant des taux d’imposition beaucoup plus
élevés sous peine de voir entreprises et résidents
déménager. La fourniture des services publics peut
aussi coliter plus ou moins cher, par suite de facteurs
régionaux tels que la densité de population et la
situation géographique. Pour compenser ces dispari-
tés, la plupart des systtmes de finances publiques
décentralisés font intervenir des mécanismes de péré-
quation. Au Viet Nam, les recettes fiscales par habi-
tant des provinces a faible revenu ne représentent



que 9% de celles des provinces plus riches, mais
leurs dépenses atteignent 59 %, grice aux transferts
de Padministration centrale!”. En Allemagne, en
Australie et au Canada, ces dotations garantissent
que, dans aucune région, les dépenses par habitant
consacrées aux services essentiels ne tomberont au-
dessous d’un certain plancher. Dans d’autres pays, on
vise 2 assurer des niveaux de service comparables!8,
Le probleme, sagissant des dotations de péréquation,
est que les collectivités territoriales ne sont pas forcé-
ment prétes a pratiquer des barémes fiscaux iden-
tiques. De plus, les subventions encouragent les
autorités infranationales a4 sous-estimer leur assiette
fiscale ou leur richesse relative afin d’obtenir des
transferts plus élevés!?.

Equité interne. Dans la plupart des pays, les inéga-
lités de revenu tiennent davantage aux différences
entre individus a l'intérieur d’un ]%tat ou d’une pro-
vince qu’aux différences entre les Etats ou les pro-
vinces mémes?®. Fournir des ressources addition-
nelles aux régions les plus pauvres n'influe par consé-
quent que sur un aspect du probleéme de I'équité. On
a pu observer en Inde et en Indonésie qu’une redis-
tribution méme considérable entre les régions n’a
que des résultats limités si le ciblage a Vintérieur des
régions n'est pas amélioré?!. Cela dépend entiére-
ment de 'administration locale, qui peut ne pas étre
capable ou désireuse d’exercer des fonctions de redis-
tribution.

Des études récentes indiquent que les responsables
locaux et les groupes de proximité sont mieux placés
pour identifier et pour aider les pauvres que les auto-
rités nationales. En Albanie, par exemple, les respon-
sables locaux ont ciblé les pauvres avec une efficacité
remarquable, qui a dépassé toutes les attentes étant
donné le peu d’informations statistiques disponibles
sur le revenu et les caractéristiques familiales?2. En
Ouzbékistan, les conseils de quartier élus sont parve-
nus & améliorer lefficacité et la rentabilité du
ciblage??. On peut supposer que les responsables
locaux sont en contact avec les réseaux d’entraide et
sont donc mieux placés pour identifier ceux qui sont
réellement dans le besoin. Mais ce n'est pas forcé-
ment le cas dans les administrations tres étendues,
comme les provinces chinoises.

Les administrations locales ne répondent pas
toutes avec le méme empressement aux besoins des
pauvres. Selon une enquéte menée récemment au
sujet d’'un programme social financé par le gouver-
nement argentin mais exécuté par les autorités pro-
vinciales, le ciblage des pauvres varie fortement d’une
province 4 une autre. Lorsqu'on a essayé de mieux

LA DECENTRALISATION : REPENSER L'ETAT 17y

axer les programmes sur les plus démunis, ce sont les
réformes du ciblage a lintérieur des provinces et
'amélioration du suivi de I'action des services pro-
vinciaux par les autorités nationales qui ont donné
les meilleurs résultats?4. En Bolivie également, ce
n'est que lorsque la décentralisation a permis aux
populations d’influer davantage sur les décisions
prises au niveau local que la composition des
dépenses publiques locales s'est modifiée en faveur
des pauvres=-.

Pour étre bien fait, le ciblage des pauvres nécessite
donc des efforts a 'échelon national et au niveau local.
En général, I'administration centrale doit demeurer
responsable de la plus grande partie du financement,
mais les administrations locales, pour lesquelles il est
plus facile d’obtenir les informations nécessaires, doi-
vent participer 4 la prestation et 4 la gestion des services
sociaux. Mais il incombe au pouvoir central d’assurer
un réle de supervision s'il souhaite assurer la réalisation
des objectifs de redistribution.

Stabilité macroéconomique

Une décentralisation mal conduite peut compro-
mettre la stabilité macroéconomique®®. Lorsque les
finances publiques sont décentralisées, le controle des
ressources publiques échappe en partie au pouvoir
central. Aux Philippines, par exemple, I'Etat est censé
partager pres de la moitié de ses recettes fiscales avec
les collectivités territoriales, ce qui limite sa marge de
manceuvre en cas de choc budgétaire. Si les autorités
locales sont systématiquement en déficit, les efforts
entrepris par 'administration centrale pour réduire les
dépenses publiques afin de modérer I'activité écono-
mique risquent de s'en trouver contrecarrés.

Si la décentralisation des recettes intervient avant
celle des dépenses, ’Etat se voit contraint de mainte-
nir le niveau de ses dépenses avec des moyens réduits,
d’ott un important déficit des finances publiques,
comme cela a été le cas dans plusieurs pays
d’Amérique latine. D’une maniére plus générale,
lorsque le pouvoir de lever I'impét et le pouvoir de
dépense sont dissociés, les autorités locales n’assu-
ment qu’une faible proportion des coiits politiques et
financiers de leurs dépenses, surtout lorsque la plu-
part des ressources locales sont financées par les
recettes fiscales au niveau national.

Le risque d’instabilité macroéconomique n’est
sérieux que dans les pays oti les administrations locales
contrdlent des ressources substantielles, c’est-a-dire
dans les grandes fédérations ou dans les pays riches trés
décentralisés (figures 5.1 et 5.2)%7. Méme la, le lien
entre la décentralisation et P'instabilité macroécono-
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mique n'est pas évident. Plusieurs études indiquent
que la décentralisation n'est pas préjudiciable & la sta-
bilité aux Etats-Unis ou dans les pays d’Europe occi-
dentale. En Amérique latine, la part des autorités
locales dans le déficit national est neghgeable dans la
plupart des pays, 2 exceprion des fédérarions.

Figure 5.1

Les dépenses locales ne représentent qu’une
faible partie des dépenses publiques, sauf dans
les pays industriels et les grandes fédérations

Dépenses locales
(pourcentage du total des dépenses de I'Etat)
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Nate  Le graphigue Indiciue des valeurs médianes et non pas des
movennes. Les dépenses locales sont |es obsarvations les plus
recentes faites aprés 1980

Les grandes federations sont "Argenting, e Brésll, (e Canads, les
Etats-Unis, |a Fadération de Russie, |'lnde et le Mexique

Saurce Tableau &1 de 'Annexe

La gestion des affaires publiques :
de la centralisation a la décentralisation

Tout programme de décentralisation doit éure
adapté au contexte national. On peut néanmoins
tirer des expériences de décentralisation mendes au
cours des 15 derniéres années des enseignements
universels dont peuvent profiter les pays engagés sur
la voie de la décentralisation. 'un de ces enseigne-
ments est que le mode de gouvernement hiérarchisé
qui caractérise les systémes centralisés doit étre rem-
placé par un ensemble de régles cohérentes.

La principale difficulté consiste a institutionnali-
ser 'équilibre des pouvoirs entre 'administration
nationale et les autorités locales, au moyen de régles
qui garantissent et limitent tour a la fois les pouvoirs
des collectivités territoriales. Ces régles se présentent
sous diverses formes. Certaines ne sont pas écrites.

Figure 5.2
Les administrations locales ne contrélent jamais
une part importante des ressources publiques

Impdts infranationaux et locaux
{pourcentage du total des recettes fiscales)
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Sourge - Tableau AT da 'Annexe

Ainsi, il n'existe pas de loi interdisant au gouverne-
ment fédéral des Erats-Unis de venir en aide aux
Etats en situation de défaut de paiement. Aucune loi
noblige le gouvernement turc a éponger les dertes
des villes défaillantes. Pourtant, dans les deux cas, il
existe des usages bien érablis qui influent sur le com-
portement des préteurs et des emprunteurs.
Lorsque les régles de la décentralisation fournis-
sent un cadre clair et suffisamment permanent, elles
réduisent l'incertitude et servent de dénominateur
commun 4 tous les acreurs du processus politique.
Une décentralisarion informelle, au gré des négocia-
tions, est difficile a gérer, comme le montre I'expé-
rience de la Chine (encadré 5.5). Les régles
permettent aux autorités locales de coordonner leur
défense face & des autorités centrales par trop domi-
natrices, rout en limitant leurs possibilités de reven-
dication®?, Les qp:.c;aJl'ith de droit constitutionnel
souilgnent I'extréme importance de régles aussi fon-
damentales que celles régissant le choix des chefs
d’Erat et de gouvernement, I'élection des membres
des organes législarifs, la répartition des pouvoirs
entre I'exécurif, le Iégislatif et le judiciaire, sous une
forme qui ne puisse étre modifiée que par des majo-
rités exceprionnelles ou selon des procédures de révi-



sion lourdes3?. Pour étre durables, ces regles doivent
d’elles-mémes imposer le respect, c’est-a-dire que
toutes les parties doivent étre convaincues qu elles
ont plus i gagner 4 les respecter qu'a les enfreindre?!

Les regles doivent étre explicites, stables et d’ap-
plication automatique. Mais comment décider de
leur teneur ? Il faut ici se pencher sur les trois grands
domaines suivants : la répartition du pouvoir poli-
tique entre les autorités nationales et les collectivités
territoriales ; la structure, les fonctions et les res-
sources de ces derniéres ; et le mode de scrutin et les
autres regles et usages qui lient les personnalités poli-
tiques locales 4 leur circonscription.

La répartition du pouvoir politique
entre les acteurs nationaux et locaux

Les régles qui régissent les relations entre le pouvoir
central et les collectivités territoriales sont presque tou-
jours fixées au niveau national, generalement par I'E-
tar32. Méme lorsquelles sont inscrites dans la

Encadré 55
La décentralisation en Chine
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constitution ou dans des traités, ces régles ne sont pas
a I'abri d’une renégociation ou d’interprétations diffé-
rentes?3. La répartition des pouvoirs entre 'adminis-
tration centrale et les collectivités territoriales dépend
donc du poids que les acteurs régionaux peuvent avoir
sur I'Etat. Et la stabilité de cer équilibre dépend du
type de mécanismes incitant les élites politiques natio-
nales et infranationales & coopérer.

Modérer linfluence des régions sur I'Etat

Le poids que les acteurs infranationaux exercent
sur I'Etat tient a deux facteurs. Le premier est la
fagon dont les acteurs régionaux sont représentés
dans les organes législatifs nationaux, qui détermine
dans quelle mesure une administration locale peut
amener 'administration nationale 2 modifier les
regles. Le second est le pouvoir de I'exécutif national,
qui fait que le gouvernement est plus ou moins 4
méme de résister aux pressions.

Les acteurs régionaux et le parlement. La représen-
tation au parlement peut étre telle que chaque Erat

L& constitution chinoise est celle d'un Etat unitaire, et e
parti politigua dominant, e Parti communiste chinois,
recommaride pour ratification au Congres les candidats aux
postes de gouvernews sl maires®. Mais le paLvoir poli-
tique et économiaue est |'ohjet d'une nette radistribution
depuls plusieurs annéss, suntout depuis les reformes de
1978. Le nombre de postes relevant directement de l'or-
gane central.du parti est tombe de 13 000 a 5 000, et |a pla-
nification centralisee est en grands partie de 'histoire
ancienrie. C'est la Une situation qui incite davantage les dir-
geants locaux ont plus intérét & favoriser la prospérite éco-
nomique au niveal local qu'a sulvre un'guelcongue objectif
gconomique fixeé par !' Etat, at ils jotissent d'une large auto-
nomie pour élaborer et mettré &n ceuvre leurs politiques:
L'administration centrale ne peut plus reprendre unilatérale-
ment les pauvairs qu'elle a déleglies et peut-8tre ne le sol-
haite-t-elle pas En févier 1999, une municipalite.a pour la
premiere fois elu directement son chef. La retransmission
de cet événement sur les chaines de la wélévision nationale
est venue témoigner du soutien des autorités centralas;

La Chine pracade par voie de negoclation plutdt gu'en
édictant des régles pour deéfinir les relations entee |'admi-
nistration centrale et les guatre achelons terntonaux . les
provinces, las préfectures/villes, les comtés et les munigl
palités. La répartition des cormpélences entre ces nivaaux
dadministration demeure obscure, sauf dans le domaine
de la sante et de l'éducation, qui relevent des provinces.
S'agissant des recettes publiques, les autorités locales
étaient chargées, jusqu'au début des anndes 80, d'admi-
nistrer ‘et de percevorr une forte propaortion des Impots
nationaux. Ceperndant, feur allégeance est passée de |'ad-
ministration centrale & Fadministration locale, et les per-
cepleurs provinciaux ont commence a utiliser les services
du fise pour assurer I'autonomie fiscale, lls ont négocié
directement le réglement des impéts avec les entreprises

(abalissant de fait I'impot central sur le revenu des entre-
prises) et verse |es fonds qui auraient di étre partages
avet |'adrinistration’ centrale sur des comptes: hors-bud:
get locaux. . L

En 1884, de nouvelles réformes ont donné le jour a des
sarvices fiscaux distincts' aux niveaux national et local,
miestire qul, bien qu'ayant denne a I'Etat Une part acorue
des recettes fiscales; demeure extrémement impopulaire.
Cing ans apres, s principe selon lequel l'impat appartient
4 l'Etat, sauf slil a éte expressement redisiribue, reste lar-
gement contestd au niveau local. Qui plus est, les autork
tes locales continuent de tirer Ia plus grande partie de leurs
recettes des fonds hars-budget, parfols de maniére |licite.
€es fonds, combings a des deficits pravinciaux: frequents
fst tout sussi illicites), conférent aux adrministrations pro:
vinciales une indépendance financiére non négligeatle.

La décentralisation 4 la chinoise se traduit assurément
par unellarge autonomue locale. Elle encourage les autori-
tés Iocales & cauvrar pour ta prospenté de leur circonserip-
tion &t elle fagiiite les réformes de marché A terme;
cependant, |'absencs de régles claires risque d'esn com-
prometire le succés. La décentralisation a accentué une
tendance antérigure au feodalisme, mentalité qui s/ oppose
aux efforts entrepris pour unifier le marche national et qui
met périadiguement en peril le contréle de I'Etat sur la sta-
bilité macrogeconomique. De plus, si fes pouvoirs discré-
tionnaires de: l'administration ‘ont contribug a maintenir la
dynamiatue de croissance et de reforme, Iis ont auss| créé
des opportunités de rente qui peuvent étre oblenues par la
cortuption financére ou le clientélisme politique. Les sta-
tistiques officielles indiquent qu'a la fin de 1998,
158 000 fonctionnaires: avaient eté traduits- devant la
Comnmission d'inspection disciplinaire ‘du Parti, ‘et |a ‘cor-
ruption était |'un des grands thémes du Congrés national
du peuple, le parlement chinois; an mars 1989
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ou province dispose du méme nombre de sieges. La
représentation territoriale, plutét qu'individuelle,
sen trouve ainsi privilégiée. Dans les systemes bica-
méraux, la chambre haute donne généralement le
méme poids chaque Erat et représente de ce fait les
acteurs régionaux au parlement. En Argentine et au
Mexique, chaque Etat ou province a le méme
nombre de sénateurs, quelle que soit sa population,
conférant ainsi a de petites unités territoriales un
nombre de voix disproportionné. En Argentine, une
voix en Terre de Feu équivaut 4 180 voix a Buenos
Aires. Au Mexique, une voix en Basse Californie a
autant de poids que 31 voix dans I'Etat de Mexico.
Et au Brésil, des sénateurs qui représentent moins de
13 % de I'électorat contrélent 51 % des voix.
Cependant, dans la plupart des pays a régime bica-
méral, le sénat a des pouvoirs restreints, si bien que
I'effer de la représentation territoriale est bien
moindre que s'il s'exergait 4 la chambre basse?.
Lorsque les membres de la chambre haute sont
choisis pour représenter les acteurs régionaux, ils
peuvent étre élus directement par la population des
régions intéressées ou désignés par les administra-
tions régionales elles-mémes, comme C’est le cas en
Afrique du Sud, en Allemagne, en Inde et au
Pakistan3®. En Russie, les gouverneurs de province et
les premiers ministres siegent d’office a la chambre
haute. En principe, une représentation aussi délibé-
rée fait de cette chambre 'instrument des autorités
régionales. Encore une fois, cependant, 'impact de
telles dispositions sur le pouvoir législatif national
dépend des pouvoirs dont la chambre haute jouit.
Enfin, le découpage élecroral a son importance
Par exemple, lorsqu’il s'appuie sur des limites régio-
nales, il renforce les clivages politiques régionaux.
Clest pourquoi cette méthode est rarement utili-
sée3’. Parmi les grands pays démocratiques,
I’Argentine, le Brésil, la Colombie, I'Espagne et
I'Ttalie sont les seuls qui ont un découpage basé uni-
quement sur les régions. Les autres ont des circons-
criptions sous-régionales plus petites ou ont un
certain nombre de législateurs qui représentent I'en-
semble du pays et non pas une région particuliere.
Le pouvoir de l'exécutif Ladministration centrale est
plus ou moins bien en mesure de résister aux pressions
régionales selon les pouvoirs dont dispose le chef de
exécutif et selon qu'il existe ou non une majorité
indiscutable au parlement. Que le chef de l'exécutif
soit choisi par le parlement ou au scrutin universel
(autrement dit, qu'il s'agisse d’'un régime parlemen-
taire ou d’un régime présidentiel) a moins d’impor-
tance que |'équilibre des pouvoirs entre I'exécutif et le

législatif. Le chef de I'exécutif peut disposer du droit
de veto, par exemple, ou déterminer I'ordre du jour du
législatif ou gouverner par décrets. Limportance du
soutien d’un parti politique est aussi un facteur. Ainsi,
les Etats-Unis ont un régime présidentiel, mais la
répartition des pouvoirs établie par la constitution
contraint le président a s'appuyer sur son parti®

Le mode de scrutin influe également sur le poids
des groupes de pression aupres de I'exécutif. La repré-
sentation proportionnelle, selon laquelle le nombre de
siéges est proportionnel a la part des voix obtenue par
chaque parti, engendre souvent des gouvernements de
coalition?. Ceux-ci sont, par nature, plus instables et
plus exposés aux pressions des z‘groupes d'intéréts que
les gouvernements majoritaires*. Mais la représenta-
tion proportionnelle a le mérite de permettre a des
acteurs régionaux et ethniques disparates de se faire
entendre au gouvernement. Combinée 4 un régime
parlementaire, comme dans la plupart des pays
d’Europe occidentale, la représentation proportion-
nelle oblige & gouverner par consensus. Les théories
politiques classiques préconisent ce mode de scrutin
pour les nouvelles démocraties, justement parce qu'il
permet aux plus petits groupes de sexprimer, il leur
donne une raison de participer et leur fait une place
dans la nouvelle démocratie au lieu de les exclure?!
Mais la représentation proportionnelle combinée a un
régime présidentiel, comme en Amérique latine,
aboutit souvent a des affrontements stériles entre I'exé-
cutif et le législatif*2.

Inciter Padministration centrale
et les collectivités tervitoriales a coopérer

Pour que 'équilibre des pouvoirs soit maintenu, il
doit exister une communauté d’intéréts entre les
élites politiques nationales et infranationales?3. Les
partis politiques jouent un réle crucxal encore que
souvent méconnu, dans ce processus . Aux Etats-
Unis et en Allemagne, les partis nationaux contrélent
le législatif au niveau des Etats et des Linder, tandis
qu'au Canada, ce sont des partis régionaux qui s'af-
frontent dans les élections locales. Aussi les politi-
ciens locaux canadiens sont-ils souvent élus sur la
base de programmes expressément formulés en
opposition au gouvernement fédéral, et rares sont
ceux qui franchissent le pas entre un si¢ge occupé au
niveau provincial et une fonction élective nationale.
Aux Etats-Unis et en Allemagne, au contraire, ['op-
position entre politiciens nationaux et locaux ne fait
généralement que refléter 'opposition des partis, et
beaucoup des leaders nationaux des deux pays ont
débuté comme élus locaux.



Les régles et mécanismes peuvent étre congus de
maniere & promouvoir une communauté d’intéréts.
Le mode de scrutin et le paysage politique qui en
résulte déterminent lintégration du systtme au
niveau national. La tenue simultanée d’élections
nationales et locales renforce I'image de marque des
partis et encourage le développement de partis d’en-
vergure nationale*®. Les organes législatifs qui repré-
sentent officiellement des régions tendent 4 pro-
mouvoir des structures de partis intégrées®C.
Lautorité du gouvernement national sur les autorités
locales compte, car elle détermine si le premier doit
gouverner par consensus ou par décret. De la méme
maniére, 'importance des pouvoirs du chef de I'exé-
cutif détermine dans quelle mesure I'exécutif doit
compter sur le soutien des régions.

Il n'existe pas de solution idéale unique au
dilemme de la répartition du pouvoir politique entre
Padministration centrale et les régions, pas plus
qu’une disposition constitutionnelle unique ne peut
garantir que les élites politiques nationales et locales
auront intérét a coopérer. Quel que soit le systeme
adopté, cependant, il ne doit pas faire de 'adminis-
tration centrale le jouet des intéréts locaux.

La structure, les fonctions
et les ressources des collectivités territoriales

La deuxieme grande catégorie de reégles concerne
la structure des collectivités territoriales, leurs fonc-
tions a4 chaque niveau et leurs sources de finance-
ment. Ces régles doivent former un ensemble et tenir
compte de l'interaction entre institutions financieres,
politiques et administratives.

Structure et fonctions

Comment structurer les collectivités territoriales ?
Traditionnellement, les économistes spécialisés en
finances publiques recommandent une structure a
plusieurs niveaux, chaque niveau fournissant les ser-
vices profitant aux personnes résidant sur le territoire
considéré?”. 1l sagit du « fédéralisme budgéraire ».
Eexpérience montre que ce systeme a son utilicé,
mais qu'il présente ainsi des limites, et que les pays
devraient chercher a mertre en place un cadre régle-
mentaire permettant le partage des responsabilités®3.

Le fédéralisme budgétaire et ses limites pratiques. Ce
systeme attribue trois fonctions au secteur public : la
stabilisation macroéconomique, la redistribution des
revenus et l'affectation des ressources (en cas de
défaillance du marché). La fonction de stabilisation
revient a 'Erat, car il contrdle la politique monétaire
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et il a plus de latitude pour recourir a la politique
budgéraire que les collectivités territoriales. Selon ce
systéme, la redistribution des revenus incombe aussi
3 Erar érant donné que, si les collectivités territo-
riales essayaient de taxer les riches pour distribuer
une partie de la richesse aux pauvres, il s'ensuivrait
des mouvements de population peu souhaitables : les
classes a revenu élevé iraient s'installer dans les cir-
conscriptions ot les impdts sont bas, et les classes a
faible revenu se regrouperaient dans celles offrant le
plus d’avantages49.

Les études récentes constatent que, si I'Etat doit
continuer 2 financer et formuler la redistribution des
revenus, les autorités locales sont souvent bien pla-
cées pour mettre en ceuvre et administrer les poli-
tiques applicables 2 I'ensemble de la nation®°. Par
ailleurs, les administrations locales administrent
généralement des services qui ont un effet de redis-
tribution marqué, tels que les soins de santé pri-
maires, |'éducation, la protection infantile, le
logement et les transports publics. Dans les pays rela-
tivement pauvres, ces services sont souvent le seul
moyen de fournir des transferts en especes aux
ménages défavorisés.

Le fédéralisme budgéraire confere un réle substan-
tiel aux administrations locales dans l'affectation des
ressources. En effet, lorsque les avantages résultant
d’un service particulier ne se font pas sentir en
dehors de la collectivité, 'administration locale peut
fixer la gamme et les niveaux de services qui convien-
nent le mieux aux préférences locales. Les consom-
mateurs, quant a eux, peuvent exprimer leurs
préférences par la voie des urnes ou en déména-
gcantSI. De ce point de vue, les politiciens locaux
peuvent imiter I'efficacité du marché dans I'affecta-
tion des services publics.

Cette approche se heurte toutefois 3 deux obs-
tacles d’ordre pratique. Le premier est que, dans les
pays en développement ot le marché foncier et le
marché du travail ne fonctionnent peut-étre pas bien
et o la culture démocratique n'en est qu’a ses bal-
butiements, il n'est pas réaliste de penser que les gens
pourront sétablir facilement ailleurs ou se faire
entendre dans le cadre du processus politique?. Le
second est que la mise en place d’échelons territo-
riaux différents pour chaque service cofite cher et
souléve de sérieux problemes de coordination®3.

La structure des collectivités territoriales. Le nombre
approprié¢ d’échelons territoriaux d’'un pays dépend
de ses caractéristiques physiques, de sa composition
ethnique et politique et, éventuellement, de son
niveau de revenu. Cependant, tous les pays doivent
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choisir entre représentativité et cofit. Le gouverne-
ment du Midnapur, en Inde, peut avoir du mal a
gérer les services locaux d’une maniere qui soit repré-
sentative des préférences de chacun de ses 8,3 mil-
lions d’habitants, mais les maigres ressources de
petites collectivités territoriales, comme celles en
Arménie, Hongrie, Lettonie, République slovaque et
République tchéque, qui comptent chacune moins
de 4 000 administrés en moyenne, sont souvent
absorbées par les charges administratives fixes>.

Les tendances observées dans les pays ol la décen-
tralisation est parvenue a maturité indiquent que la
question des colits ne saurait étre négligée. La plu-
part des pays membres de I'Organisation de coopé-
ration et de développement économiques (OCDE)
ont un nombre restreint d’échelons territoriaux
(tableau 5.1). Quelques pays ont entrepris de réduire
le nombre des administrations infranationales, sur-
tout pour des raisons d’efficacité et de colit’’. Mais,
dans plusieurs pays en développement, les collectivi-
tés territoriales proliferent. En 1992, le Maroc a fait
passer le nombre des communes de 859 4 1 544 et a
fait des régions le troisitme niveau d’administra-
tion>®. Méme dans les pays trés pauvres, tels que
Madagascar, le Malawi et la Zambie, on observe une
augmentation progressive, mais constante, du
nombre des administrations locales, phénomene qui
tient peut-étre en partie au fait que I'octroi a chaque
circonscription territoriale d’'une subvention géné-
rale encourage celle-ci 4 se subdiviser’.

Préciser la répartition des fonctions et permetire le
partage de certaines d entre elles. Certains services peu-
vent donner lieu A des économies d’échelle. Parfois,
leurs avantages se font sentir au-dela des limites
d’une collectivité donnée. Si 'administration de ces
services est centralisée, cela permet de réaliser des
économies d’échelle et de profiter des effets externes.
Cette démarche présente I'inconvénient d’'imposer
une politique unique a des populations aux préfé-
rences et aux priorités différentes®8. Cet arbitrage,
sur lequel repose le fédéralisme budgéraire, dicte cer-
tains des choix que requiert la répartition des fonc-
tions. Les services assurés par l'administration
centrale doivent profiter & 'économie tout entiere ou
offrir des économies d’échelle substantielles. On
songe 4 cet égard 2 la défense nationale, aux relations
extérieures, a la politique monétaire ou au maintien
d’un marché national unifié. Les administrations
locales, quant A elles, fournissent les biens publics
locaux. Ce modele, qui a été adopté par la plupart
des démocraties de longue date, prévaut aussi dans
les pays dont la décentralisation est plus récente, a

I'exception notable de la Bosnie-Herzégovine (voir
encadré 5.3).

Les dispositions régissant le partage des responsabi-
litds sont complexes, mais elles sont efficaces lors-
qu’elles sont claires, que les responsabilités de chaque
échelon territorial sont relativement bien définies et
que le cadre réglementaire prévoit que les administra-
tions locales agissent tant6t au nom de 'administra-
tion centrale, tantdt en leur nom propre. Faute de
cela, nul n’est responsable. En Afrique du Sud, la santé
et I'éducation relévent a la fois de 'Etat et des pro-
vinces, mais les responsabilités respectives n'ont pas été
définies, si bien que les provinces regoivent des crédits
budgétaires pour financer ces services mais s'en servent
4 d’autres fins, sachant pertinemment que I'Erat inter-
viendra pour fournir le service voulu.

Attribution et contréle des ressources

La question de savoir quel niveau de I'administra-
tion controle quelles ressources est sans doute la plus
épineuse que souleve la décentralisation. Pour que les
autorités locales puissent agir indépendamment de
’administration centrale, il faut qu’elles aient leurs
propres recettes fiscales et sources de financement®?.
Deux enseignements peuvent étre tirés de ce qui s'est
fait en la matiere. Le premier est que les ressources
des collectivités territoriales doivent étre a la mesure
de leurs responsabilités. Le deuxiéme est que les col-
lectivités territoriales doivent opérer selon des para-
metre budgétaires stricts, afin qu’elles ne dépensent
ou n'empruntent pas inconsidérément, comptant sur
la générosité de 'Erat®0.

Le principe qui doit présider a I'attribution des
ressources est clair : les fonds doivent suivre les fonc-
tions non seulement parce que les ressources doivent
correspondre a ce qu'elles financent, mais aussi parce
que le type de recettes utilisées influe sur le compor-
tement des consommateurs et se traduit par des pro-
fils de répartition différents. Les redevances, pour
I'autobus ou 'eau, par exemple, influent sur I'inten-
sité de la consommation et ne sont pergues quaupres
de ceux qui utilisent effectivement le service fourni.
D’une maniére générale, les sources de financement
des administrations locales (le dosage approprié de
redevances, taxes et transferts) dépendent des fonc-
tions qui leur ont été attribuées.

Certaines formes de taxation conviennent au
financement des services locaux qui ne profitent pas
qu'a des particuliers, tels que les routes. Ces taxes
doivent étre levées aupres des résidents de la circons-
cription territoriale considérée et doivent avoir un
caractére direct, a savoir qu’elles doivent cibler direc-
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Tableau 5.1
Subdivisions administratives du territoire dans les grandes démocraties
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tement les particuliers ou les biens personnels, afin
que la charge s'exerce localement. Les impdts fon-
ciers, 'impét sur le revenu des personnes physiques
et 'impdt personnel sont de bons exemples de ce
type de taxes. Les impdts indirects, tels que la taxe 2
la valeur ajoutée (TVA) ou 'impét sur le revenu des
sociétés, qui peuvent étre incorporés au prix des mar-
chandises et répercutés sur les consommateurs vivant
en debors du territoire de la collectivité territoriale
levant I'impdt, ne conviennent généralement pas
pour financer des dépenses locales.

Mais les imp6ts directs ne produisent souvent que
de maigres recettes dans les pays en développement.
Limpét sur le revenu présente une utilité limitée
lorsque la grande majorité de I'activité économique
se déroule dans le secteur informel. Dans beaucoup
de pays, I'impét sur la personne, qui érait I'une des
principales formes de taxation a I'époque coloniale,
est 1mpopulalre Enfin, les impéts fonciers, qui exi-
gent des réseaux d’ mformanon développés, sont sou-
vent mal administrés®!. Pour compenser, la plupart
des communes prélevem diverses taxes sur les entre-
prises. La Jordanie impose une taxe professionnelle,
le Brésil percoit des taxes sur les services et certains
Erats indiens recourent 4 I'octroi, un droit d’entrée
pour les marchandises circulant entre deux régions
ou deux municipalités. Efficaces, ces impdts sont
mieux acceptés car leurs effets sont dissimulés dans le
prix des marchandises. C’est pourquoi on les trouve
méme dans les démocraties décentralisées de longue
date comme I'Allemagne ou les Erats-Unis. Dans
I'ensemble, les impbts locaux ne représentent pas une
part importante des recettes locales (figure 5.2), bien
quon puisse encore en améliorer la percepnon, en
particulier dans les pays en développement®2. Aux
échelons territoriaux intermédiaires, il est encore
plus difficile de faire correspondre les impdts au ter-
ritoire considéré (encadré 5.6).

Le role des transferts. Dans tous les pays, les trans-
ferts représentent une part importante des finances
locales. C’est pourquoi leurs modalités jouent un réle
déterminant dans le succes de la décentralisation®3.
Les services locaux fournis par les collectivités territo-
riales pour le compte de 'administration centrale doi-
vent étre financés par des transferts de 'Erar (randis
que les dépenses locales doivent, en principe, étre
financées par des recertes locales). Les transferts ser-
vent egalemem a garantir que la décentralisation ne
nuit pas a 'équité sociale, surrour si I’ Erar exerce des
fonctions de redistribution par le biais de pro-
grammes administrés localement ou §'il existe de
grandes disparités de revenu entre les zones géogra-

Encadré 5.6
Financer les échelons territoriaux intermédiaires

_ Les échelons termitoriaux intermédiaires, tels que les
Etats et les provinces, assument souvent des responsa-
bilitds substantielles qui ne peuvent pas &ire financéas al
moyen des seules redevances®. Pourtant, les impéots
directs ont'un renderment liminé dans les pays en déve:
loppement et leur produit est généralement attribué alx
administrations locales. Las impdts indirects conviannent
souvert mieux dans le cas de |'administration centrale,
car la charge qu'ils représentent peut &tre réparcutée sur
les consommateurs résidant hors du territoire de la col-
lectivite levant I'impdt (phénomeéne d'« exportation fis:
cale n). |l n'existe pas de solution Idéale pour résoudre le
probleéme du financement des échelons territoraux inter-
meédiaires et, dans la pratique, les arands Etats féderaux
combinent souvent deux mathodes.

La premiere consiste ‘a accorder l'exclusivite des
droits sur un impot largement réparti, comme I'impot sur
le revenu ou la taxe & la valeur ajputee (TVA) Le premier
de ces prélevemnents a l'avantage de ne frapper que les
résidents de I'Etat ou de |a régian et d'éviter I'exportation
fiscale, mais son rendement est mince dans-les pays a
faible revenu. La TVA telle que la pratiquent le Bresil, la
Russie et I'Ukraine est source de recettes impartantss,
mais favorise la contrebande-entre Etats et pose des pro-
blames d'exportation fiscale. En fait, 'administration des
TVA infranationales est si complexe que cet impét ne dait
élre envisagé que par les pays qui ont un fisc efficace.
Les impots sur le revenu des sociéles préleves au nivead
des Etats présentent aussi des problameas administratifs,
puisqu'il faut notammant determiner dans quel Etat I'en-
treprise a réalisé ses bénefices.

La deuxidme consiste & partager les impots nationaux.
On:peut s’y prendre de plusieurs fagons. On peut, par
exemple, laisser les Etals imposer une surtaxe sur un
impot administre et levé a l'échalle nationale, ce qui pré-
sente |'aventage de faire supporter au momns en partie la
responsabilité politique de 'impat aux autorités des Erats,
L'administration centrale peut aussi verser purement et
simplement une partie de ses recettas fiscales a la col-
lectivité territoriale dont elles sont originaires, Airisi, le
Mexique impose ung TVA nationale aul est redistribuge
aux Etats selon une formule leur octroyant ce qu'lls
auraignt obtenu s'ils avaient administré |'impdt eux-
memes, L'Argentine ut}hse un systéme analogue, Le par-
lage pur et snmpia n'est pas plus avantageux que la
surtaxe, si ce n'est qu'il assure un taux dlimpasition uni-
forme. Le partage des recettas, qui repose sur une for-
mule d'affectation entre differentes régions des receties
proverant d'un irnpdt national, est similaire, mais il peut
atre utilisé comme -mécanisme de peréquation entre dif-
terantss circonscriptions territoriales, quelle que sait laur
assiette fiscale,

phiques. Enfin, I'Etar peut se servir des transferts
pour infléchir la répartition des dépenses locales, en
affectant ses dotations a des emplois particuliers ou en
les décaissant sous forme de fonds de contrepartie.
Cependant, le montant des transferts ne doit pas
étre tel L qu il obvie a la nécessité de lever des impots
locaux®4, qui ont le mérite d’obliger les collectivités
territoriales 4 assumer dans une certaine mesure Jes
conséquences politiques de leurs décisions en mariére



de dépenses. Et les nécessités politiques font que,
dans certains pays, les impdts locaux jouent un réle
important. Le partage des recettes fiscales était 'un
des problemes les plus épineux dans la fédération de
Yougoslavie, ou il existait de fortes disparités de
revenu entre les groupes ethniques et ot les questions
de redistribution éraient inextricablement liées aux
tensions ethniques. De méme, en Ethiopie, ou les
régions correspondent aux différentes zones eth-
niques, il faudra absolument trouver une forme satis-
faisante de fiscalité régionale, (voir encadré 5.3).

Les transferts comportent trois variables®®. La pre-
miére est le montant A distribuer. Il peut sagir d’'un
pourcentage donné des taxes nationales ou d’'un
montant déterminé au cas par cas, par exemple pour
rembourser une dépense préalablement approuvée.
La deuxiéme a trait aux criteres de répartition entre
les collectivités. En Argentine, par exemple, on uti-
lise une formule prédéterminée pour allouer un
pourcentage fixe de certains impdts nationaux, alors
quen Inde, I'administration centrale décide périodi-
quement le niveau et la méthode de distribution des
transferts, selon des criteres de besoin. La troisieme
variable concerne les conditions dont sont assortis les
transferts. Ceux-ci peuvent étre affectés a des emplois
bien précis, tels que régler les traitements des ensei-
gnants, ou ne pas comporter de restrictions.

Les transferts doivent étre congus en fonction de
leurs objectifs. Ceux qui ont pour objet de financer
des fonctions assurées par la municipalité pour le
compte de l'administration centrale doivent étre
réservés expressément i cet effet, mais il n'en sera pas
de méme pour les transferts qui se substituent a des
impdts locaux, et dont le montant doit étre équiva-
lent aux taxes qu'ils remplacent. Dans la pratique,
cependant, la plupart des transferts seffectuent sous
la forme de subventions globales, peut-étre par souci
de simplicité, ou parce que les collectivités territo-
riales n’entendent pas se soumettre a des restrictions
dans la maniere dont elles utilisent les transferts.
Dans les pays ot les acteurs locaux sont bien repré-
sentés au parlement, par exemple I'Allemagne, la
France, le Japon et le Royaume-Unt, les subventions
générales représentent la majeure partie des transferts
de I'Etat aux collectivités territoriales.

Certains principes fondamentaux s'appliquent a
tous les pays et 2 tous les types de transferts. Ces der-
niers doivent étre calculés d’une maniere aussi
ouverte, transparente et objective que possible. Ils ne
doivent pas fluctuer outre mesure d’une année sur
P"autre, afin que les collectivités territoriales puissent
batir leur budget. Ils doivent étre attribués selon des

LA DECENTRALISATION : REPENSER L’ETAT 125

regles préérablies et aussi simples que possible®”. La
simplicité, la transparence et la stabilité contribue-
raient A éliminer les plus gros problémes de la décen-
tralisation, c’est-a-dire 'incertitude et les marchan-
dages qui enveniment souvent les relations finan-
cieres entre I'Erat et les collectivités territoriales.

Contréler la dette des collectivités rerritoriales. Les
emprunts des collectivités territoriales sont devenus
depuis peu I'un des problemes les plus épineux sou-
levés par la décentralisation. Un emprunt est, théori-
quement, une transaction privée entre I'emprunteur
et le préteur. Mais I'administration centrale est sou-
vent appelée 2 intervenir, 4 son corps défendant, car
elle est responsable de la stabilicé du systéme finan-
cier. Aussi, quand elles s'endettent, les collectivités
territoriales partent-elles presque toujours du prin-
cipe que I'Etat financera un plan de secours en cas de
besoin, de sorte que les banques accordent des préts
a des collectivités territoriales qui n’ont pas la surface
financiére voulue.

Pour éviter que les collectivités territoriales ne
sadressent a des créanciers privés, 'administration cen-
trale peut accorder des crédits a long terme, soit direc-
tement soit en passant par des intermédiaires. Dans la
plupart des pays, surtout ceux dont le syseme financier
nest pas diversifié, I'Etat demeure la principale source
de crédit pour les administrations locales et 'emporte
de loin sur les sources privées, méme si le bilan du rem-
boursement est, dans ce cas, peu brillant (voir cha-
pitre 6). Laffectation des préts prend une tournure
politique et le recouvrement de la dette manque de
rigueur, si bien que les contribuables finissent par assu-
mer le fardeau financier des créances irrécouvrables.

En général, cependant, soit les financements pri-
vés sont déja la principale source de crédit pour les
collectivités territoriales, soit ils sont appelés a rem-
placer un jour I'Etat comme source de fonds.
Toutefois, il faudra auparavant mettre en place les
moyens de protéger 'administration centrale et le
systeme financier national contre les risques associés
a un endettement excessif des collectivités territo-
riales. Comme on le voit au tableau 5.2, abstraction
faite de I'interdiction pure et simple, il existe quatre
méthodes permettant de limiter les emprunts des
collectivités territoriales. La premiere consiste 4 lais-
ser jouer la discipline du marché ; la deuxieme est
fondée sur la coopération entre les collectivités terri-
toriales et I'Frat, qui fixent ensemble le niveau d’en-
dettement approprié ; les deux autres consistent 2
limiter directement les emprunts des collectivités ter-
ritoriales par des regles. Dans la pratique, les pays
marient ces quatre méthodes a des degrés divers.
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Tableau 5.2
Mécanismes de contrédle applicables aux emprunts des collectivités territoriales dans quelques pays
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En théorie, 'administration centrale peut tout
simplement refuser d’intervenir dans les transactions
entre les collectivités territoriales et leurs créanciers,
s'en remettant 4 la discipline du marché pour limiter
Pendettement de celles-ci. Cest le principal moyen
de contrdle urilisé au Canada, en France et au
Portugal, entre autres. Mais, pour donner les résul-
tats espérés, cette méthode exige qu'un certain
nombre de conditions soient remplies, la principale
étant que la détermination de 'Erat 2 ne pas interve-
nir ne puisse étre mise en doute®. Cela prend du
temps, surtout s'il y a eu des précédents contraires.
Cela exige également qu’on évite toute situation qui
contraindrait I'Etat 2 intervenir, par exemple si une
défaillance menagait le secteur bancaire du pays tout
entier ou sa cote de crédit internationale. La régle-
mentation contribue a éviter de telles circonstances.

Certains types de réglementation sont préférables
a d’autres®. Les limites imposées directement par
P'Erat, telles que des plafonds annuels d’emprunt ou
la nécessité d’obtenir une autorisation administrative
pour emprunter, peuvent faire 'objet de marchan-
dages politiques et sont en contradiction avec I'esprit
de la décentralisation. Pire, elles risquent d’inciter
P'administration centrale a revenir sur sa décision de
ne pas intervenir et a préter son concours 3 une col-
lectivité territoriale. Les controles administratifs sont
toutefois souhaitables dans le cas des emprunts
étrangers, car le comportement d’une collectivité ter-
ritoriale sur le marché international pourrait exercer
un effet de contagion sur la cote des autres emprun-
teurs du pays, et parce que la gestion de la dette exté-
rieure fait partie des responsabilités de I'Etat au
niveau macroéconomique.

Les mécanismes de contrdle faisant appel a la
réglementation, tels que le plafonnement des ratios
du service de la dette ou les limites sur le type ou
I’objet des emprunts, sont plus transparents et moins
susceptibles d’étre influencés par des considérations
politiques. 1ls sont plus efficaces lorsqu'ils fixent des
plafonds sur le modéle de ceux du marché, par
exemple en limitant le service de la dette en propor-
tion des recettes, et lorsqu’ils reposent sur une défi-
nition globale de la dette. Les réglementations
complexes sont difficiles a surveiller et encouragent
les comportements visant a contourner les régles éta-
blies.

Toujours est-il que les regles et les contréles reste-
ront inefficaces s’ils ne sont pas renforcés par la dis-
cipline du marché et par la détermination clairement
affirmée de P'Etat de ne pas intervenir. Le Brésil
vient, pour la troisieme fois en dix ans, de restructu-
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rer la dette d'un Erat. Ce n'est pas faute d’avoir
imposé des plafonds aux emprunts des collectivités
territoriales ni d’avoir mis en place tout un systeme
de restrictions et de contrdles sur différentes formes
d’endettement. La réglementation n'a pas résisté,
semble-t-il, aux pressions exercées par des groupes
d’intéréts régionaux puissants. Méme dans les pays
industriels dotés de marchés du crédir avancés, les
controles sur les emprunts sont sujets aux déra-
pages”’. Aux Etats-Unis, par exemple, les reglements
sont moins utiles que la discipline du marché. Les
collectivités territoriales doivent émettre des obliga-
tions et le gouvernement fédéral ne garantit pas les
emprunts ainsi émis et n'intervient pas pour éponger
les dettes’!.

Réglementation des collectivités tervitoriales

par Uadministration centrale

Les relations entre les échelons territoriaux doi-
vent certes étre régies par des regles mais, dans les
pays qui décentralisent, 'Etat cherche fréquemment
a compenser la perte de pouvoir direct en se dotant
de pouvoirs de réglementation accrus. Cette réaction
peut aller 4 'encontre du burt recherché si, en dépit
d’'une connaissance limitée de la situation locale,
Padministration centrale tente de régir tous les
dérails des fonctions des collectivités territoriales, ou
si elle impose des cofits qu'elle refuse de financer.

D’une maniere générale, le personnel est un
domaine dans lequel 'Etat n'a pas  intervenir. En
effet, les traitements forment souvent une part
importante des budgets locaux, si bien que les aug-
mentations de salaire décidées par 'administration
centrale peuvent provoquer une crise financiére
locale. Les regles d’application nationale peuvent
empécher les collectivités territoriales de réagir a des
événements locaux, en augmentant ou en réduisant
les effectifs ou en maintenant les salaires a un niveau
reflétant celui du marché. En Turquie, le gouverne-
ment établit les réles du personnel dans chaque ville,
ainsi que le bareme des salaires correspondant. Tout
changement doit étre approuvé par les autorités cen-
trales selon un processus interminable qui fait entrer
en jeu le ministere de I'Intérieur, I'organisation du
personnel de PEtat concerné et le Conseil des
ministres. A Sri Lanka, c’est 'administration centrale
qui décide de la masse salariale des administrations
provinciales.

Pour éviter le népotisme ou les sureffectifs au
niveau local, le pouvoir central a d’autres solutions.
Il peut, par exemple, recommander un niveau de
recrutement et un baréme de traitement donnés, et



128 RAPPORT SUR LE DEVELOPPEMENT DANS LE MONDE, 1999-2000

exiger que les autorités locales publient le tableau de
leurs effectifs. Mais l'intervention de I'Etat dans ce
domaine est aussi motivé par le pouvoir des syndicats
de la fonction publique et leur capacité a I'échelon
national. Cette influence n’est pas facile & contrer,
que ce soit dans leszpays en développement ou dans
les pays industriels”?.

Il existe toute une série d’activités que I'Erat doit
continuer a réglementer. Quand les autorités infra-
nationales agissent en son nom, l'application des
prescriptions et des régles de caractére national passe
par la réglementation et la surveillance. Méme dans
les pays ou les collectivités territoriales jouissent
d’une large autonomie, I'Erat doit fixer les criteres
applicables aux prestations sociales financées par le
budget national. Il faut aussi des regles pour valider
les élections locales et résoudre les différends entre
services au sein des collectivités territoriales. Mais la
liberté de la presse, un meilleur acces a I'information
et la démocratisation des rouages locaux rendent ces
régles de moins en moins indispensables et donnent
aux groupes d’intéréts locaux les moyens de surveiller
le fonctionnement des administrations locales.

Comment engager la responsabilité politique
des administrations locales 7

La troisitme grande catégorie de regles constitu-
tionnelles concerne les relations entre les dirigeants
locaux et leurs administrés. Plus les dirigeants sont
comptables de leur gestion, plus la décentralisation a
des chances d’atteindre ses objectifs, et donc d’amélio-
rer les services et de renforcer 'autonomie. Lélection
des gouverneurs, maires et membres des organes 1égis-
latifs locaux est le moyen par excellence d’engager la
responsabilité des dirigeants. Cependant, des élections
ne suffisent pas en soi a sensibiliser les collectivités ter-
ritoriales aux besoins et aux attentes des administrés.
Une action complémentaire doit également étre
menée dans trois directions. Tout d’abord, le systeme
électoral doit encourager la participation et la repré-
sentation tout en permettant 3 une majorité effective
de se dégager. Ensuite, on peut faire participer la
société civile a la vie politique. Enfin, une administra-
tion locale efficace doit se mettre en place.

Adopter un systéme électoral efficace

Le systeme électoral contribue & déterminer si la
vie politique locale est le reflet des attentes de la
population ou le pré carré des élites locales. De toute
évidence, certains aspects de la société civile, comme
I'éducation, l'acces a I'information et I'existence de

groupes ayant oreille de 'administration, se combi-
nent avec le systéme électoral. Cependant, dans
toutes les sociétés, si les élections sont traitées
comme des événements majeurs, si les citoyens sont
encouragés a participer et sils savent que leur vote
compte, le déroulement et les résultats du scrutin
s'en trouveront influencés.

Accroitre le retentissement des élections, la participa-
tion électorale et les gains attendus. La taille des cir-
conscriptions peut influer sur le résultat d’une
élection. Si les élus sont choisis par arrondissement
ou par quartier, et non au niveau de 'ensemble de la
circonscription, tous les groupes de riverains sont
assurés d’une représentation. Cette méthode a pour
autre avantage de réduire le cotit des campagnes élec-
torales, puisque les candidats n'ont pas a faire cam-
pagne au niveau de toute la ville ou de toute la
province. Il est donc plus facile aux candidats repré-
sentant des minorités ou les classes modestes de se
présenter et de se faire élire, montrant ainsi a ces élec-
teurs qu'ils peuvent jouer un réle dans les décisions
politi%ues, ce qui les encourage a se mobiliser et a
voter’”.

La place accordée a une élection influe sur la par-
ticipation électorale. D’une maniere générale, plus
une élection a un caractere local, plus la participation
est faible et plus des groupes de défense d’intéréts
catégoriels risquent de s'emparer des leviers de com-
mande’4. 1l faut donc choisir entre la représentati-
vité, meilleure lorsque la circonscription est de taille
limitée, et la participation, plus forte lorsque la plus
grande dimension de la circonscription accroit la
résonance de la consultation.

Deux mesures peuvent contribuer i la médiatisa-
tion des élections sans accroitre la taille des circons-
criptions locales. Lune consiste a organiser
simultanément des élections locales et des élections
nationales. On peut toutefois craindre, en ce cas, que
les dossiers nationaux ne fassent passer les questions
locales a l'arriere-plan. Lautre possibilité est que le
maire, ou le gouverneur, soit élu directement par
tous les électeurs de la circonscription, et que les
membres de 'assemblée élective qu’il préside soient
élus au niveau des districts ou des quartiers.
Combinées, ces mesures améliorent la participation
électorale et la représentation de tous les groupes
socio-économiques’?.

Favoriser un mode duadministration efficace. La
bonne conduite des affaires locales suppose des
alliances stables et un exécutif doté de pouvoirs assez
larges et assez clairs. Le scrutin majoritaire, comme
on I'a vu, donne généralement des coalitions plus



solides que le scrutin proportionnel. Les collectivités
territoriales s'appuyant sur des coalitions stables
fonctionnent plus efficacement que celles qui font
appel 4 des partenariats fragiles ; elles sont mieux a
méme, par exemple, de prendre les mesures néces-
saires pour faire face aux chocs’®

On peut envisager aussi de séparer I'exécutif du
Iégislatif et d’élire directement le chef de I'exécurif’”.
En effet, les maires élus directement sont plus enclins
que les maires nommés a contester le statu quo. Dans
leur vaste majorité, les grandes réformes municipales
menées dans le monde sont le fait de maires puis-
sants. Cependant, la concentration de ['autorité
entre les mains de I'exécutif n’est pas toujours sou-
haitable, surtout dans les nouvelles démocraties.
Ainsi, le pouvoir du maire de Moscou est tel qu’il a
pu modifier les lois électorales de la ville contraire-
ment aux souhaits de I'assemblée Iégislative.

Mobiliser les forces de la société civile

En dehors du secteur public, de nombreux acteurs
— groupes de proximité, syndicats, universités, fon-
dations caritatives, associations d’usagers, organisa-
tions non gouvernementales (ONG) et associations
de quartier — influent sur la gestion des affaires
publiques. Ces groupes peuvent, entre autres, obliger
les élus locaux a étre comptables de leurs actes.
Constituant ce qu'on appelle la « société civile », ils
peuvent aussi rechercher, parallelement a 'adminis-
tration, un mode de gouvernement plus a I'écoute de
la population et plus efficace.

La société civile et la participation organisée & la vie
politigue. Comment les autorités peuvent-elles
encourager la société civile a participer a la gestion
des affaires publiques ? Cela dépend en grande partie
de la solidité des groupes de proximité et de leur
capacité d’organisation. Les responsables locaux doi-
vent aussi étre disposés a s’adresser a ces associations.
Mais les exemples de collaboration entre la société
civile et les autorités locales ne manquent pas. En
Colombie, les aurorités et les associations locales se
sont alliées pour équiper les plus démunis. Au Brésil,
au Chili, au Mexique et au Venezuela, de nom-
breuses municipalités élaborent leurs budgets de
facon collégiale et tiennent des réunions publiques
pour consulter la population sur ses priorités. Un
peu partout, les bailleurs de fonds entreprennent des
projets en vue de mobiliser les ressources de la com-
munauté et promouvoir une démarche interactive’®,

La participation organisée de la société civile a la
vie publique a des limites. Des comités citoyens
dynamiques ne surgissent pas du néant. lls doivent
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étre solidement ancrés aux traditions locales. En
Bolivie, par exemple, les associations de quartier qui
signalent les abus des municipalités au sénat se récla-
ment d’une tradition populaire’?. Qui plus est, les
organisations civiques ne sont pas toujours efficaces
et reﬂétentgarfois les vues d’'une tranche étroite de la
population®0. Si ces structures sont déficientes, les
autorités locales peuvent recourir 4 d’autres méca-
nismes pour étre en phase avec la population, tels
que les sondages d’opinion ou la collecte de données
auprés d’associations d’usagers®!.

La société civile et les partis politiques. Les révolu-
tions pour I'instauration d’un régime démocratique
sont souvent déclenchées par un soulévement popu-
laire et par la renaissance de la société civile. Durant
la lutte pour la démocratie en Amérique latine, les
syndicats, les mouvements locaux, les organisations
religieuses, les intellectuels et les artistes se sont sou-
tenus les uns les autres, 8pour former un tout se pro-
clamant «le peuple »®2. Dans maintes sociétés
africaines, le respect voué aux chefs spirituels par la
population leur confere un prestige et une influence
dont les régimes autocratiques sont forcés de tenir
compte. Dans beaucoup de pays, ce sont les syndi-
cats qui ont mené la lutte. Des gréves, motivées au
départ par les griefs des travailleurs a I'encontre de
'Etat en tant qu’employeur, par exemple a cause de
retards dans le versement des salaires, ont rapide-
ment pris une tournure politique®3

Dés que les mouvements de lutte pour la démocratie
atteignent leurs buts immédiats, la dynamique
c1toyenne qui les animait tend a se dissiper. Clest ce
quon a vu en Afrique, en Europe orientale et en Russie.
Les partis politiques peuvent contribuer a entretenir un
lien durable entre la société civile et I'Era, car ils repren-
nent a leur compte les exigences d’une population dis-
persée, représentent des intéréts politiques, recrutent et
préparent de nouveaux candidats 2 des charges électives,
permettent le jeu de la concurrence électorale et for-
ment les gouvernements. Ils peuvent aider a orgamser
les minorités et les pauvres et faciliter leur participation
au processus électoral®. Le reglme des partis renforce
donc la légitimité et permet de mieux gouverner en ren-
dant le processus démocratique é)lus accessible, repré-
sentatif, efficace et ouvert 2 tous®

Mettre sur pied une administration locale efficace
Seule une administration locale efficace peut amé-
liorer les services locaux, et une équipe politique, si
pleine de bonne volonté soit-elle, ne peut rien si I'ad-
ministration n'a pas les compétences voulues. De
fait, le manque de capacités au niveau local et la
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nécessité de recruter massivement du personnel qua-
lifié sont les arguments qu'on invoque le plus sou-
vent pour rejeter la décentralisation.

Les autorités centrales et locales peuvent agir pour
améliorer 'efficacité de I'administration locale®®. Tout
d’abord, quand I'Etat délegue une partie de ses pou-
voirs, il peut aussi décentraliser le personnel compé-
tent, comme ['a fait le gouvernement ougandais.
Ensuite, les administrations locales doivent étre libres
de recruter, de licencier et d’offrir des prestations
attrayantes pour attirer des agents locaux compétents.
Enfin, la privatisation permet de réduire le nombre
d’administrateurs nécessaires, puisque les autorités
locales n'ont plus a assurer elles-mémes les services
mais simplement a les surveiller et a les réglementer.

Si les problemes liés a I'insuffisance des capacités
ne sont pas irrémédiables, on ne saurait pour autant
les négliger. Ladministration centrale doit fournir un
soutien technique aux collectivités locales dans le
cadre du processus de décentralisation. Ce méme
processus, en conférant aux administrations infrana-
tionales plus de responsabilités et une plus grande
autonomie dans la gestion des ressources, les encou-
rage 2 investir davantage dans le développement de
leurs capacités administratives.

Faciliter une transition sans heurts

La décentralisation survient fréquemment en
période de crise politique et économique. Leuphorie
engendrée par l'effondrement d’un gouvernement
totalitaire, une crise économique qui accélere la
chute d’un régime, les manceuvres auxquelles se
livrent de nouveaux groupes d’intéréts pour prendre
les leviers du pouvoir sont autant d’obstacles 2 une
décentralisation réfléchie, rationnelle et méthodique.
Méme lorsque les circonstances sont moins drama-
tiques, la stratégie et le calendrier restent des pro-
blemes a résoudre. Le cas de pays qui ont récemment
décentralisé leur administration nous apporte ici
quelques enseignements utiles.

Synchroniser les éléments de la réforme

Lexpérience montre sans conteste que tous les élé-
ments de la réforme doivent étre bien synchronisés. La
dynamique de la décentralisation améne souvent I'E-
tat 4 faire inconsidérément des concessions. Autoriser
des élections locales est chose facile mais, pour que la
décentralisation réussisse, il faut prendre plusieurs
mesures d’application lente et difficile, qui établissent
de nouvelles relations entre le pouvoir central et les
administrations locales sur le plan réglementaire,

transferent les actifs et le personnel aux collectivités
territoriales et remplacent les dotations budgétaires
annuelles par un systeme de répartition des impbts et
de transferts interterritoriaux. Certains exemples
récents illustrent les méfaits de la précipitation.

Etablir les regles relatives aux recettes et aux
dépenses avant la libéralisation politique. La Russie a
libéralisé son systéme politique avant de réformer la
fiscalité interterritoriale héritée de I'époque sovié-
tique (encadré 5.7). Les collectivités territoriales
avaient toujours assuré le recouvrement des impdts
pour les provinces et pour 'administration centrale.
Aussitdt obtenue I'autonomie politique, les admi-
nistrations provinciales ont refusé de rétrocéder les
recettes fiscales aux services centraux. Il a fallu
attendre 1994 pour que soient adoptées des regles
régissant le partage des recettes fiscales entre les
niveaux d’administration et que la situation se sta-
bilise. Le Chili et la Pologne, au contraire, ont éta-
bli les regles fiscales avant de procéder a la
libéralisation politique et échappé de ce fait 2 une
crise financiere de type russe.

Décentraliser simultanément une fonction et la
source de recettes correspondante. Nombreux sont les
pays africains qui, face 4 'effondrement de leur éco-
nomie, ont délégué tout un ensemble de services
publics aux collectivités territoriales sans leur fournir
les recettes nécessaires. Comme il fallait s’y attendre,
la qualité des services décentralisés en a considérable-
ment souffert. En Amérique latine, on a assisté 2 la
démarche inverse dans une grande partie de la
région : I'Erat a décentralisé les recettes sans se
décharger des responsabilités qu’elles finangaient. En
Colombie, les transferts de ’Etat aux municipalités
ont progressé de 60 %, sans que les fonctions qu’elles
exercent ne se développent en proportion.

Décentraliser les moyens de contréle. 11 arrive que
I'Etat paralyse les administrations locales en omet-
tant de décentraliser les moyens de contréle néces-
saires. En Colombie, par exemple, I'administration
centrale continue de fixer la rémunération des pro-
fesseurs de I'enseignement public, alors qu’officielle-
ment les établissements primaires et secondaires sont
du ressort des provinces. Lorsque 'Etat décida d’ac-
corder une forte hausse de salaire, les provinces se
trouverent confrontées a une crise financiére qui ne
fut résolue que par la création d’'un fonds de péré-
quation exceptionnel®”. En Pologne, la gestion des
logements sociaux a été confiée aux communes, mais
P'Etat continue de contréler les loyers.

Le Mexique a décentralisé ['éducation de
maniere plus rationnelle. Le gouvernement fédéral



Encadré 5.7
La charrue avant les boeufs :
la décentralisation en Russie

Sous le regime soviétique, les collectivits termariales
n'étaient ‘qu’un prolongement de |'administration ‘cen-
trale, glle-méme placée sous |'autorité du parti commiu-
niste. |'Etat contrdlait les activités d‘intérdt national,
telles que les transports et la défense. Les républiques
étaient responsables de |'industrie legere et les provinces
(oblasts) avaient compeétence pour la santé publique, le
logement, les sarvices publics et I'éducation, Chague
échelon tefritorial appliqualt sa propre assiette fiscale,
mais le budget des collectivités terntonales était établi
par les services centraux du Plan et a la suite de négocia-
tions & huis clos. Le partage des recettes et les transferts
interterritoriaux taient de simples écritures comptables
sarvant & équilibrer le budget de chague entité infranatio-
nale.

Le parti a officisll@ment perdu le menopole du pouveir
an 1990, A Ja suite de |'éclatement de I'Union soviétique
en 1991, une nouvelle constitution, adoptée en 1993, a
fait de la Russie un Etat fédéral democratique. Elle recen-
naft 89 unités infranationales (républigues, régians auto-
nomes et ohlasts) et prévoit |'élection d'un gouverneur
{ou d'un president dans les republiques) et d'une assem-
blée |égislative dans chacune de ces circonsariptions,

Cependant, |a Russie a continiié de se débattre pen-
dant plusieurs annees avec son ancienne fiscalité inter-
territoriale. Elle a eu bpau essayer de mettre an place un
regime fondé sur des fiscalités prapras, les dotations
financieres des collectivites terntoniales ont continug a
dépendre de négociations avec la capitale. Les négocia-
tions ont rapidement tourng a l'algre et les nouvelles
administrations regionales autonomes ont menace de
conserver les recettes fiscales qu'slles étaient cansées
remettre au gouvarnement fédearal, ou de faire purement
et simplement sécession si Moscou n‘acquissgait pas a
leurs exigences,

Depuis 1994, la Russie s'achemine vers une fiscalité
interterntoriale obeissant & des regles. La reforme: de
1924 repartit le produit de chacun des principaux impots
entre l'administration centrale et les entités régionales, et
mel en place un mécanisme de péragquation an faveur
des régions palivies. Malheureusement, cela n'a pas suffi
a éliminer les désaccords fiscaux entre les différents
niveaux d'adrninistration ni & répartir une fois pour toutes
les responsabilités dans le demaine des depanses
sociales. Pour aggraver la situation, le gouvernement
fedéral est trés vuinérable 4 d'eventusls défauts de rem-
boursement sur les préts qu'il a aceardés aux callectivites
tarritoniales.

Source . Freinkman, 1998 ; Le Houérou, 1998 ; Martingz-
Vasquez, 1998,

a entierement délégué aux Erats la gestion de I’en-
seignement préscolaire, primaire et secondaire en
1992, et il leur a transféré une dotation égale aux
dépenses consacrées a I'éducation par les services
fédéraux au cours de I'exercice précédent. Depuis
lors, les enveloppes budgétaires sont calculées selon
une formule qui permettra de passer du mode de
répartition antérieur 3 un nouveau régime selon
lequel tous les Ertats recevront un montant iden-
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tique par éléve. Les Philippines ont entrepris une
démarche analogue88.

Démontrer que la contrainte budgétaire
restera effective

Ladministration centrale doit prouver d’emblée
quelle restera inflexible face aux difficultés budgé-
taires des collectivités locales. Si celles-ci ont la
moindre raison de penser que PErat interviendra,
elles risquent de se livrer 2 des dépenses excessives et
de se mettre en situation de déficit. Le cas du Brésil,
ou le gouvernement fédéral a épongé plus de
100 milliards de dollars de dettes au nom des Erats,
illustre clairement cette situation (voir chapitre 8).
LArgentine, au contraire, a su faire preuve de la
rigueur souhaitable et a toujours refusé d’accorder
des allégements substantiels de la dette aux adminis-
trations provinciales. Elle a aussi réduit ses risques de
deux maniéres : d’une part les provinces ne peuvent
pas emprunter directement au Trésor fédéral, d’autre
part les banques provinciales ne peuvent pas rées-
compter auprés de la banque centrale les préts
qu'elles ont accordés aux autorités de la province.
Apres la crise mexicaine de 1994, les sources de
financement se sont provisoirement taries dans toute
’Amérique latine, mais les administrations provin-
clales argentines ont été contraintes de s'adapter plu-
tot que de compter sur le secours du gouvernement

fédéral.

Quelles lecons tirer pour I'avenir 7

La décentralisation reste un processus inachevé.
De nombreuses expériences sont en cours et on ne
dispose guere d’informations sur leurs résultats défi-
nitifs8?. On peut cependant tirer des enseignements
préliminaires, dont le plus important est sans doute
qu'un systtme obéissant a des régles donne de
meilleurs résultats. Il faut que les fonctions soient
clairement réparties entre les niveaux d’administra-
tion pour que 'ambiguité diminue et que la respon-
sabilité politique augmente. Les régles fournissent
également une structure a l'intérieur de laquelle les
groupes d’intéréts peuvent rivaliser et négocier sans
recourir a la violence.

Certaines regles sont meilleures que d’autres. La
décentralisation des recettes doit accompagner celle
des dépenses, car I'intendance doit étre au rendez-
vous. Une indifférence affichée de I'Erat pour les dif-
ficultés financieres des collectivités territoriales peut
contribuer plus efficacement a limiter 'endettement
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que l'assortiment le plus complet qui soit de regles et
de contréles. Les activités politiques centrées sur les
circonscriptions les plus petites, combinées a I'élec-
tion directe des maires et des gouverneurs, €t la tenue
simultanée d’élections nationales et locales sont de
nature & améliorer tout a la fois la participation et la
représentation. Plus les niveaux d’administration
locale se multiplient, et plus il existe de petites uni-
tés, plus les frais administratifs ont des chances de
senvoler.

Les stratégies visant & casser le mouvement de
décentralisation ont peu de chances de réussir, car
c’est une dynamique qui échappe au contrdle de
I'Etat. Lapparition d’économies modernes, la mon-

tée d’une classe moyenne urbaine et instruite et le
recul des menaces militaires extérieures et inté-
rieures sont autant de facteurs qui créent des pres-
sions quasi irrésistibles en faveur d’une plus large
répartition du pouvoir politique en Amérique
latine, en Europe orientale, en Russie et dans cer-
taines régions d’Asie de I'Est. Ces mémes pressions,
on peut s’y attendre, vont s'étendre aux économies
en cours d’urbanisation rapide de I’Asie du Sud et
de certaines parties de I'Afrique au début du
XXI€ siecle. Au lieu d’essayer d’y résister, les gou-
vernements devraient avoir la sagesse d’accepter la
décentralisation, forts de I'expérience des pays qui
sont déja passés par la.



Des villes dynamiques

au service

de la croissance

mesure quun pays se développe, la
part de l'agriculture dans son pro-
duit intérieur brut (PIB) diminue, et
le secteur manufacturier et les ser-
vices commencent a jouer un réle
prédominant dans I'économie. Les
biens et les services sont souvent
produits le plus efficacement dans
les zones 4 population dense qui
donnent accés a une réserve de
main-d’ceuvre qualifiée, 2 un réseau
complémentaire de fournisseurs et a
une masse critique de clients. Clest
pourquoi I'urbanisation va toujours
de pair avec une croissance écono-
mique soutenue (figure 6.1).

Ni la mondialisation ni la localisa-
tion n'ont réduit 'importance — ou
le rythme — du processus d’urbani-
sation. La mondialisation favorise la
croissance économique, moteur de
l'urbanisation. Par ailleurs, ['informa-
tique et les télécommunications per-
mettent maintenant aux entreprises
de vendre leurs produits dans des
pays éloignés et d’incorporer a leur
chaine de production des firmes
situées aux antipodes. Si 'on vante les
mérites de la mondialisation précisé-
ment parce qu'elle raccourcit les dis-
tances, pourquoi la tendance a
urbanisation reste-t-elle st marquée ?

Si la mondialisation jette de nou-
veaux ponts d’'un bout a l'autre du
monde, elle rend aussi certains avan-
tages tenant a la proximité plus pré-
cieux. Les entreprises (et leurs
fournisseurs) qui sont en concurrence
sur le marché mondial tirent encore
un grand parti de leur accés immédiat
4 un important réservoir de main-
d’ceuvre, de matiéres premieres, de
services et de clients. La mondialisa-
tion risque donc de contribuer a une
intensification du phénoméne d’ur-
banisation. Cette observation vaut en
particulier pour les pays en dévelop-
pement ot la mondialisation ouvre
beaucoup plus de possibilités dans les
villes.

Laccroissement de la population
urbaine, aussi bien dans les grandes
capitales que dans les petites villes, ali-
mente ['aspiration 4 une décentralisa-
tion plus poussée du pouvoir
politique et exerce des pressions qui
incitent les autorités nationales 4 délé-
guer une partie de leurs compétences,
comme on I'a vu au chapitre 5. Il rend
le succes de la décentralisation peut-
étre plus important encore. Lorsque
les autorités de la ville ont le pouvoir
et la capacité d’adopter un pro-
gramme de développement, elles peu-
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Figure 6.1

L'urbanisation est étroitement liée a la croissance économigue
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Source | Bangue mondiale, World Devalopment Indicators, 1988

vent aider leurs administrés 4 prendre pied dans I'éco-
nomiec mondiale. Leurs villes deviennent alors de
solides maillons de la chaine internationale de produc-
tion, et aussi des destinations attirantes pour les inves-
tissements érrangers.

Lurbanisation, qui fait partie intégrante du déve-
loppement, pose des problemes complexes. Nous
examinons ici les forces économiques sous-jacentes a
ce fait de civilisation et passons en revue ce que les
autorités nationales peuvent faire — ou ne pas
faire — pour stimuler la croissance dans les zones
urbaines. Nous nous pencherons ensuire, au cha-
pitre 7, sur les facteurs qui font qu'une ville est
vivable, en examinant notamment des aspects aussi
essenticls que le logement, Iassainissement et
I'infrastructure.

Quels sont les facteurs de croissance urbaine 7

Une croissance économique soutenue ne va pas
sans des villes saines er dynamiques (encadré 6. Dl A
mesure qu'un pays se développe, les villes assurent
une part toujours croissante du revenu national. Les
zones urbaines représentent 55 % du produit natio-
nal brut (PNB) dans les pays a faible revenu, 73 %
dans les pays & revenu intermédiaire et 85 % dans les
pays a revenu élevé. Les branches d'activité en expan-

sion — secteur manufacrurier et services — sont
généralement concentrées dans les villes, ot elles
profitent d’économies d'agglomération et ont acceés 2
un vaste marché pour leurs produits ainsi que pour
les facteurs de production et la main-d'ceuvre dont
elles ont besoin, et ol la diffusion des idées er du
savoir est rapidez-

La fagon dont les villes gerent leur développe-
ment, notamment l'arrivée d'industries, dérermine
dans une large mesure le taux de croissance écono-
mique. Les autoritds municipales peuvent encoura-
ger le développement économique ou bien le freiner.
Pour bien comprendre le role quelles devraient
jouer, il convient d’examiner le processus d’urbanisa-
tion — i savoir les mécanismes d’agglomération et
les incitations A choisir tel ou tel site — qui déter-
mine la forme que prend une ville.

Les économies d’agglomération,
Jacteur d'efficacité pour les villes

Pourquoi I'activité économique est-¢lle concentrée
dans les zones urbaines ou les terrains cofitent sou-
vent 50 4 100 fois plus cher qu'a 50 ou 60 kilometres
de la ? Pourquoi les particuliers et les entreprises
sont-ils si nombreux a s'installer dans les grands
ensembles urbains ou le cotit de la vie est générale-
ment deux fois plus élevé que dans les villes plus
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Encadré 6.1
Villes et zones urbaines — quelques définitions

l.a conception des liens entre le développement des
zones urbaines et calui des zones rurales a évolué au
cours des 50 derniéres années, Dans les années 50, an
voyait dans I'Urbanisation la possibilité d'ameliorer le Sort
de zones rurales surpeuplées, surtout la ol la densité de
la population semblait limiter les possibilités de gains de
productivité agricole. Toutefais, la production manufaciu-
riere, considéerée comme cleé de la croissance, n'a pas
perimis, dans bien des cas, de créer suffisamment d'eri-
plois pour les ruraux allant s'installer dans les villes, et les
autorités, préoccupées par l'importance croissante du
chomage partiel dans les métropoles, se sont parfois
efforcées de freiner 'exode rural, politigue qui a en fait
conduit a une degradation des conditions de vie des
migrants. ) -

En principe, les économies urbaine et rurale peuvent
wvivre en symbiose. Les gains:de productivits agricole pro-
fitant aux villes dont les 'services et les produits mani-
facturés trouvent de nouveaux débouchés dans les zones
rurales en expansion. La meecanisation et I'utilisation d'en-
grais, de pesiicides et d'herbicides stimulent la demande
dont ces produits font I'objet. Un développemeant rapide
des cultures commerciales stimule la demande de ser-
vices de commiercialisation, de transport, de construction
et de financement que. fournissent souvent les centres
urbains: En Afnique, chaque dollar de production agricole
supplementaire genére 1,50 dollar de production addi-
tionnelle dans le secteur non agricole, et 1,80 dollar en
Asia'?.

Les zones rurdles tirent auss| parti de |'urbanisation,
Les villes voisings constituent un débouché tout naturel
pour-des produits agricoles, tels que les legumes el les
produits laitiers, ainsi gue pour la preduction non agricole
des zones rurales, dont les industries approvisionnent
souvent en pieces datachées et cornposants les usines
des zanes urbaines envirennantes. L'urbanisation peut
egalemant contribuer a das gains de productivité dans les
zones rurales grace aux transferts de technologie, aux
services éducatifs et aux activités de formiation.

petites® ? Cette situation tient certainement au fait
que ces colits sont largement compensés par les avan-
tages économiques propres aux grandes villes, qui
sont généralement liés aux économies d’aggloméra-
tion.

Une agglomération d’entreprises augmente la pro-
ductivité d’une large gamme d’activités économiques
dans les zones urbaines. La productivité saccroit
lorsque la taille de la ville augmente. Ainsi, pour une
entreprise type, elle augmentera de 5 4 10 % si la taille
de la ville et le volume de 'activité économique locale
doublent?. Dans les zones urbaines, les salaires sont
également plus élevés quen milieu rural (de deux a
quatre fois dans les pays a revenu intermédiaire), ce qui
reflete le niveau de productivité supérieur obtenu grice
aux économies d’agglomération propres aux villes.

Dans le passé, les zones urbaines étaient plus effi-
caces que les zones rurales car elles disposaient, pour
leurs moyens de production et leurs produits, de

marchés d’une taille suffisante pour alimenter de
grandes usines et pouvaient ainsi profiter d’écono-
mies d’échelle. Dans les villes plus petites, ces écono-
mies d’échelle avaient pour contrepartie le cofit de
transport plus élevé que les entreprises devaient sup-
porter pour s'approvisionner et écouler leurs pro-
duits. Toutefois, il nexiste pratiquement plus de
corrélation entre la taille de I'usine et celle de la ville.
Le colt du transport a également diminué (et
devient un aspect secondaire) du fait du réle de plus
en plus prépondérant que les services et les industries
légeres jouent dans I'économie mondiale.

Dans une économie moderne, I'avantage de la
proximité quoffrent les zones urbaines tient A ce que,
indépendamment de leur taille, les entreprises sont
en mesure de réaliser des économies d’échelle et des
économies de gamme. La présence d’'un réservoir
commun de main-d’ceuvre, de matiéres premiéres et
de services permet aux firmes de toutes tailles de pro-
fiter des premitres. Les secondes sont possibles
lorsque 'existence d’une activité rend plus écono-
mique une activité complémentaire, en favorisant la
diversité des sources d’apg)rovisiormemem et la spé-
cialisation des entreprises®. La proximité facilite éga-
lement la diffusion du savoir. En effet, les entreprises
opérant a proximité les unes des autres peuvent gla-
ner certaines informations, parfois en observant ce
que font les firmes voisines. Il ressort des citations de
documents de brevet que I'information circule d’au-
tant moins que la distance augmente’. Lorsque les
entreprises sont concentrées dans les villes, les cofits
de transaction diminuent également, en particulier
ceux qu'implique la recherche de personnel au profil
en rapport avec les emplois offerts.

Les économies d’agglomération prennent diverses
formes. Les avantages liés a I'implantation en un
méme lieu d’entreprises opérant dans le méme sec-
teur sont appelés économies de localisation. Ceux qui
sont liés a la proximité de nombreux acteurs écono-
miques différents sont appelés économies d'urbanisa-
tion. Le Brésil et la République de Corée fournissent
plusieurs exemples des avantages que représentent les
économies de localisation. Si une usine est transférée
a un endroit ot 10 000 travailleurs sont employés
par des entreprises opérant dans la méme branche
d'activité, alors qu'ils n’étaient que 1 000 sur le lieu
d’implantation initial, la production augmente en
moyenne de 15 %, et ce essentiellement parce que le
réservoir de main-d’ceuvre spécialisée et de moyens
de production s'accroit®. C'est le degré d’innovation
qui détermine si une branche d’activité bénéficie
d’économies d’urbanisation plutdét que de localisa-
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tion. Les industries nouvelles er dynamiques onr ten-
dance & s'implanter dans les grands centres urbains
ot elles peuvent bénéficier des avantages mutuels
qu'assure la diversité des acteurs économiques. Les
secteurs plus anciens et bien établis se concentrent
dans des localités plus petites ou plus spécialisées, ol
les cotits liés a 'encombrement de la ville sont faibles
et ol les économies de localisation peuvent étre
considérables.

Enfin, les grandes zones urbaines sont des poles
d'agglomération, car elles sont moins vulnérables aux
aléas de la conjoncture en raison de leur base écono-
mique diversifiée. Lemploi est fluide d'un secteur &
I autre. ce qui fait que le taux de Lhumage moyen reste
faible”. Le nombre et la variété des consommateurs
assurant une certaine Protecrion aux entreprises,
celles-ci peuvent gérer leurs stocks en appliquant la loi
des grands nombres (pratique qui se traduit par des
économies substantielles). Aux consommateurs, les
grandes villes offrent toutes sortes de services et de
possibilités d'achats et de distractions. Les zones
rurales peuvent bénéficier elles aussi de ces avantages
en trant parti des complémentarités avec le secteur
urbain (encadré 6.2).

Typologie urbaine

Bien que la productivité soit supérieure dans les
grandes métropoles urbaines, prés de 65 % des cita-
dins de la planéte continuent & habiter des villes de
petite et moyenne dimension (figure 6.2). Ce

Encadre 6.2
Les synergies entre zones rurales et urbaines

Nous utilisons ici indifféremment las tarmes villes at
zones urbaines. Selon la définition officielle, les zones
urbaines se caractérisent par Une concentration de tra-
wvallleurs et de secteurs de production non agricoles. Dans
la plupart des pays, les agglomerstions de 2800 a
25 000 personnes sont considéréas comme des zones
urbaines. Cette définition varie d'un pays & l'autre et a
évolug au fil des ans. Si la Chine avait utilisé pour son
recensement de 1990 les mémes critéres que pour celui
de 1990, son taux d'urbanisation dans les années B0
aurait é1é de plus de 50 % — soit un chiffre trés supérigur
alx 26 % obtenus avec la méthode plus rigoureuse wutili-
s