« Aujourd’hui, la mondialisation, ¢ca ne marche pas.
Ca ne marche pas pour les pauvres du monde. Ca ne
marche pas pour I'environnement. Ca ne marche pas
pour la stabilité de I'économie mondiale. »

L'auteur de ces lignes ? Le professeur Joseph Stiglitz,
prix Nobel d'économie, ancien conseiller de Bill
Clinton, qui en novembre 1999 a démissionné de son
poste d’économiste en chef et vice-président de la
Banque mondiale : « Plutét que d'étre muselé, j'ai
préféré partir », expliquera-t-il. Son livre est un constat
qui vaut réquisitoire : preuves a I'appui, il démontre que
les régles du jeu économique mondial ne sont souvent
fixées qu'en fonction des intéréts des pays indus-
trialisés avancés — et de certains intéréts privés en leur
sein —, et non de ceux du monde en développement.

Car, en effet, la mondialisation n'a pas seulement mis
I'économie au-dessus de tout, mais aussi une vision
particuliere de I'économie, le fanatisme du marché.
Politique d'austérité, libéralisation des marchés des
capitaux et privatisations sont appliquées aveuglément,
en dépit de leur échec avéré, a tous les pays, en
particulier aux pays en transition et du Sud.

A lire Joseph Stiglitz, on a le sentiment de com-
prendre les vrais enjeux du monde d'aujourd'hui, de
saisir toute |'urgence d'une réforme en profondeur du
statut et des politiques préconisées par les institutions
financiéres internationales.
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Préface

En 1993, j’ai quitté I'université pour le Council of Economic
Advisers (CEA) du président Bill Clinton — il s’agit d’un comité
de trois experts nommés par le Président pour conseiller en
matieére économique les institutions du pouvoir exécutif améri-
cain. Apres tant d’années d’enseignement et de recherche, c’était
la premiére fois que je m’aventurais vraiment dans le monde des
décideurs — pour étre précis : dans la politique. Puis, en 1997, je
suis entré a la Banque mondiale, ol1 j’ai occupé les fonctions de
premier vice-président et économiste en chef pendant environ
trois ans, avant de la quitter en janvier 2000. Je n’aurais pu choisir
époque plus fascinante. Les sept années que j'ai passées a
Washington m’ont mis en situation exceptionnellement favorable
pour observer la transition en Russie et la crise financiére qui,
partie d’Asie orientale en 1997, a fini par s’étendre au monde
entier. Je me suis toujours intéressé au développement écono-
mique, et ce que j’ai vu a changé radicalement mes idées sur le
sujet, et sur la mondialisation. J’écris ce livre parce que j’ai direc-
tement constaté, quand j’étais a la Banque mondiale, I'impact
dévastateur que peut avoir la mondialisation sur les pays en déve-
loppement, et d’abord sur leurs populations pauvres. Je suis per-
suadé que la mondialisation — la suppression des entraves au
libre-échange et I'intégration des économies nationales grace a
P'action d’'une série d’institutions congues pour amener la crois-
sance économique a tous — peut étre une force bénéfique, qu’elle
est potentiellement capable d’enrichir chaque habitant de la pla-
néte, en particulier les pauvres. Mais je suis convaincu aussi que,
pour qu’elle le fasse réellement, la facon dont on I’a gérée doit
€tre radicalement revue. Notamment les accords commerciaux
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internationaux qui ont tant fait pour supprimer les entraves, et les
politiques qu’on a imposées aux pays en développement dans le
cadre de la mondialisation.

En tant que professeur, j"ai consacré beaucoup de temps a la
recherche et a la réflexion rigoureuse sur les problemes écono-
miques et sociaux dont je me suis occupé pendant ces sept ans a
Washington. Il me parait important de les aborder sans passion.
En laissant de coté I'idéologie, en examinant les faits pour
déterminer le meilleur parti a prendre. Durant mon séjour a la
Maison-Blanche en qualité de membre, puis de président du
Council of Economic Advisers, et a la Banque mondiale, j’ai
malheureusement constaté — ce n’était évidemment pas une
surprise — que les décisions étaient souvent prises sur des bases
idéologiques et politiques. D’olt de nombreuses initiatives mal-
venues, bien incapables de résoudre les problémes mais
conformes aux intéréts ou aux convictions des dirigeants. L'in-
tellectuel francais Pierre Bourdieu a conseillé aux responsables
politiques d’agir davantage en universitaires — d’engager un
débat scientifique fondé sur les faits et les chiffres. Hélas, on
voit trop souvent le contraire : les universitaires qui font des
recommandations se politisent, ils déforment les réalités en
fonction des idées cheres aux dirigeants politiques.

Si ma carriére académique ne m’avait pas préparé a tout ce
que j’ai rencontré a Washington, elle m’avait du moins formé
professionnellement. Avant d’entrer a la Maison-Blanche,
javais réparti mon temps de recherche et d’écriture entre I’éco-
nomie mathématique abstraite (dont j’ai contribué a dévelop-
per une branche, baptisée depuis «économie de I'information»)
et certains domaines de I’économie appliquée, en particulier le
secteur public, le développement et la politique monétaire. J'ai
passé plus de vingt-cinq ans a écrire sur des sujets comme la
faillite, la «gouvernance d’entreprise », 'ouverture et I'acces a
I'information (ce que les économistes appellent la «transpa-
rence »). Autant de problémes cruciaux dans le déclenchement
de la crise financiére mondiale en 1997.

Je participe aussi depuis pres de vingt ans a des débats sur la
transition des économies communistes vers I’économie de mar-
ché. Mon expérience en la matiere a débuté en 1980 : j’en ai
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discuté pour la premicre fois avec les dirigeants chinois quand
la Chine a commencé a s’orienter dans ce sens. J’ai fermement
soutenu I’approche gradualiste qu’ils ont adoptée, et qui prouve
ses mérites depuis deux décennies. Et j’ai durement critiqué les
stratégies de réforme extrémistes, comme la «thérapie de
choc», qui ont si misérablement échoué en Russie et dans
d’autres pays nés de I’ex-Union soviétique.

Pour le développement, mon engagement remonte encore
plus loin : aux années 1969-1971, quand je travaillais en tant
qq’universitaire au Kenya, indépendant depuis peu (1963). Cer-
tains de mes ouvrages théoriques les plus importants ont été
inspirés par ce que j’y ai vu. Je savais le Kenya confronté a de
redoutables défis, mais j’espérais que I’on allait pouvoir faire
quelque chose pour améliorer le sort des milliards de personnes
en ce monde qui, comme les Kenyans, vivaient dans I’extréme
pauvreté. Si, en tant que discipline, I'’économie peut paraitre
seche et ésotérique, le fait est que des politiques économiques
judicieuses peuvent changer la vie des pauvres. J’estime que les
gouvernements doivent — et peuvent — adopter des orientations
qui aident leurs pays a se développer, mais qui assurent aussi
un partage plus équitable des fruits de la croissance. Pour ne
citer qu’un seul exemple, je crois a la privatisation (la vente des
monopoles d’Etat a des sociétés privées), mais seulement si elle
aide ces entreprises a devenir plus efficaces et a baisser les prix
qu’elles demandent aux consommateurs. Il y a plus de chances
de les voir évoluer dans ce sens si le marché est concurrentiel,
et c’est I'une des raisons pour lesquelles je suis favorable a des
mesures fortes pour stimuler la concurrence.

_ Tant a la Banque mondiale qu’a la Maison-Blanche, les poli-
tiques que j'ai préconisées €taient étroitement li€es a mon tra-
vail antérieur en économie, largement théorique, lequel porte
en grande partie sur les «imperfections du marché » — les rai-
sons pour lesquelles les marchés ne fonctionnent pas aussi par-
faitement que I'affirment les modeles simplistes fondés sur les
postulats de la concurrence et de I'information parfaites. Je me
suis aussi inspiré de mes travaux sur '’économie de I'informa-
t;on, notamment sur les asymétries de 'information, le différen-
tiel d’information entre le salarié et ’employeur, I’emprunteur
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et le préteur, I'assuré et la compagnie d’assurances. Des asymé-
tries de ce genre sont omniprésentes dans toutes les économies.
Ces travaux ont posé les bases de théories plus réalistes du
marché du travail et des marchés financiers, en expliquant, par
exemple, pourquoi il y a du chomage, et pourquoi le crédit est
souvent rare quand on en a le plus besoin — pourquoi il y a, dit
le jargon, « rationnement du crédit». Les mod¢les standard que
les économistes utilisaient depuis des générations soutenaient
soit que les marchés fonctionnent parfaitement — ils niaient
alors jusqu’a I’existence du chdmage —, soit que I'unique raison
du chémage est le niveau trop élevé des salaires, d’olt I'évi-
dence du remede : les réduire. L’économie de I'information,
grice a de meilleures analyses des marchés des biens, des capi-
taux et du travail, a permis de construire des modeles macro-
économiques qui ont fondé une analyse bien plus approfondie
du chomage et ont expliqué les fluctuations — les récessions et
dépressions — qu’a connues le capitalisme depuis ses débuts.
Ces théories ont des conséquences pratiques fortes, dont cer-
taines sont évidentes pour la quasi-totalité de ceux qui sont en
contact avec le monde réel : chacun sait par exemple que, si 'on
porte les taux d’intérét a un niveau exorbitant, les entreprises
trés endettées risquent de faire faillite et que ce sera mauvais
pour ’économie. Je croyais que les prescriptions qui en décou-
laient étaient évidentes aussi. Or elles se heurtaient a celles que
préconisait si souvent, et avec tant d’insistance, le Fonds mone-
taire international.

Les prescriptions du FMI, en partie fondées sur I'hypothese
dépassée selon laquelle le marché aboutit spontanément aux
résultats les plus efficaces, n’autorisent pas les interventions
souhaitables de 1’Etat sur le marché : les mesures qui peuvent
guider la croissance économique et améliorer le sort de fous. Ce
qui est en cause, donc, dans la plupart des affrontements que je
vais rapporter, ce sont des idées, et les conceptions du role de
I’Etat qui en découlent.

Si certaines idées ont beaucoup contribué a orienter mes
prescriptions pour le développement, la gestion des crises et la
transition, elles sont également au cceur de ma pensee sur la
réforme des institutions internationales qui sont censé€es pro-
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mouvoir le développement, gérer les crises et faciliter la transi-
tion. Mes recherches m’ont rendu particulierement attentif aux
conséquences du manque d’information. J’ai été heureux de
voir combien on a souligné, pendant la crise financiére de 1997-
1998, I'importance de la transparence, mais attristé par I’hypo-
crisie des institutions — le FMI et le département du Trésor des
Etats-Unis — qui la réclamaient en Asie : elles comptaient elles-
mémes parmi les moins transparentes que j’aie jamais connues
dans la vie publique. C’est pourquoi j’insiste tant sur la néces-
sité d’accroitre la transparence de ces institutions, de mieux
informer les citoyens sur ce qu’elles font et de donner a ceux
qui vont subir les effets de leurs décisions la possibilité d’inter-
venir davantage dans la conception de ces mesures. Mon ana-
lyse du role de 'information dans les institutions politiques
découle tout naturellement de mon travail antérieur sur son
role en économie.

L'un des cdtés excitants de mon expérience a Washington,
c’est qu'elle m’a donné I’occasion de mieux comprendre com-
ment fonctionne I’Etat, mais aussi de promouvoir certains
points de vue auxquels avaient abouti mes recherches. En tant
que président du Council of Economic Advisers sous Clinton,
je me suis efforcé, par exemple, d’élaborer une politique et une
philosophie économiques qui envisageaient I’Etat et les mar-
chés dans un rapport de complémentarité, de partenariat, et qui
admettaient que, si les marchés sont au centre de I’économie,
I’Etat aussi a un role a jouer, limité mais important. J’avais €tu-
di€ les insuffisances des marchés et celles de I’ Etat, et je n’avais
pas la naiveté de croire que I’Etat pouvait pallier toutes les
lacunes des marchés. Je n’étais pas non plus fou au point d’ima-
giner que les marchés allaient résoudre par eux-mémes I’en-
semble des problemes sociaux. L'inégalité, le chémage la
pollution : sur ces plans-la, I'Etat avait une place importante a
tenir. J’avais travaillé a I'initiative « Réinventer I’Etat» — le
rendre plus efficace et plus ouvert au dialogue. J’avais vu les
domaines ou il n’était ni I’'un ni I’autre, j’avais compris combien
il était difficile a réformer, mais j’avais compris aussi qu’il était
possible de I’'améliorer, si peu que ce fiit. Quand je suis passé a
la Banque mondiale, j’espérais appliquer ce point de vue équili-
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bré, et tout ce que j’avais appris, aux probleémes infiniment plus
redoutables qu’affrontait le monde en développement.

Au sein de ’administration Clinton, j’avais adoré les débats
politiques, dans lesquels j’avais parfois gagné, parfois perdu. En
ma qualité de membre du cabinet du président, j’étais bien placé
non seulement pour les observer et voir comment les problémes
étaient tranchés, mais aussi, notamment s’ils touchaient a 1’éco-
nomie, pour y participer. Je savais bien que, si les idées sont
importantes, la politique compte également, et ma tache consis-
tait en partie a persuader les autres que mes propositions
n’étaient pas seulement économiquement souhaitables mais
encore de bonne politique. Or, quand je suis passé a 'interna-
tional, j’ai découvert que la prise de décision n’était régie par
aucun de ces deux facteurs, en particulier au Fonds monétaire
international. Elle était fondée, semblait-il, sur un curieux
mélange d’idéologie et de mauvaise économie, un dogme qui
parfois dissimulait & peine des intéréts privés. Quand les crises
frappaient, le FMI prescrivait des solutions certes «standard»,
mais archaiques et inadaptées, sans tenir compte des effets
qu’elles auraient sur les habitants des pays auxquels on disait de
les appliquer. J’ai rarement vu réaliser des études prévision-
nelles de leur impact sur la pauvreté. J’ai rarement vu des débats
et des analyses réfléchies sur les effets d’autres orientations pos-
sibles. Il y avait une ordonnance et une seule. On ne cherchait
pas d’avis différents. Le débat franc et ouvert était découragé —
on ne lui faisait aucune place. L’idéologie guidait la prescription,
et les pays étaient censés suivre sans discussion la ligne du FMI.

Ces fagons d’agir m’atterraient. Pas seulement parce qu’elles
donnaient souvent de mauvais résultats. Elles étaient antidémo-
cratiques. Dans notre vie privée, jamais nous n’appliquerions
aveuglément une idée sans chercher a prendre d’autres avis. Or
nous disions aux pays du monde entier d’agir exactement ainsi.
Les problémes des pays en développement sont difficiles, et le
FMI est souvent sollicité dans les pires situations, quand il y a
crise. Mais ses remeédes ont échoué aussi souvent — ou méme
plus souvent — qu’ils n’ont réussi. Ses politiques d’ajustement
structurel (les mesures censées aider un pays a s’ajuster face a
des crises et a des déséquilibres chroniques) ont provoqué dans
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de nombreux cas des famines et des émeutes; et méme quand
leurs effets n’ont pas été aussi terribles, méme quand elles ont
réussi a susciter une maigre croissance pour un temps, une part
démesurée de ces bénéfices est souvent allée aux milieux les
plus riches de ces pays en développement, tandis qu’au bas de
I’échelle la pauvreté s’était parfois aggravée. Mais ce qui me
paraissait stupéfiant, c’est que, chez beaucoup de hauts diri-
geants du FMI et de la Banque mondiale, ceux qui prenaient les
décisions cruciales, il n’y avait pas le moindre doute sur le bien-
fondé de ces politiques. Des doutes, il y en avait, certes, chez les
gouvernants des pays en développement. Cependant, beaucoup
craignaient tant de risquer de perdre les financements du FMI,
et avec eux bien d’autres fonds, qu’ils les exprimaient avec la
plus grande prudence — quand ils le faisaient —, et seulement en
privé. Mais, si personne ne se réjouissait des souffrances qui
accompagnaient souvent les plans du Fonds monétaire interna-
tional, a I'intérieur de I'institution on postulait simplement que
¢’était 'une des expériences douloureuses par oll un pays doit
nécessairement passer pour devenir une économie de marché
prospere, et que les mesures du FMI allaient en fin de compte
alléger les épreuves que ce pays aurait a affronter a long terme.

I1 est hors de doute qu’une certaine souffrance était inévi-
table, mais, 2 mon sens, celle qu’ont subie les pays en dévelop-
pement dans le processus de mondialisation tel qu'il a été dirigé
par le FMI et par les autres institutions économiques interna-
tionales a été de loin supérieure au nécessaire. Le choc en
retour contre la mondialisation doit sa force a la prise de
conscience de deux phénomenes : les ravages qu’ont opérés
dans ces pays des politiques inspirées par I'idéologie, mais aussi
les injustices du systéme commercial mondial. Peu de gens
aujourd’hui — sauf ceux qui bénéficient personnellement de
Pexclusion des produits des pays pauvres — défendent cette
grande hypocrisie : on prétend aider les pays en développement
alors qu’on les force a ouvrir leurs marchés aux produits des
pays industriels avancés, qui eux-mémes continuent a protéger
leurs propres marchés. Ces politiques sont de nature a rendre

les riches encore plus riches, et les pauvres encore plus pauvres
- et plus furieux.
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L’agression barbare du 11 septembre 2001 nous a rappelé
avec force que nous partageons tous une méme planéte. Nous
sommes une communauté mondiale, et, comme toutes les com-
munautés, il nous faut respecter des régles pour pouvoir vivre
ensemble. Elles doivent étre équitables et justes, et cela doit se
voir clairement. Elles doivent accorder toute I’attention néces-
saire aux pauvres comme aux puissants, et témoigner d’un sens
profond de I’honnéteté et de la justice sociale. Dans le monde
d’aujourd’hui, elles doivent étre fixées par des procédures
démocratiques. Les régles qui régissent le fonctionnement des
autorités et institutions de gouvernement doivent garantir
qu’elles prétent I’'oreille et qu’elles répondent aux désirs et aux
besoins de tous ceux qu’affectent les mesures et les décisions
qu’elles prennent.

Ce livre est fondé sur mon expérience. Il est loin d’étre aussi
riche en notes et en citations que le serait un travail de
recherche universitaire. J’ai voulu décrire les événements dont
j’ai été témoin et rapporter ce que j’ai entendu. Cet ouvrage ne
contient pas de révélations explosives, on n’y trouvera pas les
preuves formelles d’'une odieuse conspiration de Wall Street et
du FMI pour faire main basse sur la planéte. Je ne crois pas a
I’existence d’un tel complot. La vérité est plus subtile : souvent,
dans les débats auxquels j’ai participé, c’est le ton d’une inter-
vention, une réunion a huis clos, un mémorandum qui ont
décidé de I'issue. Beaucoup de ceux que je critique vont dire
que je me suis trompé. Peut-étre produiront-ils méme des
preuves pour contredire ma version des faits. Mais toute his-
toire a de multiples faces, et je ne peux offrir ici que 'interpré-
tation que je fais de ce que j’ai vu.

Quand je suis entré a la Banque mondiale, j’avais I'intention
de consacrer I’essentiel de mon temps aux questions du déve-
loppement et aux problemes des pays qui s’efforcent de réussir
leur transition vers I’économie de marché. Mais la crise finan-
ciere mondiale et les débats sur la réforme de I’architecture
économique internationale — le «systéme directeur» de la vie
économique et financiere internationale —, pour rendre la mon-
dialisation plus humaine, efficace et équitable, en ont occupé
une large part. J’ai visité des dizaines de pays dans le monde
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entier et discuté avec des milliers de personnes — hauts respon-
sables, ministres des Finances, gouverneurs de banque centrale,
universitaires, praticiens du développement, membres d’organi-
sations non gouvernementales, banquiers, entrepreneurs, €tu-
diants, militants politiques, agriculteurs. J’ai rendu visite a des
guérilleros islamistes 8 Mindanao (ile des Philippines depuis
longtemps en état de rébellion), cheminé dans I’'Himalaya pour
aller voir de lointaines écoles du Bhoutan ou un projet d’irriga-
tion dans un village népalais, constaté le succes des programmes
de crédit rural pour mobiliser les femmes au Bangladesh, et
celui des plans de réduction de la pauvreté dans les villages de
certaines des régions montagneuses les plus déshéritées de
Chine. J’ai vu I'histoire en train de se faire, et j’ai beaucoup
appris. Je vais m’efforcer de distiller dans cet ouvrage I’essentiel
de ce que j’ai vu et compris.

J’espere que mon livre ouvrira un débat. Et pas seulement a
huis clos, au sein des gouvernements et des institutions interna-
tionales, ni méme dans le cadre plus ouvert des universités. Tous
ceux qui vont ressentir dans leur vie les effets des décisions a
venir sur la mondialisation ont le droit d’y participer. Et ils ont
le droit de savoir comment ces décisions ont été prises jusqu’a
présent. Cet ouvrage apportera, a tout le moins, davantage d’in-
formations sur les événements de la décennie écoulée. Une
information plus riche devrait conduire a de meilleures poli-
tiques, et celles-ci a de meilleurs résultats. S’il en va bien ainsi,
j’aurai le sentiment d’avoir fait ceuvre utile.



La promesse
des institutions internationales

Voici les bureaucrates internationaux, symboles sans visage
de I'ordre économique mondial, partout assaillis. Les réunions
autrefois bien ternes de ces obscurs technocrates, sur des sujets
aussi peu exaltants que les préts concessionnels et les quotas,
sont devenues le théatre de combats de rue acharnés et de
gigantesques manifestations. Celles qui ont accompagné I’as-
semblée de ’Organisation mondiale du commerce (OMC) a
Seattle en 1999 ont été un choc. Depuis, le mouvement s’est
encore étendu et la fureur aussi. Pratiquement toutes les
réunions importantes du Fonds monétaire international, de la
Banque mondiale et de I'Organisation mondiale du commerce
donnent lieu désormais a des affrontements, a des troubles. La
mort d’'un manifestant a Génes en 2001 n’est-elle qu’un début?
La guerre contre la mondialisation fera-t-elle d’autres victimes ?

Manifester contre ce que pensent et font les institutions mon-
dialisatrices n’a rien d’une nouveauté. Cela fait des décennies
que, dans le monde en développement, les populations recou-
rent a ’émeute quand les plans d’austérité imposés a leur pays
se révelent trop durs. Mais leurs mouvements sont passés a peu
pres inapercus en Occident. Ce qui est nouveau, c’est que la
vague des manifestations touche désormais les pays développés.

Autrefois, des questions comme les préts a I’ajustement
structurel (les programmes censés aider les pays a s’ajuster et a
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résister aux crises) ou les quotas sur les bananes (les limites que
certains Etats européens imposent a I'importation des bananes
venues d’autres pays que leurs ex-colonies) intéressaient fort
peu de gens. Aujourd’hui, dans les banlieues, des jeunes de seize
ans ont des opinions bien arrétées sur des traités comme le
GATT (General Agreement on Tariffs and Trade) ou FALENA
(Accord de libre-échange nord-américain, signé en 1992 par le
Mexique, les Etats-Unis et le Canada, qui accroit la libre circu-
lation des biens, des services et des investissements — mais pas
des personnes — entre ces pays). Les manifestations ont suscité
un vaste examen de conscience chez les dirigeants. Méme des
hommes d’Etat conservateurs comme le président francais
Jacques Chirac se sont déclarés inquiets : la mondialisation
n’améliore pas le sort de ceux qui ont le plus besoin des bien-
faits qu’elle promet'. Il est clair pour tout le monde, ou peu s’en
faut, que quelque chose a horriblement mal tourné. Subite-
ment, la mondialisation est devenue le probléme le plus briilant
de notre époque. On en parle partout : dans les conseils d’admi-
nistration, les éditoriaux, les écoles du monde entier.

Pourquoi la mondialisation, cette dynamique qui a fait tant
de bien, est-elle maintenant si controversée ? S’ouvrir au com-
merce international a aidé de nombreux pays a se développer
beaucoup plus vite. Quand les exportations propulsent la crois-
sance, le commerce extérieur contribue au développement éco-
nomique. L’élément clef de la politique industrielle qui a
enrichi la majeure partie de I’Asie orientale et amélioré€ le sort
de millions de ses habitants, c’est la croissance fondée sur les
exportations. Grace a la mondialisation, beaucoup d’étres
humains dans le monde vivent aujourd’hui plus longtemps, et
bien mieux. Les Occidentaux estiment peut-étre que les
emplois mal payés chez Nike relevent de 1’exploitation mais,
pour de nombreux habitants du monde en développement, tra-
vailler en usine vaut infiniment mieux que rester a la ferme a
faire pousser du riz.

La mondialisation a réduit le sentiment d’isolement qui
régnait dans tant de pays pauvres et donné a beaucoup de leurs
habitants un accés au savoir trés supérieur a celui dont pouvait
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jouir I'individu le plus riche de n’importe quel pays voila un
siecle. Les manifestations antimondialisation elles-mémes sont
un effet de cette «mise en relation». Ce sont les liens entre les
militants des diverses régions du monde, en particulier ceux
qu’ils ont tissés sur Internet, qui ont imposé, a force de pres-
sions, le traité international d’interdiction des mines antiper-
sonnel — en dépit de I'opposition de nombreux Etats puissants.
Signé par 121 pays en 1997, il réduit les risques de voir des
enfants et d’autres victimes innocentes se faire mutiler par des
mines. De méme, une campagne publique bien orchestrée a
obligé la communauté internationale a annuler les dettes de
certains des pays les plus pauvres. Méme quand la mondialisa-
tion a des effets négatifs, elle a souvent aussi des cOtés positifs.
L’ouverture du marché jamaicain aux exportations de lait des
Etats-Unis, en 1992, a été néfaste pour les producteurs laitiers
locaux, mais elle a permis aux enfants pauvres d’avoir du lait
meilleur marché. Les firmes étrangeres qui prennent pied dans
un pays nuisent aux entreprises d’Etat protégées, mais elles
introduisent des technologies nouvelles, ouvrent des marchés,
créent des secteurs d’activité.

Malgré tous ses défauts, ’aide internationale, autre dimen-
sion de la mondialisation, a bénéficié a des millions de per-
sonnes, souvent sous des formes qui sont passées quasi
inapercues. Quand ils ont déposé les armes, des guérilleros phi-
lippins ont obtenu des emplois dans le cadre d’un projet financé
par la Banque mondiale. Grace a des programmes d’irrigation,
les revenus des cultivateurs qui ont eu la chance d’obtenir de
P'eau ont plus que doublé. Des efforts d’éducation ont répandu
Palphabétisation dans des zones rurales. Dans quelques pays,
des actions contre le sida ont contribué a contenir la diffusion
de cette maladie mortelle.

Ceux qui vilipendent la mondialisation négligent trop sou-
vent ses avantages. Mais ceux qui en chantent les louanges sont
encore plus injustes. A leurs yeux, la mondialisation (qu’on
associe généralement a ’acceptation d’un capitalisme triom-
phant de style américain), c’est le progres. Les pays en dévelop-
pement sont tenus de ’admettre s’ils veulent se développer et
combattre efficacement la pauvreté. Or, a beaucoup d’habitants
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du monde en développement, la mondialisation n’a pas apporté
les bienfaits promis.

L'écart entre les riches et les pauvres s’élargit, et il
condamne toujours plus d’habitants du tiers monde au pire
dénuement, avec moins d’'un dollar par jour pour vivre. En
dépit des promesses de réduction de la pauvreté si souvent
réitérées dans la derniére décennie du xx¢ siecle, le nombre réel
des pauvres s’est accru de pres de cent millions?. Et cela dans
une période o, globalement, le revenu mondial a augmenté en
moyenne de 2,5 % par an.

En Afrique, les grands espoirs qui avaient suivi les indépen-
dances sont presque entiérement restés lettre morte. Le conti-
nent s’enfonce dans la misere. Les revenus s’effondrent, le
niveau de vie baisse. Les progres de I’espérance de vie, dure-
ment gagnés au cours des dernieres décennies, ont commencé a
s’inverser. D’abord a cause du fléau du sida, mais aussi parce
que la pauvreté tue. Méme des pays qui ont abandonné le
socialisme africain, qui ont réussi a mettre en place des Etats
raisonnablement honnétes, qui ont équilibré leur budget et
vaincu l'inflation découvrent qu’il leur est tout simplement
impossible d’attirer des investisseurs privés. Et, sans investisse-
ments, ils ne peuvent avoir de croissance durable.

Si la mondialisation n’a pas réduit la pauvreté, elle n’a pas
non plus assuré la stabilité. Les crises asiatiques et latino-améri-
caines ont menacé I’économie et I’équilibre d’autres pays en
développement. On redoute une contagion financiére qui tou-
cherait le monde entier, on craint que ’effondrement de la
devise d’'un marché émergent n’annonce la chute d’autres mon-
naies. Un moment, en 1997 et 1998, la crise asiatique a paru
menacer ’ensemble de I’économie mondiale.

La mondialisation et 'introduction d’une économie de mar-
ché n’ont pas produit les effets promis en Russie, ni dans la plu-
part des autres économies engagées dans la transition du
communisme au marché. L’Occident avait dit a ces pays que le
nouveau systéme économique allait leur apporter une opulence
sans précédent. Il leur a apporté une pauvreté sans précédent.
A bien des égards, et pour la grande majorité des habitants,
I’économie de marché s’est révélée encore pire que leurs diri-
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geants communistes ne I’avaient prédit. On ne saurait conce-
voir plus frappant contraste qu’entre la transition de la Russie,
mise en ceuvre par les institutions économiques internationales,
et celle de la Chine, congue par elle-méme. En 1990, le PIB de
la Chine représentait 60 % de celui de la Russie. Dix ans plus
tard, c’est I'inverse. La pauvreté a considérablement augmenté
en Russie, considérablement diminué en Chine.

Les adversaires de la mondialisation accusent les pays occi-
dentaux d’hypocrisie. Et ils ont raison. Les Etats d’Occident ont
poussé les pays pauvres a démanteler leurs barrieres doua-
niéres, mais ils ont conservé les leurs, empéchant ainsi les pays
en développement d’exporter leurs produits agricoles et les pri-

vant d’un revenu a I’exportation dont ils avaient désespérément
besoin. Les Etats-Unis, bien sir, ont été I’'un des grands cou-
pables, et c’est une question qui me tient a cceur. Quand j’étais
président du Council of Economic Advisers, j’ai lutté avec
acharnement contre cette hypocrisie. Non seulement elle nuit
aux pays en développement, mais elle colite des milliards de
dollars aux Américains, a la fois comme consommateurs, qui
paient le prix fort, et comme contribuables, qui financent les
énormes subventions. Trop souvent, mes combats ont été vains.
Des intéréts commerciaux et financiers particuliers I’ont
emporté — et, quand je suis passé a la Banque mondiale, je n’en
ai vu que trop clairement les conséquences pour les pays en
développement.

Mais, en dehors méme de cette hypocrisie, ’Occident a orga-
nisé la mise en place de la mondialisation de fagon a recevoir
une part disproportionnée de ses bénéfices, aux dépens du
monde en développement. Pas seulement parce que les pays
industriels avancés n’ont pas voulu ouvrir leurs marchés aux
produits des pays pauvres — par exemple en maintenant leurs
quotas sur une multitude de produits, des textiles au sucre —
tout en insistant pour que ces derniers ouvrent leurs marchés
aux produits du monde riche. Pas seulement parce qu’ils ont
continué a subventionner leur agriculture, ce qui rend bien dif-
ficile aux pays en développement de la concurrencer, tout en
exigeant que ceux-ci suppriment leurs subventions aux produits
Industriels. Si I’on observe, apres le dernier accord commercial
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de 1995 (le huitieme), ce que sont devenus les «termes de
I’échange » — les prix que les pays développés et moins dévelop-
pés obtiennent respectivement pour ce qu’ils produisent —, on
constate que son effet net a été de réduire les prix des produits
de certains des pays les plus pauvres du monde par rapport a
ceux qu’ils doivent payer pour leurs importations3. L’accord a
donc aggravé leur situation.

Les banques occidentales ont tiré profit de ’assouplissement
du contrdle sur les marchés des capitaux en Amérique latine et
en Asie, mais ces régions ont souffert quand les capitaux spécula-
tifs qui y avaient afflué s’en sont brusquement retirés. (Il s’agit de
flux d’argent qui entrent et sortent d'un pays, souvent du jour au
lendemain, sans autre raison que de parier sur I'appréciation ou la
dépréciation de sa devise.) Ce reflux brutal a laissé derriére lui
des devises effondrées et des systémes bancaires tres affaiblis.
L'Uruguay Round a aussi renforcé les droits de propriété intel-
lectuelle : les firmes pharmaceutiques américaines — et plus géné-
ralement occidentales — pouvaient désormais empécher celles de
I'Inde et du Brésil de leur «voler» leurs brevets. Mais les médica-
ments sauvaient des vies, et les sociétés pharmaceutiques des pays
en développement les vendaient a leurs habitants bien au-dessous
du prix qu’en exigeaient les firmes occidentales. Les décisions
prises dans le cadre de I'Uruguay Round étaient donc a double
portée. D’une part, les profits des compagnies pharmaceutiques
occidentales allaient augmenter. Les partisans de la mesure assu-
raient que cette hausse inciterait les firmes a innover mais, dans le
monde en développement, les profits réalisés sur les ventes n’al-
laient guére progresser puisque peu de gens pouvaient payer les
médicaments; 'effet «incitation » serait donc, dans le meilleur des
cas, fort limité. L’autre effet, c’était que des milliers de personnes
se trouvaient de fait condamnées a mort car, dans le monde en
développement, les Etats et les particuliers ne pouvaient pas
payer les prix élevés qu’on leur demandait. Dans le cas du sida,
I'indignation internationale a été telle que les firmes pharmaceu-
tiques ont di reculer et accepter fin 2001 de baisser leurs prix, de
vendre leurs médicaments a prix cofitant. Mais le probléme de
fond demeure : le droit de la propriété intellectuelle établi par
I"'Uruguay Round n’est pas équilibré. Il refléte les intéréts et les
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oints de vue des producteurs, qu’il favorise largement aux
dépens des utilisateurs, tant dans les peuples développés que dans
les pays en développement.

Dans la libéralisation du commerce, mais aussi dans tous les
autres domaines de la mondialisation, méme des efforts appa-
remment bien intentionnés ont souvent eu des effets néfastes.
Quand des projets agricoles ou d’infrastructure recommandés
par 'Occident, congus sur les conseils d’experts occidentaux et
financés par la Banque mondiale ou par d’autres institutions se
soldent par un échec, ce sont néanmoins les pauvres du monde
en développement qui doivent rembourser les préts —sauf s’il y
a effacement de la dette.

Si, dans trop de cas, les bienfaits de la mondialisation ont été
moindres que ne I'affirment ses partisans, le prix a payer a €té
plus lourd : I'environnement a été détruit, la corruption a gan-
grené la vie politique et la rapidité du changement n’a pas laissé
aux pays le temps de s’adapter culturellement. Les crises, qui
ont apporté dans leur sillage le chomage de masse, ont légué
des problemes durables de dissolution sociale — de la violence
urbaine en Amérique latine aux conflits ethniques dans
d’autres régions du monde comme I'Indonésie.

Tout cela n’est pas nouveau, mais la réaction mondiale — de
plus en plus virulente — contre les politiques qui régissent la
mondialisation est un immense changement. Pendant des
décennies, les cris des pauvres d’Afrique et d’autres régions du
monde en développement n’ont pas été entendus en Occident.
Ceux qui peinaient dans les pays en développement savaient
bien que quelque chose ne tournait pas rond puisqu’ils voyaient
les crises financieres se multiplier et le nombre de pauvres aug-
menter. Mais ils n’avaient aucun moyen de changer les régles, ni
d’influencer les institutions financiéres internationales qui les
€crivaient. Les esprits attachés a la démocratie voyaient com-
bien la «conditionnalité» — les conditions que les préteurs
internationaux imposaient en échange de leur aide — bafouait
la souveraineté nationale. Mais, avant qu’éclatent les manifesta-
tions, il n’y avait guere d’espoir de changer les choses, et aucun
espace pour se faire entendre. Certains manifestants ont com-
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mis des exces, certains ont réclamé des barriéres protection-
nistes encore plus hautes contre les pays en développement, ce
qui aurait aggravé leurs souffrances, mais, malgré tout, ce sont
ces syndicalistes, étudiants, écologistes — ces simples citoyens —,
qui, en marchant dans les rues de Prague, de Seattle, de
Washington et de Génes, ont mis 'impératif de la réforme a
I’ordre du jour du monde développé.

Les protestataires voient la mondialisation d’un tout autre
ceil que le secrétaire au Trésor des Etats-Unis et les ministres du
Commerce ou des Finances de la plupart des pays industriels
avancés. D’un ceil si différent que ’on se demande si manifes-
tants et hommes d’Etat parlent bien de la méme réalité. Ont-ils
les mémes chiffres, les mémes informations ? Les gouvernants se
laissent-ils a ce point aveugler par des intéréts privés ?

Qu’est-ce que cette mondialisation qui inspire simultanément
tant de critiques et tant d’éloges ? Fondamentalement, c’est I'in-
tégration plus étroite des pays et des peuples du monde qu’ont
réalisée, d'unc part, la réduction considérable des cofits du trans-
port et des communications, et, d’autre part, la destruction des
barriéres artificielles a la circulation transfrontiere des biens, des
services, des capitaux, des connaissances et (dans une moindre
mesure) des personnes. La mondialisation s’est accompagnée de
la création d’institutions nouvelles, qui se sont unies a d’autres,
préexistantes, pour coopérer par-dela les frontieres. Dans la
société civile internationale, de nouveaux regroupements, tel le
mouvement du Jubilé, qui fait campagne pour une remise des
dettes aux pays les plus pauvres, établissent des fronts communs
avec des organisations aussi bien établies que la Croix-Rouge
internationale. La mondialisation est énergiquement propulsée
par les firmes transnationales, qui font circuler par-dessus les
frontiéres non seulement des capitaux et des produits mais aussi
des technologies. Et elle conduit a regarder d’un ceil neuf des
institutions internationales intergouvernementales qui existent
depuis longtemps : les Nations unies, qui s’efforcent de mainte-
nir la paix; I’Organisation internationale du travail, qui fait
avancer dans le monde entier le programme que résume son
mot d’ordre : «Un travail décent»; I’Organisation mondiale de
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la santé, qui s’est particulierement préoccupée d’améliorer la
situation sanitaire du monde en développement.

Beaucoup de ces aspects de la mondialisation — la plupart,
peut-étre — ont été bien accueillis : personne ne veut voir mou-
rir ses enfants quand le savoir et les médicaments pour les sau-
ver existent ailleurs. Ce qui a déchainé les controverses, ce sont
ses aspects strictement économiques, et les institutions interna-
tionales qui ont fixé des regles de nature a imposer ou promou-
voir, par exemple, la libéralisation des marchés financiers
(élimination des réglementations stabilisatrices que de nom-
breux pays en développement avaient congues pour contrecar-
rer la volatilité des flux de capitaux, entrants et sortants).

Pour comprendre ce qui ne va pas, tournons-nous vers les trois
grandes institutions qui gouvernent la mondialisation :le FMIL, la
Banque mondiale et TOMC. Certes, un grand nombre d’autres
institutions jouent aussi un role dans le systéme économique
international : plusieurs banques régionales, petites sceurs plus
jeunes de la Banque mondiale, et un grand nombre d’organisa-
tions de 'ONU, tels le Programme des Nations unies pour le
développement (PNUD) ou la Conférence des Nations unies
pour le commerce et le développement (CNUCED). Ces institu-
tions ont souvent des idées tout a fait distinctes de celles du FMI
et de la Banque mondiale. ’Organisation internationale du tra-
vail, par exemple, regrette que le FMI accorde si peu d’attention
aux droits des travailleurs; la Banque de développement asia-
tique préconise, de son cdté, un «pluralisme concurrentiel» qui
consisterait a indiquer a un pays plusieurs stratégies de dévelop-
pement alternatives, en particulier le «modele asiatique » dans
lequel I’Etat, tout en prenant appui sur les marchés, intervient
trés activement pour les créer, les fagonner, les guider, se faisant
méme le promoteur de technologies nouvelles, tandis que les
entreprises assument de trés importantes responsabilités de sou-
tien social a leurs salariés : ce modele est nettement différent du
modele américain cher aux institutions basées a Washington.

Dans ce livre, je me concentre surtout sur le FMI et la
Banque mondiale parce qu’ils ont été au cceur des plus grands
problémes économiques des deux dernieres décennies, dont les
crises financieres et la transition des pays ex-communistes vers
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I’économie de marché. Tous deux sont nés pendant la Seconde
Guerre mondiale, a la suite de la conférence monétaire et
financiere des Nations unies a Bretton Woods, New Hampshire,
en juillet 1944, dans le cadre d’un effort concerté pour financer
la reconstruction de I’Europe dévastée par la guerre et sauver
le monde de futures dépressions. Le vrai nom de la Banque
mondiale — Banque internationale pour la reconstruction et le
développement — rappelle sa mission initiale. Le dernier mot,
«développement », a été rajoute in extremis, un peu comme Si
on y avait soudam pensé. A cette date, la plupart des pays
concernés étaient encore des colonies, et ’on estimait que les
maigres efforts de développement économique qui pouvaient y
étre entrepris étaient du ressort de leurs maitres européens.

Une mission plus difficile fut assignée au FMI : assurer la sta-
bilité économique du monde. La dépression planétaire des
années trente était trés présente a I’esprit des négociateurs de
Bretton Woods : le capitalisme avait alors affronté sa crise la
plus grave jusque-la. La Grande Dépression avait touché le
monde entier et fait monter le chdmage a des niveaux sans pré-
cédent. Au pire moment, le quart de la population active des
Etats-Unis avait €t€ sans travail. L'économiste britannique John
Maynard Keynes, qui jouerait un role crucial a Bretton Woods,
avanca alors une explication simple, et un ensemble de pres-
criptions tout aussi simples. C’était 'insuffisance de la demande
globale qui expliquait I’effondrement de I’économie. En pre-
nant certaines mesures, I'Etat pouvait aider a stimuler cette
demande globale. Si la politique monétaire se révélait ineffi-
cace, il pouvait recourir a la politique budgétaire, soit en aug-
mentant ses dépenses, soit en réduisant les impots. Les modeles
qui sous-tendaient I’analyse de Keynes ont depuis été critiqués
et affinés, ce qui a permis de mieux comprendre pourquoi les
forces du marché ne peuvent ramener rapidement I’économie
au plein emploi. Mais ses conclusions fondamentales restent
justes.

Le Fonds monétaire international a donc été chargé d’empé-
cher une nouvelle dépression a I’échelle du monde. Il exerce-
rait une pression internationale sur les pays qui, en laissant
stagner leur économie, n’assuraient pas leur juste part de I’ef-
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fort de maintien de la demande globale. Si nécessaire, il fourni-
rait aussi des liquidités, sous forme de préts, aux pays qui,
confrontés a des difficultés économiques, n’étaient pas en
mesure de stimuler la demande globale par leurs propres
moyens.

Dans sa conception initiale, donc, le FMI était fondé sur une
constatation premiere : on avait compris que les marchés, sou-
vent, ne fonctionnent pas bien — qu’ils peuvent aboutir au ch6-
mage massif et se révéler incapables de procurer aux pays les
fonds nécessaires pour les aider a redresser leur économie. On
a créé le FMI parce qu’on estimait nécessaire une action collec-
tive au niveau mondial pour la stabilité économique, exacte-
ment comme on a créé les Nations unies parce qu’on jugeait
indispensable une action collective au niveau mondial pour la
stabilité politique. Le FMI est une institution publique, qui
fonctionne avec I'argent que versent les contribuables du
monde entier. Il faut s’en souvenir, parce qu’il ne rend de
comptes directement ni aux citoyens qui le financent, ni a ceux
dont il change la vie. Il adresse ses rapports aux ministéres des
Finances et aux banques centrales des Etats du monde. Ceux-ci
exercent leur contrdle dans le cadre d’un systéme de vote fort
complexe, qui reflete essentiellement la puissance économique
des divers pays a la fin de la Seconde Guerre mondiale. Il y a
bien eu, depuis, quelques ajustements mineurs, mais les grands
pays développés menent le bal, et un seul, les Etats-Unis, a un
droit de veto effectif. (Ce qui n’est pas sans rappeler le fonc-
tionnement de ’'ONU, ol un anachronisme historique déter-
mine qui détient le droit de veto : les puissances victorieuses de
la Seconde Guerre mondiale. Mais a ’'ONU, au moins, ce droit
est partagé entre cinqg pays.)

Depuis sa naissance, le FMI a beaucoup changé. On I’a créé
parce qu’on estimait que les marchés fonctionnaient souvent
mal, et le voici devenu le champion fanatique de ’hégémonie
du marché. On I’a fondé parce qu’on jugeait nécessaire d’exer-
cer sur les Etats une pressmn internationale pour les amener a
adopter des politiques économiques expansionnistes (augmen-
tation des dépenses publiques, réductions d’imp6ts ou baisse
des taux d’intérét pour stimuler I'’économie), et voici qu’aujour-
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d’hui, en régle générale, il ne leur fournit des fonds que s’ils
menent des politiques d’austérité (réduction des déficits, aug-
mentations d’imp6ts ou hausse des taux d’intérét entrainant
une contraction de ’économie). Keynes doit se retourner dans
sa tombe en voyant ce qu’est devenu son enfant.

Le bouleversement le plus spectaculaire dans ces organismes
internationaux a eu lieu au cours des années quatre-vingt, quand
Ronald Reagan et Margaret Thatcher préchaient I'idéologie du
libre marché aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne. Le FMI et
la Banque mondiale sont alors devenus les nouvelles institutions
missionnaires chargées d’imposer ces idées aux pays pauvres
réticents, mais qui avaient souvent le plus grand besoin de leurs
préts et de leurs dons. Pour obtenir des fonds, leurs ministres des
Finances étaient préts a se convertir s’il le fallait, méme si I'im-
mense majorité des gouvernants de ces pays et — plus important —
de leurs populations restait souvent sceptique. Dans les années
quatre-vingt, une purge a eu lieu a la Banque mondiale au sein
de son département de la recherche, qui guidait sa pensée et son
orientation. Hollis Chenery, 'un des économistes du développe-
ment les plus éminents des Etats-Unis, professeur a Harvard, a
qui 'on devait des contributions fondamentales sur la recherche
en économie du développement ainsi que dans d’autres
domaines, avait été le conseiller et le confident de Robert McNa-
mara. Celui-ci avait ét¢ nommé président de la Banque mondiale
en 1968. Touché par la pauvreté qu’il constatait dans tout le tiers
monde, il avait réorienté la politique de la Banque de maniére a
ce qu'elle ceuvre a son élimination, et Chenery avait rassemblé
un groupe d’économistes de premier ordre, venus du monde
entier, pour travailler avec lui. Mais, avec le changement de la
garde, un nouveau président arriva en 1981, William Clausen, et
une nouvelle économiste en chef, Ann Krueger, spécialiste du
commerce international et surtout connue pour ses travaux sur la
«recherche de rentes» — I'utilisation des droits de douane et
autres mesures protectionnistes par des intéréts particuliers pour
augmenter leurs revenus aux dépens des autres. Tandis que Che-
nery et son équipe s’étaient conceiitrés sur les insuffisances des
marchés dans les pays en développement, cherchant ce que I’Etat
pouvait faire pour les améliorer et réduire la pauvreté, Ann
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Krueger considérait que I’Etat était le probléme. La solution aux
difficultés des pays en développement, c’était le libre marché.
Dans ce nouveau climat de ferveur idéologique, beaucoup des
économistes de premiére grandeur qu’avait réunis Chenery sont
partis.

Si les missions des deux institutions sont restées distinctes,
c’est a cette époque que leurs activités ont commencé a s’entre-
meéler de plus en plus. Dans les années quatre-vingt, la Banque
mondiale a cessé de se limiter au financement des projets (par
exemple des routes ou des barrages). Elle s’est mise a apporter
un soutien financier général : des préts a 'ajustement structurel.
Mais elle ne le faisait que lorsque le FMI donnait son approba-
tion — et, pour avoir 1’aval du FMI, il fallait accepter ses condi-
tions. Le Fonds était censé ne s’occuper que des crises, mais les
pays en développement avaient toujours besoin d’aide. Il est
donc devenu un acteur permanent dans la vie de la majorité
d’entre eux. Puis la chute du mur de Berlin lui a ouvert un nou-
veau champ d’action : gérer la transition vers I’économie de
marché dans ’ex-Union soviétique et les pays de ’ancien bloc
communiste en Europe. Plus récemment, quand les crises se
sont aggravées et que méme les coffres bien garnis du FMI ont
paru insuffisants, la Banque mondiale a été invitée a fournir des
dizaines de millions de dollars de secours d’urgence — mais
strictement en tant qu’associé subalterne, les lignes directrices
des plans étant dictées par le FMI. En principe, il y avait divi-
sion du travail. Le FMI, quand il traitait avec un pays, était
censé se limiter aux questions macroéconomiques : le déficit
budgétaire, la politique monétaire, 'inflation, le déficit com-
mercial, la dette extérieure. Le role de la Banque mondiale
€tait de s’occuper des problémes structurels : la nature des
dépenses de I'Etat, les institutions financiéres, le marché du tra-
vail, les politiques commerciales. Mais le FMI avait sur la ques-
tion un point de vue assez impérialiste : puisque tout probleme
structurel, ou presque, pouvait avoir un impact sur le comporte-
ment global de I’économie, donc sur le budget de I'Etat ou sur
le déficit commercial, pratiquement tout lui paraissait relever
de son domaine. Il perdait souvent patience avec la Banque
mondiale, o, méme quand régnait 'idéologie du libre marché,
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surgissaient souvent des controverses pour déterminer les
mesures les plus adaptées a la situation d’un pays. Le FMI, lui,
avait les réponses (fondamentalement les mémes pour tous les
pays), il ne comprenait pas la nécessité de toutes ces discus-
sions, et, pendant que la Banque mondiale débattait de ce qu’il
fallait faire, il se voyait bien intervenir lui-méme pour combler
le vide et apporter les réponses.

Les deux institutions auraient pu soumettre aux pays plu-
sieurs orientations possibles face a certains défis du développe-
ment et de la transition, et, si elles I’avaient fait, peut-étre cela
aurait-il stimulé leur vie démocratique. Mais elles étaient toutes
deux animées par la volonté collective du G7, c’est-a-dire les
gouvernements des sept pays industriels avancés les plus
importants*, et en particulier de leurs ministres des Finances et
secrétaires au Trésor. Or, trop souvent, un vif débat démocra-
tique autour de diverses stratégies possibles était vraiment ce
qu’ils souhaitaient le moins.

Un demi-siécle apres sa fondation, il est clair que le FMI a
échoué dans sa mission. Il n’a pas fait ce qu’il était censé faire —
fournir des fonds aux pays confrontés a une récession pour leur
permettre de revenir a une situation de quasi-plein emploi. En
dépit des immenses progreés accomplis depuis cinquante ans
dans la compréhension des processus économiques, et malgré
les efforts du FMI, les crises, dans le monde entier, se sont faites
plus fréquentes depuis un quart de siecle, et aussi plus graves
(si I'on excepte la Grande Dépression). Selon certains calculs,
prés d’'une centaine de pays en ont subi®. Pis : de nombreuses
mesures promues par le FMI, en particulier la libéralisation
prématurée des marchés des capitaux, ont contribué a I'instabi-
lité mondiale. Et, lorsqu’un pays s’est trouvé en crise, non seu-
lement les fonds et les prescriptions du FMI n’ont pas réussi a
stabiliser sa situation mais, dans bien des cas, ils ’ont dégradée,
en particulier pour les pauvres. Le FMI a échoué dans sa mis-
sion initiale, promouvoir la stabilité mondiale; et il n’a pas été
plus brillant dans les nouvelles taches qu’il s’est fixées, par
exemple guider la transition des pays ex-communistes vers
I’économie de marché.
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Les accords de Bretton Woods avaient prévu la création
d’une troisiéme organisation économique internationale : une
Organisation internationale du commerce destinée a régir les
relations commerciales dans le monde comme le FMI régissait
les relations financiéres. Les politiques commerciales du type
«dépouille ton voisin» — ot chaque pays augmente ses droits
de douane pour maintenir son économie, mais aux dépens des
autres — avaient été jugées largement responsables de la diffu-
sion et de la gravité de la Grande Dépression. Une organisation
internationale était nécessaire pour prévenir leur retour, mais
aussi pour encourager la libre circulation des biens et des ser-
vices. Le GATT a réussi a réduire considérablement les droits
de douane, mais il a été difficile d’aboutir a 1’accord final : ce
n’est qu’en 1995, un demi-siecle apres la fin de la guerre et deux
tiers de siecle apres la Grande Dépression, qu’est née I’Organi-
sation mondiale du commerce. OMC se différencie nettement
des deux autres institutions. Elle ne fixe pas de regle : elle offre
un forum au sein duquel les négociations commerciales se
poursuivent, et elle veille au respect des accords conclus.

Les idées et intentions qui ont présidé a la création des insti-
tutions économiques internationales étaient bonnes mais, au fil
des ans, elles ont peu a peu évolué et se sont totalement trans-
formées. L’orientation keynésienne du FMI, qui soulignait les
insuffisances du marché et le role de I'Etat dans la création
d’emplois, a cédé la place a ’hymne au libre marché des années
quatre-vingt, dans le cadre d’un nouveau «consensus de
Washington » — le consensus entre le FMI, la Banque mondiale
et le Trésor américain sur la bonne politique a suivre pour les
pays en développement — qui a marqué un tournant radical
dans la conception du développement et de la stabilisation.

Les idées qui constituaient ce consensus avaient souvent été
€laborées en réaction aux problemes de I’Amérique latine, ol
des Etats avaient totalement perdu le controle de leur budget
et mené des politiques monétaires fort peu rigoureuses qui
avaient déchainé une inflation galopante. Une poussée de crois-
sance dans certains pays de la région au cours des premieres
décennies de I'aprés-guerre n’avait pas eu de suite, et I’on disait
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que c’était a cause d’une intervention excessive de I'Etat dans
I’économie. Congus pour répondre a des problemes que I’on
pouvait considérer comme spécifiques aux pays latino-améri-
cains, ces principes ont ensuite été jugés applicables au monde
entier. On a préconisé la libéralisation des marchés financiers
sans avoir la moindre preuve qu’elle stimulait la croissance éco-
nomique. Dans d’autres cas, cette politique économique, deve-
nue le «consensus de Washington », s’est révélée inadaptée a
des pays qui se trouvaient aux toutes premiéres phases du déve-
loppement, ou au tout début de la transition.

Pour ne prendre que quelques exemples, la plupart des pays
industriels avancés — dont les Etats-Unis et le Japon — ont édifié
leur économie en protégeant judicieusement et sélectivement
certaines de ses branches, jusqu’au moment ou elles ont été
assez fortes pour soutenir la concurrence étrangere. Si le pro-
tectionnisme généralisé n’a pas été efficace dans les pays qui
I’ont mis en ceuvre, la libéralisation rapide du commerce ne I’a
pas été davantage. Contraindre un pays en développement a
s’ouvrir a des produits importés qui vont rivaliser avec ceux de
certaines de ses industries, dangereusement vulnérables a la
concurrence de leurs homologues étrangeres bien plus puis-
santes, peut avoir de désastreuses conséquences — sociales et
économiques. Les paysans pauvres des pays en développement
ne pouvant évidemment pas résister aux produits massivement
subventionnés en provenance d’Europe et des Etats-Unis, des
emplois ont été systématiquement détruits avant que les sec-
teurs industriel et agricole nationaux aient pu engager une
dynamique de croissance forte et en créer de nouveaux. Pis : en
exigeant que les pays en développement suivent des politiques
monétaires restrictives, le FMI leur a imposé des taux d’intérét
qui auraient interdit toute création d’emploi méme dans le
contexte le plus favorable. Et,comme le commerce a été libéra-
lisé avant la mise en place de filets de sécurité sociale, ceux qui
ont perdu leur emploi ont été précipités dans I'indigence. Donc,
trop souvent, la libéralisation n’a pas apporté€ la croissance pro-
mise mais a accru la misére. Et méme ceux qui ont conservé
leur emploi se sont sentis beaucoup moins en sécurité.

Autre exemple : les controdles sur les flux de capitaux. Les
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pays européens ont interdit leur libre circulation jusqu’aux
années soixante-dix. On pourrait dire qu’il est injuste d’exiger
des pays en développement, dont le syst¢éme bancaire fonc-
tionne 2 peine, qu’ils se risquent a ouvrir leurs marchés finan-
ciers. Mais, toute question de justice mise a part, c’est une
mauvaise décision économique. Les capitaux spéculatifs, dont
Jafflux et le reflux suivent si souvent la libéralisation des mar-
chés financiers, laissent le chaos dans leur sillage. Les petits
pays en développement sont comme de petits bateaux. Avec la
libéralisation rapide des marchés des capitaux effectuée comme
exigeait le FMI, on leur a fait prendre la mer par gros temps
avant qu’ils aient pu colmater les trous dans la coque,
apprendre son métier au capitaine et embarquer les gilets de
sauvetage. Méme dans le meilleur des cas, il y avait une forte
probabilité de naufrage quand ils seraient frappés de plein
fouet par une grosse vague.

La mise en ceuvre de théories économiques erronées n’au-
rait pas posé tant de probleémes si la fin du colonialisme
d’abord, celle du communisme ensuite n’avaient donné au FMI
et 2 la Banque mondiale I’occasion d’élargir considérablement
leurs mandats respectifs et d’étendre énormément leur champ
d’action. Aujourd’hui, ces institutions sont devenues des acteurs
dominants de ’économie mondiale. Les pays qui sollicitent leur
aide, mais aussi ceux qui recherchent leur «approbation» pour
avoir une meilleure image sur les marchés financiers internatio-
naux, doivent suivre leurs prescriptions économiques, lesquelles
refletent leur idéologie et leurs théories du libre marché.

Le résultat a été pour bien des gens la pauvreté, et pour bien
des pays le chaos social et politique. Le FMI a fait des erreurs
dans tous les domaines ou il est intervenu : le développement,
la gestion des crises et la transition du communisme au capita-
lisme. Les plans d’ajustement structurel n’ont pas apporté la
croissance forte, méme aux Etats — comme la Bolivie — qui se
sont pleinement pliés a leurs rigueurs. Dans de nombreux pays,
une cure d’austérité excessive a étouffé la croissance. Le succes
d’une stratégie économique exige un soin extréme dans 1’éta-
blissement du calendrier — I'ordre dans lequel sont effectuées
les réformes — et dans le choix du rythme. Si, par exemple, les
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marchés sont ouverts trop précipitamment a la concurrence,
avant la mise en place d’institutions financieres fortes, les
emplois vont étre détruits plus rapidement qu’on ne pourra en
créer de nouveaux. Dans bien des pays, des erreurs de calen-
drier et de rythme ont abouti a une hausse du chémage et de la
pauvreté®. Apres la crise asiatique de 1997, la politique du FMI
a exacerbé les difficultés en Indonésie et en Thailande. Les
réformes «de marché» en Amérique latine ont connu un ou
deux succeés — on ne cesse de citer le cas du Chili —, mais la
majorité des pays du continent n’ont pas encore rattrapé la
décennie de croissance perdue qui a suivi les «redressements »
prétendument réussis du début des années quatre-vingt, opérés
par le FMI. Beaucoup ont aujourd’hui un taux de chomage
€levé, devenu chronique — I’Argentine, par exemple, ou il est a
deux chiffres depuis 1995 —, méme si I'inflation a baissé.
(L’effondrement de I’ Argentine en 2001 est d’ailleurs le dernier
en date de toute une série d’échecs au cours des récentes
années. Apres sept ans de chomage massif, 'étonnant n’est pas
que des émeutes aient fini par éclater, mais que les Argentins
aient supporté si longtemps et dans le calme une telle situa-
tion.) Enfin, dans les pays qui ont connu un peu de croissance,
celle-ci a profité aux riches, et tout particulierement aux tres
riches (les 10 % supérieurs); la pauvreté est restée forte ; par-
fois, les revenus des plus défavorisés ont baissé.

Derriere le probleme du FMI, de toutes les institutions éco-
nomiques internationales, il y en a un autre : celui de leur direc-
tion. Qui décide ce qu’elles font? Elles sont dominées non
seulement par les pays industriels les plus riches, mais aussi par
les intéréts commerciaux et financiers en leur sein. Naturelle-
ment, leurs orientations reflétent cette situation. Le choix du
plus haut dirigeant illustre parfaitement ce qui pose probleme
dans ces institutions, et ce choix a trop souvent contribué a leur
dysfonctionnement. Alors que la quasi-totalité des activités du
FMI et de la Banque mondiale (et certainement I’ensemble de
leurs préts) s’exercent aujourd’hui dans le monde en dévelop-
pement, ces institutions ont a leur téte des représentants du
monde industrialisé (par coutume ou accord tacite, le FMI est
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toujours dirigé par un Européen, la Banque mondiale par un
Américain). Les dirigeants sont choisis a huis clos, et I'on n’a
jamais jugé nécessaire de leur demander la moindre expé-
rience préalable du monde en développement. Les institutions
internationales ne sont donc pas représentatives des nations
gu’elles servent.

Les problemes ont aussi une autre source : qui parle pour le
pays ? Au FMI, ce sont les ministres des Finances et les gouver-
neurs de banque centrale; a ’OMC, les ministres du Com-
merce. Chacun de ces ministres est étroitement lié a2 une
communauté bien précise dans son pays. Les ministres du Com-
merce refletent les préoccupations du monde des affaires — les
exportateurs qui veulent voir s’ouvrir de nouveaux marchés
pour leurs produits et les producteurs de biens concurrencés
par les importations. Cette communauté veut, bien sfir, conser-
ver le plus d’entraves au commerce possible et toutes les sub-
ventions qu’elle pourra persuader le Congrés (ou le parlement
de son pays) de lui donner. Certes, les entraves au commerce
augmentent les prix pour les consommateurs et les subventions
imposent des charges financiéres aux contribuables, mais on se
préoccupe moins de leur sort que des profits des producteurs —
et on se soucie encore moins de la protection de ’environne-
ment et des droits des travailleurs, sauf comme obstacles a sur-
monter. De méme, trés généralement, les ministres des
Finances et les gouverneurs de banque centrale sont étroite-
ment liés a la communauté financiere. Ils viennent des firmes
financieres et, apres avoir servi I’Etat, ils y retournent. Robert
Rubin, secrétaire au Trésor pendant I’essentiel de la période
évoquée dans ce livre, venait de la plus grande banque d’af-
f{iires, Goldman Sachs, et & son retour il est entré Citigroup, la
firme qui contréle la plus grande banque commerciale, Citi-
bank. Le numéro deux du FMI pendant cette période, Stanley
Fischer, est passé tout droit du FMI a Citigroup. Bien entendu,
Ces personnes voient le monde avec les yeux de la communauté
financiere. Les décisions de toute institution refletent naturelle-
ment les points de vue et les intéréts des décideurs. Ne soyons
donc pas surpris de ce que nous allons constater tant de fois au
fil des chapitres suivants : les politiques des institutions écono-
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miques internationales sont trop souvent étroitement alignées
sur les intéréts commerciaux et financiers de ces milieux précis
au sein des pays industriels avancés.

Pour les paysans des pays en développement qui triment afin
de rembourser les dettes de leur pays au FMI, pour les entre-
preneurs qui subissent la hausse de la TVA qu’a imposée ce
dernier, le systeme actuel que domine le Fonds monétaire inter-
national, c’est de la «taxation sans représentation ». La décep-
tion monte face a la mondialisation sous I’égide du FMI quand
les pauvres d’Indonésie, du Maroc ou de Papouasie Nouvelle-
Guinée constatent que I’on réduit le soutien aux prix des com-
bustibles et des produits alimentaires; quand, en Thailande, on
voit le sida se répandre parce que le FMI a imposé la réduction
des dépenses de santé ; quand, dans de nombreux pays en déve-
loppement, les familles contraintes de payer la scolarisation de
leurs enfants, dans le cadre des plans dits «de récupération des
colts», font le choix pénible de ne pas envoyer les filles a
I’école.

Ne voyant aucune issue, aucun moyen d’exprimer leurs
inquiétudes et de faire pression pour que ca change, les popula-
tions descendent dans la rue. Ce n’est pas dans la rue, bien sfr,
que I’on discute des probleémes, que 1’on formule des politiques,
que l'on forge des compromis. Mais les manifestations ont
incité les gouvernants et leurs économistes, dans le monde
entier, a trouver d’autres voies que ces politiques du «consen-
sus de Washington» que I’on présente comme I’'unique chemin
de la croissance et du développement. Car ce ne sont plus seu-
lement les citoyens, mais aussi les décideurs politiques, et plus
seulement dans les pays en développement, mais aussi dans les
pays développés, qui voient de plus en plus clairement que la
mondialisation telle qu’elle a €t€ mise en ceuvre n’a pas fait ce
que ses promoteurs avaient promis — et qu’elle peut et doit
accomplir. Dans certains cas elle n’a pas méme apporté la crois-
sance, et quand elle I’a fait celle-ci n’a pas profité a tous. L'effet
net des politiques du «consensus de Washington » a été, trop
souvent, d’avantager une petite minorité aux dépens de la
grande majorité, les riches aux dépens des pauvres. Dans bien
des cas, des valeurs et des intéréts commerciaux ont évincé le
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souci de ’environnement, de la démocratie, des droits humains
et de la justice sociale.
En soi, la mondialisation n’est ni bonne ni mauvaise. Elle a le

pouvoir de faire énormément de bien et, pour les pays d’Asie

qui ’ont embrassée a leurs conditions, a leur rythme, elle a été
un immense bienfait, malgré le revers de la crise de 1997. Mais,
dans de trés nombreux pays du monde, elle n’a pas apporté de
bénéfices comparables. Pour bien des gens, elle s’apparente plu-
tot 2 un désastre absolu.

L’expérience des Etats-Unis au x1x¢ siecle offre un bon paral-
Iele avec 'actuelle mondialisation : le contraste aide a com-
prendre le succes d’hier et I’échec d’aujourd’hui. Comme le cotit
des transports et des communications avait baissé et que des
marchés jusqu’alors locaux s’étaient étendus, le XIxe siecle a vu
naitre de nouvelles économies nationales, et avec elles des entre-
prises d’envergure nationale qui menaient leurs activités a
Péchelle de tout le pays. Mais on n’a pas laissé les marchés se
développer spontanément. L’Etat a joué un role vital pour
orienter I’évolution de I'économie. Aux Etats-Unis, il a obtenu
une trés ample liberté d’action en matiére économique quand
les tribunaux ont interprété au sens large I'article de la Constitu-
tion qui autorise les autorités fédérales a réglementer le com-
merce inter-Etats. L’Etat fédéral s’est mis 2 fixer des régles au
systéme financier, a prendre des décisions sur le salaire minimal
et les conditions de travail, et il a fini par mettre en place des
systtmes d’indemnisation du chdmage et des prestations
sociales pour répondre aux problémes que crée un systeéme de
marché. Il a aussi stimulé la naissance de certains secteurs d’ac-
tivité (c’est lui, par exemple, qui a installé la premiere ligne télé-
graphique, entre Baltimore et Washington, en 1842) et en a
soutenu d’autres, comme |’agriculture, en contribuant a créer
des universités pour faire de la recherche agronomique et en
Organisant les services de vulgarisation agricole qui ont formé
les agriculteurs aux nouvelles technologies. Il a joué un réle cen-
tral, et pas seulement pour promouvoir la croissance américaine.
Méme s’il n’a pas pris de mesures de redistribution directe, il a
men¢ des politiques dont les bénéfices étaient largement parta-
g€s — celles qui ont développé I’éducation et amélioré la produc-
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tivité agricole, mais aussi les concessions de terres qui donnaient
un minimum de chance a tous les Américains.

Aujourd’hui, avec la baisse continue du cofit des transports
et des communications et la réduction des barriéres artificielles
a la libre circulation des biens, des services et des capitaux
(celle de la main-d’ceuvre se heurtant toujours a de sérieuses
entraves), nous avons un processus de «mondialisation» ana-
logue a ceux qui ont constitué hier les économies nationales.
Malheureusement, nous n’avons pas d’Etat mondial, respon-
sable envers les peuples de tous les pays, pour superviser les
progres de la mondialisation, comme les Etats-Unis et d’autres
Etats nationaux ont guidé ceux de la «nationalisation ». Notre
systeme, c’est une «gestion mondiale sans gouvernement mon-
dial». Un systtme ou dominent quelques institutions (la
Banque mondiale, le FMI, 'OMC) et quelques acteurs (les
ministeres des Finances, de I'Industrie et du Commerce, étroite-
ment liés a certains intéréts économiques et financiers), mais ol
beaucoup de ceux qui sont touchés par leurs décisions n’ont
pratiquement aucun droit a la parole. Il est temps de changer
les régles qui régissent ’ordre économique international, de
penser moins a I'idéologie et davantage a ce qui se montre effi-
cace, de réexaminer comment les décisions sont prises au
niveau international — et dans I'intérét de qui. Il faut que la
croissance ait lieu. Il est crucial que le développement réussi
qui s’est produit en Asie orientale ait lieu ailleurs, car I'instabi-
lité mondiale chronique a un colit énorme. On peut réorienter
la mondialisation et, si on le fait, si on la gere de facon équitable
et adaptée, en donnant a tous les pays le droit de s’exprimer sur
les mesures qui les touchent, peut-étre aidera-t-elle a créer une
nouvelle économie mondiale ot1 la croissance sera plus durable
et ou ses fruits seront plus justement partagés.

NOTES

1. J. Chirac, «L’économie au service de I'homme », discours a la Conférence
internationale du travail, juin 1996.
2. En 1990, les personnes vivant avec moins de 2 dollars par jour étaient
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2718000000; on estime qu’en 1998 elles étaient 2801000000 (Banque mondiale,
Global Economic Prospects and the Developing Countries 2000, Washington DC,
Banque mondiale, 2000, p. 29). Pour d’autres données, voir les Rapports sur le déve-
loppement dans le monde et les World Economic Indicators (publications annuelles
de la Banque mondiale). On trouvera les chiffres et informations sur la santé dans
Report on the HIV/AIDS Epidemic 1998, Organisation mondiale de la santé,
UNAIDS.

3. Ce huitidme accord a été le résultat des négociations dites de I'Uruguay
Round, parce qu’elles se sont ouvertes en 1986 a Punta del Este en Uruguay. Ce
round a pris fin le 15 décembre 1993 & Marrakech, o1 117 pays ont adhéré a I'accord
de libéralisation du commerce. Il a été enfin signé pour les Etats-Unis par le prési-
dent Clinton le 8 décembre 1994. L'Organisation mondiale du commerce est entrée
officiellement en activité le 1°r janvier 1995, et plus de 100 pays y avaient adhéré en
juillet. L'une des clauses de I'accord stipulait que le GATT devenait TOMC.

4. Ce sont les Etats-Unis, le J apon, I'Allemagne, le Canada, I'Italie, la France et
le Royaume-Uni. Aujourd’hui, le G7 se réunit en général avec la Russie (c’est le
G8). Ces sept pays ne sont plus les sept premiéres économies du monde. La compo-
sition du G7, comme la répartition des membres du Conseil de sécurité de 'ONU,
est en partie due & des contingences historiques.

5. Voir Gerard Caprio Jr. et al. (éd.), Preventing Bank Crises : Lessons from
Recent Global Bank Failures : Proceedings of a Conference Co-Sponsored by the
Federal Reserve Bank of Chicago and the Economic Development Institute of the
World Bank, Washington DC, Banque mondiale, « EDI Development Studies »,
1998.

6. 11 y a eu quantité de critiques des plans d’ajustement structurel, et méme le
bilan qu’en a fait le FMI releve leurs nombreux défauts. Ce bilan a trois compo-
santes : une étude interne réalisée par les services du FMI (The ESAF at Ten Years :
Economic Adjustment and Reform in Low-Income Countries, «Qccasional Papers»,
n° 156, 12 février 1998); une étude externe due a un comité d’experts indépendants
(K. Botchwey et al., Report by a Group of Independent Experts Review : External
Evaluation of the ESAF, Washington DC, FMI, 1998); un rapport des services du
FMI au conseil d’administration du FMI, qui distille les legons des deux études (Dis-
tilling the Lessons from the ESAF Reviews, Washington DC, juillet 1998).



Promesses non tenues

Le jour ol j’ai pris mes fonctions de premier vice-président
et économiste en chef de la Banque mondiale, le 13 février
1997, ce qui a retenu mon regard dés mon entrée dans les vastes
locaux splendides et modernes de son si¢ge central, 19¢ Rue a
Washington, c’est sa devise : « Notre réve : un monde sans pau-
vreté ». Dans une sorte d’atrium de treize étages se dresse une
statue : un jeune garcon conduisant un vieillard aveugle. Elle
commémore ’éradication de 1’onchocercose : avant que la
Banque mondiale, I’Organisation mondiale de la santé et
d’autres institutions n’aient uni leurs forces pour la combattre,
des milliers de personnes perdaient la vue chaque année en
Afrique a cause de cette maladie guérissable. De I’autre c6té de
la rue, un autre monument splendide élevé a la richesse
publique : le siege du Fonds monétaire international. A I'inté-
rieur, I’atrium de marbre, qu’agrémente une flore luxuriante,
rappelle aux ministres des Finances en visite qu’ils sont au
centre de la fortune et du pouvoir.

Ces deux institutions, que I’opinion publique confond souvent,
présentent des contrastes marqués : elles different par leurs cul-
tures, par leurs styles et par leurs missions. L'une est vouée a
éradication de la pauvreté, 'autre au maintien de la stabilité
mondiale. Les deux envoient des équipes d’économistes en mis-
sion pour trois semaines, mais la Banque mondiale fait de gros
efforts pour qu’une partie importante de ses membres s’instal-
lent dans le pays qu’ils essaient d’aider. Le FMI, lui, n’a le plus
souvent sur place qu’un unique «représentant résident», dont les
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pouvoirs sont limités. Ses plans, en régle générale, sont dictés de
Washington et mis en forme au cours de bréves missions de hauts
responsables : dés leur descente d’avion, ils s'immergent dans les
chiffres du ministere des Finances et de la banque centrale et,
pour le reste, résident confortablement dans les hotels cing
étoiles de la capitale. La différence n’est pas seulement symbo-
lique : on ne peut apprendre a connaitre et a aimer un pays sans
parcourir ses campagnes. Il ne faut pas voir le chdmage comme
une simple statistique, un «dénombrement des cadavres» — des
victimes non intentionnelles de la guerre contre I'inflation ou
pour le remboursement des banques occidentales. Les chémeurs
sont des personnes de chair et d’os, ils ont des familles, et toutes
ces vies sont éprouvées, parfois détruites, par les mesures écono-
miques que recommandent les experts étrangers — dans le cas du
FMI, qu’ils imposent. La guerre technologique moderne est
congue pour supprimer tout contact physique : les bombes sont
jetées de 15000 metres d’altitude pour que le pilote ne «res-
sente» pas ce qu’il fait. La gestion moderne de ’économie, c’est
pareil. Du haut d’un hétel de luxe, on impose sans merci des poli-
tiques que 1’on penserait a deux fois si ’on connaissait les étres
humains dont on va ravager la vie.

Ce que disent les statistiques, ceux qui sortent des capitales
le voient de leurs yeux dans les villages d’Afrique, du Népal, de
Mindanao, d’Ethiopie : ’abime entre les pauvres et les riches
s’est creus€, le nombre de personnes qui vivent dans la pau-
vreté absolue — moins d’un dollar par jour — a augmenté. Méme
la ou 'onchocercose a disparu, la pauvreté demeure, en dépit
de toutes les bonnes intentions, de toutes les promesses des
pays développés aux pays en développement, pour la plupart
leurs anciennes colonies.

Les mentalités ne changent pas en un jour : c’est aussi vrai
dans les pays riches que dans le monde en développement.
Concéder I'indépendance aux colonies (en général apres les y
avoir fort peu préparées) a rarement fait changer d’avis leurs
anciens maitres : ils se percoivent toujours comme «ceux qui
savent». La mentalité colonialiste est restée — la certitude de
savoir mieux que les pays en développement ce qui est bon
pour eux. Quant aux Etats-Unis, devenus puissance dominante
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sur la scéne économique mondiale, ils avaient en matiere de

- colonialisme un héritage bien plus léger. Mais ils ont malgré
~ tout penché du méme c6té, moins par leur expansionnisme de

la fin du x1x¢© et du début du xx¢ siecle (la doctrine de la «Des-
tinée manifeste») que du fait de la guerre froide, au cours de
laquelle les principes de la démocratie ont été bafoués ou igno-
rés au nom de la lutte sans merci contre le communisme.

La veille de mon entrée a la Banque mondiale, j’avais tenu

- ma derniére conférence de presse en tant que président du
- Council of Economic Advisers. Puisque nous tenions bien en
~ main ’économie intérieure, j’estimais que le plus grand défi

- pour un économiste était désormais le probleme de la pauvreté
~ dans le monde, qui s’aggravait. Que pouvions-nous faire pour
~ tous ces habitants de la planete — 1,2 milliard — qui survivaient
- avec moins d’un dollar par jour, ou pour tous ceux — 2,8 mil-
~ liards, plus de 45 % de la population mondiale — qui en avaient

moins de deux ? Que pouvais-je faire pour que se réalise le réve
d’un monde sans pauvreté? Et d’abord le réve plus modeste
d’un monde ot il y en aurait moins ? Je me fixais trois taches :
déterminer les stratégies les plus efficaces pour stimuler la
croissance et réduire la pauvreté; travailler a leur mise en

- ceuvre avec les gouvernements des pays en développement; et

plaider de toutes mes forces en faveur des intéréts et préoccu-
pations du monde en développement aupres des pays dévelop-
pés, en faisant pression pour qu’ils ouvrent leurs marchés ou
fournissent une assistance plus efficace. Je savais ces taches dif-
ficiles, mais je n’aurais jamais imaginé que I'un des pires obs-
tacles auxquels se heurtaient les pays en développement avait
€té créé par I’homme, sans la moindre nécessité — et qu’il se
trouvait juste en face, de ’autre c6té de la rue : chez notre insti-
tution «sceur », le FMI. Je pensais bien que, dans les institutions
financieres internationales ou dans les gouvernements qui les
Soutenaient, tous les responsables n’avaient pas pour priorité
absolue d’éliminer la pauvreté, mais je croyais qu’il y aurait un
débat ouvert sur des stratégies dont I’échec était manifeste 2

tant d’égards, et d’abord pour les pauvres. Sur ce point, j’allais
étre décu.
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Apreés quatre ans passés a Washington, je m’étais habitué au
monde étrange des bureaucraties et de la politique. Mais c’est
en me rendant en Ethiopie, I'un des pays les plus pauvres du
monde, en mars 1997, un mois a peine aprés avoir pris mes
fonctions a la Banque mondiale, que j’ai été soudain plongé
dans I'univers politico-arithmétique ahurissant du FMI. L’E-
thiopie avait un revenu par téte de 110 dollars par an et avait
subi des sécheresses et des famines répétées qui avaient tué
deux millions de personnes. J’allais rencontrer le Premier
ministre, Meles Zenawi. Il avait dirigé pendant dix-sept ans une
guérilla contre le sanglant régime marxiste de Mengistu Hailé
Mariam. Ses forces 'avaient emporté en 1991, aprés quoi le
gouvernement s’était attelé a la tache éprouvante de la recons-
truction. Médecin de formation, Meles avait étudié I’économie
dans les regles, car il savait que, pour libérer son pays de siécles
de pauvreté, il ne faudrait rien de moins qu’un bouleversement
économique. Il faisait preuve d’une connaissance de I’économie
— et, disons-le, d’une inventivité — qui lui aurait valu de dominer
la classe dans tous mes cours d’université. Il comprenait mieux
les principes économiques — et avait certainement une connais-
sance plus détaillée des réalités de son pays — que beaucoup des
bureaucrates spécialistes de ’Ethiopie au sein des institutions
économiques internationales avec lesquels j’ai dii traiter dans
les trois années suivantes.

Meles associait a ces qualités intellectuelles une intégrité
sans faille : nul ne mettait en doute son honnéteté, et il y avait
peu d’accusations de corruption contre son gouvernement. Ses
adversaires politiques étaient essentiellement issus des groupes
ethniques proches de la capitale, longtemps dominants, qui
avaient perdu le pouvoir quand il avait accédé au gouverne-
ment et qui s’interrogeaient sur son attachement aux principes
démocratiques. Mais il n’était pas un autocrate de la vieille
école. Il avait engagé, avec son gouvernement, une démarche
générale de décentralisation qui rapprochait I’Etat du peuple et
assurait que le centre garderait le contact avec chaque région.
La nouvelle Constitution donnait méme a chacune d’elles le
droit de faire sécession par un vote démocratique : ainsi, les
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élites politiques de la capitale, quelles qu’elles soient, ne pour-
raient pas prendre le risque d’ignorer les préoccupations des

~ simples citoyens dans tout le pays, et une région ne pourrait pas
~ imposer ses vues aux autres. L’Etat a tenu ses engagements
- quand I’Erythrée s’est déclarée indépendante en 1993. (Cer-

tains événements ultérieurs — comme ceux du printemps 2000
oi1 I’Etat a occupé I'université d’Addis-Abeba et incarcéré des
étudiants et des professeurs — montrent la précarité, en Ethio-

~ pie comme ailleurs, des libertés démocratiques fondamentales.)

Lorsque je suis allé le voir, en 1997, Meles était engagé dans

- une apre controverse avec le FMI, qui avait suspendu ses préts.

Les résultats «macroéconomiques » de I’Ethiopie — sur lesquels
le FMI était censé se concentrer — n’auraient pu étre meilleurs.

~ Linflation était inexistante. En fait, les prix baissaient. La pro-
- duction augmentait régulierement depuis que Meles avait

réussi a chasser Mengistu . 11 faisait la preuve que, avec une

~ bonne politique, méme un pays africain pauvre pouvait
connaitre une croissance économique soutenue. Apres des
~années de guerre et de reconstruction, I’aide internationale

commengait a revenir en Ethiopie. Mais Meles avait des pro-
bléemes avec le FMI. Et I’enjeu n’était pas seulement les
127 millions de dollars qu’apportait le Fonds dans le cadre de sa
«facilité d’ajustement structurel renforcée » (FASR) — des préts
a taux tres subventionnés pour aider les pays trés pauvres —,
mais aussi les financements de la Banque mondiale.

Le FMI joue un rdle particulier dans I’aide internationale. Il
est censé surveiller la situation macroéconomique de chaque
pays récipiendaire et s’assurer qu’il ne vit pas au-dessus de ses
moyens. Car, si c’est le cas, d’inévitables difficultés sont a pré-
voir. Un pays peut vivre ainsi a court terme en empruntant, mais
Pheure de vérité finira par sonner et il y aura crise. Le FMI est

~ particuliérement attentif a I'inflation. Lorsque I'Etat dépense

plus qu’il ne recoit en rentrées fiscales et en aide étrangere, il y
aura souvent inflation, notamment s’il finance son déficit grice a
la planche a billets. Certes, une bonne politique macroécono-
Mmique a aussi d’autres dimensions que I'inflation. Le préfixe
«macro» renvoie au comportement global de I’économie, 2 ses
taux de croissance, de chomage et d’inflation. Un pays peut
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avoir une inflation faible mais une croissance nulle et un ché-
mage élevé. La plupart des économistes jugeront alors sa situa-
tion macroeconormque catastrophlque A leurs yeux, réduire
I'inflation n’est pas une fin en soi, c’est un moyen au service
d’une autre fin. Si I'inflation inquiete tant, c’est parce qu’une
inflation trop €levée entraine souvent une croissance faible, et
celle-ci un chdmage massif. Mais le FMI, semble-t-il, confond
souvent fins et moyens, et perd de vue la préoccupation fonda-
mentale : méme si le chdmage y est a deux chiffres depuis des
années, il notera « A » un pays comme I’Argentine tant que son
budget paraitra en équilibre et son inflation sous contréle !

Si un pays ne répond pas a certains critéres minimaux, le
FMI suspend son aide, et, quand il le fait, il est d’usage que
d’autres donateurs I'imitent. La Banque mondiale et le FMI, on
le comprendra, ne prétent qu’a des pays dont la situation
macroéconomique est saine. Si ces pays ont des déficits
énormes et une inflation galopante, il y a fort a parier que I’ar-
gent sera mal dépensé. Les Etats qui ne parviennent pas a gérer
globalement leur économie font en général mauvais usage de
l'aide étrangere. Mais si les indicateurs macroéconomiques — les
taux d’inflation et de croissance — sont positifs, comme ils
I’étaient en Ethiopie, il est certain que la situation macroécono-
nnque fondamentale est bonne. Non seulement les bases éco-
nomiques de I’Ethiopie étaient saines, mais la Banque mondiale
avait des témoignages directs de la compétence du gouverne-
ment et de son engagement en faveur des pauvres. L’Ethiopie
avait élaboré une stratégie de développement rural attentive
aux pauvres, en particulier aux 85 % de la population qui
vivaient dans les campagnes. Elle avait considérablement réduit
ses dépenses militaires — initiative remarquable pour un gou-
vernement arrivé au pouvoir par les armes —, car ses dirigeants
savaient que ’argent dépensé en armements n’irait pas a la
lutte contre la pauvreté. C’était, de toute évidence, le type
méme de gouvernement que la communauté internationale
aurait dii aider. Mais le FMI avait suspendu son programme de
préts a I’Ethiopie, en dépit de ses bons résultats macroécono-
miques, parce qu’il s’inquiétait, disait-il, de I’équilibre budgé-
taire du pays.

s
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Le gouvernement éthiopien avait deux sources de revenus :
~ les impots et ’aide étrangere. Le budget d’un Etat est ‘en équi-
hbre tant que ses revenus couvrent ses dépenses. L’Ethiopie,
comme beaucoup de pays en développement, tire une bonne
art de ses revenus de I'aide etrangere Le FMI s’inquiétait du
~ fait que, si cette aide venait a se tarir, le pays aurait des pro-
blemes. Par conséquent, soutenait-il, on ne pourrait juger solide

!'ﬁl I’équilibre budgétaire de I’Ethiopie que si ses dépenses ne
~ dépassaient pas ses rentrées fiscales.

= "‘.-'.."

La logique du FMI pose un probléme évident : elle implique
" que, s’il obtient de I'aide pour une réalisation quelconque, un
pays pauvre ne pourra jamais dépenser cet argent. Si la Suéde,
par exemple, octroie une aide financicre a lEthmple pour

- qu’elle construise des écoles, la logique du FMI impose a cette
~ derniere de conserver ces fonds dans ses réserves. (Tous les

pays ont, ou devraient avoir, des réserves pour les «mauvais
jours». L'instrument de réserve traditionnel est I'or, mais il a
été remplacé aujourd’hui par les devises fortes et par les titres
libellés dans ces devises qui produisent des intéréts. Le plus
souvent, ces réserves consistent en bons du Trésor des Etats-
Unis.) Mais ce n’est pas pour cela que les donateurs internatio-
naux accordent leur aide. En Ethiopie, les donateurs, qui

. travaillaient indépendamment et n’avaient aucune obligation

envers le FMI, voulaient que de nouvelles écoles et de nou-
veaux hopitaux soient construits, et c’était aussi I'intention du
gouvernement éthiopien. Meles n’a pas maché€ ses mots : il m’a
déclaré qu’il ne s’était pas battu avec acharnement pendant dix-
sept ans pour qu’un bureaucrate international vienne lui dire
qu’il ne pouvait pas construire des écoles et des hopitaux pour
son peuple alors qu’il avait réussi a convaincre des donateurs
de les financer.

Le point de vue du FMI ne s’expliquait pas par des doutes
sur le devenir a long terme du projet. On avait vu des pays utili-
ser les dollars de 1’aide pour construire des écoles ou des hopi-
taux puis, I"argent de I'aide épuisé, ne plus avoir les moyens de
les faire fonctionner. Les donateurs avaient pris conscience du
probléme et en tenaient compte dans leurs projets, en Ethiopie
et ailleurs. Mais ce que prétendait le FMI dans le cas éthiopien
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dépassait de loin ce souci. Il affirmait que I’aide internationale
était trop instable pour que I’on puisse compter sur elle. Jesti-
mais que sa position n’avait aucun sens, et pas seulement a
cause de ses conséquences absurdes. Je savais que, souvent,
I’aide est infiniment plus stable que les rentrées fiscales, qui
peuvent varier treés sensiblement suivant la situation écono-
mique. De retour a Washington, j’ai demand€é a mes collabora-
teurs de le vérifier dans les statistiques, et ils me ’ont confirmé :
I'aide internationale était plus stable que les rentrées fiscales.
Dong, s’ils voulaient appliquer le raisonnement du FMI en
toute logique, l’Ethlople et les autres pays en développement
devaient plutdt prévoir leur budget en comptant I'aide étran-
gére mais pas le produit des imp0ts. Et s’ils n’avaient le droit
d’inscrire dans la colonne des recettes ni I’argent de I'aide ni
celui des impots, fous les pays €taient en fort mauvaise posture !
Mais le raisonnement du FMI était plus absurde encore. Il y
a plusieurs réactions appropriées pour faire face a I'instabilité
des revenus : par exemple, constituer des réserves supplémen-
taires, ou conserver de la flexibilité dans les dépenses — si les
revenus, d’ou qu’ils viennent, diminuent et s’il n'y a pas de
réserve ol puiser, 'Etat doit étre prét a dépenser moins. Mais
I’aide que regoit un pays pauvre comme I’Ethiopie est, dans sa
majeure partie, intrinséquement flexible. Si le pays ne recoit pas
d’argent pour construire une école de plus, il ne la construit pas.
Les dirigeants de ’Etat éthiopien avaient conscience du pro-
bléme. Ils comprenaient qu’il fallait réfléchir a ce qui pourrait
se passer si les recettes (des impots ou de 1'aide) diminuaient, et
ils avaient congu des plans pour faire face a ces éventualités. Ce
qu’ils ne comprenaient pas — et je ne le comprenais pas non
plus —, c’est pourquoi le FMI n’arrivait pas a voir la logique de
leur position. Et I’enjeu était important : des €coles et des hopi-
taux pour certains des habitants les plus pauvres de la planéte.
Outre ce désaccord sur la fagon de prendre en compte I'aide
étrangere, j’ai été aussi immédiatement mélé a un autre différend
entre le FMI et I’Ethiopie. Celle-ci, en pu1sant dans ses réserves,
avait remboursé par anticipation un emprunt a une banque amé-
ricaine. Econom:quement cette décision €tait parfaitement sen-
sée. En dépit de la qualité du nantissement (un avion), 'Ethiopie
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payait un taux d’'intérét de loin plus élevé que celui qu’elle rece-
vait pour ses réserves. Je lui aurais conseillé, moi aussi, de rem-
pourser, d’autant plus que, s’1l avait un jour besoin de cet argent,
I'Etat pourrait trés probablement I’obtenir sans probléme en uti-
lisant ’avion comme gage. Les Etats-Unis et le FMI avaient pro-
testé contre ce remboursement anticipé. Ce n’€tait pas la logique
de la décision qu'’ils critiquaient, mais le fait que l’Ethlople 'avait
prise sans 'aval du FML Or pourquoi un Etat souverain deman-
derait-il la permission du FMI pour chaque décision qu’il prend?
On aurait pu comprendre le désaveu conjoint des Etats-Unis et
du FMI si I'initiative de I’Ethiopie avait compronns sa capacité
de rembourser ses dettes au Fonds, mais, puisque c’était une

‘bonne décision financiere, elle améliorait au contraire sa capa-

cité de remboursement.

Pendant des années, au quartier général du FMI, 19¢ Rue a
Washjngton on avait dit et répété : «responsabilité financiére »
et : «Nous jugeons aux résultats. » Les résultats des politiques sui-

- vies par l’EthJople et en grande partie congues par elle-méme,

auraient di convaincre qu’elle était capable de prendre en main
son destin. Mais le FMI estimait que les pays a qui il versait de
Pargent avaient obligation de lui soumettre tout ce qui pouvait
avoir un rapport avec le prét; s’ils ne le faisaient pas, ¢’était une
raison suffisante pour le suspendre, que I'initiative fit raison-
nable ou non. Pour I’Ethiopie, cette volonté d’ingérence ressem-
blait fort 4 une nouvelle forme de colonialisme. Pour le FMI, ce
n’était qu'une procédure administrative normale.

Il y avait un autre point de friction dans les relations Ethio-
pie-FMI : 1a libéralisation des marchés financiers éthiopiens. Le
dynamisme des marchés financiers est le signe distinctif du
capitalisme, et en nul autre domaine I’écart entre pays dévelop-
P€s et moins développés n’est plus grand. L’ensemble du sys-
teme bancaire de I’Ethiopie (mesuré, par exemple, 2 la taille de
ses actifs) est un peu inférieur a celui de Bethesda, Maryland
petite banlieue de la périphérie de Washington qui compte
35277 habitants. Le FMI voulait non seulement que 1 Etluople
Ouvre ses marchés financiers a la concurrence occidentale, mais
aussi qu’elle scinde ses principales banques en plusieurs mor-
ceaux. Dans un monde ou certaines méga-institutions finan-
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cieres américaines comme la Citibank et Travelers, ou Manu-
facturer Hanover et Chemical déclarent qu’elles ont fusionné
pour pouvoir participer efficacement a la concurrence, un éta-
blissement de la taille de la North East Bethesda National
Bank n’avait évidemment aucun moyen de rivaliser avec un
géant planétaire du style Citibank. Quand les institutions finan-
cieres mondiales entrent dans un pays, elles peuvent écraser la
concurrence intérieure. Et, méme si elles enlevent des affaires
aux banques locales dans un pays comme I’Ethiopie, elles
seront infiniment plus attentives et généreuses quand il s’agira
de consentir des préts aux grandes multinationales que pour
faire crédit aux petites entreprises et aux agriculteurs.

Le FMI voulait plus qu’une simple ouverture du systeéme
bancaire a la concurrence étrangeére. Il entendait «renforcer»
le systéme financier en créant un marché d’ ad]udlcatlon pour
les bons du Trésor de I’Etat éthiopien — réforme qui, si souhai-
table qu’elle puisse étre dans de nombreux pays, était totale-
ment sans rapport avec le niveau de développement de
I’Ethiopie. Il voulait aussi que celle-ci «libéralise » son marché
financier, c’est-a-dire laisse les forces du marché déterminer
librement les taux d’intérét — ce que les Etats-Unis et 'Europe
occidentale n’ont pas fait avant les années soixante-dix, époque
ol leurs marchés, et I'appareil de régulation nécessaire, étaient
infiniment plus développés. Le FMI confondait les fins et les
moyens. L’un des premiers objectifs d’'un bon systéme bancaire
est de fournir a de bonnes conditions des crédits a des gens qui
les rembourseront. Dans un pays majoritairement rural comme
I Ethlople, il est important pour les paysans pauvres d’avoir
acces au crédit a des conditions raisonnables pour acheter les
semences et les engrais. Le leur assurer n’est pas une tache
facile; méme aux Etats-Unis, a des étapes cruciales de leur
developpement o l’agriculture était importante, I’Etat fédéral
a joué un role capital pour fournir le type de crédit nécessaire.
Le systeme bancaire éthiopien était, a premiere vue du moins,
tres efficace, puisque I’écart entre ses taux créditeurs et ses taux
débiteurs était beaucoup plus faible que dans d’autres pays en
développement qui avaient suivi les conseils du FMI. Mais le
Fonds n’était pas satisfait : il estimait que les taux d’intérét
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devaient étre déterminés librement par les forces des marchés
internationaux, que ces marchés fussent concurrentiels ou non.
Pour le FMI, libéraliser le systéme financier était une fin en soi.
Sa foi naive dans les marchés le persuadait qu’un systeéme libé-
ralisé diminuerait les taux d’intérét des emprunts, donc aug-
menterait les fonds disponibles. Il était si siir de la justesse de sa
position dogmatique qu’il ne voyait gueére d’intérét a examiner
les expériences réelles.

L’Ethiopie avait d’excellentes raisons de résister au FMI
quand il exigeait qu’elle «ouvre» son systéme bancaire. Elle
avait vu ce qui s’était passé chez 'un de ses voisins d’Afrique
orientale, le Kenya, qui avait cédé. Le FMI avait insisté pour
que ce pays «libéralise » son marché financier, persuadé que la
concurrence entre les banques allait faire baisser les taux d’in-
térét. Les résultats avaient été catastrophiques. Cette mesure
avait été suivie par la croissance trés rapide de banques d’af-
faires indigénes, 2 une époque ou la législation bancaire et la
surveillance des banques étaient inadéquates, avec les résultats
prévisibles : quatorze banqueroutes pour les seules années 1993
et 1994. En fin de compte, les taux d’intérét n’avaient pas dimi-
nué, mais augmenté. Le gouvernement éthiopien, on le com-
prendra, était circonspect. Soucieux de relever le niveau de vie
dans le secteur rural, il craignait que la libéralisation n’ait un
effet dévastateur sur son économie. Les paysans qui avaient
jusque-la réussi a se faire préter de I’argent allaient se trouver
dans I'incapacité d’acheter les semences, puis les engrais, parce
qu’ils ne trouveraient pas de crédit, ou seraient contraints de
payer des taux d’intérét plus élevés, ce qu’ils pouvaient difficile-
ment se permettre. Nous parlons d’un pays ravagé par les
sécheresses, qui provoquent d’immenses famines. Ses dirigeants
ne voulaient pas aggraver les choses. Les Ethiopiens redou-
taient que le conseil du FMI n’entraine une chute des revenus
des paysans, ce qui allait exacerber une situation déja critique.

Voyant I’Ethiopie réticente a céder 2 ses emgences, le FMI
laissa entendre que son gouvernement ne s’engageait pas
s€rieusement dans la voie de la réforme, et il suspendit ses opé-
rations. Heureusement, d’autres économistes de la Banque
mondiale et moi-méme avons pu persuader la direction de la
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Banque qu’accroitre nos préts a 'Ethiopie serait une bonne
décision. C’était un pays qui en avait désespérément besoin, il
avait un cadre macroéconomique de premier ordre et un gou-
vernement honnéte, soucieux d’améliorer le sort désastreux de
ses pauvres. La Banque mondiale tripla ses préts, méme s’il fal-
lut des mois pour que le FMI révise enfin ses positions. Pour
rétablir la situation, j’avais lancé, avec le soutien inestimable de
certains collegues, une campagne résolue de «lobbyisme intel-
lectuel ». A Washington, nous avions, mes collegues et moi,
organisé des conférences pour amener chacun, tant au FMI
qu’a la Banque mondiale, a prendre conscience des problémes
de la libéralisation du secteur financier dans les pays extréme-
ment sous-développés, et des effets de I’austérité budgétaire
imposée sans nécessité a des pays pauvres dépendant de I'aide
étrangere, comme I’Ethiopie. J’ai tenté d’atteindre de hauts
dirigeants du FMI, directement ou par I'intermédiaire de col-
legues de la Banque mondiale, et ceux d’entre nous qui tra-
vaillaient en Ethiopie se sont également efforcés de persuader
leurs homologues du FMI. J’ai usé de I'influence que pouvaient
m’apporter mes liens avec ’administration Clinton, et me suis
méme entretenu avec I’«administrateur» qui représente les
Etats-Unis aupreés du FMI. Bref, j’ai fait tout ce que j’ai pu pour
amener le FMI a rétablir son aide.

Il I’a fait, et je me plais a penser que mes efforts ont aidé
I’Ethiopie. Mais j’ai appris qu’il fallait un temps et des efforts
considérables pour opérer un changement, méme de l'intérieur,
dans une bureaucratie internationale. Ces organisations sont
opaques, quasiment étanches : non seulement la circulation de
I'information vers I’extérieur est tres insuffisante, mais elle ’est
peut-étre encore plus dans I'autre sens, tant il est difficile pour
les informations externes de pénétrer a I'intérieur. Sans parler
de la difficulté pour I'information émanant de la base de ’orga-
nisation a remonter jusqu’au sommet.

L’affrontement a propos des préts a I’Ethiopie m’a beaucoup
appris sur la facon dont fonctionne le FMI. On pouvait démon-
trer clairement qu’il avait tort sur la libéralisation des marchés
financiers et sur la position macroéconomique de ce pays, mais
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ses économistes se devaient de suivre leur propre chemin. Ils ne
cherchaient pas d’avis extérieurs, ils n’écoutaient pas les autres,

~ si bien informés et désintéressés qu’ils fussent. Les problémes

de fond passaient aprés les questions de procédure. 1l était
certes raisonnable que I’Ethiopie rembourse son prét, mais
I'important, ¢’était qu’elle n’avait pas consulté le FMI. La libé-
ralisation des marchés financiers — comment la réussir au mieux
dans un pays au stade de développement de I’Ethiopie — était
une question de fond, et on aurait pu demander leur opinion a
des experts. Mais le non-recours a des experts extérieurs pour
contribuer a arbitrer un probleme clairement conflictuel est
tout a fait dans le style du FMI, qui s’arroge le monopole des
«bons» conseils. Bien que, en toute logique, le FMI n’ait pas a
prendre position sur une initiative qui ne compromet pas mais
renforce la capacité d’un pays a s’acquitter de ses dettes, méme
une question comme le remboursement du prét aurait pu étre

- soumise a des spécialistes indépendants pour juger s’il était

«raisonnable ». Mais agir ainsi aurait été sacrilege pour le FMIL
Et, puisqu’il prenait si souvent ses décisions a huis clos—iln’y a
eu pratiquement aucun débat public sur les problemes que je
viens d’évoquer —, le FMI s’exposait a la méfiance : n’étaient-ce
pas la politique de force, des intéréts privés ou d’autres motiva-
tions occultes, sans rapport avec son mandat et ses objectifs
officiels, qui influengaient son orientation et son comporte-
ment ?

11 est difficile pour une institution de taille modeste comme
le FMI d’en savoir trés long sur toutes les économies du monde.
Certains de ses meilleurs économistes ont regu mission de tra-
vailler sur les Etats-Unis mais, lorsque j’étais président du
Council of Economic Advisers, j’ai souvent eu le sentiment que
le FMI avait une compréhension limitée de ’économie améri-
caine, ce qui I’amenait a faire de mauvaises recommandations.
Par exemple, ses experts estimaient que I'inflation allait com-
mencer 4 monter aux Etats-Unis dés que le chdmage tomberait
Sous la barre des 6 %. Ce n’est pas ce qu’indiquaient nos
modeles au CEA, mais ce que nous avions a dire ne les intéres-
sait pas beaucoup. Nous avions raison, et le FMI avait tort. Le
chomage aux Etats-Unis est descendu au-dessous de 4 % et
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I'inflation n’a toujours pas augmenté. Sur la base de leur ana-
lyse erronée de I’économie américaine, les économistes du FMI
avancaient une prescription inadaptée : augmenter les taux
d’intérét. Fort heureusement, la Federal Reserve ne leur a prété
aucune attention.

Mais, du point de vue du FMI, ignorer les détails n’est pas
grave, car il recourt volontiers & une méthode «taille unique »,
applicable dans tous les cas. Face aux défis des économies en
développement et en transition, cette approche pose des pro-
blemes particulierement épineux. Le FMI ne se prétend pas
vraiment expert en développement — son mandat originel est de
maintenir la stabilité économique mondiale, non de réduire la
pauvreté. Mais il n’hésite pas a peser — et a peser lourd — sur les
questions de développement. Il s’agit de problémes complexes.
Les pays en développement affrontent, a bien des égards, des
difficultés beaucoup plus graves que les pays développés. C’est
que, dans les premiers, les marchés font souvent défaut; et,
quand ils existent, ils fonctionnent la plupart du temps impar-
faitement. Les problemes d’information sont légion, et les habi-
tudes culturelles peuvent avoir d’importants effets sur les
comportements économiques. Trop souvent, malheureusement,
la formation des macroéconomistes ne les prépare guére aux
problémes qu’ils vont rencontrer dans les pays en développe-
ment. Dans certaines universités au sein desquelles le FMI
recrute régulierement, le programme central porte sur des
modeles ol le chdmage est inexistant. Dans le modele standard
de la concurrence — celui qui sous-tend le fanatisme du libre
marché cher au FMI —, 1a demande est toujours égale a I'offre.
Si la demande de travail est égale a 1’offre, il n’y a jamais de
chémage involontaire. Celui qui ne travaille pas a, de toute évi-
dence, choisi de ne pas travailler. Vu sous cet angle, le chdmage
de la grande crise des années trente, quand une personne sur
quatre était sans emploi, a di résulter d’'un désir irrépressible
de loisirs. Chercher les raisons de cette soudaine aspiration au
temps libre, et découvrir pourquoi ceux qui en jouissaient
avaient Dair si tristes, voila un beau sujet pour les psychologues,
mais, selon le modéle standard, ces questions ne relévent pas du
champ de I’économie. Si ces modeles surannés peuvent encore
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amuser un peu au sein du monde académique, ils sont tout a
fait inadaptés pour comprendre les problemes d’un pays
comme I’Afrique du Sud, accablé d’un taux de chdmage de plus
de 25 % depuis le démantelement de 'apartheid.

Les économistes du FMI ne pouvaient évidemment pas

~ jgnorer l’existence du chdmage. Mais puisque, du point de vue

du fanatisme du marché (selon lequel, par définition, les mar-
chés fonctionnent parfaitement et la demande doit étre égale a
J’offre pour le travail comme pour tout autre bien ou facteur), il
ne peut pas y avoir de chdmage, c’est que le probleme ne peut
pas venir des marchés. Il doit donc venir d’ailleurs, de I'interfé-

rence de syndicats cupides et de politiciens dans les méca-

nismes du libre marché : ils demandent, et obtiennent, des
salaires bien trop élevés. D’oll une évidente conclusion pra-
tique :s’il y a du chomage, il faut réduire les salaires.

Mais, méme si la formation du macroéconomiste moyen du
FMI avait été mieux adaptée aux problemes du monde en déve-
loppement, il est peu probable qu’une mission de trois semaines
dans la capitale de I’Ethiopie, Addis-Abeba, ou dans toute autre,
aurait pu réellement élaborer les mesures appropri€es pour un
pays. Il est infiniment plus probable qu’elles seront I'ceuvre des
€conomistes trés compétents qui habitent ce pays, qui en ont
une connaissance approfondie et qui travaillent quotidienne-
ment a résoudre ses problemes. Les éléments extérieurs peuvent
€tre utiles s’ils font connaitre les expériences d’autres pays et
proposent plusieurs interprétations possibles des forces €écono-
miques a I’ceuvre. Mais le FMI n’entendait pas jouer ce role de
simple conseiller, en concurrence avec d’autres qui pourraient
aussi soutenir leurs idées. Il voulait la place centrale dans la
détermination de la politique. Et il pouvait I'occuper parce que
8a position était fondée sur une idéologie — le fanatisme du mar-
ché — qui s’intéresse fort peu, voire pas du tout, aux situations et
aux problemes concrets. Les économistes du FMI peuvent igno-
rer les effets immédiats de leurs mesures sur un pays : ils se
Contentent de se déclarer convaincus qu’d long terme il sera en
meilleure posture. Tout impact négatif a court terme n’est pour
€ux qu’une épreuve nécessaire dans le cadre de ce processus : la
forte hausse des taux d’intérét peut aujourd’hui répandre la
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famine, mais la liberté des marchés est indispensable a I’effica-
cité, I'efficacité engendre la croissance, et la croissance profite a
tous. La souffrance et la douleur deviennent des phases de la
rédemption : elles prouvent qu’un pays est sur la bonne voie. Or,
si la douleur est parfois nécessaire, j’estime qu’elle n’est pas une
vertu en soi. Des politiques bien congues peuvent éviter beau-
coup d’épreuves, et certaines formes de souffrance sont contre-
productives — la misére engendrée par des réductions soudaines
du soutien aux prix alimentaires, par exemple, qui provoque
I’émeute, la violence urbaine et la destruction du tissu social.

Le FMI a bien travaill€ :il a persuadé quantité de gens que sa
politique inspirée par I'idéologie est nécessaire pour qu’un pays
réussisse a long terme. Les économistes insistent toujours sur
Pimportance de la rareté — la limitation des ressources — et le
FMI se présente volontiers en simple «messager de la rareté» :
les pays ne peuvent pas vivre continuellement au-dessus de leurs
moyens. On n’a pas besoin, bien sfir, d’une institution financiére
raffinée, peuplée d’économistes de haut niveau, pour leur dire
de ne pas dépenser plus qu’ils ne gagnent. Mais les plans de
réforme du FMI font bien autre chose que de s’assurer simple-
ment que chaque pays vit en fonction de ses moyens.

Il y a d’autres solutions que les trains de mesures du style
FMI : des programmes qui peuvent impliquer des sacrifices rai-
sonnables mais ne reposent pas sur 'austérité et le fanatisme
du marché, et qui ont donné des résultats positifs. On en a un
bon exemple a 3700 kilometres au sud de I’Ethiopie : au Bots-
wana, petit pays de 1,5 million d’habitants qui a réussi a rester
une démocratie stable depuis son indépendance.

Quand le Botswana a obtenu sa pleine indépendance en
1966, c’était un pays désespérément pauvre, comme I’Ethiopie
et la plupart des autres Etats d’Afrique. Il avait un revenu
annuel par habitant de 100 dollars. Lui aussi était majoritaire-
ment agricole, manquait d’eau et avait une infrastructure rudi-
mentaire. Mais le Botswana constitue 'une des success stories
du développement. Bien qu’il subisse aujourd’hui les ravages
du sida, de 1961 a 1997 il a connu, en moyenne, un taux de
croissance de plus de 7,5 %.
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Ce qui a aidé le Botswana, c’est qu’il a des diamants. Mais des
pays comme la République démocratique du Congo (I'ex-Zaire),

~ le Nigeria et la Sierra Leone sont eux aussi riches en ressources
‘paturelles. Or cette abondance y a nourri la corruption et engen-
~dré des €lites privilégi€es qui se sont entre-déchirées pour le
- controle des richesses. Le Botswana a réussi parce qu’il a su
~ maintenir un consensus politique, fondé sur un sens plus large de

P'unité nationale. Ce consensus, indispensable au bon fonctionne-
ment du contrat social entre gouvernants et gouvernés, avait été

soigneusement élaboré par I'Etat, avec la coopération de
conseillers extérieurs issus de diverses institutions publiques et
- fondations privées, dont la fondation Ford. Ces conseillers ont
aidé le Botswana a mettre au point une stratégie d’avenir. A la
- différence de ceux du FMI, qui négocient essentiellement avec

- les ministéres des Finances et les banques centrales, ils expli-

. quaient franchement et ouvertement leur politique quand ils

~ ceuvraient avec le gouvernement a obtenir un soutien populaire
~ aux projets et mesures prévus. Ils en discutaient avec de hauts
- responsables du pays, dont des ministres et des parlementaires,
. tant dans le cadre de séminaires ouverts qu’en téte a téte.

L'une des raisons de ce succes fut le soin avec lequel les prin-
cipaux dirigeants du Botswana choisissaient leurs conseillers.

- Quand le FMI proposa un gouverneur adjoint a la Banque du

Botswana, celle-ci ne I’accepta pas d’emblée : son gouverneur

~ prit I’avion pour Washington afin de s’entretenir avec le candi-
~ dat. Ce dernier fit un travail splendide. Aucune réussite, bien str,
. D’est totale : en une autre occasion, la Banque du Botswana laissa

le FMI choisir son directeur de la recherche, et ce fut un désastre.
La différence d’approche ne se voit pas seulement aux résul-
tats. Si le FMI est vilipendé presque partout dans le monde en
développement, la relation chaleureuse qui s’est établie entre
le Botswana et ses conseillers a été symbolisée par la remise de
la plus haute décoration du pays 2 Steve Lewis, qui, a ’époque
ol il conseillait le Botswana, était professeur d’économie du
développement a Williams (il devint plus tard président du Car-
leton College).
b Le consensus, cet élément vital, a été mis en dangeril y a
Vingt ans, quand une crise économique a frappé le Botswana.
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Une sécheresse menagait les moyens d’existence des nombreux
habitants qui vivaient de 1’élevage, et des difficultés dans I'in-
dustrie du diamant compromettaient I’équilibre budgétaire du
pays et sa position sur les marchés des changes. Le Botswana
souffrait exactement du type de crise de liquidité que le FMI
était, a I’origine, censé traiter — une crise que 1’on pouvait adou-
cir en financant un déficit qui empécherait la récession et ses
épreuves. Mais si telle avait été I'intention de Keynes quand il
avait insisté pour que I’on crée le FMI, celui-ci ne se voit plus
aujourd’hui en financeur de déficit pour maintenir le plein
emploi. Il s’est rallié a la position prékeynésienne de 'austérité
budgétaire en cas de crise, et n’avance des fonds que si le pays
emprunteur se conforme a ses idées sur la politique écono-
mique appropriée — presque toujours des mesures restrictives
qui conduisent & des récessions, ou pis encore. Le Botswana,
conscient de la volatilité de ses deux activités principales, 1’éle-
vage et I'industrie du diamant, avait prudemment constitué des
réserves pour parer a I’éventualité d’une crise. Les voyant dimi-
nuer, il comprit qu’il devrait prendre d’autres mesures. Il se
serra la ceinture, unit ses forces et se tira d’affaire. Mais, grace
aux vastes compétences en politique économique que le pays
avait acquises au fil des ans et a ses méthodes consensuelles de
prise de décision politique, ’austérité n’a pas suscité les clivages
sociaux qui accompagnent si souvent les plans du FMI. On peut
présumer que si le FMI avait fait son devoir — qui est, rappe-
lons-le, de fournir rapidement des fonds en temps de crise aux
pays dont la politique économique est saine, sans chercher a
leur imposer des conditions —, le Botswana serait sorti de ses
difficultés encore moins douloureusement. (Détail amusant : ce
pays ayant déja pris la plupart des mesures que le FMI avait
coutume de réclamer, la mission du Fonds arrivée en 1981 a eu
beaucoup de mal a imposer de nouvelles conditions.) Depuis
lors, le Botswana n’a jamais plus sollicité le FMI.

Avant méme ces événements, I’aide de conseillers extérieurs
- indépendants des institutions financiéres internationales —
avait joué un role dans le succes du Botswana. Il n’aurait pas
réussi comme il I’a fait s’il avait maintenu son contrat initial
avec le cartel du diamant sud-africain. En 1969, trois ans apres
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* Tindépendance, celui-ci avait payé au Botswana 20 millions de
~ dollars une concession de diamants qui rapportait 60 millions
~ de dollars de profit par an. Autrement dit, il avait récupéré le
capltal investi en quatre mois! Un avocat brillant et dévoué,

pnx plus élevé. Consternation des intéréts miniers. De Beers (le
 cartel du diamant sud-africain) s’efforca d’expliquer que le
f_' Botswana était trop gourmand Il exercga toutes les pressions
- politiques qu’il put au sein de la Banque mondiale pour stopper
 Plavocat. Et il finit par obtenir une lettre qui disait clairement
~ que celui-ci ne parlait pas au nom de la Banque mondiale.
,_«C’est bien pour cela que nous ’écoutons », répondirent les
- responsables botswanais. Finalement, la découverte d’une
~ seconde grande mine de diamants donna au Botswana la possi-
~ bilité de renegoc1er globalement ses rapports avec le cartel. Le
?} nouvel accord a jusqu’ici bien servi les intéréts du pays, et lui a
~ permis de maintenir de bonnes relations avec De Beers.

; L’Ethiopie et le Botswana illustrent parfaitement les défis
~ auxquels sont aujourd’hui confrontés les pays d’Afrique les
- plus dynamiques : des pays oll les gouvernants veulent le bien-
- étre de leur peuple, des démocraties fragiles et parfois impar-
- faites s’efforcant de créer une vie nouvelle a partir d’un
- héritage chaotique qui les a laissés sans institutions ni res-
. sources humaines. Les deux pays symbolisent aussi les grands
. contrastes qui marquent le monde en développement : ici le
- succes et 1a I’échec, ici le riche et 1a le pauvre, ici ’espoir et 1a la
réalité, ici ce qui est et la ce qui aurait pu étre.

i
Y

Ces contrastes, j’en ai pris conscience dés mon arrivée au
Kenya, 2 la fin des années soixante. C’était un pays riche, fertile,
ol certaines des meilleures terres appartenaient toujours aux
anciens colons. Les administrateurs coloniaux, eux aussi, étaient
encore la. On les appelait désormais «conseillers ».

J’ai observé les événements en Afrique orientale au cours
des années suivantes, et j’y suis retourné plusieurs fois en qua-
lit¢ d’économiste en chef de la Banque mondiale : le contraste
entre les aspirations des années soixante et ce qui s’est passé



70 LA GRANDE DESILLUSION

ensuite est frappant. Lors de mon premier séjour, I’esprit
d’uhuru, le mot swahili qui veut dire «liberté», et d’ujama,
«compter sur ses propres forces », €tait omniprésent. Quand je
suis revenu, les services de I’Etat étaient peuplés de Kenyans
trés instruits et s’exprimant bien, mais 1’économie se dégradait
depuis des années. Certains problémes étaient dus aux Kenyans
eux-mémes — la corruption, qui apparemment faisait rage —,
mais on pouvait accuser a juste titre I'influence étrangere d’étre
responsable, au moins en partie, des taux d’intérét élevés que le
pays devait aux conseils du FMI, et d’autres difficultés.

En sa qualité de pays producteur de café relativement riche,
I’Ouganda avait entamé la transition dans une meilleure situa-
tion que tout autre Etat, mais il manquait d’administrateurs et
de dirigeants indigenes formés. Les Britanniques n’avaient
autorisé que deux Africains a se hausser au grade de sergent-
chef dans leur armée. L'un d’eux était, malheureusement pour
son pays, un Ougandais nommé Idi Amin, qui devint dans I’ar-
mée ougandaise le général Amin Dada et renversa le Premier
ministre Milton Obote en 1971. (Amin Dada inspirait une cer-
taine confiance aux Britanniques en raison de ses bons et
loyaux services dans les King’s African Rifles au cours de la
Seconde Guerre mondiale et pendant la lutte de la Grande-
Bretagne contre la révolte des Mau-Mau au Kenya.) Il fit du
pays un charnier : 300000 personnes furent tuées parce qu’elles
étaient jugées hostiles au «président a vie», titre qu’Amin
s’était décerné en 1976. Le régime de terreur de ce dictateur,
que ’on peut considérer comme psychopathe, ne s’est achevé
qu’en 1979, quand il a été renversé par des exilés ougandais et
des forces venues de la Tanzanie voisine. Aujourd’hui, le pays
est sur la voie du redressement sous 1’égide d’un dirigeant cha-
rismatique, Yoweri Museveni, qui a réalisé de grandes réformes
avec un succes remarquable et fait reculer I’analphabétisme et
le sida. Sans compter qu’il est aussi intéressant quand il parle
de philosophie politique que de stratégie du développement.

Mais écouter les réflexions des «pays clients» sur des sujets
comme la stratégie du développement ou 'austérit€ budgétaire
n’intéresse pas beaucoup le FMI. Trop souvent, il s’adresse a
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~ eux sur le ton du maitre colonial. Une image peut valoir mille
~ mots, et une photo saisie au vol en 1998 et montrée dans le
"~ monde entier s’est gravée dans I'esprit de millions de per-
 sonnes, en particulier dans les ex-colonies. On y voit le direc-
 teur général du FMI (on appelle directeur général le plus haut
" dirigeant du FMI), Michel Camdessus, un ex-bureaucrate du
Trésor francais, de petite taille et bien vétu, qui se disait autre-
~ fois socialiste — il se définit lui-méme, avec malice, comme un
 «socialiste de I’espéce néolibérale » —, debout, regard sévére et
~ bras croisés, dominant le président indonésien assis et humilié.
~ Celui-ci, impuissant, se voit contraint d’abandonner la souverai-
~ neté économique de son pays au FMI en échange de I’aide dont
il a besoin. Paradoxalement, une bonne partie de cet argent n’a
3'3'. pas servi, en fin de compte, a aider I'Indonésie mais a tirer d’af-
- faire les «puissances coloniales» — les créanciers du secteur
ﬂ privé. (Officiellement, la «cérémonie » était la signature d’une
- lettre d’accord — ses termes sont dictés par le FMI mais, par
’:‘ artifice, on fait comme si la «lettre d’intentions » venait du gou-
~ vernement concerné !)

.~ Les défenseurs de Camdessus affirment que la photo est
~ injuste, qu’elle a été prise a son insu et qu’il était vu hors
- contexte. Mais c’est bien 1a la question : dans les contacts ordi-
. naires, loin des caméras et des journalistes, c’est exactement
- lattitude qu’adoptent les agents du FMI, du directeur général
~ au plus petit bureaucrate. Cette photo a posé aux habitants des
;@r pays en développement une question troublante. Les choses
- avaient-elles vraiment changé depuis la fin «officielle » du colo-
i nialisme, il y a un demi-siecle ? Quand je I’ai vue, des images
~ d’autres signatures d’«accords» me sont revenues a I’esprit.
- Cette sceéne n’évoquait-elle pas I'«ouverture du Japon» par la
diplomatie de la canonniere de ’amiral Perry, la fin des guerres
de I’Opium, la reddition des maharadjahs en Inde ?

L attitude du FMI, comme celle de son chef, était claire : il
€tait la source vive de la sagesse, le détenteur d’une orthodoxie
trop subtile pour étre comprise dans le monde en développe-
ment. Ce message, il ne I’assenait que trop souvent. Dans le
meilleur des cas, il y avait un membre de I’élite — un ministre
des Finances ou le directeur d’'une banque centrale — avec
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lequel le FMI pouvait, éventuellement, avoir un dialogue sensé.
Hors de ce cercle, il n’était pas méme question d’essayer de dis-
cuter : cela n’avait aucun intérét.

Il y a un quart de siecle, les pays en développement auraient
pu a bon droit témoigner un certain respect aux «experts» du
FMI. Mais, de méme qu’il y a eu inversion du rapport de forces
militaire, il y a eu inversion plus spectaculaire encore du rap-
port de forces intellectuel. Aujourd’hui, le monde en dévelop-
pement a ses propres économistes, dont beaucoup sont formés
dans les meilleures institutions académiques du monde. Ils ont
un atout important : la politique, les réalités et les évolutions
locales leur sont familieres depuis toujours. Le FMI est comme
tant d’autres bureaucraties; il a souvent cherché a étendre ses
activités au-dela des limites que lui fixaient ses objectifs ini-
tiaux. Puisque sa mission I’éloigne insensiblement de son
domaine central de compétence, la macroéconomie, pour I’en-
trainer dans des problémes structurels comme les privatisa-
tions, les marchés du travail, les réformes des retraites, etc., et
dans les vastes horizons des stratégies de développement, le
rapport de forces intellectuel joue de plus en plus contre lui.

Le FMI, bien siir, prétend qu’il ne dicte jamais un accord de
prét, qu’il en négocie toujours les termes avec le pays emprun-
teur. Mais ce sont des négociations unilatérales : il a toutes les
cartes en main, pour la raison essentielle que beaucoup de pays
qui sollicitent son aide ont désespérément besoin d’argent. Je
’avais déja vu clairement en Ethiopie et dans les autres pays en
développement dont je me suis occupé, et cela s’est encore
imposé a moi lors de ma visite de décembre 1997 en Corée du
Sud, en pleine crise asiatique. Les économistes coréens savaient
que les orientations imposées a leur pays par le FMI seraient
désastreuses. Si, apres leur application, le FMI lui-méme recon-
nait rétrospectivement qu’il a imposé des mesures d’austérité
trop rigoureuses, avant leur application peu d’économistes (a
I’exception du FMI) pensaient que cette politique avait un
sens2, Pourtant, les responsables économiques de la Corée
n’ont pas dit un mot. Je me demandais pourquoi, mais ils ne
m’ont donné aucune explication — jusqu’a une visite ultérieure,
deux ans plus tard, a une date ou I’économie coréenne s’était
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redressée. La raison était bien celle que, sur la base de I'expé-
rience passée, je soupconnais depuis le début. Les dirigeants
coréens m’ont déclaré, avec réticence, qu’ils avaient eu peur de

“manifester ouvertement leur désaccord. Non seulement le FMI

ouvait leur Oter ses propres financements, mais il risquait de
fulminer du haut de sa chaire pour décourager les investisse-
ments privés, en faisant part aux institutions financieres du sec-
teur privé des doutes que lui inspirait ’économie coréenne.
Donc la Corée n’avait pas le choix. Méme une critique impli-
cite du programme du FMI aurait pu avoir un effet désastreux.
Le Fonds en aurait conclu que le gouvernement coréen ne com-
prenait pas pleinement 1’«économie FMI», qu’il faisait des
réserves, donc qu’une application effective du plan n’était pas
trés stire. (On use au FMI d’une expression spéciale pour dési-

~ gner ces situations : le pays est dit off frack, il a «quitté la
~ route». Il n’y a qu’un seul «bon» chemin, et le moindre écart
~ est ’annonce d’un déraillement imminent.) Un communiqué

~ du FMI annoncgant publiquement la rupture des négociations,
~ ou méme leur report, enverrait un signal trés négatif aux mar-

chés. Il provoquerait, au mieux, une hausse des taux d’intérét,

~ au pis, un retrait total des fonds privés. Il y a plus grave encore

pour certains pays trés pauvres, qui de toute facon n’ont guére
acces aux capitaux privés : d’autres donateurs (la Banque mon-
diale, I'Union européenne et de nombreux pays) posent comme
condition a leur aide que le pays ait re¢u ’approbation du FMIL.
Et des initiatives récentes en matiere d’allégement de la dette

. ont encore accru son pouvoir : tant que le FMI n’approuve pas

la politique économique du pays, pas d’allégement! Cela lui
donne un énorme moyen de pression — et il le sait.

Le déséquilibre des forces entre le FMI et les «pays clients »
crée inévitablement une tension entre eux, mais le comporte-
ment du premier dans les négociations exacerbe ce rapport déja
difficile. En dictant les termes des accords, le FMI étouffe de
fait toute discussion au sein du gouvernement client — a fortiori
tout débat dans le pays — sur d’autres solutions possibles. En
temps de crise, le FMI défendait son attitude en alléguant sim-
plement le manque de temps. Mais qu’il y efit crise ou non, son
comportement ne changeait guére. Son point de vue était
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simple : les questions, en particulier pos€es a grand bruit et
publiquement, seraient per¢ues comme un défi a ’orthodoxie
inviolable. S’il les acceptait, elles pourraient méme saper son
autorité et sa crédibilité. Les chefs de gouvernement le savaient
et jouaient le jeu : ils pouvaient argumenter en privé, mais pas
en public. Les chances de faire évoluer les idées du FMI étaient
négligeables; celles de contrarier ses dirigeants, et de leur don-
ner envie de se montrer encore plus durs sur d’autres pro-
blémes, infiniment supérieures. Et, s’ils étaient furieux ou
contrariés, le FMI risquait de reporter ses préts a plus tard —
perspective terrifiante pour un pays confronté a une crise.
Cependant, lorsque les dirigeants des Etats semblaient aller
dans le sens de ses recommandations, cela ne voulait pas dire
qu’ils étaient vraiment d’accord, et le FMI le savait.

Méme une lecture distraite des termes ordinaires des
accords entre le FMI et les pays en développement montrait a
quel point la confiance ne régnait pas. Le personnel du FMI
surveillait non seulement I’évolution des indicateurs pertinents
d’une gestion macroéconomique saine — I’inflation, la crois-
sance et le chdmage —, mais aussi celle de variables intermé-
diaires — telles que la masse monétaire — qui n’ont souvent que
des liens assez laches avec les variables réellement importantes.
Les pays se voyaient fixer des objectifs stricts — ce qu’ils
devaient accomplir en trente jours, en soixante jours, en quatre-
vingt-dix jours. Dans certains cas, les accords stipulaient quelles
lois leur parlement devrait voter pour satisfaire aux exigences —
ou «cibles» —du FMI, et quand.

Ces «cibles» sont appelées «conditions », et la «condition-
nalit€ » est un sujet chaudement débattu dans le monde en
développement. Tout contrat de prét, bien sfir, stipule des
conditions fondamentales. Il précise au moins que le prét est
accordé a la condition qu’il sera remboursé, généralement selon
un calendrier prévu. Beaucoup de contrats de prét imposent
des conditions congues pour accroitre les probabilités de rem-
boursement. Mais le mot «conditionnalité » désigne des condi-
tions plus rigoureuses, qui transforment souvent le prét en arme
politique. Si le FMI, par exemple, veut qu’un pays libéralise ses
marchés financiers, il peut lui remettre I’argent du prét en plu-
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Er. sieurs fois, en liant chaque versement a une étape vérifiable de

~ ]a libéralisation. Personnellement, j’estime que la conditionna-
} lité, du moins avec le profil et l’envergure que le FMI lui a don-
x" - nés, est une mauvaise idée. Il n’est guére prouvé qu’elle ait

~ amélioré la gestion de I’économie, mais elle a des effets poli-

tiques négatifs, car les pays sont furieux de se voir imposer des

4'__' conditions. Certains la défendent en arguant que tout banquier

~ pose ses conditions a 'emprunteur pour étre plus sr de se faire

~ rembourser. Mais la conditionnalité imposée par le FMI et la

i Banque mondiale est trés différente. Dans certains cas, elle
. rend méme moins probable le remboursement. Par exemple, les
- conditions qui risquent d’affaiblir I'’économie a court terme,
% quels que soient leurs mérites a long terme, menacent d’aggra-
ver la crise, donc de rendre plus difficile le remboursement des
- préts a court terme du FML Eliminer les entraves au com-
- merce, les monopoles et les distorsions fiscales peut stimuler la
~ croissance 2 long terme, mais les perturbations que cela
~ entraine pour I’économie, quand elle s’efforce de s’ajuster, ne
- peuvent qu’approfondir sa récession. Si la conditionnalité n’est
- pas justifiable par la responsabilité fiduciaire du FMI, le serait-
~ elle par ce que I'on pourrait appeler sa responsabilité morale,
- son devoir de tout faire pour renforcer I’économie des pays
- venus solliciter son aide ? Sur ce plan-1a, le risque était clair :
- méme quand elles étaient bien intentionnées, ces innombrables
~ conditions — il y en avait parfois plus d’une centaine, chacune
assortie d’un calendrier impératif — pouvaient réduire I'aptitude
du pays a traiter ses urgences centrales.
: Et ces conditions allaient au-dela de 1’économie : elles por-
- taient sur des points qui relévent normalement de la politique.
Dans le cas de la Corée, par exemple, les accords de prét stipu-
laient que la charte de la banque centrale serait modifiée pour
la rendre indépendante du processus politique, bien qu’il n’y ait
guere de preuve que les pays qui ont des banques centrales
indépendantes connaissent une croissance plus raplc!e3 ou
subissent des fluctuations moins nombreuses ou moins pronon-
cées. Beaucoup pensent que la Banque centrale europeenne -
indépendante — a lourdement aggravé le ralentissement écono-
mique de I’Europe en 2001 parce qu’elle a réagi en enfant buté
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aux inquiétudes politiques bien naturelles qu’inspirait la mon-
tée du chomage. Simplement pour bien montrer qu’elle était
indépendante, elle a refusé de baisser les taux d’intérét, et per-
sonne n’a rien pu faire. Le probléme est en partie dii au mandat
de la Banque centrale européenne, qui lui impose de se concen-
trer sur I'inflation. Le FMI a préconisé d’adopter ce type de
mandat dans le monde entier alors qu’il peut étouffer la crois-
sance et aggraver les récessions. En pleine crise asiatique, la
banque centrale de Corée s’est vu demander de se focaliser
exclusivement sur l'inflation, alors que la Corée n’avait jamais
eu aucun probleme d’inflation et qu’il n’y avait aucune raison
de croire qu'une mauvaise gestion de la politique monétaire
avait joué le moindre role dans les événements. Le FMI a sim-
plement profité de la position de force que lui assurait la crise
pour faire avancer son programme politique. A Séoul, j’ai
demandé a I’équipe du FMI pourquoi elle posait cette condi-
tion, et la réponse m’a atterré (bien qu’a cette date elle n’ett
pas dii me surprendre) : nous exigeons toujours que les pays
aient une banque centrale indépendante qui se concentre sur
I'inflation. C’était un probléme qui me tenait a cceur. Quand
j’étais premier conseiller économique du président Clinton,
nous avions repoussé une tentative du sénateur de Floride
Connie Mack pour modifier la charte de la Federal Reserve
afin qu’elle se focalise exclusivement sur I'inflation. La banque
centrale des Etats-Unis a pour mandat d’ceuvrer non seulement
contre I'inflation mais aussi pour ’emploi et pour la croissance.
Le Président a pris position contre le changement proposé, et
nous savions que si le peuple américain avait une idée sur la
question, c’était que la Fed se concentrait déja trop sur I'infla-
tion. Le Président fit savoir clairement que c’était un probleme
sur lequel il se battrait et, dés qu’il n’y eut plus aucun doute sur
ce point, les promoteurs du projet abandonnérent la partie. Et
voici que le FMI — en partie sous I'influence des Etats-Unis —
imposait a la Corée une condition politique que la plupart des
Américains auraient jugée inacceptable pour eux-mémes!
Parfois, on avait I'impression que les conditions n’étaient
qu’une simple démonstration de force. Dans son accord de prét
de 1997 avec la Corée, le FMI a exigé que la date de I'ouver-
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ture des marchés coréens a certains produits japonais soit avan-
cée, mesure qui ne pouvait sirement pas aider la Corée a faire
face aux difficultés de la crise. Dans certains cas, on «profitait
de I’occasion» — on utilisait la crise pour imposer des change-
ments que le FMI et la Banque mondiale réclamaient depuis
longtemps. Mais, dans d’autres, c’était de la pure politique de
puissance : on extorquait une concession sans grande valeur,
uniquement pour montrer qui était le maitre.

Si la conditionnalité a engendré de la ranceeur, elle n’a pas
réussi a engendrer du développement. Des études, a la Banque

- mondiale et ailleurs, ont prouvé non seulement qu’elle n’assu-
~ rait pas une bonne utilisation de ’argent et une croissance plus

rapide, mais méme qu’elle n’avait aucun impact démontrable
sur ces deux points. Une bonne politique, cela ne s’achéte pas.

La conditionnalité a échoué pour plusieurs raisons. La plus

‘simple est liée a un concept de base des économistes, 1a fongibi-
~ lité. Puisque les fonds qui entrent a une fin précise en liberent
- d’autres pour des usages différents, leur impact net n’aura peut-

étre rien a voir avec 'objectif prévu. Méme si I’on impose des

- conditions qui assurent que ce prét particulier sera bien utilisé,

£ il libere des ressources ailleurs qui, elles, ne le seront pas forcé-
- ment. Supposons qu’un pays ait deux routes en projet, I’'une
- pour permettre au président de gagner plus facilement sa rési-

dence d’été, ’autre pour donner a une importante communauté
d’agriculteurs la possibilité d’acheminer ses récoltes jusqu’a un

- port, mais qu’il n’ait les moyens d’en financer qu’une seule. La

Banque peut exiger que son argent aille au projet qui améliore
les revenus des ruraux pauvres mais, en fournissant ces fonds,
elle permet en fait 4 I’Etat de financer 1’autre route.

_ Drautres raisons expliquent aussi I'incapacité de la condi-
tionnalité a stimuler la croissance économique. Parfois, ce sont
les conditions qui sont mauvaises : la libéralisation des marchés
financiers au Kenya et I'austérité budgétaire en Asie orientale
Ont eu sur ces pays des effets négatifs. Dans d’autres cas, la
fagon dont on les a imposées les a rendues politiquement insou-
tenables : quand un nouveau gouvernement accéde au pouvoir,
elles sont abandonnées. Percues comme des ingérences de la
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nouvelle puissance coloniale qui bafouent la souveraineté du
pays, les conditions ne résistent pas aux vicissitudes de la vie
politique.

La position du FMI était assez paradoxale. Il prétendait se
situer au-dessus de la politique, mais il était clair que la politique
jouait un grand role dans ses préts. Il avait fait un casus belli de
la corruption au Kenya : I’ayant constatée, il avait interrompu
ses préts, assez réduits, a destination de ce pays. Or il envoyait
toujours de ’argent, des milliards de dollars, en Russie et en
Indonésie. Certains ont pu dire qu’il fermait les yeux sur le
grand banditisme mais était intraitable sur le vol a la tire. Il n’au-
rait pas dii se montrer plus tendre avec le Kenya —I’escroquerie
était en fait de belle taille par rapport a I'’économie —, mais plus
dur avec la Russie. Ce n’est pas seulement un probleme d’équité
ou de cohérence : le monde est injuste, et nul ne s’attendait vrai-
ment a voir le FMI traiter une puissance nucléaire de la méme
facon qu’un pays africain pauvre sans grande importance stra-
tégique. C’est, tout simplement, que les décisions de préts sont
politiques, que les recommandations du FMI inteégrent souvent
des jugements politiques. L'une des raisons pour lesquelles le
FMI soutient la privatisation, c’est qu’il estime que les Etats,
quand ils gerent des entreprises, ne peuvent pas «s’isoler» des
pressions politiques. Croire possible de séparer I’économie de la
politique, et plus largement de la société, est en soi une preuve
d’étroitesse de vues : si des mesures imposées par les préteurs
provoquent des émeutes, comme on I’a vu dans tant de pays, la
situation économique s’aggravera car les capitaux s’enfuiront et
les entreprises hésiteront a faire de nouveaux investissements.
Ce type de mesures ne meéne donc ni au développement ni a la
stabilité économique.

Les critiques contre les conditions du FMI ne portaient pas
seulement sur leur nature et sur les moyens par lesquels on les
imposait, mais aussi sur la fagon dont on les €laborait. La pro-
cédure normale du Fonds consiste a rédiger un projet de rap-
port avant de se rendre dans le pays client. La visite n’a pour
but que d’affiner ce projet et ses recommandations et de repé-
rer d’éventuelles erreurs grossieres. En pratique, le projet de
rapport est souvent ce que I’on appelle un boiler plate : on y
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insére des paragraphes entiers empruntés au rapport d’un autre
pays. Rien de plus simple, avec le traitement de texte. Une his-

toire, peut-étre apocryphe, veut qu’un jour, un logiciel de traite-
' ment de texte ayant omis de faire un «rechercher-remplacer »,

le nom du pays auquel un rapport avait ét¢ emprunté dans sa
quasi-totalité soit resté dans le document mis en circulation.

 S’agissait-il d’un cas unique s’expliquant par 'urgence ? 1l est
- difficile de le savoir, mais cette bourde réelle ou supposée a
- renforcé dans bien des esprits I'image du rapport «taille
.'“' unique »

Méme les pays qui n’empruntent pas d’argent au FMI peu-

~ vent étre atteints par ses idées. Ce n’est pas seulement par la
~ conditionnalité qu’il impose ses points de vue a toute la pla-
~ nete. Le FMI a un entretien annuel avec tous les pays du
1 'f-r' monde. Ces consultations, dites «au titre de I’article IV », car

- ¢’est I'article de la charte qui les a prévues, ont pour raison

d’étre officielle de vérifier que chacun d’eux respecte les

clauses de ’accord qui a créé le FMI (essentiellement, qu’il

assure la convertibilité des devises a des fins commerciales).

Mais le changement furtif de mission les a touchées, comme les
~ autres activités du FMI. Les authentiques «consultations au

~ titre de I’article IV» ne constituent qu’un élément mineur du

i

i'!,-.n'.‘.i"_n,

- processus global de surveillance. Ce rapport, c’est en fait la note
. qu’attribue le FMI a I’économie du pays.

Si les petits pays doivent souvent écouter trés attentivement
les évaluations «article IV », les Etats-Unis et d’autres pays déve-
loppés peuvent les ignorer totalement. Le FMI souffrait d’une

' paranoia de I'inflation, méme lorsque son taux aux Etats-Unis

€tait le plus bas depuis des décennies. Sa prescription était donc
prévisible : augmenter les taux d’intérét pour ralentir I’économie.
Il ne comprenait absolument rien aux changements en cours
dans I’économie américaine pendant la décennie quatre-vingt-
dix, changements qui ont permis aux Américains de jouir simul-
tanément d’une croissance rapide, d’une baisse du chomage et
d’une inflation faible. S’ils avaient suivi le conseil du FMI, les

tats-Unis n’auraient pas alors connu I’expansion économique
de cette période — qui n’a pas seulement apporté au pays une
prospérité€ sans précédent, mais lui a également donné la possibi-
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lité de transformer son déficit budgétaire massif en excédent de
belle taille. La baisse du chomage a eu aussi de profondes consé-
quences sociales, aspect des choses qui ne retient guere I'atten-
tion du FMI, ol que ce soit. Des millions de personnes qui
avaient été exclues de la population active y ont €té réintégrées,
ce qui a réduit la pauvreté et le nombre d’assistés a un rythme
inégalé. Cette évolution s’est traduite par une baisse du taux de
criminalité. Tous les Américains en ont bénéficié. Le bas niveau
du chomage a encouragé les gens a prendre des risques, a accep-
ter des emplois moins sfirs, et cet état d’esprit a ét€ un ingrédient
essentiel du succes des Etats-Unis dans la «nouvelle économie ».

Les Etats-Unis ont ignoré la recommandation du FML Ni
I’administration Clinton ni la Federal Reserve n’en ont fait cas.
Nous pouvions agir ainsi impunément car les Etats-Unis n’at-
tendent pas d’aide du Fonds, ni d’autres donateurs, et nous
savions que le marché préterait a son rapport aussi peu d’atten-
tion que nous. Il n’allait pas nous punir d’avoir ignoré ce
conseil, ni nous récompenser de 1’avoir suivi. Mais les pays
pauvres du monde n’ont pas cette chance. Ils ne peuvent igno-
rer ’avis du FMI qu’a leurs risques et périls.

Le FMI devrait consulter largement a l'intérieur d’un pays
lorsqu’il procéde a ses évaluations et élabore ses plans, pour
deux raisons au moins : les nationaux en savent probablement
plus sur leur économie que ses experts — je I’ai constaté trés clai-
rement, méme dans le cas des Etats-Unis; et, pour que la mise
en ceuvre des plans soit durable et efficace, il faut que tout le
pays s’engage, sur la base d’un large consensus. Ce consensus, on
ne ’établira que par la discussion, le type de débat ouvert que
jusqu’a présent le FMI a refusé. Soyons juste : en situation de
crise, on n’a pas le temps, souvent, de mener le débat ouvert, la
vaste consultation nécessaire pour créer un consensus. Mais le
FMI est présent dans les pays africains depuis des années. S’ils
sont en crise, il s’agit d’une crise chronique, permanente. On a le
temps d’organiser des consultations et de réaliser un consensus
— dans quelques rares cas, la Banque mondiale I’a fait, par
exemple au Ghana (quand mon prédécesseur Michael Bruno
était économiste en chef), et ces initiatives comptent parmi les
exemples de stabilisation macroéconomique les plus réussis.
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. A la Banque mondiale, dans la période ot j’y ai travaillé, ces
. idées n’ont cessé de gagner du terrain : la participation est
. importante; les plans et mesures ne peuvent étre imposés, ils ne
- réussiront que si les pays se les approprient; élaborer un

. consensus est essentiel; les politiques et stratégies de dévelop-
= pement doivent étre adaptées a la situation du pays; et il faut
- passer de la «conditionnalité » a la «sélectivité » — récompenser

.~ Jes pays qui ont prouvé qu’ils se servent judicieusement des cré-
~ dits en leur en fournissant davantage, en leur faisant confiance
~ pour continuer a bien les utiliser, en créant des incitations
. fortes. Ces positions se sont traduites par un nouveau discours
~ de la Banque, que refletent les fortes paroles de son président
* James Wolfensohn : «Il faut mettre le pays sur le siege du

 pest pas allée assez loin, que la Banque entend toujours garder
contrdle. On craint fort que la voiture dans laquelle le pays

| et ils le feront a des rythmes différents suivant les pays. Il
i'reste que, entre les positions de la Banque et celles du FMI sur
3 ces questlons I’écart est considérable, dans les idées comme

- Méme s’il en avait grande envie, le FMI ne pouvait pas, au
moins dans son discours public, ignorer totalement la montée de
. ces exigences : faire participer davantage les pays pauvres a la
~ formulation des stratégies de développement, et préter plus

o ~ d’attention 2 la pauvreté. Le FMI et la Banque mondiale ont
. donc décidé d’organiser, pour commencer, des évaluations «par-
‘tlt:lpatlves » de la pauvreté : les pays clients et les deux institu-
: :,_' tions allaient prendre ensemble la mesure du probléme.
~ Dlinitiative relevait, en pmssance d’un changement radical de
~ Philosophie, mais le FMI n’en a peut-étre pas pergu toute la por-
- té€e, comme l'illustre 'anecdote suivante. Juste avant ’envol de
~ Samission initiale, et en théorie consultative, dans un pays client,
~ le FMI, reconnaissant qu’il incombait 4 la Banque mondiale de
i jouer le premier role dans les projets concernant la pauvreté, lui
. envoya un message impérieux : elle devait adresser une copie de
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I’évaluation «participative » de la pauvreté du client au siege
central du FMI, service « ASAP ». Certains d’entre nous ironi-
serent : le FMI avait mal compris; il avait cru que le changement
radical de philosophie, c’était que, dans les missions communes
Banque mondiale-FMI, la Banque allait vraiment participer,
qu’elle aurait son mot a dire dans le rapport. Mais que les
citoyens du pays emprunteur puissent aussi participer, alors la,
c¢’était vraiment trop pour lui! Ces plaisanteries pourraient faire
rire si elles n’étaient pas, au fond, si perturbantes.

Mais méme si, dans leur réalisation pratique, les évaluations
participatives de la pauvreté ne sont pas parfaites, elles consti-
tuent un pas dans la bonne direction. Méme s’il demeure un
écart entre le discours et la réalité, 1l est important que, sur le
plan des principes, le droit des habitants des pays en développe-
ment a s’exprimer et a jouer un réle majeur ait été reconnu.
Cela dit, si cet écart persiste trop longtemps ou reste trop
grand, la déception ’emportera. Déja, certains milieux expri-
ment leurs doutes, et de plus en plus fort. Si les évaluations par-
ticipatives de la pauvreté ont suscité dans de nombreux pays un
débat public bien plus large qu’avant, les attentes en matiére de
participation et d’ouverture n’ont pas été pleinement satisfaites
et le mécontentement grandit.

Aux Etats-Unis et dans d’autres démocraties qui fonction-
nent, les citoyens estiment que la transparence et I'ouverture —
la possibilité de savoir ce que fait I’Etat — sont des aspects essen-
tiels de la responsabilité des pouvoirs publics. Et ils les consi-
derent comme des droits, non comme des faveurs octroyées par
I’Etat. Le Freedom of Information Act — loi sur la liberté d’in-
formation — est devenu un élément important de la démocratie
américaine. En revanche, dans le style de travail du FMI, les
citoyens (ces perturbateurs qui allaient si souvent rechigner a
accepter les accords, sans parler des idées du Fonds sur la
«bonne » politique économique) étaient traités tout autrement :
non seulement on les excluait de la discussion des accords, mais
on ne leur disait méme pas quels étaient les accords. D’ailleurs,
la culture du secret était si forte que le FMI dissimulait une
bonne partie des négociations et certains accords aux écono-
mistes de la Banque mondiale, méme au cours des missions
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~ communes. Ses services s’en tenaient strictement au principe :
. informer uniquement ceux qui «ont besoin de savoir » — le chef
. de la mission du FMI, quelques personnes a son siége central de
~ Washington et quelques membres du gouvernement du pays
~ client. Mes collégues a la Banque mondiale s’en sont souvent

plaints : méme ceux qui avaient participé a une mission

~ devaient, §’ils voulaient savoir ce qui se passait, solliciter les

.~ confidences des dirigeants du pays. Et il m’est arrivé de rencon-

~ trer des administrateurs (les représentants accrédités par les

E Etats aupres du FMI et de la Banque mondiale) a qui, manifes-
* tement, on n’avait rien dit du tout.

Un exemple récent montre a quelles extrémités peut aboutir

~ le manque de transparence. Chacun sait que les pays en déve-
~ loppement n’ont guére voix au chapitre dans les institutions
- économiques internationales, la question étant de savoir s’il
~ s’agit d’un simple anachronisme d a I’histoire ou d’une mani-
~ festation de la Realpolitik. Mais on pourrait penser que le gou-
- vernement américain — dont le Congrés — a son mot a dire, au
~ moins sur la fagon dont vote son propre «administrateur », le
~ représentant des Etats-Unis au FMI et a la Banque mondiale.
~ En 2001, le Congres a adopté, et le Président a ratifié, une loi

exigeant que les Etats-Unis s ‘opposent aux projets qui rendent

~ Pécole primaire payante (pratique qui se dissimule sous le nom
~ apparemment inoffensif de «récupération des colts»). Or I’ad-
. ministrateur américain a tout simplement ignoré cette loi, et, en
~ raison du secret des institutions, le Congrés n’avait aucun

moyen de s’en apercevoir. C’est grace a une fuite que I'affaire a

€té découverte, a la grande indignation des parlementaires,

méme les plus habitués aux manceuvres bureaucratiques.

Aujourd’hui, en dépit de tant de discours sur I'ouverture et
la transparence, le FMI ne reconnait toujours pas officiellement
le «droit de savoir », cette liberté fondamentale du citoyen. Il
n’existe pas de Freedom of Information Act qu'un Américain
ou un citoyen d’un autre pays pourraient invoquer pour décou-
vrir ce que fait cette institution internationale publique.

Que l'on me comprenne bien : en critiquant ainsi les
méthodes du FMI, je ne veux pas dire qu’il perd toujours et
partout son temps et son argent. Parfois, ses fonds sont allés a
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des gouvernements qui suivaient de bonnes politiques — mais
pas nécessairement parce qu’il les avait recommandées. Ils ont
eu alors un impact bénéfique. Dans certains pays, la condition-
nalité a réorienté le débat public de telle fagcon que de
meilleures décisions ont été prises. La rigidité des calendriers
imposés par le FMI lui a été en partie inspirée par d’innom-
brables expériences ol les Etats promettaient certaines
réformes mais, une fois 1’argent recu, ne les mettaient pas en
ceuvre. Et elle a parfois contribué a accélérer le rythme du
changement. Mais trop souvent, la conditionnalité n’a assuré ni
un bon usage des financements ni des changements d’orienta-
tion sensés, profonds et durables. Dans certains cas, elle a méme
été contre-productive, soit parce que les mesures n’étaient pas
adaptées au pays, soit parce que la facon dont on les a imposées
a suscité ’hostilité a la réforme. Parfois, le plan du FMI a laissé
le pays tout aussi pauvre, mais accablé de davantage de dettes
et d’une élite dirigeante encore plus riche.

Dans les démocraties modernes, nous attendons de toute
autorité publique qu’elle soit responsable devant les citoyens.
Les institutions économiques internationales ont échappé a
cette responsabilité directe. L’heure est venue de les «noter»,
elles aussi, a I’aune de leurs résultats, d’examiner leurs activités
pour évaluer jusqu’a quel point elles ont réussi — ou échoué —
dans la lutte pour la croissance et contre la pauvreté.

NOTES

1. Le régime de Mengistu aurait tué au moins 200000 personnes, selon Human
Rights Watch, et fait 750000 réfugiés.

2. T. Lane, A. Ghosh, J. Hamann, S. Phillips, M. Schulze-Ghattas et T. Tsikata,
«IMF-Supported Programs in Indonesia, Korea and Thailand : A Preliminary
Assessment », Occasional Papers, n° 178, FMI, janvier 1999.

3. L'indépendance des banques centrales est un sujet 4 propos duquel la contro-
verse fait rage. Si quelques données (fondées sur des régressions comparatives entre
pays) suggérent qu'elle pourrait s’accompagner de taux d’inflation plus faibles, on
n’a guére de preuve d’'une amélioration des variables réelles, comme la croissance ou
I’'emploi. Mon objectif ici n’est pas de trancher le différend mais de souligner que,
puisqu’il y a controverse, on ne doit pas imposer aux pays I'un des points de vue.

3

Liberté de choisir ?

L’austérité, la privatisation et la libéralisation ont été les trois

- piliers du consensus de Washington au cours des années quatre-
- vingt et quatre-vingt-dix. Les mesures du consensus de Washing-
. ton avaient été congues pour répondre aux problemes trés réels
. de I’ Amérique latine, et contenaient beaucoup de vrai. Dans les
. années quatre-vingt, les Etats latino-américains avaient souvent
~ d’énormes déficits budgétaires. Les pertes des entreprises
- publiques inefficaces y contribuaient. Préservées de la concur-

. rence par des mesures protectionnistes, les firmes privées ineffi-
- caces imposaient des prix €levés a leurs clients. Le laxisme de la
. politique monétaire avait déchainé une inflation incontrélable.

Les pays ne peuvent supporter des déficits persistants, et la

. croissance prolongée n’est pas possible avec I’hyperinflation.
= Une certaine discipline budgétaire est nécessaire. La plupart
- des pays seraient plus prosperes si 'Etat se concentrait sur la
.~ ise en ceuvre des services publics essentiels au lieu de diriger
~ des entreprises dont on peut soutenir qu’elles seraient mieux
: - g€rées dans le secteur privé; la privatisation a donc souvent un
- sens. Quand la libéralisation du commerce — I’abaissement des
i Qroits de douane et I’élimination des autres mesures protec-
- Uonnistes — est accomplie correctement et au bon rythme afin

que de nouveaux emplois soient créés parallelement 2 la des-
truction des emplois improductifs, il peut y avoir des gains d’ef-
ficacité importants.

Le probleéme, c’est que beaucoup de ces politiques sont deve-
nues des fins en soi, non des moyens au service d’une croissance
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juste et durable. Dans ces conditions, elles ont €t€ poussées trop
loin, trop vite, et sans étre accompagnées d’autres mesures qui
étaient nécessaires.

Les résultats ont été tres éloignés des objectifs. L’austérité
budgétaire poussée trop loin, dans une situation qui ne s’y préte
pas, peut provoquer des récessions, et les taux d’intérét élevés
peuvent bloquer des entreprises encore fréles. Le FMI a étendu
vigoureusement la privatisation et la libéralisation, a un rythme
et dans un style qui ont souvent imposé des colts tres réels a
des pays mal équipés pour les subir.

LA PRIVATISATION

Dans beaucoup de pays en développement — mais aussi
développés —, les Etats dépensent souvent trop d’énergie a faire
ce qu’ils ne devralent pas faire, et cela les détourne de ce qu'’ils
devraient faire. Le probleme n’est pas que I’ Etat tient trop de
place, mais qu’il n’est pas dans son role. Les Etats, en gros, n’ont
pas a gérer la sidérurgie, et généralement ils le font trés mal.
(Les aciéries les plus efficaces du monde ont €té créces et
gérées par les Etats coréen et taiwanais, mais ce sont des excep-
tions.) En régle générale, des entreprises privées en concur-
rence entre elles peuvent s’acquitter plus efficacement de
certaines taches. Tel est le raisonnement qui fonde la privatisa-
tion — la conversion d’activités et d’entreprises gérées par ’Etat
en branches et en firmes privées. Mais quelques importantes
conditions préalables doivent étre satisfaites pour que la priva-
tisation puisse contribuer a la croissance d’une économie, et la
fagon dont on privatise fait une énorme différence.

Malheureusement, le FMI et la Banque mondiale ont traité
ces questions d’un point de vue étroitement idéologique : il fal-
lait pnvatlser vite. (Il existait des fiches de score pour les pays
engagés dans la transition du communisme au marché : ceux qui
privatisaient le plus rapidement recevaient de bonnes notes.)
C’est pourquoi, souvent, les privatisations n’ont pas apporté les
bienfaits promis. Et leur échec, par les problemes qu’il a créés, a
répandu I’hostilité contre I'idée méme de privatisation.
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~ En 1998, je me suis rendu dans des villages déshérités du
. Maroc pour y constater I'impact des projets de la Banque mon-
~ diale et d’organisations non gouvernementales sur la vie de
~ Jeurs habitants. J’ai vu, par exemple, que des plans d’irrigation,
~ congus avec les communautés locales, avaient énormeément
~ accru la productivité agricole. Mais I'un des projets avait
;;i échoué. Une ONG avait beaucoup travaillé pour apprendre
~ aux villageoises a élever des volailles, ce qu’elles pouvaient
~ faire tout en poursuivant leurs tiches traditionnelles. A Tori-
. gine, ces femmes recevaient des poussins de sept jours d’une
- entreprise d’ Etat. Mais, au moment de ma visite, cette nouvelle
activité avait totalement disparu. J°ai discuté avec les villa-
. geoises et les autorités pour comprendre ce qui n "avait pas
* fonctionné. La réponse était mmple Le FMI avait signifi€ au
- gouvernement que ce n ’était pas a I’Etat de distribuer des pous-
~ sins. Ce dernier avait donc cessé d’en vendre. Le FMI s’était
% _contenté de postuler que le secteur privé prendrait immédiate-
- ment le relais. De fait, un nouveau fournisseur, privé, a proposé
~ aux villageoises de leur fournir des poussins nouveau-nés. Mais
- comme le taux de mortalité des poussins au cours des deux pre-
~ mieres semaines est élevé, cette entreprise privée ne voulait
?’ donner aucune garantie. Les villageoises ne pouvaient pas
- prendre le risque d’acheter des poussins dont beaucoup allaient
- mourir. Cest ainsi qu’une activité nouvelle, qui devait amélio-
- rer la vie de ces paysans pauvres, avait €t¢ abandonnée.
. Le postulat responsab]e de cet échec, je I’ai vu a I'ceuvre a
| - de multiples reprises. Le FMI suppose que les marchés agissent
. aussitot pour répondre a tous les besoins. Tout simplement. En
- I€alité, beaucoup d’activités d’ Etat existent parce que les mar-
f chés n’assurent pas des services essentiels. Les exemples sont
{:' légion. Hors des Etats-Unis, on tient souvent cette idée pour
% une évidence. Quand la plupart des pays d’Europe ont créé
- leurs systemes de retraite et d’indemnisation du chdmage et du
Ey_ handicap, il n’existait pas de marchés privés efficaces des
- Tentes annuelles, pas de firmes privées assurant les particuliers
= contre ces rlsques si importants de la vie. Méme quand les
~ Etats-Unis ont mis sur pied leur systeme de retraite — bien plus
. tard, au plus fort de la Grande Dépression, dans le cadre du
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New Deal —, les marchés privés des rentes annuelles ne fonc-
tionnaient pas correctement. Et, aujourd’hui encore, on ne
trouve pas de rentes capables d’assurer un particulier contre
I'inflation. Toujours aux Etats-Unis, si I’on a créé€ la Fannie
Mae - la Federal National Mortgage Association —, c’est en
partie parce que le marché privé ne fournissait pas de préts
hypothécaires a des taux raisonnables aux familles a revenu
faible et moyen. Dans les pays en développement, ces pro-
blémes sont encore pires. Eliminer I’entreprise d’Etat peut
créer un vide immense. Et méme si, finalement, le secteur privé
entre en jeu, de terribles souffrances ont pu dans I'intervalle
résulter de cette décision.

En Cote d’Ivoire, le service téléphonique a été privatisé,
comme c’est si souvent le cas, avant la mise en place d’une
réglementation adéquate et d’un cadre juridique assurant la
concurrence. La firme francaise qui a acheté les actifs de I'Etat
a persuadé le gouvernement de lui donner le monopole non
seulement du réseau existant, mais aussi du nouveau secteur du
téléphone portable. Cette société privée a procédé a des
hausses de tarifs d’'une ampleur telle que, par exemple, les étu-
diants du supérieur ne pouvaient s’offrir la connexion a Inter-
net, essentielle si ’on veut empécher que I’écart, déja énorme,
dans I’accés au monde numérique entre les riches et les pauvres
ne s’accroisse encore davantage.

Le FMI soutient que le plus important, et de loin, c’est de
privatiser vite. Les problemes de concurrence et de réglementa-
tion, on pourra les régler ensuite. Le danger, c’est que, une fois
que I’on a créé un intérét privé, il a la motivation et les moyens
financiers de maintenir sa position de monopole en étouffant
dans I’ceuf réglementation et concurrence et en semant au pas-
sage la corruption dans la vie politique. Si le FMI s’est moins
intéressé aux problemes de concurrence et de réglementation,
c’est pour une raison trés sunple Privatiser un monopole non
réglementé rapporte plus gros a I’ Etat, et le FMI se focalise
bien plus sur les problémes macroéconomiques, telle I'impor-
tance du déficit public, que sur les problémes structurels,
comme ’efficacité et la compétitivité de I'industrie. Que les
monopoles privatisés se soient ou non montrés plus efficaces
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i

- que I’Etat pour produire, ils ont souvent été plus efficaces que
" lui pour exploiter leur position de monopole. Par conséquent,
les consommateurs ont souffert.

. La privatisation s’est effectuée aux dépens non seulement des
il consommateurs, mais aussi du personnel. L'impact sur I’emploi a
ut-étre été ’argument majeur pour ou contre la privatisation :
_JC ’est seulement en privatisant que 1’on pourra licencier les tra-
. vailleurs improductifs, soulignaient ses partisans; la privatisation
.~ va opérer des suppressions d’emplois sans se préoccuper de leur
. colit pour la société, rétorquaient ses adversaires. De fait, il y a
! beaucoup de vrai dans les deux positions. La privatisation fait
- souvent passer les entrepnses d’Etat des pertes aux profits par
lme reduct:lon masswe du personnel Mais les econormstes sont

. .' pas en compte. Etant donné que la protection de 'emploi est

~ minimale, les employeurs peuvent licencier les salariés a peu de
'ﬁ'als ou sans frais du tout — dans le meilleur cas, ils auront une
~ toute petite indemnité de perte d’emploi. Si la privatisation a €té
tant critiquée, c’est parce que, a la différence de ce que 'on

E de nouvelles firmes, non ceux qui financent la reprise de firmes
 existantes par des investisseurs privés —, elle détruit souvent des
~ emplois au lieu d’en créer de nouveaux.
- Dans les pays industrialisés, I’épreuve des licenciements est
- Ieconnue, et parfois adoucie par le filet de sécurité des indem-
- nités de chdmage. Dans les pays en développement, les tra-
- vailleurs sans emploi ne deviennent généralement pas une
- charge financiere publique, puisqu’il existe rarement des sys-
~ temes d’assurance-chdmage. Néanmoins, il peut y avoir un cofit
~ Social important. Ses pires formes sont la violence urbaine,
- Paugmentation de la criminalité et les troubles sociaux et poli-
- tiques. Mais méme en I’absence de ces phénomenes, les cofits
&‘ du chomage sont énormes. Il y a I’angoisse générale, y compris
- Chez les salariés qui ont réussi a garder leur emploi; le mécon-
- tentement massif; les charges financiéres supplémentaires des
- Mmembres de la famille qui ont encore un travail ; la déscolarisa-
tion des enfants pour qu’ils contribuent a soutenir financiére-
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ment le foyer. Ces types de colits sociaux se prolongent apres le
choc immédiat de la perte d’emploi. Ils sont souvent particulie-
rement visibles quand une firme est vendue a des étrangers. Les
entreprises nationales peuvent au moins s’adapter au contexte
social®. Il leur arrive de répugner a licencier si elles savent qu’il
n’y a pas d’autre emploi possible. Les propriétaires étrangers,
eux, estimeront peut-étre que leur premier devoir est de servir
leurs actionnaires en maximisant la valeur boursieére par une
réduction des cofits, et ressentiront moins d’obligation a I’égard
de ce qu’ils appelleront le «personnel en surnombre ».

11 est important de restructurer les entreprises publiques, et
la privatisation est souvent un moyen efficace d’y parvenir. Mais
retirer les gens de postes peu productifs dans les firmes d’Etat
pour les mettre au chdmage n’augmente pas les revenus d’un
pays, et certainement pas le bien-étre des travailleurs. La morale
est simple, et je ne cesserai de la répéter : la privatisation doit
s’inscrire dans une stratégie globale, qui prévoit des créations
d’emplois en tandem avec les destructions d’emplois que I'on
provoque souvent en privatisant. Il faut prendre des mesures
macroéconomiques qui aident a créer des emplois, dont la baisse
des taux d’intérét. Tout est dans le choix du moment (et le res-
pect des étapes). Ce ne sont pas de simples problemes pratiques
de «mise en ceuvre », ce sont des questions de principe.

Le phénomene le plus préoccupant dans la privatisation telle
qu’elle a été si souvent pratiquée, c’est peut-étre la corruption.
La rhétorique néolibérale affirme que la privatisation réduit ce
que les économistes appellent la «recherche de rentes» — I'ha-
bitude des gouvernants d’écrémer les profits des entreprises
publiques, ou de réserver les contrats et les emplois a leurs
amis. Mais, contrairement 2 cet effet qu’elle était censée avoir, la
privatisation a tant aggravé les choses que, dans beaucoup de
pays aujourd’hui, on I’a rebaptisée par dérision la «bakchichi-
sation». Si un gouvernement est corrompu, rien ne prouve que
la privatisation va résoudre le probléme. Qui gere la privatisa-
tion? Le méme gouvernement corrompu qui a mal géré 1a
firme. Dans un grand nombre de pays, les hauts responsables de
I’Etat ont compris qu’avec la privatisation ils n’étaient plus
obligés de se limiter a écrémer les profits annuels. Qu’en ven-
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" dant une entreprise d’Etat au-dessous de son prix de marché ils
. pouvaient prendre pour eux un gros pourcentage de la valeur

i
i

~ bonne partie de ce qu'auraient «écrémé» les politiciens de
. demain. Donc, n’en soyons pas surpris : le processus de privati-
.~ sation truquée a €té congu pour maximiser les sommes que les
" ministres pourraient s’approprier personnellement, et non
~ celles qui allaient tomber dans I’escarcelle de I’Etat — sans par-
~ ler de I'efficacité globale de I'économie. La Russie, nous le ver-
~ rons, offre un exemple dévastateur des cofits de la
. «privatisation a tout prix».

B Les partisans de la privatisation se sont naivement persua-
~ dés que I'on pouvait négliger ces cofits, car les manuels sem-
 Dblaient dire que, une fois les droits de propriété privée
 clairement définis, les nouveaux propriétaires veilleraient a I'ef-
~ ficacité de la gestion. La situation allait donc s’améliorer a long
: -'-":terme, méme si a court terme elle n’était pas brillante. Ils n’ont
~ pas compris que, sans les structures juridiques et les institutions
~ de régulation du marché appropriées, les nouveaux proprié-
~ taires risquaient d’étre incités a piller les actifs au lieu d’en faire
~ la base d’une expansion industrielle. Voila pourquoi, en Russie
- etdans tant d’autres pays, la privatisation n’a pas ét€ un facteur
~ de croissance aussi efficace qu’elle aurait pu I’étre. De fait, elle
~ S’est parfois accompagnée d’une régression, et elle a puissam-
~ ment contribué a miner la confiance dans les institutions démo-
& - Cratiques et dans le marché.

- LA LIBERALISATION

La libéralisation — la suppression de I'intervention de I'Etat
~ sur les marchés financiers et le démantelement des entraves au

. commerce — a de nombreuses dimensions. Aujourd’hui, le FMI
ll}i—méme reconnait qu’il I’a poussée trop loin, que la libéralisa-
- tion des marchés des capitaux a contribué aux crises financiéres
~ mondiales des années quatre-vingt-dix et qu’elle peut semer le
. chaos dans un petit pays émergent.
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La seule libéralisation qui jouisse vraiment d’un large sou-
tien — au moins parmi les élites des pays industriels avancés —,
c’est celle du commerce. Mais, si ’on regarde de plus pres com-
ment elle a fonctionné dans de nombreux pays en développe-
ment, on comprend pourquoi elle suscite si souvent une telle
opposition — comme ’ont montré les manifestations de Seattle,
Prague et Washington.

La libéralisation du commerce est censée accroitre le revenu
d’un pays en le forgant a transférer ses ressources d’usages peu
productifs a d’autres qui le sont plus — les économistes disent : a
utiliser son avantage comparatif. Mais transférer ses ressources
d’usages peu productifs a la productivité zéro n’enrichit pas un
pays, et c’est ce qui s’est passé, trop souvent, avec les plans du
FMLI. 11 est facile de détruire des emplois, et c’est souvent 'im-
pact immédiat de la libéralisation du commerce, quand des
industries inefficaces disparaissent sous la pression de la
concurrence internationale. L’idéologie du FMI soutenait que
de nouveaux emplois, plus productifs, apparaitraient quand on
aurait éliminé les anciens, inefficaces, créés derriére les rem-
parts du protectionnisme. Mais ce n’est pas ce qui se passe, c’est
clair, et rares sont les économistes qui croient a la génération
spontanée de I’emploi, au moins depuis la Grande Crise. Pour
créer des firmes et des emplois nouveaus, il faut le capital et
I’esprit d’entreprise. Or, dans les pays en développement, le
second fait souvent défaut, en raison du manque d’éducation,
et le premier aussi, en raison du manque de crédit bancaire.
Dans de nombreux pays, le FMI a aggravé les choses puisque
ses plans d’austérité comprenaient souvent des taux d’intérét si
élevés — dépassant les 20 %, parfois les 50 %, et méme les
100 % — que la création d’emplois et d’entreprises aurait été
totalement impossible méme dans un environnement écono-
mique aussi favorable que celui des Etats-Unis. Le capital
nécessaire a la croissance était trop cher, tout simplement.

Les pays en développement qui ont le mieux réussi, ceux
d’Asie, se sont ouverts au monde extérieur, mais lentement et
progressivement. Ils ont profité de la mondialisation pour aug-
menter leurs exportations, et leur croissance en a été accélérée.
Mais ils n’ont levé leurs barrieres protectionnistes qu’avec pré-
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~ caution et méthode : seulement aprés avoir créé de nouveaux

. emplois. Ces Etats ont fait en sorte qu’il y ait des capitaux dispo-
. nibles pour de nouvelles créations d’emplois et d’entreprises; et
* ils ont méme jou€ un rdle d’entrepreneur en langant de nouvelles
~ firmes. La Chine commence a peine a démanteler ses entraves au
 commerce, vingt ans apres avoir entamé sa marche vers le mar-

. ché — période ou son développement a été extrémement rapide.

Les Américains et les citoyens des autres pays industriels

: '."-.' avancés auraient dii comprendre aisément ces préoccupations.
. Aux Etats-Unis, lors des deux dernieres campagnes présiden-
~ tielles, le candidat Pat Buchanan a exploité les inquiétudes des
~ travailleurs américains, qui craignaient de perdre leur emploi a
. cause de la libéralisation du commerce. Ses thémes ont rencon-
~ tré un écho dans un pays tres proche du plein emploi (en 1999,
~ le taux de chdmage était tombé au-dessous de 4 %), ou existent
~ un bon systéme d’assurance-chOmage et toute une série d’aides
~ 2 la reconversion. Voir les travailleurs américains, méme pen-
~ dant I'expansion des années quatre-vingt-dix, si inquiets de la

menace que la libéralisation du commerce faisait peser sur

~ leurs emplois devrait permettre de mieux comprendre I’angois-
. sante situation des travailleurs des pays en développement, qui
. sont 2 la limite de la survie, souvent avec 2 dollars par jour ou
~ moins encore, sans aucun filet de sécurité — pas d’épargne, stire-
. ment pas d’indemnités de chdmage —, et dans une économie
~ comptant au moins 20 % de chomeurs.

C’est parce que la libéralisation du commerce a trop souvent

manqué a ses promesses — et a simplement conduit a la montée
~ duchdmage - qu’elle suscite une telle opposition. Mais I'zypo-
. crisie de ceux qui ont fait pression pour I'instaurer — et la facon

dont ils ont fait pression — a sans nul doute renforcé I’hostilité a

- son égard. L’Occident a exigé la liberté du commerce pour les
~ produits qu’il exporte mais, simultznément, il a continué a pro-

téger chez lui les secteurs que la concurrence des pays en déve-
loppement aurait pu menacer. Telle a été ’'une des bases de
Popposition au nouveau round de négociations commerciales
qu’il était prévu de lancer a Seattle : les précédents avaient
promu les intéréts des pays industriels avancés — ou, pour étre
précis, des intéréts particuliers en leur sein — sans bénéfices
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concomitants pour les pays moins développés. Comme les
manifestants I’ont trés justement souligné, les cycles antérieurs
des négociations commerciales avaient abaissé les droits de
douane sur les biens industriels exportés par les pays industriels
avancés, des automobiles aux machines-outils. En mé€me temps,
les négociateurs de ces pays avaient maintenu les subventions
de leurs Etats aux produits agricoles et gardé fermés les mar-
chés de ces produits et du textile, pour lesquels de nombreux
pays en développement disposent d’un avantage comparatif.

Dans 1’'Uruguay Round, la plus récente de ces négociations
commerciales, un nouveau sujet a été introduit : le commerce
des services. Or, en fin de compte, les marchés ont été surtout
ouverts dans les services exportés par les pays avancés — les ser-
vices financiers et les technologies de I'information —, mais pas
dans les services maritimes et le batiment, ou les pays en déve-
loppement auraient pu réussir a créer une téte de pont. Les
Etats-Unis se sont vantés de ce qu’ils avaient gagné. Mais les
pays en développement n’ont pas re¢u une part proportionnelle
des gains. Un calcul de la Banque mondiale a montré que la
région la plus pauvre du monde, I’ Afrique noire, a vu son revenu
baisser de plus de 2 % a cause de cet accord commercial. Iy a
eu d’autres exemples d’injustice, dont on discute de plus en plus
dans le monde en développement, mais qui ont rarement percé
sous forme imprimée dans le monde développé. Un pays
comme la Bolivie a non seulement réduit ses droits de douane
jusqu’a les rendre inférieurs a ceux des Etats-Unis, mais aussi
coopéré avec ceux-ci pour éliminer la culture de la coca, base de
la cocaine, méme si elle apportait a ses paysans, qui sont pauvres,
un revenu plus €levé que toute culture de substitution. Néan-
moins, les Etats-Unis ont répondu en maintenant la fermeture
de leur marché aux denrées qui ont remplacé la coca, comme le
sucre, que les agriculteurs boliviens pourraient produire pour
I’exportation si Washington leur ouvrait ses marchés.

Les pays en développement sont particulierement furieux
de cette politique du «deux poids, deux mesures», car il y a un
long passé d’hypocrisie et d’injustices. Au XIx© siecle, les puis-
sances occidentales — dont beaucoup s’étaient développées a
I’abri de leur propre protectionnisme — ont impos€ des traités

LIBERTE DE CHOISIR ? 95

~ de commerce inégaux. Le plus indigne, peut-€tre, a €t€ celui de
~ la guerre de I'Opium, par lequel le Royaume-Uni et la France
~ se sont coalisés pour attaquer une Chine affaiblie puis, avec la
. Russie et les Etats-Unis, I’ont forcée, par le traité de Tianjin,
" en 1858, non seulement a faire des concessions territoriales et
- commerciales garantissant qu’elle exporterait a bas prix les

prodmts que voulait I’Occident, mais aussi & ouvrir ses mar-

chés a I'opium afin que des millions de personnes en Chine

~ deviennent toxicomanes (on pourrait dire qu’il s’agit 1a d’'une
~ conception diabolique de la «balance commerciale »). Aujour-
~ d’hui, les marchés émergents ne sont pas ouverts de force par
~ la menace ou 'usage des armes mais par la puissance écono-
~ mique, la menace de sanctions ou la rétention d’une aide
. nécessaire en temps de crise. Si 'OMC est le forum ol se dis-
~ cutent les accords commerciaux internationaux, les négocia-
~ teurs commerciaux américains et le FMI exigent souvent que
- les pays en développement aillent encore plus loin, qu'’ils accé-

lerent le rythme de la libéralisation du commerce. Le FMI fait

- de cette accélération une condition de son aide, et les pays

confrontés a une crise sentent bien qu’ils n’ont d’autre choix
que de céder.

Les choses sont peut-étre pires encore quand les Etats-Unis
agissent unilatéralement et non sous le couvert du FMI. Le

. représentant au Commerce des Etats-Unis, ou le departement
- du Commerce, souvent poussés par des intéréts privés améri-

cains, portent une accusation contre un pays etranger Le gou-
vernement des Etats-Unis ouvre alors une enquéte — a laquelle
il est seul a participer —, puis prend une décision, apres quoi des
sanctions sont appliquées au pays contrevenant. Bref, les Etats-
Unis s’érigent en procureur, en juge et en jurés. C’est une pro-

‘cédure quasi judiciaire, mais ol les dés sont pipés : tant ses

regles que ses juges 'orientent vers un verdict de culpabilité.
_Quand cet arsenal est mis en ceuvre contre d’autres puissances
Industrielles — I’Europe, le Japon -, elles ont les moyens de se
défendre. Quand il s’agit de pays en développement, méme
grands comme I'Inde et la Chine, la partie n’est pas égale. Le
ressentiment que créent ces méthodes est infiniment supérieur
a tout ce qu’elles peuvent rapporter aux Etats-Unis. Et la pro-
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cédure elle-méme ne renforce évidemment pas la confiance
dans la justice du systtme commercial international.

La rhétorique qu’utilisent les Etats-Unis a I’appui de leur
position accentue leur image de superpuissance préte a peser
de tout son poids, partout, pour ses intéréts. Mickey Kantor,
quand il était représentant au Commerce dans la premiére
administration Clinton, voulait pousser la Chine a ouvrir plus
vite ses marchés. Les négociations de I’Uruguay Round de
1994, ou il avait lui-méme joué un rdle majeur, avaient créé
I’OMC et fixé des regles de base a ses membres. L’accord avait
fort judicieusement prévu une période d’ajustement plus
longue pour les pays en développement. Pour la Banque mon-
diale — et pour tout économiste —, la Chine, avec son revenu par
téte de 450 dollars, est bien stir un pays en développement, et
méme un pays en développement a revenu faible. Mais Kantor
est un dpre négociateur. Il a déclaré avec force qu’il s’agissait
d’un pays développé donc tenu a une transition rapide.

Kantor n’était pas dépourvu de moyens de pression, car la
Chine avait besoin de I’aval des Etats-Unis pour entrer a TOMC.
Laccord entre les deux pays, qui a finalement conduit a ’admis-
sion de la Chine a 'OMC en novembre 2001, illustre deux
aspects des contradictions de la position américaine. Tandis que
les Etats-Unis faisaient trainer les négociations en affirmant
contre toute raison que la Chine était un pays développé, celle-ci
avait entamé le processus d’ajustement. De fait, par leur attitude,
les Etats-Unis donnaient involontairement 2 la Chine le temps
supplémentaire qu’elle recherchait. Mais I’'accord lui-méme
illustre le «deux poids deux mesures », I'inégalité affichée. Para-
doxalement, alors qu’ils exigeaient que la Chine s’ajuste vite
comme si elle était un pays développé — et, parce qu’elle avait
bien utilis€ la longue période des né gociations, elle a pu consentir
a leur demande —, les Etats-Unis ont exigé aussi, de facto, d’étre
eux-mémes trait€s comme s’ils étaient un pays en développe-
ment : pour abaisser leurs droits de douane sur les importations
de textiles, les dix ans d’ajustement prévus par les négociations
de 1994 ne leur ont pas suffj, et ils en ont ajouté quatre.

Ce qui est particulierement perturbant, c’est de voir com-
ment des intéréts privés peuvent saper a la fois la crédibilité des
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| Ftats-Unis et I'intérét national. On en a eu un exemple parti-

. culierement fort en avril 1999 quand le Premier ministre chi-
' - nois Zhu Rongji s est rendu aux Etats Unis, notamment pour

" non seulement pour le systtme commercial mondial — comment
- aurait-on pu exclure I'un des plus grands pays commergants du
;_, monde ? —, mais aussi pour les réformes de marché en Chine

- méme. Or, passant outre a I'opposition du représentant au
- 'l Commerce et du département d’Etat, le Trésor exigea une
~ clause qui accélérerait la libéralisation des marchés financiers
~ en Chine. Cette derniere, a tres juste titre, s’en alarma : c’était

cette libéralisation qui avait entrainé les crises financieres rui-

‘neuses des pays asiatiques voisins. Elle-méme avait ét€ épar-
gnée en raison de sa sage pollthue

Cette exigence américaine de libéralisation des marchés finan-

:‘:-‘j‘l  ciers en Chine ne pouvait rien apporter a la stabilité économique
e - mondiale. Elle n’avait d’autre objectif que de servir les intéréts

~ étroits de la communauté financiere des Etats-Unis, énergique-

'-q ment représentée par le Trésor. Wall Street estimait, avec raison,

- que la Chine était un immense marché pour ses services finan-

- ciers et qu’il était important d’y entrer, d’y établir une solide téte
' ' de pont, avant les autres. Quelle courte vue! I1 était clair que la

- Chine finirait par s’ouvrir. Précipiter les décisions d’un an ou deux
n’allait sirement pas rapporter grand-chose — si ce n’est que Wall
- Street craignait de voir disparaitre entre-temps son avantage

- compétitif, car d’autres institutions financi¢res, en Europe et

 ailleurs, rattrapaient I’avance dont jouissaient dans I'immédiat
leurs concurrents américains. Mais le colit potentiel était énorme.
Au lendemain immédiat de la crise financiére asiatique, il était
Mposmble a la Chine de céder aux exigences du Trésor. Pour elle,
Mmaintenir la stabilité est essentiel; elle ne pouvait pas prendre le
risque d’adopter des mesures qui s’étaient révélées si déstabili-
santes ailleurs. Zhu Rongji se vit contraint de regagner son pays
Sans avoir rien signé. Or une lutte y opposait depuis longtemps
partisans et adversaires de la réforme. Ces derniers soutenaient
que I'Occident ne cherchait qu’a affaiblir la Chine et qu’il ne
signerait jamais un accord juste. Un succes des négociations aurait
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a la fois contribué a sécuriser la position des réformistes au sein
du gouvernement chinois et a renforcer le mouvement de
réforme. Mais, avec la tournure prise par les événements, Zhu
Rongji et le mouvement de réforme qu’il défendait ont été dis-
crédités, le pouvoir et I'influence des réformistes se sont réduits.
Heureusement, le dommage ne fut que temporaire. Mais le
département du Trésor avait montré tout ce qu’il était prét a
mettre en danger pour faire avancer son programme particulier.

Méme si un ordre du jour injuste avait ét€ imposé aux négo-
ciations commerciales, il existait au moins un ensemble consi-
dérable de théories et de preuves qui démontraient que la
libéralisation du commerce, quand on la réalisait correctement,
était bénéfique. Le cas de la libéralisation des marchés finan-
ciers €tait infiniment plus problématique. Incontestablement,
beaucoup de pays ont des réglementations financiéres qui ne
servent qu’a bloquer les flux de capitaux; celles-1a, il faut s’en
débarrasser. Mais tous les pays réglementent leurs marchés
financiers, et I'’excés de zele mis a les déréglementer a entrainé
d’énormes probleémes sur ces marchés, méme dans des pays
développés du monde entier. Pour ne citer qu’un seul exemple,
la scandaleuse débacle des caisses d’épargne aux Etats-Unis,
bien qu’elle ait constitué I’'un des facteurs clefs qui ont déclen-
ché la récession de 1991 et qu’elle ait colité au contribuable
américain plus de 200 milliards de dollars, a été, parmi les opé-
rations de sauvetage suscitées par la déréglementation, I’'une
des moins cheres (en pourcentage du PIB), et la récession aux
Etats-Unis I'une des plus douces si on la compare a ce qui s’est
passé dans d’autres économies qui ont subi des crises sem-
blables.

Tandis que les pays industriels avancés, avec leurs institu-
tions raffinées, apprenaient dans la douleur les lecons de la
déréglementation financiére, le FMI apportait cet évangile
Reagan-Thatcher aux pays en développement, particuliérement
mal équipés pour s’acquitter d’une tache qui, dans les meilleurs
contextes, s’était révélée difficile et risquée. De plus, si les pays
industriels avancés n’avaient tenté de libéraliser les marchés
des capitaux que fort tard dans leur développement — les pays
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européens avaient attendu les années soixante-dix pour lever
. leurs dispositifs de contrdle -, on incitait les pays pauvres a le
. faire vite.

Les conséquences des crises bancaires qu’a provoquées la

déréglementation des marchés des capitaux — économies en
- récession —, si elles ont été douloureuses pour les pays dévelop-
. pés, ont été beaucoup plus graves pour les pays en développe-

ment. Ces pays pauvres n’ont aucun filet de sécurité pour
adoucir 'impact de la récession. De plus, étant donné la fai-

- blesse de la concurrence sur les marchés financiers, la libéralisa-
. tion n’avait méme pas apporté le bienfait promis : une baisse
- des taux d’intérét. Bien au contraire, les agriculteurs avaient
~ parfois constaté qu’ils devaient désormais payer des intéréts
= plus élevés, et qu’ils auraient donc plus de mal a acheter les
. semences et les engrais nécessaires pour maintenir leur
~ niveau... de simple survie.

Si désastreuse, prématurée et mal réalisée qu’ait été la libé-

~ ralisation du commerce pour les pays en développement, celle
~ des marchés des capitaux a été, a bien des égards, pire encore.
- Libéraliser les marchés financiers implique de démanteler les
~ réglementations congues pour controler les flux de capitaux
- spéculatifs entrants et sortants — des préts et contrats a court
. terme qui ne sont en général que des paris sur 1’évolution du
~ taux de change. Ces fonds spéculatifs ne peuvent pas servir a
- construire des usines ou a créer des emplois — les entreprises
- D’investissent pas a long terme avec de I’argent qu’on peut leur
- Ietirer d’'une minute a I'autre ; d’ailleurs, les risques mémes que
- créent ces flux de capitaux spéculatifs rendent d’autant moins
- attractif 'investissement a long terme dans un pays en dévelop-
- Pement. Leur impact négatif sur la croissance va encore plus
- loin. Pour gérer les risques liés a ces flux de capitaux volatils, on
~ De cesse de conseiller aux pays de mettre de coté, dans leurs

Iéserves, une somme égale aux préts A court terme libellés en
devises étrangeres. Pour bien comprendre ce que cela veut dire,
Supposons qu’une firme, dans un petit pays en développement,
emprunte a court terme 100 millions de dollars & une banque

américaine, au taux de 18 %. Une politique prudentielle exige

que ce pays ajoute 100 millions de dollars a ses réserves. En



100 LA GRANDE DESILLUSION

général, les réserves sont détenues en bons du Trésor améri-
cains, aujourd’hui rémunérés a peu pres a 4 %. Que fait donc,
en réalité, ce pays ? Simultanément, il emprunte aux Etats—Ums
2 18 % et il préte aux Etats-Unis 2 4 %. Le pays, globalement
n’a pas davantage de ressources a investir. Les banques améri-
caines font un joli profit et les Etats-Unis, globalement, gagnent
14 millions de dollars d’intéréts par an. Mais on a du mal a voir
comment cela permet a ce pays pauvre de se développer plus
vite. Vue sous cet angle, il est clair que ’entreprise n’a aucun
sens. Et il y a un autre probleme : les incitations frappent a la
mauvaise porte. Avec la libéralisation des marchés des capitaux,
ce sont les firmes privées d’un pays qui décident si elles vont
emprunter a court terme aux banques américaines, mais c’est
I’Etat qu1 doit s’adapter a leurs décisions en augmentant d’au-
tant ses réserves s’il veut maintenir sa position prudentielle.

Le FMI préconisait la libéralisation des marchés des capi-
taux sur la base d’un raisonnement simpliste : les marchés libres
sont plus efficaces, et plus d’efficacité permet une croissance
plus rapide. Il ignorait des arguments tels que celui que je viens
d’exposer et avancait quelques autres assertions fallacieuses — il
disait par exemple que, sans la libéralisation, les pays ne par-
viendraient pas a attirer les capitaux étrangers, et en particulier
les investissements directs. Les économistes du FMI fondent
leur expertise non sur la théorie, mais sur leur expérience pla-
nétaire et leur maitrise des chiffres. Mais ce qui était frappant,
c’est que méme les chiffres ne confirmaient pas leurs conclu-
sions. La Chine, qui avait regu le plus gros volume d’investisse-
ment étranger, n’avait suivi aucune des prescriptions
occidentales (sauf la macrostabilité) — et avait prudemment
remis a plus tard une libéralisation pleine et entiere des mar-
chés des capitaux. Des études statistiques générales ont établi,
en utilisant les définitions de la libéralisation données par le
FMI lui-méme, que celle-ci n’entrainait ni accélération de la
croissance ni hausse de I'investissement.

La Chine démontrait que la libéralisation des marchés finan-
ciers n’était pas nécessaire pour attirer des fonds, mais le point
clef était ailleurs : avec ses taux d’épargne €levés (30 a 40 % du
PIB, contre 18 % aux Etats-Unis et 17 a 30 % en Europe), la
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. région n’avait aucun besoin de capitaux supplémentaires. Inves-
. tir correctement le flux de sa propre épargne €était déja pour
.~ elle un défi redoutable.
B Les partisans de la libéralisation ont alors avancé un autre
. argument, partlcuherement ridicule a la lumiere de la crise
'~ financiere mondiale qui a commencé en 1997 : la libéralisation
' allait renforcer la stabilité en diversifiant les sources de finan-
., ' cement — en cas de récession, les pays pourraient faire appel
~ aux étrangers pour compléter un crédit intérieur insuffisant.
. Les économistes du FMI n’ont jamais prétendu étre de grands
-' théoriciens, mais, engagés dans I’action pratique, ils sont censés
- savoir comment fonctionne le monde. Ils ont sGrement remar-
~ qué que les banquiers préferent préter a qui n’a pas besoin
. d’argent. Is ont certainement constaté ce qui se passe quand les
- pays ont des difficultés : les préteurs étrangers retirent leur
 argent, ce qui exacerbe la récession. Nous examinerons de plus
- prés pourquoi la libéralisation, en particulier quand on I’entre-
. prend prématurément, avant de mettre en place des institutions
. financiéres solides, accroit I'instabilité. Mais ce qui est clair,
~ C’est que 'instabilité est mauvaise pour la croissance, et que ses
'~ cofits sont démesurément supportés par les pauvres.

. LE ROLE DE L'INVESTISSEMENT ETRANGER

~ Silinvestissement étranger n’est pas I'un des trois piliers du
f ~ consensus de Washington, c’est un élément clef de la nouvelle
- mondialisation. Suivant le consensus de Washington, la crois-

. sance se crée par la libéralisation, en «libérant les marchés». La
pnvatlsatlon, la libéralisation et la macrostabilité sont censées
instaurer un climat qui attire les investissements, dont ceux
venus de I’étranger. Ces investissements engendrent la crois-
sance. Les entreprises étrangeres amenent avec elles une exper-
tise technique et ouvrent des marchés extérieurs, créant ainsi de
nouvelles possibilités d’emploi. Elles ont aussi accés a des
sources de financement, ce qui est particuliérement utile dans
les pays en développement ol les institutions financiéres
locales sont faibles. L'investissement direct étranger a joué un
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role important dans beaucoup de cas — pas tous — de dévelop-
pement tres réussi, par exemple a Singapour, en Malaisie et
méme en Chine.

Certes, il a des inconvénients réels. Quand les entreprises
étrangeres arrivent, elles détruisent souvent des concurrents
locaux : elles étouffent les ambitions de petits entrepreneurs qui
espéraient développer un secteur d’activité national. Les
exemples sont nombreux. Dans le monde entier, des produc-
teurs de boissons fraiches n’ont pas survécu a I'entrée de Coca-
Cola et de Pepsi sur leur marché intérieur; des fabricants de
crémes glacées ont constaté qu’ils ne pouvaient pas rivaliser
avec les produits d’Unilever.

Pour appréhender le probléme, souvenons-nous de la
controverse suscitée aux Etats-Unis par les grandes chaines de
drugstores et de moyennes surfaces. Quand Wal-Mart arrive
dans une petite ville, il y a souvent de vives protestations de la
part des commerces locaux, qui craignent (a juste titre) d’étre
évincés. Ils ont peur de ne pas pouvoir rivaliser avec Wal-Mart
et son gigantesque pouvoir d’achat. Les habitants de ces petites
villes redoutent les effets sur la vie locale d’'une fermeture de
tous les magasins. Ces mémes inquiétudes sont mille fois plus
fortes dans les pays en développement. Bien qu’elles soient
légitimes, il faut garder un point de vue d’ensemble : si Wal-
Mart a un tel succes, c’est qu’il approvisionne les consomma-
teurs a meilleur prix. Fournir plus efficacement des biens et des
services aux pauvres des pays en développement est d’autant
plus important qu’ils sont nombreux a vivre tout prés du mini-
mum vital. Mais les opposants font plusieurs objections. En
I’absence d’une législation forte (ou effectivement appliquée)
pour imposer la concurrence, la firme internationale, apres
avoir détruit ses concurrents locaux, utilise son pouvoir de
monopole pour augmenter les prix. Les bienfaits de la baisse
des prix n’ont pas duré longtemps.

Il s’agit en partie d’'une question de rythme. Les entreprises
locales affirment que, si on leur donne du temps, elles pourront
s’adapter, réagir a la concurrence, produire avec efficacité, et
qu’il est important de les protéger pour renforcer la commu-
nauté locale, sur le plan économique mais aussi social. Le pro-
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| pleme, bien sdr, est que, en matiere de protection contre la

. concurrence étrangere, des mesures présentées d’abord comme

. temporaires deviennent trop souvent permanentes.

. Beaucoup de multinationales ont fait moins qu’elles ne 'au-
" raient pu pour améliorer les conditions de travail dans les pays
' en développement. Elles y sont allées pour saisir les occasions
. de profit aussi vite qu’elles le pourraient. Ce n’est que peu a
-ﬁ-: peu que leur sont revenues les legons qu’elles avaient si lente-
~ ment apprises dans leur pays : de meilleures conditions de tra-
' vail peuvent accroitre la productivité des travailleurs et réduire
' les cofits — ou du moins ne pas les augmenter beaucoup.

~ Le secteur bancaire est un autre domaine ot les compagnies
| étrangeéres submergent souvent les acteurs locaux. Les dépo-

* sants seront plus en sécurité dans une grande banque améri-

" caine que dans une petite banque nationale (sauf si I’Etat
garanht les dépots). Le gouvernement des Etats-Unis a fait

* pression pour I'ouverture des marchés financiers dans les pays

- en developpement Les avantages d’une telle ouverture sont
 clairs : une plus vive concurrence peut induire de meilleurs ser-
. vices; la puissance des banques étrangeres peut renforcer la sta-
' bilité financiere. Néanmoins, la menace que les banques

- étrangeres font peser sur le secteur bancaire local est trés
. réelle. En fait, le méme probléme a fait I'objet d’un vaste débat

- aux Etats-Unis. Et on a refusé de laisser les banques s’étendre a
- tout le pays (jusqu’au ]our ou I’administration Clinton, sous

~ Pinfluence de Wall Street, a inversé la position traditionnelle du

. Parti démocrate), car on craignait que les trés grands centres

. financiers, comme New York, n’aspirent tous les fonds et ne pri-
. vent ainsi les régions périphériques de ’argent dont elles ont
'~ besoin. L’Argentine témoigne du danger que représentent les
. banques étrangeres. Dans ce pays, avant I'effondrement de
~ 2001, le secteur bancaire intérieur est passé sous la domination
- de banques appartenant a des éirangers; or, si les banques

étrangeres financent sans difficulté les multinationales, et

" méme les grandes entreprises du pays, elles laissent les PME
. nationales sur leur faim. Le savoir-faire des banques internatio-

nales porte sur les préts a leurs clients traditionnels — et leurs
bases d’information aussi. Peut-étre finiront-elles par s’étendre
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a d’autres niches du marché, ou verra-t-on apparaitre de nou-
velles institutions financiéres pour combler les lacunes. L’ab-
sence de croissance — a laquelle I’absence de financements a
contribué — a joué un role crucial dans I’effondrement du pays.
En Argentine, le probleme a été largement compris. L’Etat a
pris quelques mesures limitées pour y faire face. Mais les préts
d’Etat ne pouvaient compenser I’échec du marché.

L'expérience argentine illustre certaines lecons fondamen-
tales. Le FMI et la Banque mondiale n’ont cessé de souligner
'importance de la stabilité bancaire. Il est facile d’avoir des
banques saines, des banques qui ne perdent pas d’argent en
créances irrécouvrables : il suffit de leur imposer d’'investir dans
les bons du Trésor des Etats-Unis. Cependant, le probléme n’est
pas seulement d’avoir des banques saines, mais des banques
saines qui financent la croissance. L’ Argentine a montré que, si
'on n’y parvient pas, cela peut suffire a créer I'instabilité
macroéconomique. A cause de la croissance faible, elle a vu
s’accroitre ses déficits budgétaires, et, quand le FMI a imposé
ses réductions de dépenses et ses augmentations d’impot, le
cercle vicieux de I'effondrement économique et du désordre
social s’est déchainé.

La Bolivie offre un autre exemple de contribution des
banques étrangeres a I'instabilité macroéconomique. En 2001,
I'une d’entre elles, qui pesait trés lourd dans I’économie boli-
vienne, a soudain décidé, étant donné la montée des risques au
niveau mondial, de réduire ses préts. Ce changement brutal
dans l’offre de crédit a contribué a plonger ’économie dans la
récession plus profondément que la chute des matieres pre-
miéres et le ralentissement économique mondial n’étaient déja
en train de le faire.

Et I'intrusion des banques étrangeres crée encore d’autres
soucis. Les banques nationales sont plus sensibles a ce quon
appelle le «guidage du guichet» — des formes d’influence sub-
tile de la banque centrale, par exemple pour qu’elles augmen-
tent leurs préts quand ’économie a besoin de stimulation, et
pour qu’elles les diminuent quand il y a des signes de sur-
chauffe. Il est beaucoup moins probable que les banques €tran-
geres répondront 2 de tels signaux. De méme, il est bien plus
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. facile d’amener les banques nationales a combler des trous

importants dans le maillage du crédit, lorsque des catégories
(minorités, régions défavorisées...) sont insuffisamment desser-

*vies. Aux Etats-Unis, qui disposent d’un des marchés du crédit
. les plus développés, ces lacunes ont €t€ jugées si graves qu’on a

adopté en 1997 le Community Reinvestment Act (CRA), qui

" fait obligation aux banques de préter aux milieux sociaux et
. zones géographiques mal desservis. Le CRA a été un moyen

important, bien que controversé, d’atteindre des objectifs

. sociaux essentiels.

Mais la finance n’est pas le seul domaine ol I'investissement

~ direct étranger n’a pas été une bénédiction sans mélange. Dans
. certains cas, les nouveaux investisseurs ont persuadé les Etats
. (souvent avec pots-de-vin a I’appui) de leur octroyer des privi-
. leges spéciaux, par exemple une protection douaniere. On a
~ souvent vu les gouvernements américain, francais ou d’autres
~ pays industriels avancés intervenir de tout leur poids, et on en a

conclu dans les pays en développement qu’il était parfaitement

. justifié pour un Etat de se méler des affaires du secteur privé, et

probablement de se faire payer. Parfois, le role de I’Etat parais-

~ sait relativement inoffensif, mais pas nécessairement pur de

toute corruption. Quand le secrétaire d’Etat au Commerce Ron

. Brown voyageait a I’étranger, il était accompagné d’hommes
. d’affaires américains qui s’efforgaient de prendre des contacts
~ pour réussir a percer sur les marchés émergents. On peut présu-

mer que la générosité des contributions aux campagnes électo-
rales renforcait les chances d’obtenir un siege dans I’avion.

Quelquefois, un Etat est appelé a la rescousse pour faire
contrepoids a un autre. En Cote d’Ivoire, par exemple, quand
Paris a soutenu les efforts de France Télécom pour exclure
toute concurrence d’'une compagnie de téléphone cellulaire
indépendante américaine, Washington a pris fait et cause pour
celle-ci. Mais, dans bien des cas, les Etats dépassent les bornes
du raisonnable. En Argentine, le gouvernement francais a fait
pression pour qu’'on réécrive le contrat de concession d’une
compagnie des eaux (Aguas Argentinas), car la société mere
francaise qui I’avait signé (Suez Lyonnaise) en avait trouvé les
termes, a I’'usage, moins lucratifs que prévu.
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Il y a eu peut-étre plus inquiétant encore : le role des Etats,
dont I’Etat américain, pour forcer les nations en développe-
ment a respecter des accords terriblement injustes pour elles, et
qu’avaient souvent signés des gouvernements corrompus. Lors
de la réunion de 1994 des chefs d’Etat et de gouvernement de
I’APEC (Coopération économique Asie-Pacifique), qui se
tenait a Djakarta, le président Clinton a encouragé les firmes
américaines a venir en Indonésie. Beaucoup I'ont fait, et sou-
vent a des conditions extrémement favorables (ce qui laisse
imaginer que la corruption avait «huilé» les rouages — aux
dépens des citoyens indonésiens). De méme, la Banque mon-
diale a incité des firmes privées du secteur de I’énergie 2 réali-
ser des affaires dans ce pays et dans d’autres, comme le
Pakistan. Les contrats comprenaient des clauses (dites
«prendre ou payer») stipulant que I’Etat s’engageait a acheter
de gros volumes d’électricité a des prix tres €levés. Au secteur
privé les profits, a I’Etat les risques. C’était déja assez lamen-
table. Mais quand les gouvernements corrompus ont été ren-
versés — Mohammed Suharto en Indonésie en 1998, Nawaz
Sharif au Pakistan en 1999 —, ’administration américaine a fait
pression sur les nouveaux pouvoirs pour qu’ils honorent les
contrats, au lieu de les dénoncer ou au moins de les renégocier.
En fait, il y a une longue histoire d’accords «inégaux», que les
Etats occidentaux ont fait respecter en usant de leur force2.

La liste des doléances légitimes contre I'investissement direct
étranger ne s’arréte pas la. Il arrive fréquemment que cet inves-
tissement ne prospére que grace a des privileges spéciaux extor-
qués a I’Etat. La science économique courante se concentre sur
les distorsions a I'incitation qui résultent de ces faveurs, mais un
autre aspect du probleme est beaucoup plus insidieux. Souvent,
elles sont dues a la corruption : on a acheté des responsables de
I’Etat. L’investissement direct étranger n’entre qu’au prix de la
gangréne des processus démocratiques. C’est particulierement
vrai pour les investissements dans les activités minieres, le
pétrole et les autres ressources naturelles, ol les €trangers sont
vraiment motivés pour obtenir des concessions a bas prix.

Ces investissements ont aussi d’autres effets négatifs — et
souvent ils ne stimulent pas la croissance. Le revenu qu’appor-

~ tent les concessions minicres est parfois inestimable, mais le
. développement est une transformation de la société. Un inves-
~ tissement dans une mine située dans une région reculée du pays
' ne contribue guere a cette mutation, sauf par les moyens finan-
. ciers qu’il apporte. Il peut aider a créer une économie duale —
~ une économie ou existent des poches de richesse —, mais une

. économie duale n’est pas une économie développée. En fait,
. Pafflux d’argent qu’induisent les ressources naturelles peut par-
~ fois constituer une véritable entrave au développement, en
. vertu du mécanisme qu’on a baptisé «le mal néerlandais» : I’en-
. trée massive de capitaux provoque une appréciation de la
~ devise qui rend les importations meilleur marché et les expor-
* tations plus ch¢res. Le nom vient de ’expérience des Pays-Bas
~ apres la découverte de gaz naturel en mer du Nord. Les ventes
~ de gaz ont fait monter leur devise, ce qui a durement frappé
~ leurs autres industries exportatrices. Pour ce pays, le probleme
~ était sérieux mais non insoluble. Pour des pays en développe-
~ ment, il peut étre particulierement difficile.
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Pis encore : la présence des ressources peut changer totale-

. ment les incitations. Dans de nombreux pays qui en sont bien
~ pourvus, nous ’avons vu au chapitre 2, les efforts, au lieu de
~ viser la création de richesses, se réorienteront vers I’appropria-
~ tion des revenus (que les économistes appellent des «rentes»)
~ liés aux ressources naturelles.

Les institutions financi¢res internationales ont en général

~ ignoré les problemes que je viens d’esquisser. La prescription
- du FMI pour la création d’emplois — quand il s’intéressait a la
" question — était fort simple : éliminer I'intervention de I’Etat
. (ses réglementations accablantes), diminuer les impots, réduire
~ linflation autant qu’on le pourrait et inviter les entrepreneurs
~ étrangers. En un sens, méme sur ce point, sa politique trahissait
- la mentalité coloniale évoquée au chapitre précédent. Il lui

paraissait évident que, pour 'esprit d’entreprise, les pays en
développement devaient compter sur les étrangers. Peu impor-
taient les succes remarquables de la Corée du Sud et du Japon,
ol I'investissement étranger n’avait joué aucun role. Peu impor-
taient aussi les nombreux cas — Singapour, la Chine, la Malai-
S1e... — ol ses abus avaient €té tenus en échec, et oll son apport
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crucial n’avait pas été les capitaux (dont on n’avait pas vrai-
ment besoin puisque les taux d’épargne étaient trés €élevés), ni
méme l’esprit d’entreprise, mais bien I’accés aux marchés et
I'introduction de technologies nouvelles.

ETAPES ET VITESSE

De toutes les bévues du FMI, ce sont peut-étre les erreurs de
calendrier et de rythme, et I'insensibilité au contexte social, qui
ont le plus retenu ’attention : imposer la libéralisation avant de
mettre en place des filets de sécurité, d’instaurer un cadre régle-
mentaire adéquat, de donner aux pays les moyens de faire face
aux effets néfastes des brusques changements d’humeur du
marché, inhérents au capitalisme moderne; imposer des
mesures destructrices d’emplois avant de poser les bases fonda-
mentales de la création d’emplois; imposer la privatisation
avant de stimuler la concurrence et d’introduire une réglemen-
tation. De nombreuses «erreurs d’étapes » s’expliquent par I'in-
compréhension de processus fondamentaux, tant économiques
que politiques, incompréhension particulierement courante
chez les fanatiques du marché. Ils soutenaient, par exemple, que
si I’on établissait des droits de propriété, tout le reste allait
suivre naturellement — y compris les institutions civiles et les
structures juridiques qui permettent aux économies de marché
de fonctionner.

Ce qui sous-tend I'idéologie de la liberté du marché, c’est un
modele, souvent attribué a Adam Smith, qui affirme que les
forces du marché — la motivation du profit — guident I’écono-
mie vers l'efficacité comme une main invisible. L'une des
grandes réussites de la science économique moderne a été de
démontrer dans quel sens et a quelles conditions la conclusion
d’Adam Smith est justifiée. Or ces conditions sont extréme-
ment restrictives®. En fait, les avancées les plus récentes de la
théorie économique - effectuées, paradoxalement, au moment
précis ou les politiques du consensus de Washington étaient le
plus implacablement appliquées — ont abouti au résultat sui-
vant : chaque fois que I'information est imparfaite et les mar-

ventlons de I’Etat souhaitables, qui, en principe, peuvent amé-
' liorer l'efficacité du marché. Ces conditions restrictives grace
- auxquelles les marchés donnent des résultats satisfaisants sont
\ nnportantes — de nombreuses activités essentielles de I’Etat
' sont a interpréter comme des réponses aux échecs du marché
quand elles ne sont pas remplies. Si I'information était parfaite,
"~ nous le savons maintenant, le rdle des marchés financiers serait
~ fort limité — et le besoin de les réglementer aussi. Si la concur-
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| _chés incomplets, c’est-a-dire toujours et tout particuliérement
' dans les pays en développement, la main invisible fonctionne

trés imparfaitement. Conclusion essentielle : il existe des inter-

rence était automatiquement parfaite, la 1égislation antitrust

| p’aurait pas lieu d’étre.

Mais les politiques du consensus de Washington ont été fon-

| 'dées sur un modele simpliste de I’économie de marché, le
~ modele de I’équilibre concurrentiel, o la main invisible

. d’Adam Smith fonctionne, et fonctionne a la perfection.

- Puisque, dans ce modele, il n’est nul besoin d’Etat — les marchés
~ libres, sans entraves, «libéraux», fonctionnent parfaitement —,
~ on baptise parfois I'orientation du consensus de Washmgtou
~ «néolibéralisme », ou «fanatisme du marché », ou on voit en
~ elle une résurrection du laisser-faire cher a certains cercles du
- Xixe siecle. Au lendemain de la Grande Crise, et aprés qu’on eut
- constaté d’autres échecs du systéme du marché — de I'inégalité
~ massive aux villes invivables, défigurées par la pollution et le
- délabrement —, les politiques de liberté du marché ont ét€ en
. grande partle abandonnées dans les pays industriels avancés,
- méme si le débat reste vif sur le juste équilibre entre Etat et
- arché.

Supposerait-on la théorie de la main invisible d’Adam Smith

~ pertinente pour les pays industriels avancés, ses conditions
~ Ppréalables ne sont pas satisfaites dans les pays en développe-
- ment. Le syst¢tme du marché exige des droits de propriété clai-

rement €tablis et des tribunaux pour les faire respecter : or,
dans ces pays, ces deux éléments font souvent défaut. Le sys-
téme du marché suppose la concurrence et I'information par-
faite, mais la concurrence est réduite, et I’information, loin
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d’étre parfaxte et des marchés concurrentiels ne se créent pas
en un jour. Pour une économie de marché efficace, dit la théo-
rie, tous ces postulats doivent étre satisfaits. Dans certains cas,
réformer sur un point sans réforme d’accompagnement sur les
autres risque en fait d’aggraver la situation. C’est le probléme
du calendrier. L'idéologie ignore ces questions. Elle dit unique-
ment : Passez le plus vite possible a I’économie de marché. Mais
la théorie et I'histoire économique montrent assez combien il
peut étre désastreux de briller les étapes.

Les erreurs de priorités évoquées jusqu’ici — dans la libérali-
sation du commerce, I’ouverture des marchés des capitaux et la
privatisation — sont a grande échelle. La presse occidentale
remarque moins celles qui sont a petite échelle. Elles consti-
tuent le pain quotidien tragique de I'impact des décisions du
FMI sur les populations déja désespérément pauvres du monde
en développement. De nombreux pays, par exemple, ont des
offices de commercialisation qui achétent les produits agricoles
aux paysans et les revendent sur les marchés intérieur et inter-
national. Ce sont souvent des sources d’inefficacité et de cor-
ruption : les agriculteurs n’obtiennent qu’une petite fraction du
prix final. Mais, méme si confier cette activité a I’Etat n’a guere
de sens, la lui retirer brutalement n’implique pas qu’un secteur
privé dynamique et concurrentiel va surgir automatiquement.

Plusieurs pays d’Afrique occidentale ont fermé leurs offices
de commercialisation sous la pression du FMI et de la Banque
mondiale. Dans certains cas, I’expérience a apparemment
réussi, mais dans d’autres, quand 1’office a disparu, un systeéme
de monopoles locaux s’est instauré. Le manque de capitaux
limitait strictement I’acces a cette activité. Peu d’agriculteurs
pouvaient se permettre d’acheter un camion pour aller vendre
leurs produits au marché. Comme les banques manquaient
aussi, ils ne pouvaient pas non plus emprunter I’argent néces-
saire. Créer une nouvelle petite entreprise de transport routier
n’était donc pas envisageable. Parfois, les agriculteurs ont réussi
a trouver des camions pour transporter leurs produits, et le
marché a effectivement fonctionné — au début. Mais, ensuite,
cette activité lucrative est tombée dans les griffes de la mafia
locale. Donc, dans tous les cas de figure, le bénéfice net promis
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par le FMI et la Banque mondiale ne s’est pas matérialisé. Les

':- revenus de I’Etat ont baissé, ceux des paysans n’ont augmenté
. que fort peu ou pas du tout, et quelques entrepreneurs locaux
. (mafieux et politiciens) se sont beaucoup enrichis.

De nombreux offices de commercialisation pratiquent aussi

. une politique de prix uniforme : ils paient les agriculteurs au
. méme tarif, ol qu’ils se trouvent. Bien qu’elle paraisse «juste »,
. cette politique est contestée par les économistes, parce qu’elle
. impose en fait aux producteurs proches des marchés de subven-
* tionner les autres. Avec la libre concurrence, les agriculteurs les
. plus éloignés de I’endroit ot les produits sont vendus regoivent
~ moins pour leurs récoltes. En fait, ils prennent en charge leurs
. colts de transport jusqu’au marché. Le FMI a imposé a un pays
. africain d’abandonner son systéeme de prix uniforme avant de
* créer un réseau routier adéquat. Les cultivateurs qui vivaient
" dans les zones les plus reculées ont vu soudain le prix d’achat
~ de leurs produits baisser trés sensiblement, puisqu’ils devaient
~ en financer le transport. Les revenus se sont donc effondrés
~ dans certaines des régions rurales les plus pauvres du pays, et

. de terribles épreuves ont suivi. Peut-étre le plan de tarification
~ du FMI apportait-il de 1égers gains d’efficacité, mais il aurait

- fallu les comparer aux cofts sociaux. En respectant les bonnes
. étapes et le bon rythme, on aurait pu réaliser ces gains progres-
~ sivement sans avoir a subir ces cofits.

On peut faire a la perspective du consensus de Washington

~ et du FMI une critique plus fondamentale. Elle ne comprend
~ pas que le développement passe par une transformation de la
= société. L’'Ouganda I’a bien vu quand il a rendu I’école absolu-
~ Ient gratuite, a la grande perplexité des comptables qui n’ana-
~ lysaient son budget qu’en termes de recettes et de dépenses.

L’une des idées-force de 1’économie du développement aujour-

~ d’hui, c’est qu’il faut étendre I'enseignement primaire 2 tous,

filles comprises. D’innombrables études ont montré que des
pays comme ceux d’Asie, qui ont investi dans le primaire, y
compris pour les filles, ont mieux réussi. Mais, dans certains
pays trés pauvres, comme ceux d’Afrique, on a beaucoup de
mal a obtenir des taux de scolarisation élevés, en particulier
pour les filles. Pour une raison simple : les familles pauvres ont
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a peine de quoi survivre ; elles ne voient guére d’avantage direct
a scolariser leurs filles, d’autant plus que les systémes pédago-
giques sont congus pour renforcer les chances de promotion
sociale en préparant essentiellement a des emplois urbains qui
sont percus comme plus adaptés aux garcons. Confrontés a de
dures contraintes budgétaires, la plupart de ces pays ont suivi
le conseil du consensus de Washington : rendre ’enseignement
payant. En vertu du raisonnement suivant : les études statis-
tiques démontraient que de petites redevances avaient un
impact limité sur le taux de scolarisation. Mais en Ouganda, le
président Museveni avait un autre point de vue. Il savait qu’il
devait créer un nouveau climat culturel, ot I’on s’attendrait a
voir tous les enfants a I’école. Et il savait qu’il n’y parviendrait
pas tant qu’il y aurait quelque chose a payer. Il ignora donc les
conseils des experts étrangers et abolit purement et simplement
les frais de scolarité. La scolarisation monta en fleche. Voyant
que, chez les voisins, tous les enfants allaient a 1’école, chaque
famille avait décidé d’y envoyer ses filles, elle aussi. Ce qui avait
échappé aux études statistiques simplistes, c’est la puissance du
changement systémique.

Si les stratégies du FMI avaient seulement échoué a concré-
tiser pleinement le potentiel du développement, ce serait déja
fort mauvais. Mais, dans de nombreux endroits, leur échec a fait
régresser 'effort de développement en dégradant sans néces-
sité le tissu méme de la société. Il est inévitable que le processus
de développement et de changement rapide le soumette a
d’énormes pressions : les autorités coutumieres sont contestées,
les relations traditionnelles, réévaluées. C’est bien pourquoi
tout développement réussi veille soigneusement au maintien de
la stabilité sociale. C’est la grande lecon non seulement de 1’his-
toire du Botswana, relatée au chapitre précédent, mais de celle
de I'Indonésie, qui le sera au suivant. Dans ce pays, le FMI a
imposé la suppression du soutien des prix des produits alimen-
taires et du kéroséne (le combustible utilisé par les pauvres
pour faire la cuisine), alors méme que ses mesures avaient
considérablement aggravé la récession, avec chute des revenus
et des salaires et montée en fleche du chomage. Les émeutes
qui ont suivi ont mis en lambeaux le tissu social, ce qui a exa-
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. cerbé la dépression en cours. Abolir le soutien des prix n’était
" pas seulement une mauvaise politique sociale. C’était aussi une
. mauvaise politique économique.

. Ce n’était pas la premiere fois que le FMI inspirait des
\ émeutes, et, si ses conseils avaient été suivis plus largement, il y
. en aurait sirement eu davantage. En 1995, je me trouvais en Jor-
- danie pour une réunion avec le prince héritier d’alors et d’autres
~ hauts responsables quand le FMI a soutenu que, pour améliorer
. le budget de I’Etat, il fallait réduire le soutien aux prix des pro-
i duits alimentaires. Il avait presque réussi a obtenir I’accord des
. Jordaniens quand le roi Hussein est intervenu pour mettre le
" hola. 11 aimait ses fonctions, y faisait un merveilleux travail et
. souhaitait les conserver. Dans I'atmospheére extrémement vola-
= tile du Moyen-Orient, des émeutes «alimentaires » auraient fort
- bien pu emporter son régime, et avec lui la paix fragile de la
* région. Dans la marche a la prospérité, de tels événements

.~ auraient fait infiniment plus de mal que le peu de bien a
 attendre éventuellement de la mesure — une mince amélioration
- de la situation budgétaire. Le point de vue étroitement écono-
- mique du FMI lui interdisait d’appréhender les problemes dans

- leur contexte global.
~ Ces émeutes ne sont que la pointe émergée de I'iceberg.
b !E".lles ne font que signaler a 'attention générale qu’on ne peut
~ Ignorer le contexte social et politique. Mais il y a d’autres pro-
. blémes. Si, dans les années quatre-vingt, I’ Amérique latine avait
~ besoin de mieux équilibrer ses budgets et de reprendre le

- contrdle de 'inflation, I'austérité excessive a fait monter le cho-
. Mage, en I’absence de tout filet de sécurité adéquat, ce qui a
 contribué a €lever le niveau de violence en milieu urbain, phé-
~ nomene qui n’est pas du tout favorable a I'investissement. Les
~ 8uerres civiles en Afrique ont joué un rdle majeur dans la
. Tégression de son effort de développement. Des études de la
~ Banque mondiale montrent que ces luttes intestines sont systé-
- atiquement liées a des facteurs économiques négatifs, dont le
. chdmage, que peut induire une politique d’austérité trop pous-
s€e. Pour créer un environnement propice aux investissements,
un peu d’inflation n’est peut-étre pas I'idéal, mais la violence et

la guerre civile sont bien pires.
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Nous savons aujourd’hui qu’il existe un «contrat social» qui
lie les citoyens entre eux et a 'Etat. Quand les mesures du gou-
vernement 1’abrogent, les mtoyens rlsquent de ne plus honorer
leurs propres «contrats », ni entre eux, ni avec I’Etat. Maintenir
ce contrat social est partlcuherement important et difficile dans
les bouleversements sociaux qui accompagnent si souvent la
mutation du développement. Dans les calculs macroécono-
miques qu’effectue le FMI avec ses ceilléres vert dollar, ces
préoccupations-1a n’ont trop souvent aucune place.

LECONOMIE DES RETOMBEES

Parmi les composantes du contrat social, il y a I’«équité» :
les pauvres doivent participer aux gains quand la société pros-
pere, les riches aux souffrances quand elle est en crise. Les poli-
tiques du consensus de Washington prétent peu d’attention aux
problémes de répartition ou d’«équité». Si on les y acculait, la
plupart de leurs partisans diraient que la meilleure fagon d’ai-
der les pauvres, c’est de stimuler la croissance. Ils ont foi en
I’économie des retombées. Les bénéfices de la croissance, affir-
ment-ils, finissent par redescendre en cascade jusqu’aux plus
pauvres. L’économie des retombées n’a jamais €té qu’une
simple croyance, un article de foi. Il est manifeste que, dans
I’Angleterre du xixesiecle, le pauperlsme augmentait alors que
globalement le pays s’enrichissait. La croissance aux Etats-Unis
dans les années quatre-vingt offre I’exemple spectaculaire le
plus récent : tandis que I’économie était en pleine expansion, le
revenu réel des plus défavorisés a baissé. L’administration Clin-
ton s’était fermement prononcée contre I’économie des retom-
bées : elle estimait qu’il fallait intervenir activement pour aider
les pauvres. Et, lorsque j’ai quitté la Maison-Blanche pour la
Banque mondiale, j’y suis entré avec le méme scepticisme sur
cette théorie : si elle n’avait pas fonctionné aux Etats-Unis,
pourquoi I’aurait-elle fait dans les pays en développement? 11
est exact qu’on ne peut pas réduire durablement la pauvreté
sans croissance économique vigoureuse. Mais I'inverse n’est pas
vrai. S’il y a croissance, rien n’'impose qu’elle profite a tous. Il
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. n’est pas exact que «la marée montante souleve tous les

. bateaux». Parfois, quand la marée monte vite, en particulier par
. gros temps, elle projette les embarcations les plus fréles contre
. les rochers de la cote et les réduit en miettes.

En dépit des problemes évidents que pose I'économie des

. retombées, elle jouit d’'un bon pedigree intellectuel. Un prix

Nobel, Arthur Lewis, a soutenu que 1'inégalité était bonne pour

e développement et la croissance économique, puisque le riche

épargne plus que le pauvre et que la clef de la croissance est

I’accumulation du capital. Un autre prix Nobel, Simon Kuznets,
. a affirmé qu'aux premiers stades du développement I'inégalité
| augmentait, et que la tendance s’inversait ensuite*.

Mais l'histoire des cinquante derni€res années n’a pas

~confirmé ces théories et hypotheses. Comme nous le verrons au
*chapitre suivant, les pays d’Extréme-Orient — la Corée du Sud,
" la Chine, Taiwan, le Japon — ont montré qu'une épargne forte
. ne nécessitait nullement une forte inégalité, et qu’on pouvait

avoir une croissance rapide sans hausse importante de I'inéga-
lité. Comme ces Etats ne croyaient pas que la croissance béné-
ficierait automatiquement aux pauvres, et estimaient qu’elle
serait stimulée par plus d’égalité, ils sont activement intervenus
pour que sa marée montante souléve bien la plupart des
barques et bateaux, pour que les inégalités de salaires soient
tenues en lisiere et pour que certaines possibilités d’éducation
soient données a tous. Leurs politiques ont engendré la stabi-
lité sociale et politique, qui a elle-méme contribué a un envi-
ronnement économique ol les entreprises se sont développées.
Et les nouveaux viviers de talents ont apporté des énergies et
des compétences qui ont soutenu le dynamisme de la région.
Ailleurs, 12 o les Etats ont adopté les politiques du consen-
sus de Washington, les pauvres ont moins bénéficié de la crois-
sance. En Amérique latine, elle ne s’est pas accompagnée d’une
réduction des inégalités, ni méme de la pauvreté. Dans certains
cas, celle-ci a en fait augmenté, comme en témoignent les
bidonvilles qui ponctuent le paysage. Le FMI évoque avec
orgueil les progres accomplis depuis dix ans par I’Amérique
latine dans les réformes « de marché » (bien qu’il le fasse un peu



116 LA GRANDE DESILLUSION

plus discretement depuis I'effondrement du premier de la
classe, I’Argentine, et la récession-stagnation qui accable beau-
coup des pays de la «réforme » depuis cinq ans). Mais il est
moins disert sur le nombre de pauvres.

Manifestement, la croissance, a elle seule, n’améliore pas
toujours la vie de tout le monde. Il n’est donc pas surprenant
que I’expression «trickle down », qui désignait I’économie des
retombées, ait disparu du débat politique. Mais, sous une forme
légérement modifiée, I'idée reste bien vivante : j’appellerai la
nouvelle variante «retombées plus». Elle soutient que la crois-
sance est nécessaire et presque suffisante pour réduire la pau-
vreté : la meilleure stratégie consiste donc simplement a se
focaliser sur la croissance, tout en mentionnant des problémes
comme I’éducation des femmes et la santé. Mais les partisans
de «retombées plus» n’ont réussi a mettre en ceuvre aucune
mesure efficace, ni contre la pauvreté en général, ni méme sur
des problémes spécifiques comme 1’éducation des femmes. En
pratique, ils ont poursuivi les mémes stratégies qu’avant, avec
les mémes effets négatifs. Des politiques d’«ajustement » exces-
sivement dures ont contraint de nombreux pays a sabrer dans
I’éducation et la santé. En Thailande, le résultat a été clair : non
seulement la prostitution féminine a augmenté, mais les
dépenses anti-sida ont été réduites, et le plan de lutte contre ce
fléau, qui avait ét€ I'un des plus efficaces du monde, a subi un
échec majeur.

Paradoxalement, I’'un des chauds partisans de «retombées
plus» était le Trésor américain de ’administration Clinton. Il 'y
avait dans cette administration, en politique intérieure, un large
éventail d’opinions, depuis les «nouveaux démocrates», qui
souhaitaient limiter davantage le role de I’Etat, jusqu’aux
«vieux démocrates », qui cherchaient a étendre son interven-
tion, mais I’orientation centrale, que reflétait le « Rapport éco-
nomique du président» (préparé chaque année par le Council
of Economic Advisers), €tait tout a fait hostile a la stratégie
«retombées» — et méme «retombées plus». Donc, le Trésor
imposait a d’autres pays des mesures qui, si elles avaient été
proposées pour les Etats-Unis, auraient été fortement contes-
tées au sein méme de I’administration, et presque certainement
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. rejetées. La raison de cette apparente incohérence était simple :
" le FMI et la Banque mondiale faisaient partie du domaine
" réservé du Trésor, un domaine oll, a de rares exceptions pres,
. on I'autorisait 2 imposer ses points de vue, exactement comme
. d’autres départements pouvaient imposer les leurs dans leur
. propre chasse gardée.

= PRIORITES ET STRATEGIES

11 est important de voir non seulement ce que le FMI met au

programme, mais aussi ce qu’il n’y met pas. La stabilisation y

= est, la création d’emplois non. Les impats, et leurs effets néga-
. tifs, y sont, la réforme agraire non. Il y a de I’argent pour ren-

. flouer les banques, pas pour financer 'amélioration des services

~ d’enseignement et de santé, et encore moins pour secourir les

~travailleurs éjectés de leur emploi en raison de la mauvaise ges-
~ tion macroéconomique du FML

Beaucoup de ces mesures qu’ignore le consensus de Washing-

_-, ton pourraient renforcer a la fois la croissance et I'égalité. La
. réforme agraire illustre les choix qui s’offrent & de nombreux

pays. Dans beaucoup de pays en développement, une poignée
de riches possédent la quasi-totalité des terres. L'immense
majorité des habitants sont tenanciers, ils ne gardent que la
moitié de ce qu’ils produisent, voire moins encore. C’est ce
qu’on appelle le métayage. Le systéme du métayage réduit les

~incitations - 1a ou il y a partage a égalité avec le propriétaire

foncier, 'effet est le méme qu’un impdt de 50 % sur les paysans
pauvres. Le FMI hurle contre les taux d’imposition €levés appli-
qués aux riches, en soulignant combien ils nuisent aux incita-
tions, mais sur ces impOts cachés il ne dit mot. Réalisée
correctement — en veillant a ce que les travailleurs n’obtiennent
pas seulement la terre, mais aussi I’acces au crédit et a des ser-
vices rapprochés de vulgarisation agricole qui leur enseignent
I'usage des nouvelles semences et techniques de plantation —, la
réforme agraire pourrait donner un formidable coup de fouet a
la production. Mais elle constitue un changement radical dans
la structure de la société, et ce bouleversement ne plait pas for-
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cément aux membres de I’élite qui peuplent les ministéres des
Finances et qui sont les interlocuteurs des institutions finan-
cieres internationales. Si celles-ci se souciaient vraiment de la
croissance et de la lutte contre la pauvreté, elles auraient porté
au probléme une attention considérable. Plusieurs cas de déve-
loppement particuli¢crement réussi ont été précédés d’une
réforme agraire — pensons a la Corée du Sud et a Taiwan.
Autre point négligé : la réglementation du secteur financier.
Ne pensant qu’aux cas latino-américains du début des années
quatre-vingt, le FMI soutenait que les crises étaient dues aux
débordements budgétaires et au laxisme monétaire. Mais des
crises, dans le monde entier, avaient révélé une troisieme
source d’instabilité : une réglementation insuffisante du secteur
financier. Pourtant, le FMI faisait pression pour la réduction
des réglementations — jusqu’au moment o la crise asiatique I’a
forcé a changer de cap. Si, dans bien des pays, la réforme
agraire et la réglementation du secteur financier ont été estom-
pées par le FMI et par le consensus de Washington, ils ont
insisté lourdement sur I'inflation. Certes, dans des régions
comme I’Amérique latine ol elle avait fait rage, elle méritait
attention. Mais I’excessive concentration du FMI sur I'inflation
a conduit a une hausse des taux d’intérét et des taux de change,
ce qui a créé le chdmage mais pas la croissance. Les taux d’in-
flation tres bas ont peut-étre plu aux marchés financiers, mais la
croissance faible et le chdmage fort n’ont pas plu aux tra-
vailleurs — ni a ceux qui se soucient de la pauvreté.
Heureusement, la réduction de la pauvreté est devenue une
priorité de plus en plus importante dans le développement.
Nous avons vu plus haut que les stratégies «retombées» ou
méme «retombées plus» n’ont pas fonctionné. Il est vrai qu’en
moyenne les pays qui se sont développés plus vite ont mieux
réussi a réduire la pauvreté, comme les exemples de la Chine et
de I’Asie orientale le démontrent assez. Il est vrai aussi qu’éra-
diquer la pauvreté exige des moyens, et qu’on ne peut les obte-
nir qu’avec la croissance. Donc I’existence d’une corrélation
entre croissance et réduction de la pauvreté ne doit pas sur-
prendre. Mais cette corrélation ne prouve nullement que les
stratégies «retombées» (ou «retombées plus») constituent la
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meilleure méthode de lutte contre la pauvreté. Bien au
.~ contraire, les statistiques montrent que certains pays ont connu
]la croissance sans diminution de la pauvreté, et qu’a tous les
 piveaux de croissance certains ont bien mieux réussi que
~ d’autres a réduire la pauvreté. Le probleme n’est pas de savoir
~ si ’on est pour ou contre la croissance. En un sens, le débat
 croissance/pauvreté parait absurde. Aprés tout, presque tout le
~ monde croit en la croissance.

La question porte sur I'impact de politiques particuliéres.

" Certaines stimulent la croissance mais n’ont guére d’effet sur la

uvreté ; d’autres stimulent la croissance mais augmentent la

" pauvreté; d’autres encore stimulent la croissance et réduisent
~ simultanément la pauvreté. Dans ce dernier cas, on parle de
- stratégies de croissance «favorables aux pauvres». Parfois, des
~ mesures font gagner sur les deux tableaux, par exemple la
~ réforme agraire, ou I'amélioration de I’accés des pauvres a
~ Péducation, qui promettent davantage de croissance et davan-
~ tage d’égalité. Mais, dans bien des cas, il faut arbitrer : la libéra-
~ lisation du commerce est susceptible de renforcer la croissance,

mais en méme temps, au moins a court terme, elle va augmenter
la pauvreté - en particulier si elle est introduite trés vite —,

~ puisque des travailleurs vont perdre leur emploi. Et, parfois, il y
- ades politiques o1 I'on perd sur les deux tableaux, des mesures

qui ne font pas grand-chose pour la croissance, voire rien du

~ tout, mais qui aggravent trés sensiblement 1’inégalité. Dans

beaucoup de pays, la libéralisation des marchés financiers
illustre ce cas de figure. Le débat croissance/pauvreté est une
question de stratégies de développement : ces stratégies doivent
privilégier les mesures qui réduisent la pauvreté tout en stimu-
lant la croissance, écarter celles qui augmentent la pauvreté
avec un impact faible ou nul sur la croissance, et enfin, dans
leurs critéres d’évaluation des situations ou il faut arbitrer,
accorder une large place a I'impact sur les pauvres.

Pour faire les bons choix, il faut comprendre les causes et la
nature de la pauvreté. Ce n’est pas que les pauvres sont pares-
seux : souvent, ils travaillent plus dur et font plus d’heures que
ceux qui sont bien mieux lotis. Beaucoup sont prisonniers d’une
série de cercles vicieux. Linsuffisance de leur alimentation
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entraine des problémes de santé, qui diminuent leur aptitude 3
gagner de I'argent, ce qui dégrade encore plus leur santé. Ayant 3
peine de quoi survivre, ils ne peuvent pas envoyer leurs enfants 3
I’école, et ceux-ci, sans éducation, sont condamnés a une vie misé-
rable. La pauvreté se transmet d’'une génération a I’autre. Les
paysans pauvres ne peuvent pas s’offrir les engrais et les semences
a haut rendement qui augmenteraient leur productivité.

Ce n’est que 'un des nombreux cercles vicieux auxquels sont
confrontés les pauvres. Partha Dasgupta, de I'université de
Cambridge, en signale un autre. Dans des pays déshérités
comme le Népal, ils n’ont aucune autre source d’énergie que les
foréts voisines. Mais quand ils déboisent pour se chauffer et
cuire les aliments, cela provoque I’érosion des sols, et cette
dégradation de I’environnement les condamne a une existence
toujours plus misérable.

La pauvreté s’accompagne de sentiments d’impuissance.
Pour son Rapport 2000 sur le développement dans le monde, la
Banque mondiale a interviewé des milliers de pauvres au cours
d’une opération baptisée «Les voix des pauvres». Plusieurs
thémes — qui n’avaient rien d’inattendu — dominent nettement.
Les pauvres ont le sentiment qu’ils n’ont pas voix au chapitre,
qu’ils ne sont pas maitres de leur destin. Ils sont ballottés par
des forces qu’ils ne contrdlent pas.

Et ils se sentent en état d’insécurité. Non seulement pour
leur revenu — des changements incontrdlables de la situation
économique peuvent provoquer une baisse des salaires réels et
les priver de leur emploi, comme la crise asiatique I’a tragique-
ment montré —, mais aussi pour leur santé, et parce qu’ils vivent
sous la menace permanente de la violence — celle d’autres
pauvres qui tentent par tous les moyens de satisfaire les besoins
de leur famille, ou celle de la police et autres détenteurs d’auto-
rité. Si les habitants des pays développés s’alarment des insuffi-
sances de I’assurance-maladie, ceux des pays en développement
n’ont aucune assurance — ni chdmage, ni maladie, ni retraite. Le
seul filet de sécurité est assuré par la famille et par la commu-
nauté; c’est pourquoi il est si important, dans le processus de
développement, de faire ce qu’on peut pour préserver ces liens.

g
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Afin de résister aux sautes d’humeur du patron, ou a celles

: i: d’un marché toujours plus ballotté par les tempétes internatio-
. nales, les travailleurs ont lutté pour la sécurité de ’emploi. Mais

' FMI se battait avec autant d’acharnement pour ce qu’il appelalt

q par euphémisme, «la flexibilité du marché du travail » : formule

";." qui paral"t signifier «amélioration du marché du travail » mais qui,
. telle qu'on I'a appliquée, n’a été qu’un terme codé pour dire

baisse des salaires et démantelement de la protection de I’emploi.

. Certes, on ne pouvait pas prévoir tous les effets négatifs sur
. les pauvres des politiques du consensus de Washington. Mais
~ aujourd’hui ils sont clairs. La libéralisation du commerce asso-
- ciée a des taux d’intérét élevés constitue, nous ’avons vu, une

fméthode presque infaillible pour détruire des emplois et

. répandre le chdmage — aux dépens des pauvres. La libéralisa-
- tion des marchés financiers non associée a une réglementation

. appropriée est un moyen a peu pres sir de créer I'instabilité

~ taux d’intérét : les paysans pauvres auront alors plus de mal a
~ acheter les semences et les engrais qui pourraient les élever au-
* dessus du minimum vital. La privatisation sans stimulation de la
 concurrence et sans surveillance des abus du pouvoir de mono-
~ pole peut aboutir a une hausse et non a une baisse des prix pour
& 'j les consommateurs. L’austérité budgétaire appliquée aveuglé-
'-’ - ment dans une situation inadaptée peut faire monter le cho-

Le FMI a donc sous-estimé les risques de ses stratégies de

développement pour les pauvres. Mais il a aussi sous-estimé le
- cofit politique et social & long terme des mesures qui ont ravagé
~ la classe moyenne pour enrichir une toute petite élite, et sures-
. timé les bénéfices de ses mesures néolibérales. Historiquement,

- la classe moyenne a été celle qui a revendiqué I’état de droit,
1 enseignement public pour tous, la création d’un systéme de
~ sécurité sociale — autant de facteurs essentiels pour une écono-
Mie saine. Son érosion s’est traduite par une érosion parallgle
du soutien a ces réformes cruciales.

S’il a sous-estimé les cofits de ses plans, le FMI en a surestimé

. les bénéfices. Prenons le probléme du chomage. Pour le FMI et
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pour tous ceux qui croient que, lorsque les marchés fonctionnent
normalement, la demande est forcément égale a I'offre, le cho-
mage est le symptome d’une interférence avec les mécanismes du
marché. Les salaires sont trop élevés (par exemple, a cause du
pouvoir syndical). Le remede évident, c’est de les baisser. La dimi-
nution des salaires stimulera la demande de main-d’ceuvre, ce qui
fera réembaucher les chémeurs. La science économique moderne
(en particulier les théories fondées sur I'information asymétrique
et les contrats incomplets) a expliqué pourquoi, méme si I’on a
des marchés (dont des marchés du travail) extrémement concur-
rentiels, le chOmage peut persister — le raisonnement qui en attri-
bue la responsabilité aux syndicats ou au salaire minimal fixé par
I’Etat est donc entierement faux. Mais il y a une autre critique 2
faire a la stratégie de baisse des salaires. Peut-étre amenera-t-elle
certaines firmes a embaucher quelques travailleurs de plus, mais
le nombre de ces nouveaux embauchés risque d’étre assez limité,
et la misere créée par la baisse des salaires de tous les autres pour-
rait étre considérable. Employeurs et détenteurs de capitaux
seront tres heureux, car ils verront leurs profits monter en fleche.
Et ils soutiendront le modele FMI du fanatisme du marché et ses
prescriptions avec enthousiasme! L'idée de rendre I’école
payante pour les habitants des pays en développement est un
autre exemple de cette étroitesse de vues. Ceux qui préconisaient
cette mesure faisaient valoir qu’elle n’aurait pas beaucoup d’effet
sur les effectifs scolaires et que I’Etat avait grand besoin de ces
revenus. Le paradoxe, ici, c’est que les modele simplistes ont sous-
estimé I'impact qu’aurait sur les inscriptions a I’école 1’élimination
des frais de scolarité. En ne prenant pas en compte les effets sys-
témiques des mesures, non seulement leur impact général sur la
société leur a échappé, mais ils ont méme échoué dans la tache
limitée qu’ils s’étaient fixée — évaluer avec exactitude leurs consé-
quences sur les effectifs scolarisés.

Si le FMI avait une vision exagérément optimiste des mar-
chés, il avait une vision exagérément pessimiste de I’Etat : peut-
étre n’était-il pas la racine de tous les maux, mais il posait
assurément bien plus de problémes qu’il n’en résolvait. Cela dit,
Iindifférence du FMI aux pauvres ne découlait pas seulement
de I'idée qu’il se faisait des marchés et de I'Etat — les marchés
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" allaient tout régler et ’Etat ne pouvait qu’aggraver les choses.
. C’était aussi une question de valeurs : jusqu’a quel point faut-il
. se soucier des pauvres ? Et qui doit assumer quels risques ?

Les résultats des politiques imposées par le consensus de

. Washington n’ont pas été encourageants : dans la plupart des
. pays qui les ont appliquées, le développement a été lent, et, 1a
~ ou il y a eu croissance, ses bénéfices n’ont pas été également
3 partages les crises ont été mal gérées; la transition du commu-
. nisme a I’économie de marché, nous le verrons, a été une décep-
~ tion. Dans le monde en développement, on s’interroge tres
. sérieusement. Ceux qui ont suivi les prescriptions et subi ’austé-
~ rité demandent : Quand en verrons-nous les fruits? Dans une
~ grande partie de I’ Amérique latine, aprés une bréve poussée de
. croissance au début des années quatre- -vingt-dix, la stagnation et
. la récession se sont installées. La croissance n’a pas duré — cer-
. tains diraient qu "elle ne pouvait pas durer. A I’heure ou j’écris, le
~ bilan de la croissance a I’ere dite «d’apres la réforme » ne parait
~ pas meilleur — dans certains pays il est bien pire — que celui de la
. période dite de «substitution aux importations» des années cin-
. quante et soixante (quand ces pays recouraient a des mesures
- protectionnistes pour aider leurs industries nationales a concur-
~ rencer les importations). Le taux de croissance annuel moyen
.~ dans la région au cours des années quatre-vingt-dix, aprés les
. réformes, n’est qu'un peu moins de la moitié de celui des années
~ soixante (2 % contre 5,4 %). Rétrospectivement, les stratégies
~ de croissance des années cinquante et soixante n’ont pas duré
- (leurs censeurs disent qu’elles ne le pouvaient pas). Mais le 1éger

redressement de la croissance au début des années quatre-vingt-
dix n’a pas duré non plus (et lui non plus, disent ses censeurs, ne

- le pouvait pas). Les adversaires du consensus de Washington

soulignent d’ailleurs que la poussée de croissance du début des
années quatre-vingt-dix n’a été¢ qu’un simple rattrapage — et qui
n’a méme pas rattrapé la perte des années quatre-vingt, celle
d’apres la derniere grande crise, marquée par la stagnation.
Dans toute I’ Amérique latine, on se demande : Est-ce la réforme
qui a échoué ou la mondialisation ? La distinction est peut-étre
artificielle — la mondialisation était au cceur de la réforme.
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Méme dans les pays qui ont connu une certaine croissance,
comme le Mexique, les bénéfices sont allés trés largement aux
30 % du haut de I’échelle sociale, en se concentrant plus encore
sur les 10 % les plus riches. Aux niveaux inférieurs, on n’y a pas
gagné grand-chose, et, pour beaucoup, la vie est pire qu’avant.

Les réformes du consensus de Washington ont exposé€ les
pays a des risques beaucoup plus graves, que 1’on a fait démesu-
rément supporter par leurs habitants les moins armés pour cela.
Exactement comme, dans de nombreux pays, le rythme et 'en-
chainement des réformes ont eu pour effet une destruction
d’emplois qui a surpassé la création d’emplois, ’exposition aux
risques a dépassé ’aptitude a créer des institutions pour y faire
face, dont des filets de sécurité efficaces.

Il y avait, bien siir, de précieux messages dans le consensus
de Washington, dont des lecons de prudence budgétaire et
monétaire qui ont été bien comprises par les pays qui ont
réussi. Mais la plupart d’entre eux n’ont pas eu besoin du FMI
pour les apprendre.

Parfois, le FMI et la Banque mondiale ont été injustement
accusés pour les messages qu’ils apportaient : personne n’aime
s’entendre dire qu’il doit vivre au niveau de ses moyens. Mais la
critique des institutions économiques internationales ne s’ar-
réte pas la. Quand bien méme il y aurait beaucoup de bons
principes dans leurs plans de développement, il n’en reste pas
moins que les réformes souhaitables a long terme ont besoin
d’étre mises en ceuvre avec soin. Il est aujourd’hui largement
admis qu’on ne peut ignorer les questions de rythme et
d’étapes. Cela dit, et c’est encore plus important, le développe-
ment ne se résume pas a ce que suggerent les lecons que I'on
vient d’évoquer. Il existe d’autres stratégies — différentes non
seulement par leur degré d’insistance sur tel ou tel point, mais
par les politiques elles-mémes. Des stratégies, par exemple, qui
incluent la réforme agraire mais pas la libéralisation des mar-
chés financiers, qui font passer la stimulation de la concurrence
avant la privatisation, qui assurent que la création d’emplois
accompagne la libéralisation du commerce.

Ces autres stratégies ont recouru aux marchés, mais ont aussi
reconnu a I’Etat un réle important. Elles ont compris qu’il était
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. essentiel de réformer, mais que toute réforme nécessite un
. rythme maitrisé et une série d’étapes. Elles ont vu que le chan-
- gement n’était pas seulement d’ordre économique mais s’inscri-
. vait dans une évolution générale de la société. Et elles ont
. compris que, pour réussir a long terme, les réformes devaient
.~ jouir d’un large soutien, qui ne pouvait reposer que sur une
- large répartition de leurs bénéfices.

Nous avons déja attiré I’attention sur certains de ces succes :

. limités dans quelques pays d’Afrique, comme I’Ouganda,
| I’Ethiopie et le Botswana, éclatants dans certains pays d’Asie,
~ dont la Chine. Nous examinerons au chapitre 7 des cas de tran-
.~ sition bien menée, tel celui de la Pologne. Ces succeés montrent
. que le développement et la transition sont possibles. Dans le
* cas du développement, ils dépassent de trés loin tout ce qu’on
. aurait pu imaginer il y a un demi-siecle. Et il est révélateur que
. tant de ces expériences réussies aient suivi des stratégies trés
. différentes de celles du consensus de Washington.

Chaque époque et chaque pays sont différents. Si d’autres

~ pays avaient suivi la stratégie asiatique, auraient-ils eu le méme
~ succes? Les stratégies qui ont été efficaces voila vingt-cinq ans
. réussiraient-elles dans I’économie mondialisée d’aujourd’hui?
. Les économistes peuvent étre en désaccord sur les réponses.
. Mais les pays doivent envisager les diverses options et, dans le
. cadre de processus politiques démocratiques, choisir eux-
- mémes. La tache des institutions économiques internationales
~ doit étre (et aurait dii étre) de leur donner les moyens de faire
- un choix informé, en comprenant bien les conséquences et les
. risques de chaque option. La liberté, c’est d’abord le droit de
~ choisir — et d’assumer ses choix.

. NOTES

1. Cela m’a frappé dans mes discussions en Corée. Faisant preuve d’une remar-
quable conscience sociale, les propriétaires d’entreprises privées étaient trés réti-
cents a licencier leur personnel. Ils estimaient qu’il y avait un contrat social, et ils
Tépugnaient 3 I’abroger, méme si cela voulait dire qu'ils allaient perdre de 1’argent.

2. Pour prendre un seul exemple, voir P. Waldman, « How US companies and
Suharto’s cycle electrified Indonesia», Wall Street Journal, 23 décembre 1998.
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3. La thése selon laquelle les marchés conduisent par eux-mémes a des résultats
efficaces a été avancée par Adam Smith dans son livre devenu classique, La Richesse
des nations, écrit en 1776, 'année méme de la Déclaration d’indépendance des Etats-
Unis. La preuve mathématique formelle — spécifiant a quelles conditions cette idée
était vérifiée — a été apportée par deux prix Nobel, Gérard Debreu, de 'université de
Californie a Berkeley (prix Nobel 1983), et Kenneth Arrow, de I'université de Stan-
ford (prix Nobel 1972). Le résultat fondamental démontrant que, lorsque I'informa-
tion est imparfaite ou que les marchés sont incomplets, I'équilibre concurrentiel n’est
pas optimal au sens de Pareto, est di a B. Greenwald et J.E. Stiglitz, « Externalities
in economies with imperfect information and incomplete markets », Quarterly Jour-
nal of Economics, vol. 101, n° 2, mai 1986, p. 229-264.

4. Voir W.A. Lewis, Economic Development with Unlimited Supplies of Labor,
Manchester School, 22, 1954, p. 139-191, et S. Kuznets, « Economic growth and
income inequality », American Economic Review, vol. 45, n° 1, 1955, p. 1-28.

La crise asiatique

Comment la politique du FMI a mené le monde
au bord de I'effondrement général

Le 2 juillet 1997, quand le baht thailandais s’effondra, nul ne
savait qu’il s’agissait du coup d’envoi de la crise économique la
plus gigantesque depuis la Grande Dépression : partie d’Asie,
elle allait s’étendre a la Russie, a I’Amérique latine, et menacer
le monde entier. Depuis dix ans, le baht se négociait a environ
25 pour 1 dollar. En un jour ou deux, il chuta de 25 %. Passant a
d’autres devises, la spéculation frappa alors la Malaisie, la
Corée, les Philippines, I'Indonésie. Et, a la fin de I’année, ce qui

~ avait commencé comme un typhon sur les marchés des changes

menacait d’abattre de nombreuses banques, plusieurs Bourses,
voire des économies entieres. Aujourd’hui, la crise est finie,
mais des pays comme I'Indonésie en ressentiront les effets pen-
dant des années encore.

Malheureusement, la politique imposée par le FMI pendant
cette période troublée a aggravé la situation. Le FMI ayant été
fondé précisément pour prévenir et guérir ce type de crise,
Pampleur de son échec I’a mis lui-méme sur la sellette : aux

tats-Unis comme a I’étranger, nombreux sont ceux qui exigent
un changement radical de ses orientations, et de I'institution
elle-méme. Car, avec le recul, les choses sont claires. Les
mesures du FMI n’ont pas seulement exacerbé la crise, elles



128 LA GRANDE DESILLUSION

I’ont aussi en partie provoquée : sa cause principale a probable-
ment été la libéralisation trop rapide des marchés financiers,
méme si des erreurs d’origine locale ont aussi joué. Aujour-
d’hui, le FMI reconnait beaucoup de ses fautes (pas toutes). Il a
compris, notamment, combien libéraliser trop vite les marchés
des capitaux peut étre dangereux. Mais ce revirement arrive
trop tard pour les victimes.

Pour la plupart des observateurs, la crise fut une surprise
totale. Peu avant, méme le FMI prédisait une croissance forte.
Cela faisait trois décennies que I’Asie orientale avait une crois-
sance plus rapide, réussissait mieux a réduire la pauvreté, mais
aussi était plus stable que toute autre région du monde, déve-
loppée ou non. L’alternance expansion-récession typique des
économies de marché ne la touchait pas. Son succes était si €cla-
tant qu’on parlait de «miracle asiatique ». Le FMI avait une telle
confiance dans la région que, cherchant un poste facile avant la
retraite pour I'un de ses fideles collaborateurs, il I’avait nommé
directeur pour I’Asie orientale.

D’oll ma surprise, quand la crise a éclaté, de voir soudain le
FMI et le Trésor se répandre en violentes critiques contre les
pays asiatiques : leurs institutions étaient pourries, leurs gouver-
nements corrompus, il fallait tout réformer de fond en comble.
Ces procureurs tonitruants n’étaient nullement des connaisseurs
de la région, et leurs propos cadraient mal avec ce que j’en savais.
Je m’y étais souvent rendu et je I’étudiais depuis trente ans. La
Banque mondiale — Lawrence Summers lui-méme, qui était alors
son vice-président chargé de la recherche — m’avait demandé de
participer a une grande étude sur le miracle asiatique en diri-
geant le volet «marchés financiers ». Prés de vingt ans plus tot,
quand les Chinois avaient entamé leur transition vers I'économie
de marché, ils avaient fait appel 2 moi pour discuter de leur stra-
tégie de developpement Enfin, 2 la Maison-Blanche, j’avais
continué a suivre la questlon de pres : je dirigeais 1’équipe qui
rédigeait le rapport économique annuel pour ’APEC («Coopé-
ration économique Asie- Paciﬁque »,I’organisation des pays rive-
rains du Pacifique, dont les réunions annuelles, au niveau des
chefs d’Etat, sont de plus en plus remarquées en raison de la
montée en puissance économique de la région). Au Conseil de
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© sécurité nationale, j’avais pris une part active aux débats sur la
. Chine. D’ailleurs, lorsque les tensions suscitées par la politique
" de containment de I'administration s’étaient faites trop vives,
I c’est moi qu’on avait envoyé rencontrer le Premier ministre chi-
. nois, Zhu Rongji, pour apaiser les choses. J’ai ét€ I'un des rares
. étrangers jamais invités a accompagner les plus hauts dirigeants
. du pays dans leur retraite annuelle du mois d’aoft, ou ils discu-
" tent des orientations politiques.

Comment, me demandais-je, s’ils avaient des institutions si

| pourries, ces pays avaient-ils pu si bien réussir pendant si long-
" temps? L'écart entre ce que je savais de la région et ce qu’en
.~ disaient le FMI et le Trésor me paraissait inexplicable. Jusqu’au
. moment ol je me suis souvenu du débat qui avait fait rage sur
~ le miracle asiatique lui-méme. On aurait pu croire que le FMI
~ et la Banque mondiale allaient naturellement s’intéresser a ce
~ succes afin d’en tirer des lecons pour les autres pays; mais non :
. ils avaient délibérément évité d’étudier la région. Ce n’est que
~ sous la pression des Japonais, et seulement quand ceux-ci
. eurent offert de la financer, que la Banque mondiale avait enfin
. entrepris son analyse de la croissance économique en Asie
~ orientale (le rapport final fut intitulé Le Miracle asiatique). La
. raison de cette attitude était évidente : non seulement ces pays
. avaient réussi bien qu’ils n’eussent pas appliqué la plupart des
. diktats du consensus de Washington, mais parce qu’ils ne les
.~ avaient pas appliqués. Méme si les conclusions des experts
. furent édulcorées dans le rapport publié, I'étude de la Banque
. mondiale sur le miracle asiatique soulignait le réle important
~ que I’Etat avait joué a divers titres. On était trés loin de I Etat
- minimaliste cher au consensus de Washington.

Certains, dans les institutions financieéres internationales
mais aussi dans le monde académique, se récrierent. Etait-ce
vraiment un miracle ? «Tout» ce qu’avait fait I’Asie, c’était
d’épargner beaucoup et de bien investir! Mais cette vision du
«miracle » ignorait I’essentiel. Aucun autre ensemble de pays
dans le monde n’avait réussi a épargner a de tels taux et a
investir judicieusement ces fonds. Certaines mesures de ’Etat
avaient été essentielles pour permettre aux pays d’Asie orien-
tale de faire les deux a la fois.
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Quand la crise éclata, beaucoup de ceux qui critiquaient la
région en parurent presque heureux : I'histoire leur donnait rai-
son. Par un curieux paradoxe, alors qu’ils refusaient de mettre
au crédit des Etats asiatiques le moindre des succés du quart de
siecle précédent, ils s’empresserent de les déclarer responsables
des difficultés!.

Alors, miracle ou non ? Peu importe le terme : ’Taugmentation
des revenus et la chute de la pauvreté en Asie orientale depuis
trente ans sont sans précédent. Personne ne peut s’y rendre sans
s’émerveiller de cette mutation, de ce développement, de ces
changements économiques mais aussi sociaux, que refletent
toutes les statistiques imaginables. Il y a trente ans, des milliers
de pousse-pousse étaient tirés pour une misere par des pauvres
au dos endolori; ils ne sont plus aujourd’hui qu’une attraction
pour touristes en mal de photos. Epargne forte, investissements
publics dans I’éducation, politique industrielle dirigée par
I’Etat : cette combinaison gagnante a transformé la région en
puissance économique. Les taux de croissance ont ét€ phénomé-
naux pendant plusieurs décennies, et le niveau de vie de dizaines
de millions de personnes a énormément augmenté. Les béné-
fices de la croissance ont été largement partagés. Certes, la fagon
dont les économies asiatiques se développaient n’allait pas sans
problemes, mais, globalement, les Etats avaient con(;u une stra-
tégie qui fonctionnait, une stratégie qui n’avait qu’un seul point
commun avec celle du consensus de Washington : I'importance
de la macro-stabilité. Comme pour le consensus de Washington,
le commerce était important, mais ’accent était mis sur la pro-
motion des exportations et non sur la suppression des entraves
aux importations : le commerce a fini par étre libéralisé, mais
progressivement, a mesure que les industries d’exportation ont
créé de nouveaux emplois. Tandis que le consensus de Washing-
ton préconisait instamment une libéralisation rapide des mar-
chés des titres et des capitaux, les pays d’Asie orientale ne I'ont
opérée que graduellement — certains des plus brillants, comme la
Chine, sont d’ailleurs encore trés loin de I’avoir achevée. Tandis
que le consensus de Washmgton insistait sur la privatisation,
I’Etat, tant au niveau national qu’a celui des autorités locales, a
contribué 2 créer des entreprises efficaces qui ont joué un role
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. crucial dans le succes de plusieurs de ces pays. Dans I'optique
. du consensus de Washington, toute politique industrielle — par
. laquelle les Etats essaient de prédéterminer I'orientation future
" de ’économie — est une faute. Mais les Etats d’Asie orientale y
~ ont vu I'une de leurs principales missions. Ils ont estimé en par-
ticulier que, s’ils voulaient combler I’écart des revenus avec les
. pays développés, ils devaient combler celui du savoir et de la
. technologie — et ils ont donc élaboré des politiques d’éducation
. et d’investissement pour y parvenir. Tandis que le consensus de
. Washington se souciait fort peu de I'inégalité, les Etats d’Asie
.~ orientale sont intervenus activement pour réduire la pauvreté
~ et limiter la montée des inégalités : ils jugeaient ces mesures
. importantes pour maintenir la cohésion sociale, et la cohésion
. sociale nécessaire pour créer un climat favorable a 'investisse-
- ment et a la croissance. Plus généralement tandis que le
- consensus de Washington réduisait I Etat 2 un réle minimal, en
. Asie orientale les Etats contribuaient a fagonner et a diriger les
. marchés.

Quand la crise a commencé, les Occidentaux n’ont pas pergu

~ sa gravité. Lorsqu’on I'a interrogé sur I’éventualité d’une aide a
~ la Thailande, le président Clinton a répondu que I'effondrement
~ du baht, ce n’étaient que «quelques gouttes de pluie sur la

~ route» de la prospérité économique?. Et sa confiance impertur-
~ bable était partagée par les dirigeants financiers de la planéte
. réunis a Hongkong, en septembre 1997, pour I'assemblée

annuelle du FMI et de la Banque mondiale. Les hauts respon-

- sables du FMI qui y assistaient étaient si slirs de leur fait qu’ils

ont méme demandé une modification de la charte du Fonds

" monétaire qui leur aurait permis de faire davantage pression sur

les pays en développement pour qu’ils libéralisent leurs marchés
des capitaux. Les dirigeants des pays asiatiques, eux, étaient ter-
tifiés, et en particulier les ministres des Finances que j’ai rencon-
trés. Ils voyaient bien que I’afflux de capitaux spéculatifs qui
accompagnait la libéralisation des marchés financiers €était la
source de leurs problemes. Ils savaient que des perturbations
majeures €taient imminentes. Une crise allait semer le chaos
dans leurs économies et dans leurs sociétés. Ils craignaient que
les orientations du FMI ne les empéchent de prendre les déci-
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sions susceptibles de la prévenir. Et, si la crise éclatait, ils redou-
taient de voir le FMI exiger des mesures qui aggraveraient son
impact sur leurs économies. Mais ils se sentaient impuissants,
hors d’état de résister. Ils savaient ce qu’ils pouvaient et
devaient faire pour prévenir une crise et limiter les dégats, mais
ils savaient aussi que le FMI les condamnerait s’ils prenaient ces
initiatives, et ils craignaient le retrait des capitaux internationaux
qui résulterait de cette condamnation. Finalement, seule Ila
Malaisie eut le courage d’encourir la colere du FMI. Et si les
mesures du Premier ministre Mahathir — dont I'objectif était de
maintenir a bas niveau les taux d’intérét et de mettre un frein a
la fuite accélérée des capitaux spéculatifs — furent attaquées de
toutes parts, la récession économique fut plus courte et moins
prononcée en Malaisie que dans tout autre pays>.

A la réunion de Hongkong, j’ai suggéré aux ministres des
pays d’Asie du Sud-Est que j’ai rencontrés de prendre des
mesures concertées. Si, de facon coordonnée, ils imposaient
tous ensemble le contrdle des opérations en capital — pour
empécher un désastreux exode massif des fonds spéculatifs —,
peut-étre parviendraient-ils a résister aux pressions que la com-
munauté financiére internationale ne manquerait pas de
déchainer contre eux et a isoler leurs économies de la tour-
mente. Ils ont parlé de se réunir avant la fin de I’année pour
élaborer un plan. Mais, quand ils rentrérent chez eux, a peine
avaient-ils défait leurs bagages que la crise s’étendait a I'Indo-
nésie d’abord, puis, début décembre, a la Corée du Sud. Pen-
dant ce temps, d’autres pays du monde, du Brésil 2 Hongkong,
avaient été attaqués par les spéculateurs. Ils résistaient — mais a
quel prix!

Ces crises revétent deux formes bien connues. La premiere
est illustrée par le cas de la Corée du Sud. C’est un pays au
bilan impressionnant. Quand elle a émergé du grand naufrage
de la guerre de Corée, la Corée du Sud a élaboré une stratégie
de croissance qui, en trente ans, a multipli€ par huit le revenu
par téte, diminué radicalement la pauvreté, réussi I’alphabétisa-
tion totale et considérablement réduit 1’écart technologique
avec les pays développés. A la fin de la guerre de Corée, elle
était plus pauvre que I'Inde; au début des années quatre-vingt-
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| dix, elle est entrée & 'OCDE (Organisation de coopération et
. de développement économiques), le club des pays industriels
. avancés. La Corée était devenue I'un des premiers producteurs
. mondiaux de semi-conducteurs, et les produits de ses grands
~ conglomérats — Samsung, Daewoo et Hyundai - s’étaient fait
. connaitre dans le monde entier. Mais si au début de sa muta-
. tion elle avait étroitement controlé ses marchés financiers, par
" la suite elle avait autorisé a contrecceur — sous la pression des
. Etats-Unis — ses firmes 2 emprunter a I’étranger. Celles-ci se
. sont donc exposées aux caprices du marché international. Fin
. 1997, des rumeurs soudaines circulérent a Wall Street : la Corée
. avait des problémes. Elle ne pourrait pas obtenir des banques
. occidentales la reconduction normale des préts renouvelables
. arrivés a échéance, et n’avait pas les réserves nécessaires pour
. les rembourser. De telles rumeurs sont parfois des prophéties
.~ qui se réalisent d’elles-mémes. Je les ai entendues a la Banque
" mondiale bien avant qu’elles fassent les titres des journaux — et
. je savais fort bien ce qu’elles voulaient dire. Trés vite, des
~ banques la veille encore si empressées a préter de I’argent aux
. firmes coréennes ont décidé de ne pas renouveler leurs préts.
- Et comme elles 'ont toutes fait en méme temps, la prophétie
~ est devenue vérité : la Corée avait des problémes.

Le second cas de figure est illustré par la Thailande. Dans ce

. pays, la crise a été déclenchée par une attaque spéculative (et
" un endettement a court terme €élevé). Quand ils estiment qu'un
~ pays va dévaluer, les spéculateurs s’efforcent de passer de sa
. devise au dollar. Rien de plus facile avec la libre convertibilité
~ (la possibilité de changer la devise locale contre des dollars ou

. D’importe quelle autre monnaie). Quand les opérateurs ven-

dent la devise en question, sa valeur baisse, ce qui confirme leur

prophétie. A moins que I’Etat ne tente de la soutenir, ce qu’il

fait 1a plupart du temps : il vend des dollars tirés de ses réserves
(les fonds que détient le pays, souvent en dollars, en prévision
d’éventuels jours difficiles) et rachete sa propre devise pour
maintenir son cours. Mais, finalement, I’Etat épuise ses devises
fortes. Il n’a plus de dollars a vendre. La monnaie nationale
s’effondre. Les spéculateurs sont satisfaits. Ils ont fait le bon
pari. Ils peuvent racheter la devise attaquée — et engranger un
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beau bénéfice. L’ampleur des gains peut étre énorme. Suppo-
sons que le spéculateur Fred se rende dans une banque thailan-
daise et y emprunte 24 milliards de bahts, qu’il convertit en
dollars : au taux de change initial, cela fait 1 milliard de dollars.
Une semaine plus tard, le taux de change s’effondre : le dollar
n’est plus a 24 bahts, mais a 40 bahts. Fred prend 600 millions de
dollars et les reconvertit en bahts : cela fait 24 milliards de
bahts, qu’il rend a la banque pour rembourser son emprunt.
Restent 400 millions de dollars : c’est son bénéfice. Joli profit
pour une semaine de travail, et en ayant investi fort peu d’ar-
gent personnel ! Puisqu’il était sir que le taux de change n’allait
pas s’apprécier (passer de 24 bahts a, disons, 20 bahts pour 1
dollar), il ne courait pratiquement aucun risque : au pis, si le
taux était resté inchangg, il aurait perdu une semaine d’intéréts.
Quand chacun est persuadé qu’une dévaluation est imminente,
la tentation de s’enrichir ainsi devient irrésistible, et les spécu-
lateurs affluent du monde entier pour profiter de la situation.
Si les deux formes que revétaient ces crises €taient bien
connues, la réaction du FMI I’était aussi. Il fournissait des fonds
colossaux pour que les pays puissent soutenir leur taux de
change (au total, les opérations de sauvetage, en y comprenant
les apports des pays du G7, se sont montées a 105 milliards de
dollars*). Le marché verrait ainsi, raisonnait le FMI, qu’il y
avait désormais assez d’argent dans les coffres : il n’aurait donc
plus de raison d’attaquer la devise, et la «confiance » serait res-
taurée. Cet argent avait également une autre fonction. Il per-
mettait aux pays d’approvisionner en dollars les firmes qui
avaient emprunté aux banquiers occidentaux, afin qu’elles rem-
boursent leurs préts. Il s’agissait donc en partie d'un renfloue-
ment des banques internationales autant que du pays concerné.
Les créanciers avaient consenti des préts irrécouvrables, mais
ils n’auraient pas a subir toutes les conséquences de leurs
erreurs. De plus, dans tous les pays ol les fonds du FMI ont
servi 2 maintenir temporairement le taux de change a un niveau
insoutenable, son action a eu une autre conséquence : les riches
du pays «aidé » en ont profité pour convertir leur argent en dol-
lars au taux de change favorable et le faire filer a I'étranger.
Comme nous le verrons au chapitre suivant, I'exemple le plus
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. notoire de cette évasion s’est produit en Russie apres que le
* FMI lui eut consenti un prét en juillet 1998. Mais ce phéno-
. meéne, auquel on donne parfois le nom plus anodin de «fuite
* des capitaux », avait aussi joué un role crucial dans la précé-
. dente crise majeure, celle du Mexique, en 1994-1995.

. Le FMI lie ses crédits a des conditions, dans le cadre d’un
| plan censé corriger les problemes qui ont caus€ la crise. Ce sont
| ces mesures, autant que ’argent, qui doivent selon lui persuader

i

. les marchés de renouveler leurs préts, et les spéculateurs d’aller
* chercher ailleurs des cibles faciles. Elles comprennent en général
" une hausse des taux d’intérét — en Asie, elle serait vraiment
. considérable —, une baisse des dépenses de I’Etat et une aug-
" mentation des impdts. Elles prévoient aussi des «réformes struc-
' turelles », c’est-a-dire des changements dans certaines structures
* de I’économie qui, croit-on, sont a I'origine des difficultés du
- pays. Les conditions imposées aux pays asiatiques exigeaient
- non seulement de trés fortes hausses des taux d’intérét et des
' réductions de dépenses, mais aussi toutes sortes de réformes
- d’ordre politique autant qu’économique, grandes (par exemple,
* accroitre I'ouverture et la transparence, améliorer la réglemen-
. tation des marchés financiers) ou petites (telle I’abolition du
. monopole du clou de girofle en Indonésie).

~ C’est par esprit de responsabilité, affirmait le FMI, qu’il
* imposait ces conditions : puisqu’il apportait des milliards de
- dollars, il était de son devoir de prendre les précautions néces-
. saires pour se faire rembourser, et aussi de remettre les pays
- concernés sur la «bonne» voie de la guérison économique. Si
- des problemes structurels étaient la cause de la crise macroéco-
- nomique, il fallait bien les traiter. Mais, étant donné I’'ampleur
des «conditions», les pays qui acceptaient ’aide du Fonds
. monétaire lui abandonnaient de fait une grande partie de leur
~ Souveraineté économique. Cet abandon - et le coup qu’il por-

f
1

| tait & la démocratie — était le grand argument de certains adver-

saires des plans du FMI. D’autres faisaient valoir que les

0011_diti0ns ne rendaient pas la santé a I’économie (on peut
. d’ailleurs soutenir que ce n’était pas leur but). Certaines, nous

:. I'avons relevé au chapitre 2, n’avaient strictement rien a voir
. avec le probleme qui se posait vraiment.
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Avec toutes leurs conditions et leurs énormes moyens, les
plans ont échoué en Asie. Ils étaient censés mettre un terme a
la baisse des taux de change : ceux-ci ont continué de chuter.
Comme si les marchés s’étaient a peine rendu compte que le
FMI était «venu a la rescousse » ! Dans chaque cas, embarrassé
par I’échec de son prétendu remede, le FMI a accusé le pays
concerné de ne pas avoir procédé sérieusement aux réformes
nécessaires. Dans chaque cas, il a fait savoir au monde que ce
pays souffrait de problemes de fond, a traiter impérativement
avant qu’une vraie reprise puisse se produire. C’était comme
crier « Au feu!» dans un cinéma bondé : plus convaincus par le
diagnostic du FMI que par son ordonnance, les investisseurs se
sont enfuis®. Au lieu de restaurer la confiance pour que I’argent
revienne, les blames du FMI ont aggravé la panique et la fuite
des capitaux. Pour cette raison, et pour d’autres que j’exposerai
plus loin, le sentiment d’une grande partie du monde en déve-
loppement — sentiment que je partage —, c’est que le FMI fait
maintenant partie du probléme et non de la solution. D’ailleurs,
dans bien des régions touchées par la crise, comment les habi-
tants — et de nombreux dirigeants politiques et économiques —
appellent-ils encore aujourd’hui I'ouragan économique et social
qui a frappé leur pays ? « Le FMI », tout simplement, comme on
dirait «la peste» ou «la Grande Dépression ». C’est ainsi qu’ils
datent les événements : d’«avant» ou d’«apres» le FMI, exac-
tement comme les pays ravagés par un séisme ont un «avant»
et un «apres» le tremblement de terre.

La crise suivant son cours, le chdmage est monté en fleche, le
PIB s’est effondré, les banques ont fermé. Le taux de chomage
a été multiplié par quatre en Corée, par trois en Thailande, par
dix en Indonésie. Dans ce pays, pres de 15 % des actifs de sexe
masculin employés en 1997 ne I’étaient plus en aott 1998, et la
dévastation économique é€tait pire encore dans les zones
urbaines de I'ile principale, Java. En Corée du Sud, prés du
quart de la population a basculé dans la pauvreté, et le nombre
de personnes vivant au-dessous du seuil de pauvreté a presque
triplé en milieu urbain. En Indonésie, ce nombre a doublé.
Dans certains pays comme la Thailande, ceux qui perdaient leur
emploi en ville avaient un recours : rentrer chez eux dans les
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. campagnes, ce qui, évidemment, a rendu la situation encore

plus difficile pour les populations rurales. En 1998, le PIB a
chuté de 13,1 % en Indonésie, de 6,7 % en Corée,de 10,8 % en
Thailande. Trois ans apres la crise, il était encore inférieur de
7.5 % a son niveau d’avant la crise en Indonésie, et de 2,3 % en
Thailande.

Dans certains cas, heureusement, les conséquences ont été

~ moins tragiques qu’on ne pouvait s’y attendre. Les communau-

tés locales de Thailande ont fait bloc pour que I'éducation des
enfants ne soit pas interrompue. Certains ont apporté volontai-
rement leur aide pour maintenir a I’école les enfants de leurs
voisins. On a pris soin que tout le monde ait suffisamment a

1 manger, et, grice a cet effort, la malnutrition n’a pas augmenté.

En Indonésie, une initiative de la Banque mondiale semble
avoir réussi a neutraliser 'impact négatif des événements sur
I’éducation. Ce sont les travailleurs urbains pauvres, dont la vie
était déja difficile a tout point de vue, qui ont été le plus dure-
ment frappés par la crise. Et c’est I’érosion de la classe
moyenne — les taux d’intérét usuraires ayant acculé les petites
entreprises 2 la faillite — qui marquera le plus durablement la
vie sociale, politique et économique de la région.

La dégradation de la situation intérieure de chaque pays a
contribué a couler ses voisins. Et le ralentissement de la région
a eu des répercussions planétaires : la croissance économique
mondiale a ralenti aussi, ce qui a fait chuter le cours des
matieres premiéres et produits de base. De la Russie au Nige-
ria, les nombreux pays émergents qui en dépendaient se sont
trouvés plongés dans les pires difficultés. Comme les investis-
seurs qui avaient placé leur argent dans ces pays voyaient
fondre leurs avoirs et que leurs propres banquiers réclamaient
le remboursement de leurs préts, ils ont dii réduire leurs posi-
tions sur d’autres marchés émergents. C’est ainsi que le Brésil,
qui ne dépendait ni du pétrole ni du commerce avec les pays en
crise, et dont le profil économique était entierement différent
du leur, a été aspiré dans le tourbillon de la crise financiére
mondiale par la panique générale des investisseurs étrangers et
la réduction de leurs préts. En définitive, la quasi-totalité des
marchés émergents ont €té touchés — méme 1’ Argentine, que le
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FMI avait longtemps citée en exemple comme le pays modele
de la réforme, essentiellement pour son succes dans la lutte
contre I'inflation.

COMMENT LA POLITIQUE DU FMI
ET DU DEPARTEMENT DU TRESOR A CONDUIT A LA CRISE

Ce chaos général a été le couronnement d’'une demi-décen-
nie de triomphe mondial de I’économie de marché, sous la
direction des Etats-Unis, aprés la fin de la guerre froide. Pen-
dant cette période, ’attention internationale s’était focalisée
sur les nouveaux marchés émergents, de 1’Asie a I’Amérique
latine et de la Russie a I'Inde. Pour les investisseurs, c’étaient
de vrais paradis : les profits étaient élevés, les risques apparem-
ment faibles. En sept ans seulement, les flux de capitaux privés
allant du monde développé au monde en développement
avaient été multipliés par sept, tandis que les flux publics (I’aide
étrangere) restaient stables®.

Banquiers internationaux et responsables politiques étaient
persuadés de vivre I’aube d’une ére nouvelle. Le FMI et le Tré-
sor croyaient, ou du moins disaient, qu’une libéralisation totale
des comptes d’opérations en capital aiderait la région a se déve-
lopper encore plus vite. Les pays asiatiques n’avaient aucun
besoin de capitaux supplémentaires, puisque leurs taux
d’épargne étaient tres élevés, mais cette libéralisation leur a été
malgré tout imposée a la fin des années quatre-vingt et au
début des années quatre-vingt-dix. Or je suis convaincu que la
libéralisation des comptes d’opérations en capital a été le fac-
teur le plus important dans la genése de la crise. C’est la conclu-
sion a laquelle je suis parvenu en étudiant avec soin ce qui s’est
passé non seulement dans la région, mais aussi dans les autres
crises économiques du dernier quart de siecle —il y en a prés de
cent. Comme les crises se font plus fréquentes (et qu’elles sont
plus graves), nous disposons a présent d’une base de données
trés riche pour analyser les facteurs qui y contribuent’. Et I'on
voit toujours plus clairement que la libéralisation des comptes
d’opérations en capital est trop souvent un risque qui ne rap-

LA CRISE ASIATIQUE 139

porte rien. Elle peut exposer un pays a d’immenses périls,
. méme s’il a des banques fortes, une Bourse solide et d’autres
~  institutions que beaucoup de pays asiatiques n’avaient pas.

Il est probable qu’aucun pays n’aurait pu résister au soudain

. changement d’humeur des investisseurs qui a transformé un
~ immense afflux en immense reflux — tous, étrangers et natio-
~ naux, allant placer leurs fonds ailleurs. Des retournements de
. cette envergure provoquent inévitablement une crise, une
. récession ou pis encore. Dans le cas de la Thailande, cette inver-
. sion des flux a été de I'ordre de 7,9 % du PIB en 1997, de
© 12,3 % en 1998 et de 7 % au premier semestre 1999. C’est
. comme si, aux Etats-Unis, les flux de capitaux s’étaient inversés
~ en moyenne de 765 milliards de dollars par an de 1997 4 1999!
' Si ces pays en développement n’avaient pas les moyens de
. résister a un tel revirement, ils ne pouvaient pas non plus faire
- face aux effets d’une crise économique d’envergure. En raison
. de leurs remarquables performances économiques — aucune

grande récession en trois décennies —, ils n’avaient pas mis en

. place de systeme d’indemnisation du chomage. De toute
. maniére, cela n’aurait pas été facile. Méme aux Etats-Unis, 1’as-
. surance-chdmage est loin d’étre satisfaisante dans les entre-
. prises rurales et dans I’agriculture. Or ce sont ces secteurs-la qui
~ dominent dans le monde en développement.

Mais I’accusation qui pese sur le FMI est plus grave : ce n’est

- pas seulement d’avoir exigé des mesures qui ont abouti a la
. crise; c’est de les avoir exigées alors qu’il n’y avait pratique-
~ ment aucune preuve qu’elles favorisaient la croissance, et de
. multiples preuves qu’elles faisaient courir aux pays en dévelop-
| pement d’énormes risques.

C’est un vrai paradoxe — s’il est permis d’utiliser un mot si

. doux : en octobre 1997, au tout début de la crise, le FMI préco-

nisait I’expansion des mesures mémes qui accéléraient la fré-
quence des crises. En tant que scientifique, j’ai été outré de voir
le FMI et le département du Trésor les promouvoir avec une
telle vigueur en I’absence quasi totale de théories et de preuves
suggérant qu’elles étaient dans I'intérét des pays en développe-
ment ou de la stabilité économique mondiale — et en présence
de tant de preuves du contraire. Mais, dira-t-on, il devait bien y
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avoir un certain fondement a leur position, au-delad de la
volonté pure et simple de servir les intéréts privés des finan-
ciers, qui ne voient dans la libéralisation des marchés des capi-
taux qu’'une nouvelle forme d’«ouverture des marchés» —
toujours plus de marchés sur lesquels gagner toujours plus d’ar-
gent. Comme il leur fallait reconnaitre que 1’Asie n’avait pas
besoin de capitaux supplémentaires, les partisans de cette libé-
ralisation ont eu le front d’avancer un argument que méme a
I’époque j’ai trouvé fort peu convaincant, mais qui, avec le
recul, parait particulierement étrange : elle allait renforcer la
stabilité économique de ces pays! Comment? En permettant
de diversifier davantage les sources de financement®! On a du
mal a croire qu’ils n’avaient jamais constaté que les flux de
capitaux sont procycliques : qu’ils sortent d’un pays pendant les
récessions, précisément quand il en a le plus besoin, et qu’ils y
entrent pendant les expansions, ol ils viennent exacerber les
pressions inflationnistes. Comme de juste, au moment précis ou
les pays asiatiques ont eu besoin de capitaux extérieurs, les ban-
quiers ont voulu récupérer leur argent.

La libéralisation des marchés des capitaux a mis les pays en
développement a la merci des impulsions rationnelles et irra-
tionnelles de la communauté des investisseurs, de leurs eupho-
ries et abattements irraisonnés. Keynes était tout a fait
conscient de ces changements d’humeur qui semblent sans fon-
dement. Dans la Théorie générale de I’emploi, de I'intérét et de la
monnaie (1935), il désigne ces oscillations gigantesques et sou-
vent inexplicables par I’expression «les esprits animaux ». Nulle
part ces «esprits» n’ont été plus clairement a I’ceuvre qu’en
Asie. Peu avant la crise, le taux d’intérét des bons d’Etat thai-
landais ne dépassait que de 0,85 % celui des bons les plus sirs
du monde : on les considérait donc comme extrémement sQrs.
En un temps record, la prime de risque est montée en fleche.

Un second argument, pas plus crédible que le premier, a été
avancé en faveur de la libéralisation des marchés des capitaux —
sans la moindre preuve, la encore. Ses partisans ont prétendu
que la réglementation des opérations en capital entravait I’effi-
cacité économique, et que les pays se développeraient donc
mieux sans ces controles. Le cas de la Thailande constitue une
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. excellente réfutation. Avant la libéralisation, ce pays avait stric-
. tement limité les montants que les banques pouvaient préter a
. des fins de spéculation immobiliere. Si la Thailande avait fixé
. ces régles, c’est parce qu’elle est un pays pauvre qui souhaite se
. développer : investir les rares capitaux du pays dans I'industrie,
. c’est créer des emplois et stimuler la croissance. Elle savait
. aussi que, dans le monde entier, le prét spéculatif & I'immobi-
~ lier est une source majeure d’instabilité économique. Ce type
. de prét donne naissance a des bulles spéculatives (la formidable
. montée des prix causée par I'afflux des investisseurs souhaitant
. profiter du boom apparemment en cours dans ce secteur),
. bulles qui finissent toujours par éclater - et, quand elles le font,
' Péconomie s’effondre. Le scénario est bien connu, il est le
| méme a Bangkok et a Houston. Lorsque les prix de 'immobi-
. lier montent, les banques estiment qu’elles peuvent préter
. davantage, puisqu’elles ont les immeubles comme gages. Les
. investisseurs voient les prix monter, ils veulent participer au jeu
. avant qu’il ne soit trop tard, et les banquiers leur avancent les
. fonds nécessaires. Les promoteurs immobiliers voient des pro-
. fits rapides a faire en construisant de nouveaux batiments — jus-
. quau moment ou il y en a trop. Alors, les promoteurs ne
. parviennent plus 2 louer leurs métres carrés, ils ne peuvent pas
~ rembourser leurs emprunts, et la bulle éclate.

Mais le FMI prétendait que le type de restrictions imposé

~ par la Thailande pour prévenir une crise interférait avec I’allo-
. cation efficace des ressources par le marché. Si le marché dit :
. «Construisez des immeubles de bureau», c’est que la construc-
. tion de ces immeubles est nécessairement I'activité la plus ren-

table. S’il dit — et c’est bien cela qu’il a dit aprés la
libéralisation : « Construisez des immeubles de bureaux vides»,
ainsi soit-il. Car telle est la logique du FMI : le marché doit étre
le mieux informé. Alors que la Thailande avait désespérément
besoin de nouveaux investissements publics pour renforcer ses
infrastructures et ses systémes de scolarisation secondaire et
supérieure encore fragiles, des milliards ont été dilapidés dans
I'immobilier commercial. Ces batiments sont toujours vides
aujourd’hui : ils témoignent, par leur existence, des risques aux-
quels expose ’euphorie du marché, et de 'ampleur du gachis
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que peut créer le marché lorsque I’Etat ne réglemente pas assez
les institutions financieres®.

Le FMI n’était pas seul, bien sdr, a faire pression pour la
libéralisation. Le département du Trésor des Etats-Unis, qui, en
sa qualité de plus gros actionnaire du FMI et seul détenteur du
droit de veto, joue un grand role dans la détermination de ses
orientations, le faisait aussi de son coté.

J’étais au Council of Economic Advisers du président
Clinton en 1993 quand la Corée du Sud et les Etats-Unis ont
discuté de leurs relations commerciales. Les négociations
portaient sur une nuée de problémes mineurs — comme I’ou-
verture du marché sud-coréen aux saucisses américaines — et
sur la question cruciale de la libéralisation des marchés finan-
ciers. Depuis trente ans, la Corée connaissait une croissance
économique remarquable sans investissement international
important. Elle avait fondé son développement sur I’épargne
coréenne, et sur des entreprises coréennes gérées par des
Coréens. Elle n’avait pas besoin des capitaux occidentaux, et
avait démontré qu’il existait une autre voie pour importer la
technologie moderne et accéder aux marchés. Si Singapour et
la Malaisie avaient invité des firmes multinationales, la Corée
du Sud avait créé les siennes. Grace a la qualité de leurs pro-
duits et a leur impétuosité commerciale, les firmes sud-
coréennes vendaient dans le monde entier. La Corée du Sud
comprenait que, si elle voulait poursuivre sa croissance et s’in-
tégrer aux marchés mondiaux, elle allait devoir libéraliser ses
méthodes de gestion des marchés des capitaux Elle était tout
aussi consciente des périls d’une mauvaise libéralisation. Elle
avait vu ce qui s’était passé aux Etats-Unis, o la déréglemen-
tation avait eu pour bouquet final la grande débacle des caisses
d’épargne des années quatre-vingt. Pour se prémunir, elle avait
donc soigneusement élaboré un plan progressif de libéralisa-
tion. Mais il était trop lent pour Wall Street, qui voyait de
belles occasions de profit et ne voulait pas attendre. Si sur le
plan théorique les financiers de Wall Street vantent la liberté
du marché et veulent réduire I'Etat a la portion congrue, dans
la pratique ils n’ont pas dédaigné de demander a I’Etat de les
aider dans cette affaire — de faire le travail a leur place pour
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. obtenir ce qu’ils voulaient. Nous verrons avec quelle vigueur
. le Trésor a répondu a leur appel.

Au Council of Economic Advisers, nous n’étions pas

. convaincus que la libéralisation en Corée du Sud était un pro-
- bléme d’intérét national pour les Etats-Unis, méme si, de

toute évidence, elle était bonne pour les intéréts privés de

. 'Wall Street. Nous nous préoccupions aussi de 'effet qu’elle
. aurait sur la stabilité mondiale. Nous avons donc rédigé un
. mémorandum, un «document de réflexion », pour attirer I’at-
. tention sur la question, poser le probléme et ouvrir un débat.
. Nous proposions dans ce texte un ensemble de critéres per-

mettant de faire un tri parmi les mesures d’ouverture des mar-

. chés afin de déterminer celles qui étaient vraiment vitales
. pour les intéréts nationaux des Etats-Unis. Nous préconisions
. un classement par priorités. De nombreuses formes d’«ouver-
- ture des marchés » n’apportent pas grand-chose aux Etats-Unis.
. Certains intéréts particuliers en bénéficient considérablement,
~ mais le pays dans son ensemble y gagne peu. (En fixant des
. priorités, on écarterait le risque de répéter les mésaventures
- de I’administration Bush : I'un de ses prétendus «grands succes»
. dans I'ouverture du marché japonais, c’était que Toys-« R »-Us
~ pouvait vendre des jouets chinois aux enfants japonais. C’était
. bien pour les enfants japonais, bien pour les travailleurs chi-

nois, mais ¢a n apportalt pas grand-chose aux Etats-Unis.) On
a du mal a imaginer qu’une proposition aussi modérée ait pu
susciter des objections. Ce fut le cas. Lawrence Summers, alors
sous-secrétaire au Trésor, s’y opposa avec acharnement, affir-
mant qu’il n’était pas nécessaire d’établir des priorités. La
coordination de la politique économique était du ressort du

~ National Economic Council (NEC) : c’est a lui qu’il revenait

de trouver le juste équilibre entre ’analyse économique du
Council of Economic Advisers et les pressions politiques qui
remontaient par les divers ministeres, et de décider quels pro-
blémes on soumettrait a la décision tinale du Président. Le
NEC, qui était alors présidé par Robert Rubin, a jugé le pro-
bléme trop peu unportant pour étre signalé a ’attention du
Président. La vraie raison de cette opposition était transpa-
rente. En contraignant la Corée du Sud a libéraliser plus vite,
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on ne risquait pas de créer beaucoup d’emplois aux Etats-
Unis ni d’augmenter sensiblement le PIB américain. Donc, s’il
y avait classement par priorité, sous quelque forme que ce fiit,
ce type de mesures serait mal placé sur la liste °. Pis : dans le
cas considéré, on ne voyait pas du tout si les Etats-Unis, en
tant que nation, avaient a y gagner quoi que ce fit, et il €tait
clair que la Corée risquait fort d’aggraver sa situation. Le Tré-
sor soutenait le contraire — que c’était important pour les
Etats-Unis et que cela ne provoquerait pas I'instabilité —, et il
I’emporta. En derniére analyse, ces questions sont de son res-
sort, et il edt été inhabituel que sa position fiit rejetée. Comme
le débat a été mené a huis clos, d’autres voix n’ont pu se faire
entendre. Si elles I’avaient pu, s’il y avait eu davantage de
transparence dans le processus de prise de décision aux Etats-
Unis, le résultat elt peut-€tre €té différent. Mais le Trésor a
gagné, et les Etats-Unis, la Corée et I’économie mondiale ont
perdu. Le Trésor rétorquerait probablement que le probleme
n’était pas d’avoir libéralisé mais d’avoir mal libéralisé. Mais
c’était justement ’'un des points qu’avait soulignés le Council
of Economic Advisers : il était trés probable qu’une libéralisa-
tion rapide serait mal faite.

LA PREMIERE SERIE D’ERREURS

Il n’est guere douteux que les orientations du FMI et du Tré-
sor ont contribué a créer un environnement qui renforgait la
probabilité d’une crise, en encourageant — et parfois en exi-
geant — une injustifiable précipitation dans la libéralisation des
marchés des titres et des capitaux. Mais c’est dans leur pre-
miére réaction 2 la crise que ces deux institutions ont commis
leurs plus graves erreurs. Aujourd’hui, les nombreuses fautes
que je vais énumérer sont largement admises — sauf une : la
mauvaise politique monétaire du FMI.

Au départ, le FMI semble avoir mal diagnostiqué le pro-
bleme. Il avait gere en Amérique latine des crises dues a des
dépenses excessives de I’Etat et a des politiques monétaires
laxistes, qui avaient entrainé d’énormes déficits et une forte
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. inflation. Il ne les avait peut-étre pas traitées comme il aurait
- fallu — la région avait stagné pendant dix ans apres ses plans
. prétendument «réussis », et méme les créanciers avaient finale-
~ ment subi de grosses pertes —, mais sa stratégie, au moins, avait
. une certaine cohérence. L’A51e ne ressemblait pas du tout a
. I’Amérique latine : les Etats avaient des budgets en excédent et
. P'inflation était faible, mais les entreprises s’étaient lourdement
- endettées.

Ne pas se tromper de diagnostic était important pour deux

* raisons. La premicre : le contexte latino-américain, trés infla-
. tionniste, imposait de réduire une demande excessive, tandis
. qu’en Asie, étant donné la récession qui menagait, le probleme
. n’était pas I’exceés de demande mais son insuffisance. La dimi-
. nuer ne pouvait qu’aggraver les choses.

La seconde : si les firmes sont peu endettées, les taux d’inté-

. 1ét élevés, certes pénibles, restent supportables; mais lorsque
.': I’endettement est trés fort, imposer de tels taux, méme pour
* une breve période, c’est signer I'arrét de mort de beaucoup
. d’entreprises — et de I’économie.

Si les économies asiatiques avaient des faiblesses qu'’il fallait

. traiter, elles n’étaient pas pires que celles de bien d’autres pays,
. et sGirement pas aussi catastrophiques, loin de 13, que I’a laissé
. entendre le FMI. Le redressement rapide de la Corée et de la
. Malaisie a d’ailleurs montré que leurs récessions n’étaient pas
- tres différentes de celles qui ont frappé des dizaines de fois les
. économies de marché des pays industriels avancés en deux
. siécles de capitalisme. Non seulement les pays asiatiques, nous
- ’avons dit, avaient un bilan impressionnant en matiere de crois-

sance, mais ils avaient connu moins de récessions dans les trois
dernieres décennies que n’importe quel pays industriel avancé.
Deux n’avaient eu qu’une année de croissance négative, deux
autres aucune récession en trente ans. De ce point de vue
comme de tant d’autres, I’Asie orientale méritait bien plus
d’éloges que de blames. Et, si elle était vulnérable, il s’agissait
d’une vulnérabilité nouvelle — qui résultait pour I’essentiel de

la libéralisation des marchés des capitaux dont le FMI lui-
méme €tait en partie coupable.
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Une politique d’austérité a la Hoover :
une anomalie dans le monde moderne

Depuis plus de soixante-dix ans, il existe une prescription
standard pour un pays confronté a une grave récession €cono-
mique : I’Etat doit stimuler la demande globale soit par la poli-
tique monétaire, soit par la politique budgétaire : réduire les
impots et accroitre les dépenses, ou détendre la politique moné-
taire. Quand j’étais président du Council of Economic Advisers,
j’avais pour principal objectif de maintenir I'économie au plein
emploi et de maximiser la croissance a long terme. A la Banque
mondiale, j’envisageais les problemes des pays d’Asie dans la
méme perspective : évaluer les politiques pour déterminer
celles qui seraient le plus efficaces, tant a court qu’a long terme.
Les économies asiatiques en crise étaient clairement menacées
par une récession majeure et avaient besoin de stimulation. Le
FMI a conseillé exactement l'inverse, et les effets ont été ceux
auxquels il fallait s’attendre.

Quand la crise a commencé, I’ Asie était, globalement, en état
de macroéquilibre - les pressions inflationnistes étaient faibles,
et les Etats avaient des budgets en équilibre ou en excédent. Ce
qui avait deux conséquences évidentes. Premierement, I’effon-
drement des taux de change et des Bourses, I’éclatement des
bulles de ’'immobilier, accompagnés par la chute de I'investisse-
ment et de la consommation, allaient la précipiter dans une
récession. Deuxiémement, cet écroulement économique allait se
traduire par un écroulement des recettes fiscales, donc creuser
un déficit budgétaire. Depuis Herbert Hoover, les économistes
responsables ne disaient plus qu’il fallait se focaliser sur ce défi-
cit conjoncturel, mais sur le déficit structurel — celui qui aurait
existé si ’économie avait fonctionné au niveau du plein emploi.
Or c’est la position «hooverienne » qu’a défendue le FML

Le Fonds monétaire admet aujourd’hui que la politique bud-
gétaire qu’il a recommandée était d’une austérité exagérée '’
Qu’elle a rendu la récession beaucoup plus grave qu’il n’était
nécessaire. Mais pendant la crise, son premier directeur exécutif
adjoint Stanley Fischer ’a défendue dans le Financial Times en
écrivant que tout ce que le FMI demandait aux pays, c’était
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d’avoir un budget en équilibre ! Cela faisait soixante ans que
les économistes dignes de ce nom ne pensaient plus qu’une éco-
nomie entrant en récession devait avoir un budget en équilibre.

Cette question me tenait a cceur. Quand j’étais au Council of

~ Economic Advisers, 'une de nos plus grandes batailles a porté sur
~ le projet d’amendement a la Constitution imposant un budget en
. équilibre. Cet amendement aurait imposé a I'Etat fédéral de limi-
. ter ses dépenses a ses revenus. Nous étions contre, et le Trésor
~ aussi, car nous étions convaincus que c’était de la mauvaise poli-
~ tique économique. En cas de récession, il serait d’autant plus diffi-
. cile d’user de la politique budgétaire pour aider '’économie a se
. relever. Quand I’économie est en récession, les rentrées fiscales
. diminuent. L'amendement, en contraignant le gouvernement a
~ réduire les dépenses (ou a augmenter les impdts), aurait donc
* aggravé la récession. Si cet amendement était adopté, I’Etat n’au-
.~ rait plus le droit d’exercer I'une de ses missions principales : main-
~ tenir I'économie au niveau du plein emploi. Bref, une politique
- budgétaire expansionniste constitue I'un des rares moyens de sor-
~ tir d’'une récession. ’administration elle-méme était opposée a
. I'amendement «budget en équilibre ». Et, malgré tout, le Trésor et
- le FMI ont préconisé I’équivalent de cet amendement pour la
- Thailande, la Corée et les autres pays asiatiques.

« Dépouille-toi toi-méme »

De toutes les erreurs commises par le FMI dans la période

ol la crise asiatique s’étendait d’un pays a I’autre, en 1997 et
- 1998, I'une des plus incompréhensibles a été son incapacité a

mesurer la force des interactions entre les politiques suivies
dans les différents pays. Les mesures d’austérité dans un pays
ne déprimaient pas seulement sa propre économie, mais
avaient des effets négatifs sur ses voisins. En persistant a exiger
des politiques restrictives, le FMI a exacerbé la contagion : il a
permis a la récession de faire tache d’huile. A mesure que
chaque pays s’affaiblissait, il réduisait ses importations en pro-
venance de ses voisins, et entrainait donc ceux-ci vers le bas.
On considere généralement que la politique des années
trente qu’on a baptisée «dépouille ton voisin » a joué un grand
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role dans la diffusion de la Grande Dépression. Dans cette stra-
tégie, chaque pays frappé par la crise essaie de stimuler son €co-
nomie en réduisant ses importations, donc en réorientant la
demande des consommateurs vers les produits nationaux. Il le
fait en imposant des droits de douane et en procédant a des
dévaluations compétitives de sa devise qui rendent ses produits
moins chers et ceux des autres plus cotiteux. Mais, en réduisant
ses importations, il «exporte» sa crise économique dans les
pays voisins — d’oul I'expression «dépouille ton voisin».

Le FMI a concu une stratégie dont les effets se sont révélés
pires encore que ceux de ce «chacun pour soi» qui avait ravageé
le monde pendant la dépression des années trente. Il a déclaré
aux pays asiatiques que, pour faire face a la crise, ils devaient
réduire le déficit de leur balance commerciale, et méme la
mettre en excédent. Cette stratégie pourrait étre logique si I'ob-
jectif central de la politique macroéconomique consistait a rem-
bourser les créanciers étrangers. En amassant un trésor de
guerre en devises étrangeres, 'Etat sera mieux a méme de payer
ses factures — quels que soient les cofits pour les habitants du
pays ou d’ailleurs. Aujourd’hui, a la différence des années trente,
les pays sont soumis & une trés forte pression pour ne pas rele-
ver leurs droits de douane ni renforcer les autres entraves au
commerce afin de diminuer leurs importations, méme s’ils
affrontent une récession. Le FMI tonnait aussi contre toute nou-
velle dévaluation. De fait, I'unique objectif de ses opérations de
sauvetage était d’empécher les taux de change de continuer a
baisser. Cela pourrait déja sembler curieux de sa part : puisqu’il
affiche une telle foi dans le marché, pourquoi ne laisse-t-il pas
les mécanismes du marché déterminer les taux de change,
comme les autres prix? Mais la cohérence intellectuelle n’a
jamais été le fort du FMI, et sa peur unilatérale de 'inflation
que pourrait déclencher la dévaluation I’a toujours emporté.
Sans droits de douane et sans dévaluation, il n’y avait pour un
pays que deux fagons d’accumuler un excédent commercial. La
premiére consistait & exporter davantage, mais ce n’était ni facile
ni réalisable rapidement, d’autant que les économies de ses prin-
cipaux partenaires commerciaux étaient affaiblies et ses propres
marchés financiers en difficulté, ce qui empéchait les exporta-
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teurs d’obtenir des fonds pour se développer. La seconde était
de moins importer — en réduisant les revenus, c’est-a-dire en
provoquant une récession majeure. Malheureusement pour ces
pays et pour le monde, il ne restait que cette option-la, et c’est ce
qui s’est passé en Asie orientale a la fin des années quatre-vingt-
dix : des politiques budgétaires et monétaires restrictives, asso-
ciées a des mesures financiéres mal inspirées, ont entrainé des
récessions massives; celles-ci ont réduit les revenus, d’ou une
baisse des importations qui a entrainé d’énormes excédents de
la balance commerciale, donc donné a ces pays les ressources
nécessaires pour rembourser les créanciers étrangers.

Si P’objectif était d’augmenter les réserves, cette stratégie a
réussi. Mais a quel prix pour les habitants du pays et pour leurs
voisins ! D’otl le nom qu’elle mérite : « dépouille-toi toi-méme ».
Pour ses partenaires commerciaux, I’effet était exactement le
méme que si ce pays avait appliqué la vieille stratégie
«dépouille ton voisin». Il avait réduit ses importations, donc les
exportations des autres. Savoir pourquoi il ’avait fait n’intéres-
sait pas ses voisins. Ce qu’ils voyaient, c’était la conséquence :
une réduction de leurs ventes a I’étranger. C’est ainsi que la
crise économique a été exportée dans toute la région. Mais,
cette fois, la stratégie qui la répandait n’avait méme pas le
mérite de renforcer I’économie intérieure. La crise s’est éten-
due au monde entier. Le ralentissement de la croissance dans
la région a entrainé un effondrement des cours des matieres
premiéres, tel le pétrole, ce qui a semé le chaos dans les pays
producteurs comme la Russie.

De tous les échecs du FMI, c’est peut-étre le plus triste, parce
que c’est la pire trahison de sa raison d’étre. Il s’est bien inquiété
de la contagion, mais d’une contagion entre marchés des capi-
taux, transmise par les craintes des opérateurs (alors méme que
les mesures dont il s’était fait le promoteur avaient rendu les
pays beaucoup plus vulnérables aux changements d’humeur des
investisseurs). L'effondrement du taux de change en Thailande
ne risquait-il pas d’inquiéter les investisseurs au Brésil sur les
marchés de ce pays? Le maitre mot était «confiance » : la perte
de confiance dans un pays pouvait dégénérer en perte de
confiance dans tous les marchés émergents. Mais la finesse psy-
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chologique du FMI laisse souvent a désirer. Provoquer de ter-
ribles récessions agrémentées de faillites massives et/ou souli-
gner I’effroyable gravité des problemes de fond dans les plus
performants des pays émergents était mal fait pour inspirer
confiance. Et méme s’il s’y était mieux pris, il aurait fallu lui
demander des comptes. Parce qu’il n’a pensé qu’a protéger les
investisseurs et a oublié les habitants des pays qu’il était censé
aider. Parce qu’il s’est concentré sur des variables financieres
comme les taux de change et a presque oubli€ la face réelle de
I’économie. Parce qu’il a perdu de vue sa mission.

Comment on étrangle une économie
par la hausse des taux d’intérét

Aujourd’hui, le FMI admet que les mesures budgétaires qu’il
a imposées (celles qui concernent le niveau du déficit de I'Etat)
étaient beaucoup trop rigoureuses, mais il ne reconnait pas ses
erreurs de politique monétaire. Quand le Fonds est intervenu en
Asie, il a obligé les pays 2 porter leurs taux d’intérét a des
niveaux qu’il est convenu d’appeler astronomiques. Je me sou-
viens de réunions ot le président Clinton €était mécontent parce
que la Federal Reserve Bank, dirigée par Alan Greenspan
(nommé par les administrations précédentes), était sur le point
d’augmenter les taux d’intérét d’un quart ou d’un demi-point. Il
craignait que cela ne détruise «sa» reprise. Il avait le sentiment
d’avoir été élu sur le programme : « C’est I’économie, idiot ! » et :
«Des emplois, des emplois, des emplois ! » Il ne voulait pas voir
la Fed compromettre ses projets. Il savait que la Federal
Reserve s’inquiétait de I'inflation, mais il estimait ses appréhen-
sions exagérées — sentiment que je partageais et que la suite des
événements a confirmé. Il avait peur de I'impact négatif que la
hausse des taux d’intérét allait avoir sur le chomage et sur la
reprise économique qui venait juste de se déclencher, et cela
dans un pays doté de 'un des meilleurs environnements du
monde pour les entreprises. Mais, en Asie, les bureaucrates du
FMI, encore moins responsables politiquement, ont imposé des
hausses de taux d’intérét non pas dix fois, mais cinquante fois
supérieures — des augmentations de plus de 25 points. Si Clinton
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. était mal a l'aise pour un demi-point d’augmentation dans une

économie en début de reprise, 25 points d’augmentation dans

. une économie entrant en récession lui auraient donné une crise

cardiaque. La Corée a commencé par relever ses taux d’intérét

" de 25 %, mais on lui a dit qu’il fallait étre sérieux et les laisser
. monter davantage. L'Indonésie a augmenté les siens préventive-
. ment (avant la crise) : on lui a dit que ce n’était pas assez. Les
. taux d'intérét nominaux ont fait un bond.

Le raisonnement qui sous-tendait ces mesures était simple,

~ pour ne pas dire simpliste :si un pays augmente ses taux d’inté-
. rét, il devient plus attractif pour les capitaux; I’afflux de capi-
':- taux I’aide a soutenir son taux de change, donc stabilise sa
" devise. Fin du raisonnement.

A premiére vue, cela parait logique. Mais voyons le cas de la

" Corée du Sud. Rappelons-nous : la crise y a été déclenchée par
. le refus des banques étrangeres de renouveler leurs préts a
. court terme reconductibles. Elles ont refusé parce qu’elles s’in-

quiétaient de la capacité des firmes sud-coréennes a les rem-
bourser. La faillite — le défaut de paiement — était au cceur du

. probléme. Mais, dans le modele du FMI — comme dans ceux de
~ la plupart des manuels économiques rédigés il y a vingt ans —, la
* faillite ne joue aucun role. Or, la réflexion en matiere de poli-

- tique monétaire et de finance sans la faillite, c’est comme Ham-

let sans le prince de Danemark. Au cceur de I'analyse de la
situation macroéconomique, il aurait dit y avoir une analyse de
I'impact qu’une hausse des taux d’intérét allait avoir sur les
risques de non-remboursement, et des sommes que pourraient
récupérer les créanciers dans ce cas. Beaucoup de firmes asia-
tiques étaient lourdement endettées, et elles avaient des ratios
endettement/fonds propres impressionnants. Le recours exces-
sif 2 Pemprunt avait d’ailleurs été maintes fois cité comme I'une
des faiblesses de la Corée du Sud, méme par le FMI. Des entre-
prises qui ont massivement emprunté sont particulierement
sensibles a des hausses de taux d’iniérét, en particulier aux
niveaux extrémement élevés qu’exigeait le FMI. Lorsque les
taux augmentent dans de telles proportions, une firme trés
endettée fait vite faillite. Si elle ne fait pas faillite, ses fonds
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propres sont rapidement épuisés puisqu’elle se voit obligée de
payer des sommes énormes a ses créanciers.

Le FMI reconnaissait que les deux problemes de fond en
Asie étaient la faiblesse des institutions financieres et le suren-
dettement des firmes — et pourtant il a imposé des hausses de
taux d’intérét qui les ont, dans les faits, exacerbés tous deux.
Les conséquences ont été exactement celles que I’on pouvait
prévoir. Les taux d’intérét élevés ont accru le nombre de firmes
en difficulté, donc celui des banques confrontées a des préts
non remboursés*. Les banques se sont affaiblies encore plus.
La montée des périls dans le monde des entreprises et dans
celui de la finance a considérablement aggravé la récession que
les politiques restrictives induisaient par réduction de la
demande globale. Le FMI avait mis en ceuvre une contraction
simultanée de la demande et de I'offre globales.

11 affirmait, pour défendre sa politique, qu’elle allait contri-
buer a restaurer la confiance du marché dans les pays touchés.
Mais il est clair que des pays en proie aux pires difficultés ne
pouvaient inspirer confiance. Imaginons un homme d’affaires
de Djakarta qui a placé presque toute sa fortune en Asie. Les
mesures restrictives faisant leur effet et amplifiant la crise,
I’économie régionale s’effondre : il comprend alors, subitement,
que son portefeuille est loin d’étre suffisamment diversifié, et il
transfére ses placements sur la Bourse de New York en plein
boom. Les investisseurs locaux, exactement comme leurs
homologues internationaux, ne voyaient aucun intérét a déver-
ser de I’argent dans une économie en chute libre. Les taux d’in-
térét élevés n’ont pas attiré davantage de capitaux dans le pays.
Bien au contraire, ils ont aggravé la récession et, dans les faits,
provoqué une sortie massive de capitaux hors du pays.

Le FMI avangait, pour justifier sa politique, un autre argu-
ment guére plus convaincant. Sans une hausse considérable des
taux d’intérét, soutenait-il, le taux de change s’effondrerait, et
sa chute aurait un effet dévastateur sur I’économie, car les
emprunteurs qui avaient des dettes libellées en dollars ne pour-
raient pas les rembourser. Mais, en réalité, pour des raisons qui
auraient di paraitre évidentes, augmenter les taux d’intérét ne
stabilisait pas la devise; les Etats concernés étaient donc per-
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dants sur les deux tableaux. De plus, le FMI n’a jamais pris la

peine d’examiner en détail ce qui se passait a I'intérieur méme

. des pays. En Thailande, par exemple, qui avait le plus de dettes
. libellées en devises étrangeres ? Les firmes de I'immobilier, déja
. en faillite, et celles qui leur avaient prété de I’argent. De nou-
~ velles dévaluations auraient peut-étre été préjudiciables aux
. créanciers étrangers, mais elles n’auraient pas tué davantage ces

entreprises déja mortes. Bref, le FMI a fait payer les petites
entreprises et autres passants innocents pour les surendettés en

. dollars — et inutilement.

J’ai plaidé aupres du FMI pour qu’il change de politique, en

soulignant bien le désastre qui se produirait s’il maintenait son
. orientation. Sa réponse a été cassante et laconique : si les évé-

nements me donnaient raison, le Fonds changerait sa politique.

. Je fus atterré par ce wait and see. Tous les économistes savent
. quil s’écoule beaucoup de temps entre la mise en ceuvre d’une

mesure et ses effets. Les bénéfices d’'un changement d’orienta-

tion ne se font sentir que six a dix-huit mois plus tard.
. D’énormes dégats risquent de se produire dans I'intervalle.

Ils se sont produits en Asie. Comme de nombreuses firmes

. étaient lourdement endettées, beaucoup ont fait faillite. En

Indonésie, 75 % des entreprises se sont retrouvées en difficulté

~ (chiffre estimé) ; en Thailande, pres de 50 % des préts ont cessé
~ d’étre remboursés. 11 est malheureusement bien plus facile de

détruire une entreprise que d’en créer une nouvelle. Une baisse

~ des taux d’intérét n’allait pas tirer de la faillite une firme qu’on
~ y avait acculée. Sa valeur nette restait totalement perdue. Les
- erreurs du FMI étaient colteuses, et longues a réparer.

Une pensée géopolitique naive, vestige de la Realpolitik a la
Kissinger, a aggravé les effets de ces erreurs. En 1997, le Japon a
offert de contribuer pour 100 milliards de dollars a la création
d’un Fonds monétaire asiatique qui financerait les mesures de
stimulation requises. Mais le Trésor a fait tout ce qu’il a pu pour
étouffer I'idée. Le FMI s’est joint a lui. Pour une raison claire :
s’il est un chaud partisan de la concurrence sur les marchés, lui-
méme ne veut pas avoir de concurrent, et c’est justement ce
qu’aurait été le Fonds monétaire asiatique. Les motivations du
Trésor des Etats-Unis étaient du méme ordre. En leur qualité
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de seul membre du FMI disposant du droit de veto, les Etats-
Unis exercaient une influence considérable sur ses orientations.
Chacun savait que le Japon était en désaccord profond avec ce
que faisait le FMI — j’ai eu a plusieurs reprises des réunions
avec les hauts responsables japonais ot ils ont exprimé sur le
sujet des doutes presque identiques & mes propres critiques'*. Si
le Japon et peut-étre la Chine, probables financeurs principaux
d’un Fonds monétaire asiatique, suivaient cette orientation-1a,
leurs voix allaient ’emporter et jeter un vrai défi au leadership
— et au pouvoir de controle — des Etats-Unis.

Dans les premiers jours de la crise, un incident m’a rappelé¢
avec force I'importance de ce pouvoir — y compris sur les
médias. Quand le vice-président pour I’Asie de la Banque mon-
diale, Jean-Michel Sévérino, a déclaré dans un discours tres
remarqué que plusieurs pays de la région entraient dans une
profonde récession ou méme dans une dépression, Summers lui
a administré une cuisante correction verbale. Il était tout bon-
nement inacceptable de prononcer le «mot en R » (récession) et
le «mot en D» (dépression), bien qu’il fat évident a cette date
que le PIB de I'Indonésie allait probablement chuter de 10 a
15 %, ce qui autorisait clairement I'usage de ces termes pénibles.

Summers, Fischer, le Trésor et le FMI ont fini par ne plus
pouvoir ignorer la dépression. Le Japon a de nouveau offert
généreusement son aide avec 'initiative Miyazawa, du nom du
ministre des Finances japonais. Cette fois, I'offre a été réduite a
30 milliards de dollars, et on 1’a acceptée. Toutefois, méme dans
la situation d’alors, les Etats-Unis ont exigé que cet argent ne
serve pas a stimuler 'économie par une expansion budgétaire,
mais 2 restructurer les entreprises et les institutions financieres
— ce qui signifiait, en clair, qu’il devait contribuer a secourir les
banques américaines et autres, et tous les créanciers étrangers.
Létouffement du Fonds monétaire asiatique alimente encore
les rancceurs en Asie, et beaucoup de hauts responsables m’en
ont parlé avec colere. Trois ans apres la crise, les pays d’Asie
orientale se sont finalement réunis pour commencer sans bruit
a mettre en place une version plus modeste du Fonds moné-
taire asiatique, sous le nom discret d’«Initiative de Chang
Mai», la ville du nord de la Thailande ou elle a été lancée.
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. LA DEUXIEME SERIE D’ERREURS :
| UNE RESTRUCTURATION ABERRANTE

\ La crise s’aggravant, «restructurer» devint le nouveau
. maitre mot. Les banques dont les livres regorgeaient de
. créances irrécouvrables devaient étre fermées, les entreprises
. en cessation de paiements liquidées ou reprises par leurs créan-
. ciers. Le FMI se concentra sur cette tiche au lieu de faire ce
. quil était censé faire : apporter des liquidités pour financer les
. dépenses nécessaires. Hélas, méme dans cet effort de restructu-
. ration il échoua, et les initiatives qu’il prit affaiblirent souvent
. encore plus ces économies en détresse.

\ Les systémes financiers

~ La crise asiatique était d’abord et avant tout une crise du
. systeme financier : il fallait traiter le probleme. Le systeme

~ financier peut étre comparé au cerveau de I'économie. Il répar-

~ tit des capitaux rares entre des utilisations rivales en s’effor¢ant

" de les orienter 12 o1 ils seront le plus efficaces, autrement dit 12

ou ils rapporteront le plus. Il surveille aussi ces capitaux pour
s’assurer qu’ils sont bien utilisés de la facon promise. S’il s’ef-

~ fondre, les entreprises ne peuvent pas obtenir les fonds de rou-
- lement dont elles ont besoin pour maintenir la production au
. niveau existant, et encore moins les moyens de financer leur

expansion par de nouveaux investisssments. Une crise peut

. engendrer un cercle vicieux : les banques réduisent leurs finan-
. cements et les grandes firmes leurs activités, d’ou baisse de la
. production et des revenus, d’ou diminution des profits, cer-

taines firmes étant méme acculées a la faillite ; quand des entre-
prises font faillite, la situation financiere des banques se

. dégrade et elles réduisent encore davantage leurs préts, ce qui

aggrave considérablement la crise.

Si un grand nombre de firmes sont en cessation de paie-
ments, les banques peuvent méme s’effondrer. La chute ne
serait-ce que d’une seule grande banque peut avoir des
conséquences désastreuses. Ce sont les institutions finan-
cieres qui déterminent la «qualité de la signature» — qui
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savent 4 qui elles peuvent préter en confiance. C’est une
information tout 2 fait spécifique. Elle ne peut étre aisément
transmise, et elle se trouve dans les archives et la mémoire
institutionnelle de la banque (ou toute autre institution
financiere). Quand une banque est mise hors jeu, une bonne
partie de I'information qu’elle détient sur la «qualité de la
signature » des entreprises est détruite, et ce savoir est cofl-
teux 2 recréer. Méme dans les pays avancés, une PME peut
en général obtenir des préts de deux ou trois banques, pas
plus. Lorsque, dans un contexte économique normal, une
banque cesse ses activités, beaucoup de ses clients auront du
mal 2 trouver sur-le-champ un autre pourvoyeur de crédit.
Dans les pays en développement, oul les sources de finance-
ment sont encore plus limitées, si la banque sur laquelle
compte une entreprise fait faillite, trouver une nouvelle
source de capitaux peut étre pratiquement impossible — et
tout particulierement pendant une crise économique.

La peur de ce cercle vicieux a incité les Etats du monde
entier a renforcer leurs systémes financiers par des régles de
gestion prudentielle. Les idéologues du libre marché protestent
inlassablement contre ces réglementations. Lorsqu’on les a
écoutés, les conséquences ont été désastreuses, que ce soit au
Chili en 1982-1983, quand le PIB est tombé de 13,7 % et qu’un
actif sur cinq était au chémage, ou aux Etats-Unis a I'époque de
Reagan, o, nous I’avons dit, la déréglementation a entrainé
une débacle des caisses d’épargne qui a coité au contribuable
américain 200 milliards de dollars.

Les décideurs politiques ont également tenu compte de I'im-
portance du maintien des flux du crédit dans leur approche des
problémes de la restructuration financiere. Si les Etats-Unis,
pendant la débacle des caisses d’épargne, ont totalement fermé
si peu de banques, c’est en partie parce qu'ils redoutaient les
effets négatifs d’une «destruction du capital information ». La
plupart des banques faibles ont été reprises, ou ont fusionné
avec d’autres, et les clients ont a peine eu connaissance de ces
changements. Le capital information a ainsi €té préservé. Mal-
gré tout, la crise des caisses d’épargne a €té€ I'un des grands fac-
teurs qui ont contribué a la récession de 1991.
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Ruée suscitée sur les guichets des banques

Les faiblesses du systéme financier étaient beaucoup plus
graves en Asie qu’aux Etats-Unis, et la rhétorique du FMI ne
cessait d’ailleurs de les souligner, puisque, dans son analyse,
c’était la raison cachée de la crise asiatique. Or, malgré cette
insistance, le Fonds n’a pas compris comment fonctionnent les
marchés financiers et quel est leur impact sur le reste de I’éco-
nomie. Ses macromodeles grossiers n’avaient jamais fait place a
une ample représentation de ces marchés au niveau global,
mais il s’est montré encore plus déficient au microniveau, celui
de la firme. Il n’a pas pris correctement en compte le naufrage
des entreprises et des institutions financiéres auquel sa poli-

. tique dite de stabilisation, et notamment les taux d’intérét éle-

vés, contribuait si puissamment.
Lorsqu’elles ont envisagé le probleme de la restructuration,
les équipes du FMI en Asie se sont concentrées sur la fermeture

.' des banques faibles — comme si elles avaient a I’esprit un modele

darwinien de la concurrence, posant en principe que les banques

. faibles ne devaient pas survivre. Certes, leur position n’était pas

sans fondement. La ou on avait laissé des banques fragiles pour-
suivre leurs activités sans les surveiller de preés, elles avaient
consenti des préts a haut risque, jouant leur va-tout sur ces paris
trés aléatoires et trés lucratifs. Si elles avaient de la chance, on
les rembourserait, et, avec de tels taux d’intérét, elles redevien-
draient solvables. Si elles n’avaient pas de chance, elles disparai-

" traient — 'Etat ramassant les morceaux —, mais c’était de toute

facon le sort qui les attendait si elles ne recouraient pas a la stra-
tégie des préts a haut risque. Or, trop souvent, ces préts se réve-
lent irrécouvrables, et, quand sonne I’heure de vérité, I'Etat doit
payer une facture bien plus élevée que si la banque avait été fer-
mée plus tot. C’était I'une des lecons les plus claires de la grande
débacle des caisses d’épargne aux Etats-Unis : 'administration
Reagan ayant refusé de traiter le probléeme pendant des années,
le cofit pour le contribuable a ét¢ infiniment plus lourd quand il
n’a plus été€ possible d’ignorer la crise. Mais le FMI a négligé une
autre lecon cruciale de cette expérience : a quel point il est
important de maintenir le flux du crédit.
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Sa stratégie de restructuration financiére reposait sur un tri
en trois groupes : les banques saines, celles qui étaient incurables
et devaient étre immédiatement fermées, et les banques malades
mais qui pouvaient guérir. Les banques sont tenues de maintenir
un certain ratio entre leur capital et leur encours de préts. C’est
ce qu’on appelle le «niveau suffisant de fonds propres ». Puisque
de nombreux préts étaient improductifs, beaucoup de banques —
comment s’en étonner ? — n’atteignaient pas ce «niveau suffi-
sant». Le FMI leur a alors demandé de choisir : soit elles fer-
maient leurs portes, soit elles rétablissaient vite leur «niveau
suffisant de fonds propres». Cette exigence imposée aux
banques a considérablement aggravé la récession. Le FMI a
commis I’erreur dite «de la composition» — contre laquelle les
étudiants sont mis en garde des leur premier cours d’économie.
Quand une seule banque a un probleéme, exiger qu’elle retrouve
rapidement un niveau suffisant de fonds propres a un sens, mais
quand un grand nombre ou la majorité des banques sont en dif-
ficulté, cela peut étre désastreux. Il y a deux facons de faire
remonter le ratio entre capital et encours des préts : augmenter
le capital ou diminuer les préts. En pleine crise économique — et
aussi grave que la crise asiatique —, trouver des capitaux frais est
difficile. L’autre solution consiste a réduire les préts en cours.
Mais si chaque banque veut se faire rembourser par anticipa-
tion, de plus en plus d’entreprises se retrouvent en difficulté.
N’ayant plus de fonds de roulement suffisants, les voici forcées
de réduire leur production, ce qui diminue d’autant leurs achats
de produits aux autres firmes. La spirale de I’effondrement s’ac-
célere. Et puisque davantage de firmes sont en difficulté, le
«niveau de fonds propres» des banques peut devenir encore
plus insuffisant qu’au début : leur tentative d’améliorer leur
position financiére revient les frapper par un effet boomerang.

Quand de nombreuses banques ont fermé et que celles qui
tentent de survivre, confrontées a un nombre croissant de préts
a probleémes, ne veulent pas prendre de nouveaux clients, beau-
coup d’entreprises n’ont plus acces au crédit. Sans crédit,
’'unique espoir de reprise sera écrasé. Avec la dépréciation des
devises, les exportations auraient dii se développer considéra-
blement, puisque les produits en provenance de la région deve-
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naient moins chers de 30 %, voire plus. Or, si les volumes
exportés ont augmenté, ils ne I'ont pas du tout fait dans les pro-
portions attendues. L’explication est simple : pour accroitre
leurs exportations, les firmes avaient besoin du capital d’exploi-
tation nécessaire pour produire davantage. Comme les banques
fermaient et réduisaient leurs préts, les entreprises ne parve-
naient méme pas a obtenir I’argent qu’il leur fallait pour main-
tenir leur production, sans parler de ’augmenter.

Nulle part I'incompréhension des marchés financiers dont
faisait preuve le FMI n’a été si évidente que dans sa politique
de fermeture des banques en Indonésie. Dans ce pays, seize
banques privées furent fermées. Aprés quoi, on fit savoir que
d’autres pourraient I’étre aussi, en précisant que les déposants
n’auraient droit a aucune aide, sauf si leur compte était minime.
Aussitot — comment s’en étonner ? — il y eut une ruée sur les
guichets des banques privées encore ouvertes : les dép6ts furent
rapidement transférés dans les banques publiques, qui, pensait-
on, jouissaient d’une garantie implicite de I’Etat. L’impact sur le
systeme bancaire et I’économie de I'Indonésie fut désastreux. I1
s’ajouta aux erreurs de politiques budgétaire et monétaire déja
signalées et scella pratiquement le sort du pays : la dépression
€tait désormais inévitable.

A Tl'inverse, la Corée du Sud a ignoré les conseils des étran-
gers : elle a recapitalisé ses deux plus grandes banques au lieu
de les fermer. C’est I'une des raisons pour lesquelles elle s’est
relevée relativement vite.

La restructuration des entreprises

Alors que la restructuration financiére monopolisait I’atten-
tion du FMI, il était clair que les problemes du secteur finan-
cier ne pouvaient étre résolus si on ne réglait pas efficacement
ceux du secteur industriel et commercial. 75 % des firmes indo-
nésiennes €taient en difficulté, et en Thailande, ol la moitié des
préts n’étaient plus remboursés, I'industrie entrait dans une
phase de paralysie. Les firmes menacées de faillite sont dans les
limbes : on ne sait plus a qui elles appartiennent vraiment, aux
propri€taires nominaux ou a leurs créanciers. Les problémes de
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propriété ne sont pleinement résolus que lorsque la firme
émerge du réglement de faillite. Mais tant que I'identité du pro-
priétaire n’est pas claire, la direction en place et les anciens pro-
priétaires sont toujours tentés de piller les actifs, et cette
«réalisation d’actifs » s’est effectivement produite. Aux Etats-
Unis et dans d’autres pays, quand les entreprises font faillite,
des liquidateurs sont nommés par les tribunaux pour empécher
ce pillage. Mais en Asie, on ne disposait ni du cadre juridique ni
du personnel nécessaires. Il était donc impératif que les faillites
et les situations de difficulté dans le secteur industriel et com-
mercial soient réglées au plus vite, avant que le pillage n’ait
lieu. Malheureusement, les mesures économiques malvenues du
FMI, aprés avoir contribué au chaos par la hausse des taux d’in-
térét qui avait mis en difficulté tant de firmes, ont conspiré avec
I'idéologie et certains intéréts privés pour ralentir le rythme de
la restructuration.

La stratégie FMI de restructuration des entreprises — on
restructurerait les firmes qui avaient vraiment fait faillite — n’a
pas mieux réussi que celle de restructuration des banques. Elle
confondait restructuration financiére — bien préciser qui pos-
sede réellement la firme, la désendetter ou convertir les
créances en prises de participation — et restructuration réelle —
toutes les décisions pratiques sur ce que la firme doit produire,
par quelles méthodes et avec quelle organisation. Dans un
contexte de crise économique générale, une restructuration
financiére rapide apporte des macrobénéfices réels. Mais les
participants aux négociations qui accompagnent les réglements
de faillite ne tiennent pas compte de ces avantages systémiques.
Pour eux, personnellement, trainer les pieds peut €tre payant —
et les négociations de faillite sont souvent longues. Elles pren-
nent plus d’un an ou deux. Quand seules quelques firmes sont
en faillite dans une économie, le colit social de ce délai est
négligeable. Quand un trés grand nombre de firmes sont en dif-
ficulté, il peut étre énorme, puisque ces tergiversations prolon-
gent la récession macroéconomique. Il est donc impératif que
’Etat fasse tout son possible pour accélérer le reglement.

Je défendais la position suivante : ’Etat devait intervenir
activement pour stimuler la restructuration financiére, laquelle
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dirait clairement qui étaient les vrais propriétaires des entre-
prises; une fois cette question réglée, ce serait a ces nouveaux
propriétaires de trancher les probléemes de la restructuration
réelle. Le FMI soutenait la thése opposée : I’Etat ne devait pas
jouer de role actif dans la restructuration financiere, mais faire
pression pour une restructuration réelle, en exigeant par
exemple des ventes d’actifs qui réduiraient I’exces apparent de
capacités de production de la Corée du Sud en semi-conduc-
teurs, ou en préconisant le recrutement d’encadrements exté-
rieurs (la plupart du temps étrangers) pour diriger les firmes. Je
ne voyais aucune raison de croire que des bureaucrates interna-
tionaux formés a la macrogestion aient la moindre compétence
spéciale pour restructurer les entreprises en général, ou celles
de la branche des semi-conducteurs en particulier. Si, en tout
état de cause, restructurer prend du temps, les Etats coréen et
malaisien sont intervenus activement et ont réussi dans des
délais remarquablement brefs — deux ans — a achever la restruc-
turation financieére d’un pourcentage remarquablement €levé
des entreprises en difficulté. En revanche, la restructuration en
Thailande, conforme a la stratégie du FMI, est restée languis-
sante.

L’ERREUR LA PLUS GRAVE :
LE RISQUE SOCIAL ET POLITIQUE

On ne pourra peut-étre jamais prendre toute la mesure des
conséquences sociales et politiques de la mauvaise gestion de la
crise asiatique. Quand le directeur exécutif du FMI, Michel
Camdessus, et les ministres des Finances et gouverneurs de
banque centrale du groupe des 22 (qui rassemble ceux des
grands pays industriels et des principales économies d’Asie,
dont I’Australie) se sont réunis a Kuala Lumpur, en Malaisie,
début décembre 1997, je les ai diiment avertis du danger de
troubles sociaux et politiques — en particulier dans les pays ayant
un lourd passé de conflits interethniques (comme I’'Indonésie,
qui avait connu des émeutes de ce type une trentaine d’années
plus tot) — si ’on continuait a leur imposer des politiques budgé-
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taire et monétaire exagérément restrictives. Camdessus répon-
dit paisiblement qu’il leur fallait suivre 'exemple du Mexique :
prendre des décisions douloureuses, s’ils voulaient guérir. Mal-
heureusement, mes prévisions ne se sont révélées que trop justi-
fiées. Cinq mois aprés ma mise en garde sur 'imminence du
désastre, les émeutes ont éclaté. Si le FMI avait avancé 23 mil-
liards de dollars pour soutenir le taux de change et tirer d’affaire
les créanciers, les sommes bien inférieures, et de loin, qu’il aurait
fallu pour aider les pauvres n’arrivaient pas. Comme on le dirait
aux Etats-Unis, il y avait des milliards et des milliards pour le
bien-étre des entreprises, mais pas les modestes millions néces-
saires au bien-étre des simples citoyens. En Indonésie, le soutien
aux prix des produits alimentaires et des combustibles pour les
pauvres a été considérablement réduit. Le lendemain, les
émeutes ont éclaté. Comme trente ans plus tot, les victimes ont
été les entrepreneurs chinois et leurs familles.

Le probleme n’est pas seulement que la politique du FMI
peut étre jugée inhumaine par les ames compatissantes. Méme
si I’on n’a aucun souci des populations condamnées a la famine,
des enfants dont la croissance va étre arrétée par la malnutri-
tion, et que I’on raisonne en termes purement économiques,
c’est de la mauvaise économie. Les émeutes ne rétablissent pas
la confiance des milieux d’affaires. Loin d’attirer les capitaux,
elles les font fuir. Et les émeutes sont prévisibles — comme tout
phénomene social : pas avec une certitude absolue, mais avec
une forte probabilité. 11 était clair que I'Indonésie était mfre
pour de graves désordres sociaux. Le FMI aurait da le savoir : il
a inspiré des combats de rue dans le monde entier lorsque ses
plans ont supprimé le soutien aux prix alimentaires.

Apreés les émeutes en Indonésie, le FMI a «inversé » sa posi-
tion : le soutien aux prix a été rétabli. Mais, 1a encore, il a
prouvé qu’il n’avait pas assimilé la legon fondamentale de
I’«irréversibilité ». De méme qu’une firme qui a fait faillite a
cause des taux d’intérét élevés ne ressuscite pas quand on les
baisse, de méme une société que l'on a déchirée par des
émeutes en réduisant le soutien aux prix des produits alimen-
taires au moment précis ot elle plonge dans la dépression ne se
ressoude pas miraculeusement quand on rétablit ce soutien. En
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fait, dans certains milieux, ’amertume n’en est que plus grande.
S’il était financierement possible de maintenir le soutien aux
prix, pourquoi I’avait-on supprimé ?

J’ai eu I’occasion de parler au Premier ministre de Malaisie
apres les émeutes en Indonésie. Son pays avait également
connu, dans le passé, des émeutes interethniques. La Malaisie
avait fait beaucoup pour prévenir leur retour, et notamment
mis en ceuvre un plan de promotion de I’emploi pour les
citoyens d’ethnie malaise. Mahathir savait que tous les progres
accomplis dans I’édification d’une société multiethnique ris-
quaient d’étre anéantis s’il laissait le FMI lui dicter sa
politique : des émeutes auraient alors éclaté. S’il tenait a empé-
cher une récession grave, ce n’était pas uniquement pour des
raisons économiques : il en allait de la survie de la nation.

LA REPRISE DONNE-T-ELLE RAISON AU FM1?

A I’heure ot j’achéve ce livre, la crise est finie. Beaucoup de
pays asiatiques ont retrouvé la croissance, méme si leur reprise
souffre un peu du ralentissement mondial qui a commencé en
2000. Les pays qui ont réussi a éviter la récession en 1998, Tai-
wan et Singapour, y sont entrés en 2001. La Corée du Sud fait
beaucoup mieux. La crise mondiale touchant aussi les Etats-
Unis et I’Allemagne, personne ne parle plus d’institutions
faibles et de mauvais gouvernements pour expliquer les réces-
sions. Il semble qu’on se soit subitement rappelé que ces fluc-
tuations caractérisent depuis toujours les économies de marché.

Mais, méme si certains au FMI pensent que leurs interven-
tions ont réussi, il existe aujourd’hui un large consensus pour
estimer que de graves erreurs ont été commises. Et la nature de
la reprise le montre bien. La quasi-totalité des récessions ne
durent pas indéfiniment. Mais la crise asiatique a été plus grave
qu’elle ne l’aurait dd, la reprise s’est fait attendre plus long-
temps que nécessaire, et les perspectives de croissance future
ne sont pas ce qu’elles devraient étre.

. Wall Street juge une crise terminée dés que les variables
financieéres commencent a se redresser. Tant que les taux de
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change diminuent ou que le cours des actions baisse, on ne sait
pas ot est le fond. Une fois qu’on I'a touché, les pertes sont au
moins arrétées, et on connait le pire. Mais pour mesurer vrai-
ment la reprise, la stabilisation des taux de change ou des taux
d’intérét ne suffit pas. Les gens ne vivent ni de taux de change ni
de taux d’intérét. Ce qui compte, pour eux, ce sont les emplois et
les salaires. Peut-étre le taux de chomage et les salaires réels
ont-ils aussi touché le fond, mais ce n’est pas assez pour I'ouvrier
qui reste au chomage ou dont les revenus ont diminué d’un
quart. Il n’y a de vraie reprise que lorsque les actifs retrouvent
leurs emplois, et les salaires, leurs niveaux d’avant la crise.
Aujourd’hui, dans les pays d’Asie qui ont €té frappés par la
crise, les revenus sont toujours inférieurs de 20 % a ce qu'ils
auraient &té si leur croissance avait continué au rythme de la
décennie précédente. En Indonésie, la production en 2000 était
encore inférieure de 7.5 % a celle de 1997. Méme la Thailande,
le meilleur éleve du FMI, n’avait pas retrouvé son niveau
d’avant la crise, et encore moins rattrapé la croissance perdue.
Ce n’est pas la premiere fois que le FMI crie prématurément
victoire. La crise mexicaine de 1995 a été déclarée close dés que
les banques et les créanciers internationaux ont commencé a se
faire rembourser, mais cinq ans plus tard les travailleurs en
étaient juste a retrouver leur situation antérieure. Le fait que le
FMI consacre toute son attention aux variables financiéres, et
non aux indicateurs des salaires réels, du chdmage, du PIB ou du
bien-étre social en général, est en lui-méme révélateur.

Quelle est la meilleure facon de susciter une reprise? La
question est difficile, et la réponse dépend, c’est clair, de l’ori-
gine du probleme. Pour de nombreuses crises économiques, la
meilleure ordonnance est la prescription keynésienne
standard : des politiques monétaire et budgétaire expansion-
nistes. En Asie, les problemes étaient plus compliqués, notam-
ment parce qu’ils étaient en partie dus a des faiblesses
financiéres — banques fragiles et firmes surendettées. Mais une
récession qui s’approfondit aggrave les problemes. La douleur
n’est pas une vertu en soi. Souffrir n’est pas bon pour I’écono-
mie, et les souffrances provoquées par les mesures du FMI, qui
ont approfondi la récession, ont rendu plus difficile la reprise.

|
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Parfois, comme en Amérique latine (en Argentine, au Brésil et
dqns tant d’autres pays) au cours des années soixante-dix, les
crises sont dues a des Etats dépensiers qui vivent au-dessus de
leurs moyens : dans ces cas-la, ’'Etat doit réduire les dépenses
ou augmenter les impots, et ces décisions sont pénibles, au
moins politiquement. Mais, puisque I’Asie n’avait ni politique
monétaire laxiste ni secteurs publics prodigues - I'inflation était
faible et stable, et les budgets d’avant la crise en excédent —, ce
n’étaient pas les bonnes mesures pour traiter la crise asiatique.

Le probléme, avec les fautes du FMI, c’est que leurs effets ris-
quent d’étre durables. Le FMI parle souvent comme si I’écono-
mie avait besoin d’un purgatif puissant. Prenez la souffrance : a
I’en croire, plus elle est terrible, plus la croissance qui suivra sera
forte. Et donc, un pays qui pense a son avenir a long terme —
disons vingt ans — doit serrer les dents et accepter une récession
trés dure. Ses habitants vont souffrir, mais leurs enfants s’en por-
teront bien mieux. Or cette théorie n’est pas confirmée par les
faits. Une économie frappée d’une récession profonde connai-
tra peut-étre une croissance plus rapide au moment de la
reprise, mais elle ne rattrapera jamais le temps perdu. Plus la
récession est dure aujourd’hui, plus le revenu sera bas demain,
et méme dans vingt ans : voila ce qui est probable. Et non,
comme le prétend le FMI, qu’a ce moment-la ceux qui ont souf-
fert s’en trouveront mieux. Les effets d’une récession perdurent.
D’ou une importante conséquence : plus elle est grave aujour-
d’hui, plus la production sera faible non seulement aujourd’hui
mais Pendant des années. En un sens, c’est une bonne nouvelle :
ce qui est le mieux pour I’économie d’aujourd’hui est aussi le
mieux pour celle de demain. La politique économique doit donc
viser a réduire au minimum la gravité et la durée de toute crise
€conomique. Malheureusement, cela n’a été ni I'intention ni
I'effet des prescriptions du FMI.

La Malaisie et la Chine

Si 1”01:’1 compare ce qui s’est passé dans les deux pays qui ont
refusé d’avoir un plan du FMI (la Malaisie et la Chine) et ce
qui est advenu dans les autres, les effets négatifs des mesures
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du Fonds monétaire apparaissent clairement. Pendant la crise,
la Malaisie a été durement critiquée par la communauté finan-
cidre internationale. Or, si la rhétorique et la politique des
droits de ’homme du Premier ministre Mahathir laissent fort a
désirer, beaucoup de ses mesures économiques ont réussi.

Si la Malaisie était réticente 2 se rallier au plan du FMI,
c’était en partie parce que ses dirigeants ne voulaient pas se
voir dicter leur politique par des étrangers, mais aussi parce
qu’ils n’avaient guére confiance dans le Fonds. Dés le début de
la crise, en 1997, son directeur exécutif, Michel Camdessus, avait
déclaré que les banques malaisiennes se trouvaient en situation
de fragilité. Une équipe FMI-Banque mondiale fut aussitot
dépéchée pour examiner le systeme bancaire du pays. S’il y
avait un gros pourcentage de préts improductifs (15 %), la
Banque centrale de Malaisie avait imposé aux banques des
normes strictes qui les avaient obligées a conserver des réserves
suffisantes pour compenser ces pertes. De plus, comme la
Malaisie réglementait beaucoup, elle avait interdit aux banques
de s’exposer 2 la volatilité du change en devises étrangeres (au
risque d’emprunter en dollars pour préter en ringgits), et méme
fixé un plafond 2 la «dette étrangere» des entreprises aux-
quelles prétaient ces banques (précaution qui ne faisait pas par-
tie, a I’époque, du train de mesures standard du FMI).

Pour évaluer la solidité d’un systéme bancaire, il est d’usage
de le soumettre a des tests de tension par des exercices de simu-
lation, et d’évaluer sa réaction dans différents contextes écono-
miques. Celui de la Malaisie s’en sortit tres honorablement. Peu
de systémes bancaires pourraient survivre a une longue réces-
sion ou a une dépression, et il ne faisait pas exception. Mais il
était remarquablement solide. Au cours de I'une de mes nom-
breuses visites en Malaisie, j’ai vu ’embarras des membres du
FMI qui rédigeaient le rapport : comment le formuler sans
contredire les assertions du directeur exécutif tout en restant
fideles aux faits?

En Malaisie méme, le probléme de la réaction appropriée a
la crise faisait I'objet d’un débat acharné. Le ministre des
Finances Anwar Ibrahim avait proposé «un plan FMI sans le
FMI », ¢’est-a-dire hausse des taux d’intérét et réduction des
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dépenses. Mahathir restait sceptique. Finalement, il chassa son
ministre des Finances et inversa la politique économique.

Tandis que la crise régionale se transformait en crise mon-
diale et que les marchés internationaux de capitaux étaient frap-
pés d’apoplexie, Mahathir passa de nouveau a l’action. En
septembre 1998, la Malaisie fixa le cours du ringgit a 3,80 pour
1 dollar, réduisit les taux d’intérét et décréta que tout ringgit se
trouvant a I'étranger devrait étre rapatri€ avant la fin du mois.
L’Etat imposa aussi de strictes limites aux transferts de capitaux
a I’étranger opérés par les résidents en Malaisie, et gela pour
douze mois le rapatriement des capitaux étrangers investis. Ces
mesures furent présentées comme transitoires, et formulées avec
soin pour bien montrer que le pays n’était pas hostile a I'inves-
tissement étranger a long terme. Ceux qui avaient investi en
Malaisie et qui dégageaient des profits étaient autorisés a les
faire sortir du pays. Le 7 septembre 1998, dans un éditorial
aujourd’hui célebre de la revue Fortune, I’éminent économiste
Paul Krugman conseilla vivement a Mahathir d’imposer des
controles sur les opérations en capital. Mais il était minoritaire.
Ahmad Mohamed Don, le gouverneur de la Banque centrale de
Malaisie, et son adjoint Fong Weng Phak, démissionnérent tous
deux, apparemment parce qu’ils n’étaient pas d’accord avec
I'instauration de ces controles. Quand elle eut lieu, certains éco-
nomistes — ceux de Wall Street, rejoints par le FMI - prédirent le
désastre : les investisseurs étrangers allaient prendre peur, ils
n’iraient plus en Malaisie pendant des années; 'investissement
étranger allait s’effondrer, la Bourse s’écrouler, un marché noir
du ringgit apparaitre, avec toutes les distorsions que cela crée.
Enfin, prévenaient-ils, si les controles allaient tarir les entrées de
capitaux, ils seraient inefficaces pour arréter les sorties. La fuite
des capitaux aurait lieu de toute facon. D’éminents experts
firent de terribles prévisions : I’économie allait souffrir, la crois-
sance s’arréterait, les contrdles ne seraient jamais levés, et jamais
la Malaisie ne se résoudrait a affronter ses probléemes de fond.
Méme le secrétaire au Trésor Robert Rubin, si discret d’ordi-
naire, se joignit a ce lynchage médiatique.

Le résultat réel fut radicalement différent. Mon équipe, a la
Banque mondiale, avait travaillé avec la Malaisie pour rempla-
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cer les contrdles sur les opérations en capital par des taxes sur
les flux sortants. Puisque les flux accélérés de capitaux, entrants
ou sortants, causent de gros problémes, qu’ils engendrent ce
que les économistes appellent de « grandes externalités» — de
lourds effets sur les citoyens ordinaires qui n’ont rien a voir
avec ces flux de capitaux, en raison des perturbations massives
que ceux-ci provoquent dans I'ensemble de I’économie —, I'Etat
a le droit et méme le devoir de prendre des mesures pour y
faire face. Les économistes estiment en général que les inter-
ventions fondées sur le marché, comme les taxes, sont plus effi-
caces et ont moins d’effets secondaires négatifs que les
controles directs. A la Banque mondiale, nous avons donc
encouragé la Malaisie a abandonner les controdles sur les opéra-
tions en capital et 2 imposer une taxe sur les flux sortants. De
plus, cette taxe pourrait étre diminuée progressivement, ce qui
éviterait de grosses perturbations quand on la supprimerait.
Les choses se passérent exactement comme prévu. La Malai-
sie supprima la taxe a la date promise, un an tout juste aprés
avoir introduit les controles. En fait, elle avait déja imposé des
controles temporaires sur les flux de capitaux une fois dans son
histoire, et les avait levés dés que la situation s'était stabilisée.
Ceux qui attaquaient si violemment le pays ignoraient cette
expérience passée. Pendant ces douze mois de répit, la Malaisie
avait restructuré ses banques et ses entreprises, donnant tort,
une fois de plus, 2 ceux qui prétendent que les Etats ne font
jamais rien de sérieux s’ils ne sont pas disciplinés par des mar-
chés de capitaux enti¢rement libres. De fait, elle était allée beau-
coup plus vite que la Thailande, qui avait suivi les prescriptions
du FML Avec le recul, il est clair que les controles des flux de
capitaux instaurés par la Malaisie lui ont permis de se redresser
plus rapidement apres une crise économique moins grave ", et
avec un héritage bien plus 1éger de dette publique pesant sur la
croissance future. Les contrdles lui ont permis de baisser les taux
d’intérét davantage qu’elle n’aurait pu le faire sans eux. Grace a
cette baisse, il y a eu moins d’entreprises en faillite, donc les opé-
rations de sauvetage des firmes et institutions financieres sur
fonds publics ont été moins étendues. Et, grace a la baisse des
taux d’intérét, la reprise a pu se produire en comptant moins sur
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la pqlitique budgétaire, donc en endettant moins I’Etat. Aujour-
d’hui, la Malaisie se trouve dans une meilleure situation, et de
loin, que les pays qui ont suivi les conseils du FMI. On n’a guére
vu de preuves que les controles des flux de capitaux découra-
gent les investissements €trangers. En fait, ils ont augmenté?,
Pour une raison simple : les investisseurs recherchent la stabilité
économique et, puisque la Malaisie a bien mieux réussi a la
maintenir que beaucoup de ses voisins, elle les attire.

L'autre pays qui a suivi une politique indépendante a été€ la
Chine. Ce n’est pas un hasard si les deux grands pays en déve-
loppet_nent qui ont échappé aux ravages de la crise économique
mondiale, I'Inde et la Chine, disposaient tous deux de controles
sur les opérations en capital. Tandis que les pays en développe-
ment qui ont libéralisé leurs marchés des capitaux ont vu leurs
revenus baisser, I'Inde a connu un taux de croissance de plus de
5 %, et la Chine, de pres de 8 %.

Ce résultat est d’autant plus remarquable dans le contexte
de cette période — le ralentissement général de la croissance
mondiale, en particulier du commerce. La Chine a remporté ce
succes en s’en tenant aux prescriptions économiques ortho-
doxes — pas les mesures a la Hoover du FMI, mais les méthodes
bien connues que les économistes enseignent depuis plus d’'un
d.enn-su‘:cle : quand I’économie fléchit, réagissez par une poli-
tique macroéconomique expansionniste. La Chine a saisi 1’oc-
casion de lier ses besoins a court terme et ses objectifs a long
terme. La croissance rapide de la décennie précédente, qui,
selon ses prévisions, allait continuer au siecle suivant, avait sou-
mis les infrastructures a d’énormes tensions. Il y avait d’amples
possibilités d’investissements publics pouvant rapporter gros,
dont des projets en cours — qui ont été accélérés — et d’autres
parfaitement au point mais qu’on avait différés faute de crédits.
Les remeédes standards ont bien fonctionné, et la Chine a évité
un ralentissement de sa croissance.

, En prenant ces décisions de poiitique économique, la Chine
s'est nzontrée trés consciente du lien entre la macrostabilité et sa
microéconomie. Elle savait qu’il lui fallait continuer a restructu-
rer son secteur industriel et financier. Mais elle a compris aussi
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qu’un ralentissement économique rendrait d’autant plus difficile
]a mise en ceuvre de son plan de réforme. Si I'économie ralentis-
sait, il y aurait davantage d’entreprises en difficulté, et davantage
de préts non remboursés, qui fragiliseraient le systeéme bancaire.
On verrait aussi augmenter le chomage, qui accroitrait considé-
rablement les cofits sociaux de la restructuration des entreprises
d’Etat. Le lien entre économie et stabilité politique et sociale n’a
pas échappé a la Chine. Dans son passé récent, elle avait fait trop
souvent I'expérience des effets de I'instabilité, et elle n’en vou-
lait pas. A tous ces points de vue, ¢lle a bien pris la mesure des
conséquences systémiques des politiques macroéconomiques —
ces conséquences que les plans du FMI ont coutume de négliger.

Cela ne veut pas dire que la Chine soit sortie d’affaire. La
restructuration de ses entreprises d’Etat et de son secteur ban-
caire représente encore un défi dans les années qui viennent,
mais un défi qu'elle pourra bien mieux affronter dans un
contexte macroéconomique solide.

Meéme s’il est difficile, étant donné I’écart des situations, de
préciser les raisons du surgissement d’une crise ou d’une reprise
rapide, j’estime que si le seul grand pays asiatique a avoir évité
la crise. la Chine, a suivi une politique diamétralement opposée
a celle que préconisait le FMI, et si le pays qui a eu la récession
la plus courte, la Malaisie, a rejeté explicitement, lui aussi, la
stratégie du FMI, il ne s’agit pas d’une pure coincidence.

La Corée du Sud, la Thailande et I'Indonésie

La Corée du Sud et la Thailande offrent un autre contraste.
Apres une bréve période d’hésitations politiques, de juillet a
octobre 1997, la Thailande a suivi les prescriptions du FMI
presque 2 la lettre. Néanmoins, plus de trois ans apres le début
de la crise, elle était toujours en récession, avec un PIB infé-
rieur d’environ 2,3 % 2 son niveau d’avant la crise. Il y avait eu
peu de restructurations d’entreprises, et pres de 40 % des préts
étaient toujours improductifs.

En revanche, la Corée n’a pas fermé ses banques comme
I’exigeait la prescription habituelle du FMI, et son gouverne-
ment, comme celui de la Malaisie, a joué un role plus actif dans
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la restructuration des entreprises. De plus, elle a maintenu son
taux de change a un bas niveau au lieu de le laisser remonter.
Officiellement, c’était parce qu’elle reconstituait ses réserves :
en achetant des dollars a cette fin, elle faisait baisser la valeur
du won. Sa motivation réelle, évidemment, était de stimuler ses
exportations et de limiter ses importations. Enfin, la Corée n’a
pas spwi les recommandations du FMI sur la restructuration
phy.‘nque. Prétendant en savoir plus long sur I'industrie mon-
diale des semi-conducteurs que les firmes qui en avaient fait
leur métier, le FMI soutenait que la Corée devait se débarras-
ser au plus vite de son excédent de capacité. Fort intelligem-
ment, la Corée ignora ce conseil. Quand la demande de
semi-conducteurs se redressa, son économie se redressa aussi.
Si elle avait écouté le FMI, la reprise aurait été infiniment plus
discrete.

Quand ils évaluent les reprises, la plupart des observateurs
mettent I'Indonésie a part, pour la simple raison que son évolu-
tion économique a ét¢ dominée par les bouleversements poli-
tiques et les troubles sociaux. Mais, nous I’avons vu, les mesures
du FMI ont été pour beaucoup dans cette effervescence poli-
tique et sociale. Nul ne saura jamais si le pays aurait pu sortir du
régime de Suharto par une transition plus plaisante, mais rares
sont ceux qui diront qu’elle aurait pu étre plus tumultueuse.

QUEL IMPACT SUR L’AVENIR ?

En dépit de toutes les épreuves, la crise asiatique a eu des
effets salutaires. Les pays d’Asie orientale vont sans nul doute
mettre en place de meilleurs systémes de réglementation finan-
ciere, et plus généralement de meilleures institutions financieres.
Si ses firmes ont déja démontré une remarquable aptitude a la
concurrence sur le marché mondial, la Corée du Sud en sortira
proba_blement avec une économie encore plus concurrentielle.
Certal_ns des pires aspects de la corruption, tels le népotisme et
le copinage, auront été éliminés.

Mais la fagon dont la crise a été traitée — en particulier
I'usage des taux d’intérét élevés — aura probablement un effet
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négatif important sur la croissance économique de la région a
moyen terme, et peut-&tre aussi a long terme. Essentiellement
pour une raison qui tient a une certaine ironie de Ihistoire. Les
institutions financiéres faibles et sous-réglementées sont mau-
vaises parce qu’elles conduisent a une mauvaise allocation des
ressources. Les banques des pays asiatiques étaient loin d’étre
parfaites, mais, au cours des trois décennies qui ont précédé la
crise, elles ont réparti des flux énormes de capitaux avec un
succes tout a fait impressionnant — c’est cela qui a soutenu leur
croissance rapide. Si ceux qui ont fait pression pour des
«réformes» en Asie entendaient améliorer I’aptitude du sys-
téme financier a allouer les ressources, le fait est que les
mesures du FMI ont probablement dégradé I’efficacité globale
du marché.

Dans le monde entier, on finance fort peu d’investissements
nouveaux en levant du capital propre supplémentaire (en ven-
dant des actions de I’entreprise). En fait, les seuls pays qui ont
un actionnariat tres diversifié sont les Etats-Unis, le Royaume-
Uni et le Japon, tous dotés de systemes juridiques solides et de
puissants dispositifs de protection des actionnaires. Edifier ces
institutions juridiques demande du temps, et peu de pays y sont
parvenus. En attendant, les firmes du monde entier doivent
s’endetter. L’endettement est intrinséquement risqué, mais les
mesures du FMI le rendent encore plus risqué — par exemple,
la libéralisation des marchés des capitaux, ou la hausse des
taux d’intérét a des niveaux exorbitants en cas de crise. Pour
réagir rationnellement, les firmes vont chercher a diminuer
leur niveau d’emprunt et s’appuyer davantage sur les bénéfices
non distribués. Il y aura donc a I’avenir une contrainte sur la
croissance, et les capitaux n’iront pas aussi librement qu’autre-
fois aux usages les plus productifs. Vues sous cet angle, les
mesures du FMI ont abouti 2 une allocation des ressources
moins efficiente, en particulier pour la ressource la plus rare
dans les pays en développement : le capital. Le FMI ne prend
pas en compte cette détérioration parce que ses modeles ne
refletent pas la fagon dont les marchés des capitaux fonction-
nent vraiment, et notamment l'impact des imperfections de
I'information.
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POURQUOI TANT D’ERREURS ?

Si le FMI admet a présent qu’il a commis de graves erreurs —
ses conseils de politique budgétaire, ses pressions pour la restruc-
turation des banques en Indonésie, peut-étre ses efforts pour
obtenir une libéralisation prématurée des marchés des capitaux,
sa sous-estimation de I'impact de I'effondrement d’un pays sur
ses voisins -, il n’a pas reconnu ses fautes en maticre de politique
monétaire, ni méme cherché a expliquer pourquoi ses mod¢les
se sont montrés si lamentablement inaptes a prédire le cours des
événements. Il ne s’est nullement soucié¢ d’élaborer un autre
cadre intellectuel, ce qui signifie que, dans la prochaine crise, il
pourrait fort bien répéter les mémes fautes. (En janvier 2002, le
M a inscrit un échec de plus a son crédit : I’Argentine. En par-
tie parce qu’il a exigé, une fois de plus, une politique d’austérité.)

Dans son immensité, ’échec du FMI a quelque chose a voir
avec ’hubris : personne n’aime reconnaitre une erreur, notam-
ment de cette ampleur et avec de telles conséquences. Ni
Fischer, ni Summers, ni Rubin, ni Camdessus, ni le FMI, ni le
Trésor n’ont voulu envisager un instant qu’ils faisaient peut-
étre fausse route, en dépit de ce qui m’apparaissait comme des
preuves accablantes de leur échec. Ils sont restés d’une intran-
sigeance totale sur leurs positions. (Quand le FMI s’est enfin
rzilll_lé a la baisse des taux d’intérét et a cessé€ de précher I’aus-
térité budgétaire en Asie, c’était, a I’en croire, parce que le
moment était venu. N’était-ce pas plutdt, en partie au moins
sous la pression de 'opinion publique 7) ’

; Mais, dans les pays asiatiques, beaucoup d’autres explications
circulent, dont une «théorie du complot>», que je ne partage pas::
el}e voit dans les politiques qui ont été suivies une tentative déli-
bérée d’affaiblir I'Asie orientale — la région du monde qui
connaissait la plus forte croissance depuis quarante ans —, ou du
moins Fl’ennchir les financiers de Wall Street et des autres, places
b_oursneres. On peut comprendre ce qui a inspiré cette interpréta-
tion. Le FMI a commencé par dire aux pays asiatiques d’ouvrir
leur’s marchés aux capitaux spéculatifs a court terme. Ils I'ont fait
et l_ argent a afflué, mais il est reparti aussi soudainement qu’ii
€tait venu. Alors, le FMI leur a déclaré qu’il fallait ziugmenter les
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taux d’intérét et pratiquer laustérité budgétaire, ce qui a provo-
qué une trés grave récession. Quand la valeur de leurs firmes
s’est effondrée, le FMI a vivement conseillé aux pays touchés par
la crise de les vendre, méme a prix bradés. Il a expliqué que ces
entreprises avaient besoin d’un encadrement étranger compétent
(ignorant fort commodément qu’elles connaissaient depuis des
décennies une croissance des plus enviables — et difficile a conci-
lier avec une mauvaise gestion). Et il a ajouté qu’elles n’auraient
ces dirigeants solides que si elles étaient vendues aux étrangers —
et pas seulement gérées par eux. Les ventes ont été réalisées par
ces mémes institutions financieres étrangeres qui, en retirant
leurs capitaux, avaient déclenché la crise. Ces banques ont alors
recu de grosses commissions pour leurs opérations de vente ou
de démantelement des firmes en difficulté, tout comme elles
avaient recu de grosses commissions quand elles avaient, au
début, organisé I’afflux des capitaux dans ces pays. Et ce qui s’est
passé ensuite a encore renforcé le scepticisme. Certaines de ces
compagnies financiéres américaines et autres n’ont pas restruc-
turé grand-chose : elles n’ont conservé les firmes que jusqu’a la
reprise, et elles ont fait alors de gros profits en revendant a des
prix plus prés de la norme ce qu’elles avaient acheté en solde.

Je crois que I’explication est plus simple. Le FMI ne partici-
pait pas 2 un complot, mais reflétait les intéréts et I'idéologie
de la communauté financiére occidentale. Des modes de fonc-
tionnement marqués par le secret ont tenu l'institution et ses
politiques 2 I'abri du type d’examen intensif qui aurait pu
’obliger 2 utiliser des modeles et a prendre des mesures
convenant 2 la situation en Asie. Les lourdes fautes de la crise
asiatique ressemblent beaucoup a celles du développement et
de la transition. Aux chapitres 8 et 9, nous examinerons de plus
pres leurs causes communes.

POUR UNE AUTRE STRATEGIE

En réponse a mes critiques contre la stratégie FMI-Trésor
américain, mes adversaires m’ont demandé€ a juste titre ce que
j’aurais fait a leur place. J’ai déja laissé entendre dans ce cha-
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pitre quel aurait ét€ mon principe de base : maintenir I’écono-
mie aussi preés que possible du plein emploi. Pour y parvenir, il
aurait fallu des politiques monétaire et budgétaire expansion-
nistes (en tout cas non restrictives), le dosage précis entre 'une
et 'autre dépendant du contexte de chaque pays. Je suis d’ac-
cord avec le FMI sur I'importance de la restructuration finan-
ciere (le reglement des difficultés des banques fragiles), mais je
Paurais menée de facon tout a fait différente, avec pour objectif
premier le maintien des flux financiers et un gel provisoire sur
le remboursement des dettes existantes — une restructuration
de la dette comme celle qui a finalement bien fonctionné en
Corée. Pour maintenir les flux financiers, il aurait fallu mettre
plus d’énergie a réorganiser les institutions existantes. Et un
élément clef de la restructuration des entreprises aurait été la
mise en ceuvre d’une clause «spéciale faillite » congue pour
résoudre sans tarder les difficultés dues a des troubles macro-
économiques créant une situation tout a fait anormale. Le Code
des faillites des Etats-Unis contient des articles qui permettent
de réorganiser une firme relativement vite (au lieu de la liqui-
der) : c’est le chapitre 11. La faillite induite par des perturba-
tions macroéconomiques, comme en Asie orientale, nécessite
un réglement encore plus rapide — ce que j’appelle un «super-
chapitre 11».

Avec ou sans une telle clause, une intervention forte de
I’Etat était nécessaire, mais elle devait avoir pour but la restruc-
turation financiere — établir a qui appartenaient les firmes et
leur permettre de revenir sur les marchés du crédit. Cela leur
aurait permis de profiter pleinement des possibilit€s d’exporta-
tion offertes par la baisse du taux de change. Une telle
démarche aurait aussi éliminé la tentation de piller leurs actifs,
et induit une incitation forte a engager les initiatives requises
en matiere de restructuration réelle — une restructuration que
les nouveaux propriétaires et directeurs auraient été bien plus
aptes a diriger que des bureaucrates nationaux ou internatio-
naux qui, comme on dit, n’ont jamais eu en main un livre de
paie. Une telle restructuration financiere n’aurait pas exigé de
gigantesques opérations de renflouement. Les plans de sauve-
tage massifs ont presque universellement décu. Je ne peux cer-
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tifier que mes idées auraient eu de bons résultats, mais je ne
doute pas que leurs chances de succes auraient été de loin supé-
rieures 2 celles du plan du FMI, dont I’échec était parfaitement
prévisible et le colit énorme. .

Le FMI a été lent a tirer les lecons de ses échecs en Asie.
Avec de légeres variantes, il a réessayé plusieurs fois le sauve-
tage massif. Aprés sa déconfiture en Russie, au Brésil et en
Argentine, la nécessité d’un changement de stratégie s’est
imposée, et I'on constate aujourd’hui un intérét croissant pour
certains au moins des éléments clefs de 'approche que je viens
de décrire. Tant le FMI que le G7 parlent de faire davantage de
place 2 la faillite, au gel transitoire — la suspension des paie-
ments 2 court terme —, et méme a l'usage temporaire des
controles sur les opérations en capital. Nous reviendrons sur ces
réformes au chapitre 9.

La crise asiatique a entrainé de nombreux changements qui
vont étre trés utiles aux pays qu’elle a touchés. Les méthodes
de gestion et les normes comptables des entreprises se sont
améliorées — propulsant parfois ces pays, en la matiére, au tout
premier rang des marchés émergents. La nouvelle Constitution
thailandaise laisse présager un renforcement de la démocratie
('un de ses articles reconnait aux citoyens le «droit de savoir »,
que méme la Constitution américaine ne prévoit pas : la trans-
parence ainsi promise est sirement bien supérieure a celle des
institutions financiéres internationales). Beaucoup de ces chan-
gements posent les bases d’une croissance encore plus robuste
a I’avenir.

Mais, face a ces gains, les pertes sont réelles. La stratégie du
FMI pendant la crise a laissé dans la plupart des pays un lourd
héritage de dettes publiques et privées. L'expérience a inspiré
aux entreprises la hantise du surendettement tel qu’il existait
en Corée, mais les a détournées aussi d’un recours plus prudent
a I'emprunt. Les taux d’intérét exorbitants qui ont acculé des
milliers de firmes 2 la faillite leur ont montré que méme des
niveaux d’endettement modérés peuvent étre extrémement ris-
qués. Elles vont désormais s’en tenir davantage a 'autofinance-
ment. Le fonctionnement des marchés des capitaux sera donc
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moins efficace qu’avant : eux aussi ont été victimes de la vision
idéologique du FMI sur I’«amélioration de I'efficience du mar-

ché». Et — c’est le plus important — ’amélioration du niveau de
vie sera plus lente.

Les mesures du FMI en Asie orientale ont eu le type méme
de conséquences qui ont fait de la mondialisation la cible de
tant d’attaques. Dans les pays plus pauvres, les échecs des insti-
tutions internationales ne datent pas d’hier, mais ils n’avaient
jamais fait les gros titres des informations. La crise asiatique a
1évélé en direct aux populations du monde développé une par-
tie de la rancceur ressentie depuis longtemps dans le monde en
développement. Ce qui s’est passé en Russie dans les années
quatre-vingt-dix en offre des illustrations encore plus impres-
sionnantes, qui font bien comprendre pourquoi les institutions
internationales suscitent un tel mécontentement et pourquoi
elles doivent changer.

NOTES
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crise. Cette attitude suscita une immense rancceur en Thailande. Aprés le soutien
sans faille qu’elle avait apporté aux Etats-Unis pendant la guerre du Vietnam, elle
pensait mériter un meilleur traitement.

3. Voir E. Kaplan et D. Rodrik, «Did the Malaysian capital controls work ?»,
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13 février 1998.
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euphorie excessive des marchés, d’un surinvestissement dans Internet et les télé-
coms, en partie di 2 la forte hausse des cours des actions. Des fluctuations trés mar-
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des institutions financieres et de la politique monétaire.

10. La discussion sur la Corée s'inscrivait dans un débat plus général sur la libérali-
sation des marchés des capitaux et sur les opérations de sauvetage qui s’ensuivent
quand les choses — comme c’est inévitable — tournent mal. Ce débat était en cours au
sein du FMI et de 'administration américaine, presque entiérement a huis clos. Il réap-
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semble-t-il, le plus vif plaisir a2 se montrer plus fin que le Congres.

11. Dans EMI, Annual Report of the Executive Board for the Financial Year

q

o

AT

LA CRISE ASIATIQUE 179

Ended April 30, 1998, Washington DC, certains directeurs du FMI avaient émis des
doutes sur le bien-fondé des politiques d’austérité budgétaire pendant la crise asia-
tique, puisque les budgets de ces pays n’étaient pas en déficit (p. 25). Notons avec
intérét que le FMI, dans son rapport annuel 2000 (ibid., p. 14), a reconnu que la
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M. Schulze-Ghattas et T. Tsikata, «IMF-Supported Programs in Indonesia, Korea
and Thailand : A Preliminary Assessment», Occasional Papers, n° 178, FMI,
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13. Au fil des ans, je n'ai jamais vu un dirigeant du FMI, quel qu'il soit, donner
une justification cohérente de la stratégie de hausse des taux d’intérét dans les pays
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«forcer» A rapatrier une partie des fonds qu’ils avaient a I’étranger, pour rembourser
leurs emprunts et ne pas avoir a payer de tels taux. On n’a pas encore évalué cette
hypoth&se. Mais il est stir que, pour plusieurs des pays en crise, les flux nets de capi-
taux se sont orientés en sens inverse. Beaucoup de chefs d’entreprise ont présumé
qu’on ne pourrait pas les «forcer» a payer ces taux d’intérét et qu’il y aurait néces-
sairement renégociation. Des taux d’intérét aussi élevés n’étaient pas crédibles.

14. Le responsable concerné du ministere des Finances, Eisuke Sakakibara, a
écrit par la suite sa propre interprétation des événements; E. Sakakibara, «The end
of market fundamentalism », texte de son allocution au Club des correspondants de
presse étrangers, janvier 1999.

15. Pour plus de détails, voir E. Kaplan et D. Rodrik, « Did the Malaysian capital
controls work ? », art. cité.

16. Pendant la crise, I'investissement direct étranger a connu une évolution sem-
blable en Malaisie et dans les autres pays touchés dans la région. Néanmoins, les
données sont encore trop fragiles pour qu’on puisse en tirer des conclusions fermes.
Il faudra une étude économétrique plus approfondie (et davantage de chiffres) pour
dissocier I'impact des contrdles des flux de capitaux sur I'investissement direct étran-
ger des autres facteurs qui I'influencent.
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Qui a perdu la Russie ?

Avec la chute du mur de Berlin, fin 1989, a commencé 1’'une
des plus importantes transitions économiques de tous les temps.
C’est le second coup d’audace du siécle en matiere économique
et sociale . Le premier avait été, sept décennies plus tot, le pas-
sage délibéré au communisme. Au fil des ans, on avait pris
conscience des échecs de cette premicre expérience. Avec la
révolution de 1917, puis I’hégémonie soviétique sur une grande
partie de I’Europe apreés la Seconde Guerre mondiale, prés de
8 % des habitants de la planéte, qui vivaient dans le systeme
communiste soviétique, avaient perdu a la fois la liberté poli-
tique et la prospérité économique. En Russie comme en
Europe de I’Est et du Sud-Est, la seconde transition est loin
d’étre achevée. Mais une chose est claire : elle a donné en Rus-
sie des résultats tres inférieurs a ce que les partisans de I’écono-
mie de marché avaient promis ou espéré. Pour la majorité des
habitants de I’ex-Union soviétique, la vie économique sous le
capitalisme a été encore pire que les anciens dirigeants commu-
nistes ne I’avaient prédit. L’avenir est sombre. La classe
moyenne a €té décimée, un capitalisme des copains et des
mafieux a €té créé, et le seul succes, I'instauration d’une démo-
cratie porteuse de précieuses libertés, dont une presse libre,
parait au mieux fragile, a ’heure ot les anciennes chaines de
télévision indépendantes sont fermées 1’'une apres I’autre. Si des
Russes portent une trés lourde responsabilité dans ce qui s’est
passé, les conseillers occidentaux, en particulier ceux des Etats-
Unis et du FMI, si vite accourus pour précher I’évangile de
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I’économie de marché, ne sont pas non plus sans reproche. Au
strict minimum, ils ont apporté leur soutien a ceux qui ont
emmené la Russie et beaucoup d’autres économies sur les che-
mins qu’elles ont suivis, en préconisant de substituer une nou-
velle religion — le fanatisme du marché — & I’ancienne — le
marxisme —, qui s’était révélée si déficiente.

La Russie est un drame permanent. Rares sont ceux qui
avaient prévu la dissolution soudaine de 1'Union soviétique, et
aussi rares ceux qui avaient prévu la démission soudaine de
Boris Eltsine. Certains pensent que I’oligarchie, coupable des
pires exces des années Eltsine, a déja été mise au pas; d’autres
estiment seulement que certains oligarques sont tombés en dis-
grace. Certains voient dans le redressement de la production
qui a suivi la crise de 1998 le début d’une renaissance qui va
conduire a la reconstitution d’une classe moyenne. D’autres
sont persuadés qu’il faudra bien des années ne serait-ce que
pour réparer les dégits de la derniére décennie. Les revenus
sont nettement plus bas aujourd’hui qu’il y a dix ans, et la pau-
vreté, bien supérieure. Les pessimistes voient la Russie comme
une puissance nucléaire chancelante qui va sombrer dans I'in-
stabilité sociale et politique. Les optimistes (!) pensent qu’un
pouvoir semi-autoritaire assurera la stabilité, mais au prix de la
perte de certaines libert€s démocratiques.

La Russie a connu apres 1998 une poussée de croissance,
fondée sur la hausse des prix du pétrole et sur les retombées
positives de la dévaluation a laquelle le FMI s’était si long-
temps opposé. Mais, une fois les prix du pétrole repartis a la
baisse et les bénéfices de la dévaluation engrangés, la croissance
a ralenti. Aujourd’hui, le pronostic économique est un peu
moins sombre qu’au moment de la crise de 1998, mais non
moins incertain. L’Etat est a peine parvenu a boucler ses fins de
mois quand les prix du pétrole — principal produit d’exportation
du pays - étaient au plus haut. S’ils baissent, comme il semble
que ce soit le cas au moment ol j’écris, il pourrait y avoir de
gros problemes. Le mieux que 1’on puisse dire, c’est que I’avenir
reste lourd de nuages.

«Qui a perdu la Russie?» Il n’est pas surprenant que ce
débat ait eu un tel écho. Certes, la question est mal posée. Aux
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Etats-Unis, elle évoque le souvenir d’un autre grand débat,
voila un demi-siécle : «Qui a perdu la Chine?» Les commu-
nistes venaient d’y prendre le pouvoir. Mais la Chine de 1949
n’appartenait pas a I’Amérique pour qu’elle pit la perdre, ni la
Russie quarante ans plus tard. Ni dans un cas ni dans I'autre les
Etats-Unis et ’Europe occidentale n’avaient le controle de
I’évolution politique et sociale. Cela dit, il est clair que les
choses ont trés mal tourné en Russie, mais aussi dans la plupart
des autres pays — plus de vingt — qui ont émergé de I’empire
soviétique.

Le FMI et les autres dirigeants occidentaux affirment qu’elles
auraient tourné encore plus mal sans leur aide et leurs conseils.
Nous n’avions pas a I'’époque de boule de cristal — et nous n’en
avons toujours pas — pour nous dire ce qui se serait passé si
d’autres mesures avaient été prises. Nous n’avons aucun moyen
de mener une expérience controlée ot I'on remonterait le temps
pour essayer une stratégie de rechange. Nous ne pouvons en
aucune facon étre séirs de ce qui aurait pu étre.

Mais ce que nous savons, c’est que certains choix politiques
et économiques clairs et nets ont été faits, et que les résultats
ont été catastrophiques. Parfois, le lien entre les politiques sui-
vies et leurs effets est facile a voir. Le FMI a eu peur qu'une
dévaluation du rouble ne déclenche I'inflation. Son insistance
aupres de la Russie pour qu’elle maintienne sa devise suréva-
luée, puis son soutien a cette position a coups de milliards de
dollars de préts ont fini par écraser I’économie (quand le rouble
a été enfin dévalué en 1998, I'inflation ne s’est pas déchainée
comme le FMI I’avait craint, et 'économie a connu sa premiere
poussée de croissance importante). Dans d’autres cas, les liens
sont plus difficiles a établir, mais les expériences des quelques
pays qui ont géré différemment leur transition nous aideront a
nous orienter dans le labyrinthe. Il est essentiel que le monde se
fasse un jugement informé sur les politiques suivies par le FMI
en Russie, sur leurs mobiles, et sur les raisons pour lesquelles
elles ont été a ce point erronées. Ceux, en particulier, qui ont eu
I’occasion, comme moi, de voir de leurs yeux comment ont €té
prises les décisions et quelles ont été leurs conséquences ont le
devoir de donner leur interprétation des événements cruciaux.
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Ce réexamen a aussi une seconde raison. Aujourd’hui, plus
de dix ans apres la chute du mur de Berlin, la transition est tres
loin d’étre terminée. Ce sera un long combat, et, parmi les pro-
blemes qui, il y a quelques années seulement, paraissaient
réglés, beaucoup, pour ne pas dire presque tous, vont devoir
étre repensés. C’est seulement si nous comprenons les erreurs
du passé que nous pouvons espérer concevoir des mesures qui
auront des chances de succes dans ’avenir.

La révolution de 1917 avait compris que I’enjeu n’était pas
seulement de changer ’économie, mais la société sous tous ses
aspects. La transition du communisme a I'économie de marché
était donc davantage, elle aussi, qu'une simple expérience €co-
nomique : ¢’était une transformation des sociétés, et des struc-
tures sociales et politiques. L'une des raisons des résultats
désespérants de la transition en matiere économique, c’est que
I’'on n’a pas vu 'importance cruciale de ces composantes-la.

La premiére révolution avait mesuré toute la difficulté de son
entreprise de transformation, et les révolutionnaires estimaient
qu’elle ne pourrait étre accomplie par des moyens démocra-
tiques. Elle devait I'étre par la «dictature du prolétariat». Cer-
tains dirigeants de la révolution des années quatre-vingt-dix
pensaient a I'origine que, libéré des chaines du communisme, le
peuple russe apprécierait trés vite les bienfaits du marché. Mais
d’autres réformateurs russes (ainsi que leurs soutiens et
conseillers occidentaux) n’éprouvaient pour la démocratie
qu’une confiance et un intérét fort réduits. Ils craignaient que, si
on laissait le choix au peuple russe, il ne se pronong¢at pas pour
le modele économique «correct» (c’est-a-dire le leur). Effecti-
vement, dans de trés nombreux pays d’Europe de I'Est et de
I’ex-Union soviétique, quand les bienfaits des «réformes de
marché» ne se sont pas concrétisés, les élections démocratiques
ont désavoué les extrémistes du marché et porté au pouvoir des
partis sociaux-démocrates, ou méme «communistes réformés»,
dont beaucoup avaient a leur téte d’anciens communistes. Ne
nous étonnons pas si tant de chauds partisans du marché ont
manifesté une remarquable affinité avec les vieilles méthodes :
en Russie, le président Eltsine, muni de pouvoirs immensément
supérieurs a ses homologues de n’importe quelle démocratie
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occidentale, a été incité a circonvenir la Douma (le parlement
démocratiquement élu) et a promulguer les réformes par
décrets2. Comme si les «bolcheviks du marché» — les fideles
russes de la nouvelle religion économique et ses évangélistes
occidentaux, qui s’étaient rués sur les pays postsocialistes — ten-
taient d’utiliser une «bonne» version des méthodes de Lénine
pour orienter la transition «démocratique ».

LES ATOUTS ET LES DEFIS DE LA TRANSITION

Quand la transition a commencé, au début des années
quatre-vingt-dix, elle était grosse de défis redoutables et de
grandes chances a saisir. On avait rarement vu un pays décider
délibérément de passer d’un systeme ot I’Etat contrdlait prati-
quement tous les aspects de I’économie a un autre ot les déci-
sions seraient prises par les mécanismes de marché. La
République populaire de Chine avait entamé sa transition a la
fin des années soixante-dix, et elle était encore tres loin d’avoir
une économie de marché au sens plein du terme. L’'une des
transitions les plus réussies avait été celle de Taiwan, a 160 kilo-
meétres de la Chine continentale. L’ile avait été une colonie
japonaise depuis la fin du X1xc© siecle. Avec la révolution de 1949
en Chine, elle était devenue le refuge des anciens dirigeants
nationalistes qui, de leur base a Taiwan, proclamaient leur sou-
veraineté sur ’ensemble de la Chine continentale en conser-
vant le nom de « République de Chine ». Ils avaient nationalisé
et redistribué les terres, créé puis partiellement privatisé toute
une gamme d’industries majeures, et instauré une économie de
marché tres dynamique. Apres 1945, de nombreux pays, dont
les Etats-Unis, sont passés de I'effort de guerre a I’économie de
paix. A I’époque, beaucoup d’économistes et d’autres experts
craignaient que la démobilisation ne fiit suivie d’une récession
majeure, car la facon dont étaient prises les décisions sur la pro-
duction allait changer (elles ne le seraient plus par I’Etat,
comme dans les mécanismes d’économie dirigée en vigueur
pendant la guerre, mais a nouveau par le secteur privé). Iy
aurait aussi une énorme redistribution dans la production des
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biens, puisqu’on allait passer, par exemple, des chars d’assaut
aux automobiles. Néanmoins, en 1947, deuxieme année pleine
d’apres guerre, la production aux Etats-Unis était 9,6 fois plus
élevée qu’en 1944, dernic¢re année pleme de la guerre. A la fin
du conflit, 37 % du PIB étaient consacrés a la défense (1945).
Avec la paix, ce pourcentage fut rapidement ramené a 7,4 %
(1947).

Il y avait une différence importante — j’y reviendrai — entre la
transition de la guerre a la paix et celle du communisme a I’éco-
nomie de marché. Avant la Seconde Guerre mondiale, les institu-
tions fondamentales du marché existaient aux Etats-Unis, méme
si pendant la guerre beaucoup avaient ét€ suspendues et rempla-
cées par des méthodes d’économie «dirigée et surveillée». En
revanche, la Russie avait besoin a la fois de redéployer ses res-
sources et de créer de toutes pieces les institutions du marché.

Mais tant Taiwan que la Chine avaient affronté des pro-
blémes semblables a ceux des économies en transition : le défi
d’une transformation majeure de leurs soci€tés, supposant la
création des institutions qui sous-tendent une €économie de
marché. Et toutes deux avaient réussi des transitions vraiment
impressionnantes. Loin de subir une «récession de transition»,
elles avaient connu un taux de croissance proche des deux
chiffres. Les réformateurs radicaux qui ont entrepris de
conseiller la Russie et bien d’autres pays en transition n’ont
prété aucune attention a ces expériences, et aux lecons qu’ils
auraient pu en tirer. Ce n’était pas parce qu’ils pensaient que
I’histoire russe (ou celle des autres pays engagés dans la transi-
tion) les rendait inapplicables : ils ont délibérément ignoré aussi
I’avis des spécialistes russes — les historiens, les économistes, les
sociologues. La raison de leur attitude était simple : ils esti-
maient que 'imminente révolution du marché allait rendre
obsoléte tout le savoir accumulé antérieurement par 'histoire,
la sociologie et les autres disciplines. Ce que préchaient ces
fanatiques, ¢’était une économie de manuel, une version ultra-
simplifiée de I’économie de marché qui s’intéressait fort peu a
la dynamique du changement.

Considérons les problemes auxquels la Russie (ou tout autre
pays concerné) était confrontée au début des années quatre-
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vingt-dix. Elle avait des institutions qui portaient le méme nom
que celles de I'Occident, mais qui ne jouaient pas le méme role.
Il y avait des banques en Russie, et elles recevaient I’épargne;;
mais ce n’étaient pas elles qui décidaient de I’attribution des
préts, et elles n’étaient pas non plus chargées de surveiller leur
usage et de veiller a leur remboursement. Elles fournissaient
simplement «les fonds» comme I’ordonnait I’organisme de pla-
nification centrale de I’Etat. Il y avait des firmes en Russie, des
entreprises qui produisaient des biens, mais elles ne prenaient
pas de décisions. Elles produisaient ce qu’on leur disait de pro-
duire avec des intrants (matiéres premiéres, masse salariale,
machines) qui leur étaient alloués. Le champ d’action crucial de
I'esprit d’entreprise, c’était le contournement des problemes
posés par I’Etat. Celui-ci fixait aux entreprises des quotas de
production sans nécessairement leur donner tous les intrants
nécessaires — mais dans certains cas il en fournissait trop. Les
directeurs des firmes se livraient donc entre eux a un commerce
afin de pouvoir respecter leurs quotas, tout en s’assurant au
passage quelques petits avantages personnels, en supplément
de ce qu’ils pouvaient s’offrir avec leur salaire officiel. Ces acti-
vités — qui avaient toujours été nécessaires, car sans elles le sys-
téme soviétique n’aurait pas pu fonctionner — ont engendré la
corruption, qui n’a fait que prendre une tout autre envergure
lorsque la Russie est passée a I’économie de marché?. Circon-
venir les lois en vigueur, sinon les violer carrément, était entré
dans les meeurs, ce qui laissait présager I’effondrement de
I'«état de droit» qui devait caractériser la transition.
Comme dans une économie de marché, il y avait des prix
dans le systeme soviétique, mais ils étaient fixés par décret de
I'Etat et non par le marché. Certains prix, tels ceux des produits
de premieére nécessité, étaient maintenus artificiellement bas;
ainsi, méme les Soviétiques aux revenus les plus faibles échap-
paient a la pauvreté. Les prix de ’énergie et des ressources
naturelles €taient eux aussi maintenus artificiellement bas — la
Russ}e ne pouvait se le permettre qu’en raison de I’énormité de
ses réserves.
Les vieux manuels d’éconpmie présentent souvent I’écono-
mie de marché comme si elle avait trois ingrédients essentiels,
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les trois P : Prix, Propriété privée, Profit. Avec la concurrence,
ces trois P créent les incitations, coordonnent la prise de déci-
sion économique et font en sorte que les entreprises produisent
ce que veulent les individus au colt le plus bas possible. Mais on
reconnait aussi depuis longtemps I'importance des institutions.
Les principales sont le cadre juridique et réglementaire : il
assure le respect des contrats; il prévoit une démarche précise
pour résoudre les différends commerciaux, et des procédures de
faillite ordonnées lorsque les emprunteurs ne peuvent pas rem-
bourser leurs dettes; il veille & maintenir la concurrence, et la
capacité des banques qui recoivent les dép6ts a rendre leur
argent aux déposants s’ils le demandent. Cet ensemble de 1€gis-
lations et d’institutions contribue a garantir que les marchés des
titres fonctionneront équitablement, que les directeurs des
entreprises ne pourront pas gruger les actionnaires, ni les action-
naires majoritaires spolier les minoritaires. Dans les pays qui ont
des économies de marché parvenues a maturité, les cadres juri-
diques et réglementaires ont été édifiés pendant un siecle et
demi, en réaction aux problémes que suscite un capitalisme de
marché sans entraves. La réglementation bancaire est entrée en
vigueur apres de catastrophiques faillites de banques. Celle des
marchés financiers, aprés des scandales retentissants ou les
actionnaires imprudents ont été€ volés. Les pays qui voulaient
créer une économie de marché n’étaient pas tenus de revivre ces
désastres. Ils pouvaient apprendre de I’expérience des autres.
Peut-étre les réformateurs ont-ils mentionné cette infrastructure
institutionnelle, mais en passant. Ils ont tenté d’arriver au capi-
talisme par un raccourci, en créant une économie de marché
sans les institutions qui la sous-tendent, et les institutions sans
I'infrastructure institutionnelle qu’elles supposent. Avant d’ou-
vrir une Bourse, il faut s’assurer que de vraies réglementations
sont en place. Les nouvelles firmes doivent pouvoir trouver des
capitaux frais, et il faut pour cela des banques qui soient de
vraies banques, a la différence de celles de I'ancien régime, ou
de celles qui ne prétent d’argent qu’a I’Etat. Un systéme ban-
caire réel et efficace nécessite des réglementations fortes. Les
nouvelles firmes doivent pouvoir acquérir des terrains, ce qui
exige I'existence d’un marché foncier et d’un cadastre.
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De méme, dans ’agriculture de I’ere soviétique, les cultiva-
teurs recevaient les semences et les engrais qu’il leur fallait. Ils
n’avaient pas le souci de les obtenir, ni de se procurer les autres
intrants (par exemple les tracteurs), ni de commercialiser leur
production. Pour accéder a une économie de marché, il fallait
créer des marchés pour les intrants et pour les produits agri-
coles, ce qui exigeait de nouvelles entreprises. Les institutions
sociales ont aussi leur importance. Dans I’ancien systéme sovié-
tique, il n’y avait pas de chomage, donc aucun besoin d’assu-
rance-chOmage. Les travailleurs étaient souvent employés par
la méme firme toute leur vie, laquelle leur assurait le logement
et la retraite. Mais, dans la Russie des années quatre-vingt-dix,
si ’on voulait créer un marché du travail, il fallait que chacun
pfit passer d’une entreprise a une autre. Si I’on ne pouvait pas
trouver a se loger, cette mobilité serait pratiquement impos-
sible — d’oll la nécessité d’un marché du logement. S’ils ont la
moindre sensibilité sociale, les employeurs répugneront a licen-
cier des salariés qui n’ont aucun recours. La «restructuration»
risque donc d’étre limitée en I’absence de dispositifs de sécurité
sociale. Malheureusement, il n’y avait ni marché du logement
ni vrais filets de sécurité dans la Russie nouvelle de 1992.

Les économies de I’ex-Union soviétique et des nations de
I’ancien bloc communiste en transition étaient confrontées a de
redoutables défis : passer du systeme de prix déformé qui avait
cours sous le communisme a la fixation des prix par le marché;
créer les marchés et l'infrastructure institutionnelle qui les
sous-tend ; privatiser I'ensemble des biens qui appartenaient a
I’Etat; instaurer un nouvel esprit d’entreprise — pas seulement
celui qui s’exergait dans I’esquive des lois et régles de I'Etat —,
et créer de nouvelles entreprises qui aideraient a redéployer les
ressources dont on avait fait jusque-la un usage fort inefficace.

A tous les points de vue, ces économies devaient faire des
choix difficiles — et ils suscitaient des débats acharnés. Le conflit
le plus vif portait sur la vitesse de la réforme. Certains experts
craignaient que, si I’on ne privatisait pas rapidement pour créer
une catégorie sociale nombreuse dont les membres seraient
personnellement intéressés au maintien du capitalisme, il y
aurait un retour au communisme. Mais d’autres rétorquaient
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que, si I’on allait trop vite, les réformes seraient un désastre —un
échec économique aggravé par la corruption politique —, et
ouvriraient la voie 2 un choc en retour, d’extréme gauche ou
d’extréme droite. On a baptisé la premiere école «thérapie de
choc », la seconde, «gradualisme ». )

Les idées de la thérapie de choc — dont les Etats-Unis et le
FMI étaient de chauds partisans — 'ont emporté dans la plupart
des pays. Mais les gradualistes estimaient que la transition vers
I’économie de marché serait mieux gérée si I’on procédait a un
rythme raisonnable et en bon ordre (par étapes). On n’avait pas
besoin d’avoir des institutions parfaites, mais, pour prendre un
seul exemple, si I’on privatisait un monopole avant de mettre
en place une concurrence réelle ou une agence de réglementa-
tion, on allait remplacer un monopole public par un monopole
privé qui se montrerait encore plus impitoyable pour le
consommateur. Dix ans plus tard, le bien-fondé de I'approche
gradualiste est enfin reconnu : les tortues ont dépassé les
lidvres. Les critiques gradualistes de la thérapie de choc ont non
seulement prédit ses échecs avec précision, mais aussi expliqué
pour quelles raisons elle n’allait pas réussir. Leur seule erreur a
été de sous-estimer ’'ampleur du désastre.

Les défis de la transition étaient immenses, mais les atouts
aussi. La Russie était un pays riche. Trois quarts de si¢cle de
communisme avaient laissé sa population totalement ignorante
de I’économie de marché, mais lui avaient assuré un haut niveau
d’éducation, en particulier dans les domaines techniques, si
importants pour la «nouvelle économie ». N’oublions pas que la
Russie a été le premier pays a envoyer un homme dans I’espace.

La théorie économique qui expliquait I’échec du commu-
nisme était claire. La planification centralisée devait forcément
échouer parce que aucune institution d’Etat ne pouvait collec-
ter et traiter toute I'information pertinente requise pour qu'une
économie fonctionne bien. Sans la propriété privée et la moti-
vation du profit, il n’y avait pas de stimulants — en particulier
pour les cadres et les entrepreneurs. La restriction du com-
merce, les subventions massives, les prix fixés arbitrairement
multipliaient les distorsions dans le systeme.

11 découlait de cette analyse que, si I’'on remplacait la planifi-
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cation centralisée par un systtme de marché décentralisé, si I’on
remplagait la propriété publique par la propriété privée et si
I’on éliminait (ou du moins réduisait) les distorsions en libérali-
sant le commerce, la production allait monter en fleche. Et la
réduction des dépenses militaires — qui, du temps de ’'URSS,
absorbaient une énorme proportion du PIB, cinq fois plus que
dans la période de I'aprés-guerre froide — donnait encore plus
de marge pour augmenter le niveau de vie. Mais que s’est-il
passé ? Un effondrement du niveau de vie en Russie et dans de
nombreux autres pays d’Europe de I’Est.

HISTOIRE DE LA « REFORME »

Les premiéres erreurs ont été commises presque immédiate-
ment, des le début de la transition.

En 1992, dans I’enthousiasme du passage a I’économie de
marché, la plupart des prix ont été libérés du jour au lende-
main. Cette décision a déclenché une inflation qui a englouti
toute I’épargne, et fait de la macrostabilité le probleme numéro
un. Chacun comprenait qu’avec ’hyperinflation (une inflation
mensuelle a deux chiffres), il serait difficile de réussir la transi-
tion. C’est ainsi que le premier pas de la thérapie de choc - la
libération instantanée des prix — a imposé le second : la lutte
acharnée contre I'inflation. Elle exigeait un durcissement de la
politique monétaire : la hausse des taux d’intérét.

La plupart des prix étaient entierement libres, mais certains
des plus importants avaient été maintenus trés bas : ceux des
ressources naturelles. Dans ’économie de marché qu’on venait
de proclamer, c’était une invitation ouverte : si I’on pouvait
acheter du pétrole et le revendre a I'Ouest, on gagnait des mil-
lions ou méme des milliards de dollars! Donc certains ’ont fait.
Al-l lieu de gagner de I’argent en créant de nouvelles entre-
prises, ils se sont enrichis par un nouvel usage de I’ancien
«esprit d’entreprise » : 'exploitation des erreurs de I’Etat. Ce
comportement de «recherche de rentes» allait permettre aux
réformateurs de prétendre que le probléme n’était pas qu’on
et réformé trop vite, mais trop lentement. Si seulement on
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avait immédiatement libéré rous les prix! Il y a beaucoup de
vrai dans cet argument, mais, comme défense des réformes radi-
cales, il releve de la finasserie. Les processus politiques ne lais-
sent jamais le champ enti¢rement libre au technocrate, et avec
raison : d’importantes réalités politiques, sociales et écono-
miques, nous I’avons vu, lui échappent. Toute réforme, y com-
pris dans des systémes économiques et politiques bien rodés, est
toujours un peu chaotique. Méme s’il y avait des raisons de pré-
coniser la libération instantanée des prix, voici quelle était la
question pertinente : comment faut-il gérer la libéralisation s’il
est impossible de libérer rapidement les prix dans des secteurs
importants comme celui de I’énergie ?

La libéralisation et la stabilisation étaient deux des trois
piliers de la stratégie de réforme radicale du FMI. Le troisieme
était la privatisation rapide, mais les deux premiers lui ont fait
obstacle. La terrible inflation initiale avait englouti I'épargne de
la plupart des Russes : ils n’étaient donc plus assez nombreux a
disposer de I’argent nécessaire pour acheter les entreprises
qu’on privatisait. Et méme s’ils pouvaient les acheter, ils
auraient bien du mal a les revitaliser, étant donné le niveau des
taux d’intérét et I’absence d’institutions financieres capables
d’avancer des capitaux.

La privatisation devait étre la premicre étape du processus
de restructuration de I’économie. Il fallait changer non seule-
ment la propriété des entreprises mais aussi leur direction, et il
fallait réorienter la production. Les firmes ne produiraient plus
ce qu’on leur dirait de produire, mais ce que voudraient les
consommateurs. Cette restructuration exigerait, bien sir, de
nouveaux investissements et, dans bien des cas, des réductions
de personnel. Celles-ci, évidemment, ne contribuent a I'effica-
cité globale que si les travailleurs concernés passent d’emplois
peu productifs a d’autres qui le sont beaucoup plus. Malheureu-
sement, on a vu trop rarement ce type de restructuration posi-
tive, en partie parce que la stratégie du FMI lui a créé des
obstacles presque insurmontables.

Cette stratégie a échoué. Le PIB russe n’a cessé de chuter
d’année en année. On avait prévu une courte récession de tran-
sition, elle a duré dix ans ou plus. Le fond ne semblait jamais en

QUI A PERDU LA RUSSIE? 193

vue. La dévastation — le recul du PIB - a été supérieure a celle
que la Russie avait subie pendant la Seconde Guerre mondiale.
De 1940 a 1946, 1a production industrielle de I'Union soviétique
avait diminué de 24 %. De 1990 a 1999, la production indus-
trielle russe est tombée de prés de 60 % — plus encore que le
PIB (54 %). Les bons connaisseurs de la transition antérieure de
la Révolution russe, celle du passage au communisme, peuvent
faire quelques comparaisons entre ce traumatisme socio-écono-
mique et celui des années quatre-vingt-dix : le cheptel a diminué
de moitié, I'investissement dans I'industrie manufacturiére s’est
pratiquement arrété. La Russie a pu attirer quelques investisse-
ments étrangers dans les ressources naturelles — I’Afrique a
prouvé depuis longtemps qu’en offrant a prix cassé ses richesses
naturelles il est facile d’'intéresser les investisseurs étrangers.

Certes, le programme «stabilisation-libéralisation-privatisa-
tion» ne visait pas a stimuler la croissance. Il se proposait d’en
créer les conditions préalables. Mais en fait il a créé les condi-
tions préalables de I’écroulement. Non seulement l'investisse-
ment s’est arrété, mais les capitaux ont été épuisés : 'épargne
s’est évaporée dans I'inflation, I’argent des privatisations et des
emprunts a ’étranger a été en grande partie détourné. La pri-
vatisation assortie de 'ouverture des marchés des capitaux n’a
pas conduit a la création de richesses mais au pillage des actifs.
C’était parfaitement logique. Un oligarque qui vient de réussir
a user de son influence politique pour s’emparer de biens
publics valant des milliards, en les payant une misere, va tout
naturellement vouloir faire sortir ’argent du pays. S’il le garde
en Russie, que se passera-t-il ? Il I'investira dans un pays en €tat
de profonde dépression, et risquera non seulement d’en tirer
peu de profits, mais de tout se faire confisquer par le gouverne-
ment suivant, qui va inévitablement se plaindre — et a trés juste
titre — de I'«illégitimité » de la privatisation. Toute personne
assez habile pour gagner a la loterie mirifique de la privatisa-
tion est assez habile aussi pour placer son argent a la Bourse
américaine en plein essor, ou pour le mettre en lieu str dans les
comptes bancaires secrets des paradis fiscaux. Il n’y avait pas la
moindre chance que les choses se passent autrement, et, bien
évidemment, des milliards ont quitté le pays. '
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Le FMI continuait a promettre que la reprise était toute
proche. En 1997, il avait quelques raisons de se montrer opti-
miste. La production avait déja chuté de 41,3 % depuis 1990 :
pouvait-elle vraiment tomber beaucoup plus bas? De plus, le
pays avait mis en ceuvre une grande partie des mesures souhai-
tées par le FMI : il avait libéralisé (méme si la libéralisation
n’était pas totale), stabilisé (méme si la stabilisation n’était pas
compléte, il y avait eu une baisse spectaculaire de I'inflation) et
privatisé. Mais il est facile, bien siir, de privatiser rapidement si
I’on ne préte aucune attention a la facon dont on le fait : en
I'occurrence, le gouvernement a donné les précieuses proprié-
tés de I’Etat a ses amis. Et cette méthode peut se montrer trés
rentable pour les gouvernants — que les «retours d’ascenseur»
soient des paiements en liquide ou des contributions aux cam-
pagnes électorales (ou les deux).

Mais les lueurs de reprise entrapercues en 1997 ne devaient
pas durer. Les erreurs commises par le FMI dans une lointaine
région du monde ont joué 1a un réle crucial. En 1998, les retom-
bées de la crise asiatique ont frappé. Cette crise avait suscité une
réticence générale a investir dans les marchés émergents : pour
consentir a préter a ces pays, les détenteurs de capitaux exi-
geaient en compensation des bénéfices plus élevés. Les finances
publiques de la Russie reflétaient la faiblesse du PIB et de I'in-
vestissement : ’Etat russe s’était lourdement endetté. Malgre ses
difficultés a boucler son budget, le gouvernement, soumis a une
tres forte pression de la part des Etats-Unis, de la Banque mon-
diale et du FMI pour privatiser vite, avait cédé les entreprises
publiques pour une miseére, et cela avant de mettre en place un
systeme fiscal efficace. Il avait ainsi créé une puissante classe
d’oligarques et d’hommes d’affaires qui ne lui payaient qu’une
petite fraction des impdts qu’ils lui devaient, beaucoup moins
que ce qu’ils auraient versé dans tout autre pays du monde.

Donc, quand a éclaté la crise asiatique, la Russie se trouvait
dans une situation bien smguhére Elle avait des ressources
naturelles surabondantes, mais un Etat pauvre. Celui-ci faisait
pratiquement cadeau des précieux actifs du secteur public, et
pourtant il était incapable de verser leurs retraites aux per-
sonnes agées et des prestations sociales aux pauvres. Il emprun-
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tait des milliards au FMI, et s’endettait donc toujours plus lour-
dement, tandis que les oligarques qui avaient si somptueuse-
ment profité de ses largesses faisaient sortir des milliards du
pays. Le FMI avait incité le gouvernement a libéraliser ses mar-
chés financiers pour permettre la libre circulation des capitaux.
Cette politique devait, selon lui, rendre la Russie plus
attrayante pour les investisseurs étrangers, mais en fait, la
«porte ouverte » n’a pratiquement servi que dans un seul sens :
elle a facilité la ruée des capitaux hors du pays.

La crise de 1998

La Russie était lourdement endettée, et la hausse des taux
d’intérét qu’avait provoquée la crise asiatique était pour elle
une contrainte énorme. Cette tour branlante s’effondra quand
les prix du pétrole chuterent. En raison des récessions et
dépressions en Asie du Sud-Est, que les mesures du FMI
avaient exacerbées, non seulement la demande en pétrole
n’augmenta pas comme on s’y attendait, mais elle se réduisit.
Le déséquilibre qui en résulta entre 'offre et la demande
entraina une chute spectaculaire des prix du brut (de plus de
40 % dans les six premiers mois de 1998 par rapport aux prix
moyens de 1997). Pour la Russie, le pétrole est a la fois un pro-
duit d’exportation essentiel et une source de recettes fiscales, et
la chute des cours a eu I'effet dévastateur qu’on pouvait pré-
voir. A la Banque mondiale, nous avons pris conscience du pro-
bleme début 1998 : il semblait alors que les cours allaient
descendre jusqu’a devenir inférieurs aux prix de revient russes
(extraction plus transport). Au taux de change existant, I'indus-
trie pétroliere russe risquait fort de cesser d’étre rentable. Une
dévaluation serait alors inévitable.

Il était clair aussi que le rouble était surévalué. La Russie
€tait envahie par des importations que les producteurs inté-
rieurs avaient le plus grand mal a concurrencer. Le passage 2
I'économie de marché et le démantélement des industries d’ar-
mement devaient permettre, pensait-on, de redéployer les res-
sources pour produire davantage de biens de consommation, ou
davantage de machines-outils pour les branches qui en produi-
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saient. Mais I'investissement était au point mort et le pays ne
produisait pas de biens de consommation. Le taux de change
surévalué — ainsi que d’autres mauvaises politiques macroéco-
nomiques imposées a la Russie par le FMI — avait écrasé I'éco-
nomie et, si le taux de chomage officiel restait modéré, le
chomage déguisé était massif. Les gestionnaires de beaucoup
d’entreprises répugnaient a licencier les ouvriers, puisqu’il n’y
avait aucun filet de sécurité adéquat. Méme déguisé, le cho-
mage n’en était pas moins un traumatisme. Les travailleurs fai-
saient semblant de travailler, et les entreprises, de les payer. Le
versement des salaires prenait un retard considérable. Quand
ils étaient enfin payés, c’était souvent en nature, avec des pro-
duits et non des roubles.

Si, pour les salariés et pour le pays dans son ensemble, le
taux de change surévalué était un désastre, c’était une bénédic-
tion pour la nouvelle classe des hommes d’affaires. Il leur fallait
ainsi bien moins de roubles pour acheter leurs Mercedes, leurs
sacs Chanel et leurs mets raffinés importés d’Italie. Pour les oli-
garques aussi, qui faisaient sortir leur argent du pays, le taux de
change surévalué était une aubaine : ils obtenaient grace a lui
davantage de dollars contre leurs roubles quand ils envoyaient
leurs profits grossir leurs comptes en banque a I’étranger.

En dépit des souffrances infligées a la majorité des Russes,
les réformateurs et leurs conseillers du FMI avaient peur d’une
dévaluation : ils étaient persuadés qu’elle allait déclencher une
nouvelle poussée d’hyperinflation. Ils résistaient énergique-
ment a tout changement du taux de change et étaient préts a
déverser des milliards de dollars dans le pays pour I’éviter. En
mai 1998, et certainement en juin, il était clair que la Russie
allait avoir besoin d’une aide extérieure pour maintenir son
taux de change. La confiance dans le rouble s’était érodée. Cha-
cun étant convaincu qu’une dévaluation était inévitable, les
taux d’intérét intérieurs montaient en fleche, et davantage d’ar-
gent quittait le pays, puisque les détenteurs de roubles les
convertissaient en dollars. Cette peur de détenir des roubles et
le manque de confiance dans les capacités de I’Etat & rembour-
ser ses dettes contraignaient celui-ci, en juin 1998, a payer pres
de 60 % d’intéréts sur ses emprunts en roubles (les GKO,

i
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I’équivalent russe des bons du Trésor américains). Et ce taux est
monté 2 150 % en quelques semaines. Méme lorsque I’Etat a
promis de rembourser en dollars, il a dii payer des intéréts trés
élevés (les taux des instruments de la dette libellés en dollars
émis par le gouvernement russe sont passés d’un peu plus de
10 % a pres de 50 %, 45 points de plus que ce que payait a
I’époque le gouvernement des Etats-Unis sur ses bons du Tré-
sor) ; le marché estimait qu’il y avait de fortes probabilités de
défaut de paiement, et il avait raison. Méme de tels taux,
d’ailleurs, étaient inférieurs a ce qu’ils auraient été si beaucoup
d’investisseurs ne s’étaient pas dit que la Russie était un pays
trop grand et trop important pour faire faillite. Alors méme que
les banques d’affaires de New York plagaient ardemment
aupres du public ces préts douteux a la Russie, elles commen-
caient a chuchoter qu’il allait falloir une opération de sauvetage
du FMI vraiment gigantesque.

La crise monta de la fagon habituelle. Les spéculateurs pou-
vaient voir combien il restait dans les réserves. Plus elles s’ame-
nuisaient, plus le pari sur une dévaluation devenait gagnant a
coup sir. IIs ne risquaient pratiquement rien a miser sur 1’effon-
drement du rouble. Comme on s’y attendait, le FMI arriva a la
rescousse, avec 4,8 milliards de dollars en juillet 1998+

Dans les semaines qui ont précédé la crise, le FMI a fait pres-
sion pour qu’on prit des mesures qui ’ont rendue pire encore
quand elle s’est produite. Il a poussé la Russie 2 emprunter
davantage en devises étrangeres et moins en roubles. Son rai-
sonnement €tait simple. Le taux d’intérét sur les roubles était
bien plus élevé que sur les dollars. S’il empruntait en dollars,
I’Etat faisait donc des économies. Mais il y avait une faille fon-
damentale dans ce raisonnement. Il ressort de la théorie écono-
mique élémentaire que la différence de taux d’intérét entre
bons en dollars et bons en roubles reflete I’attente d’une déva-
luation : les marchés s’équilibrent pour que le cofit de I’em-
prunt apres ajustement au risque (ou le rendement du prét) soit
le méme. J’al beaucoup moins confiance dans les marchés que
le FMI, donc je ne crois pas que, dans la pratique, le cout de
I’emprunt aprés ajustement au risque soit vraiment le méme
dans toutes les devises. Mais j’ai aussi beaucoup moins
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confiance que le FMI dans I’aptitude de ses bureaucrates a pré-
dire I’évolution des taux de change mieux que le marché. Dans
le cas russe, lesdits bureaucrates se croyaient plus malins que le
marché : ils pensaient que le marché se trompait, et ils étaient
préts a jouer I’argent de la Russie sur cette idée. C’était une
erreur de jugement, que le FMI répete inlassablement sous
diverses formes. Non seulement le jugement était faux, mais il
faisait courir a la Russie un risque énorme. Et s’il y avait ensuite
une dévaluation du rouble ? La Russie aurait alors infiniment
plus de mal a rembourser ses dettes si elles étaient libellées en
dollars. Le FMI a choisi d’ignorer ce risque . Puisqu’il I’a pous-
sée a augmenter ses emprunts en devises étrangeres et 1’a mise
ainsi dans une position quasi intenable aprés la dévaluation, il
est donc en partie coupable du défaut de paiement final de la
Russie.

Le sauvetage

Quand la crise frappa, le FMI prit la direction des opéra-
tions, et il demanda & la Banque mondiale de contribuer au sau-
vetage. Le plan se montait au total a 22,6 milliards de dollars.
Le FMI, je I'ai dit, en fournirait 11,2; la Banque mondiale
devait en préter 6; le reste viendrait du gouvernement japonais.

A la Banque mondiale, le débat interne fut trés vif. Parmi
nous, beaucoup avaient toujours contesté les préts a la Russie.
Nous nous demandions si leur apport a une éventuelle crois-
sance future était suffisant pour justifier le lourd héritage de
dettes qu’ils allaient laisser. Nous étions nombreux a penser
que le FMI permettait ainsi a I’Etat de remettre a plus tard des
réformes cruciales, par exemple sur la collecte des imp6ts des
compagnies pétrolieres. Les preuves de la corruption en Russie
étaient claires et nettes. L’étude sur la question effectuée par la
Banque mondiale elle-méme était formelle : cette région était
I'une des plus corrompues du monde. L’Occident savait que
beaucoup de ces milliards du plan de sauvetage ne serviraient
pas a leur objectif officiel, qu’ils iraient aux parents et alliés des
dirigeants corrompus, et a leurs amis les oligarques. La Banque
mondiale et le FMI s’étaient fermement prononcés contre tout
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prét aux Etats corrompus, mais ce n’était qu’une apparence : il
y avait deux poids, deux mesures. Tandis que de petits pays non
stratégiques comme le Kenya s’étaient vus interdits de préts
pour corruption, la Russie, oit la corruption opérait a une
échelle infiniment supérieure, recevait sans cesse de I’argent.
Méme en laissant de coté toute considération morale, il y
avait des problemes purement économiques. Les fonds de
I’'opération de sauvetage du FMI devaient servir a soutenir le
taux de change. Mais quand la devise d’un pays est surévaluée
et que son économie en souffre, a quoi bon soutenir le taux de
change ? Si 'opération réussit, I’économie continuera a souffrir,
et si elle ne réussit pas — ce qui est plus probable —, on aura
dépensé cet argent en pure perte et alourdi la dette de ce pays.
Nos calculs montraient que le taux de change russe était sur-
évalué€ ; dans ces conditions, fournir de ’argent pour le soutenir
était une mauvaise politique économique. De plus, a la Banque
mondiale, les simulations que nous avions effectuées sur la base
d’estimations des revenus et des dépenses de I’Etat au fil du
temps suggéraient fortement que le prét de juillet 1998 ne réus-
sirait pas. Sauf miracle qui ferait redescendre considérablement
les taux d’intérét, a I’automne, la Russie serait de nouveau en

~ crise.

Un autre raisonnement m’amenait aussi a conclure qu’un
nouveau prét a la Russie serait une grave erreur. La Russie
était un pays riche en ressources naturelles. Si elle agissait
rationnellement, elle n’avait pas besoin d’emprunter a 1’étran-
ger; et si elle n’agissait pas rationnellement, il était clair que les
préts les plus massifs ne changeraient rien. Dans un cas comme
dans I'autre, la conclusion semblait irréfutable : il ne fallait pas
préter.

Mais, en dépit de la forte opposition de son propre état-major,
la Banque mondiale subissait une pression politique énorme de
Padministration Clinton, qui voulait absolument qu’elle préte a la
Russie. Elle trouva donc un compromis : officiellement, elle
annonca un prét trés important — mais qu’elle verserait par
tranches. On décida d’avancer immédiatement 300 millions de
dollars; quant au reste, les dirigeants russes I’auraient plus tard, &
mesure que nous verrions les réformes progresser. Nous pensions,
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pour la plupart, que le plan du FMI échouerait avant que nous
ayons a débloquer le reste des fonds. Nos prédictions se révéle-
rent correctes. Quant au FMI, notons-le, il a montré qu’il pouvait
ne s’inquiéter en rien de la corruption, et des risques qu’elle impli-
quait pour I'utilisation de I’argent du prét. Il a vraiment cru qu’il
était judicieux de maintenir le taux de change a un niveau suréva-
lué, et que cet argent lui permettrait de le faire pendant plus d’un
mois ou deux. Il a prété des milliards a la Russie.

L’échec de I'opération de sauvetage

Trois semaines apres le prét, la Russie annonga une suspen-
sion unilatérale des paiements et une dévaluation du rouble®. Et
le rouble s’effondra. Son niveau de janvier 1999 serait, en termes
réels, inférieur de plus de 45 % a celui de juillet 19987. L’an-
nonce du 17 aofit provoqua une crise financiére mondiale. Les
taux d’intérét pour les marchés émergents monterent davantage
qu’au plus fort de la crise asiatique. Mé€me les pays en dévelop-
pement qui avaient suivi des politiques économiques irrépro-
chables constaterent qu’ils ne pouvaient plus obtenir de fonds.
La récession du Brésil s’aggrava, et il finit par subir lui aussi une
crise de sa devise. L’ Argentine et les autres pays latino-améri-
cains, qui se relevaient tres gradue]]ement des crises antérieures,
se retrouverent une nouvelle fois poussés au bord de 1’abime.
L’Equateur et la Colombie y tomberent, et entrérent en crise.
Méme les Etats-Unis ne furent pas indemnes. La Federal
Reserve Bank de New York monta une opération de sauvetage
privé pour 'un des plus grands fonds spéculatifs du pays, Long
Term Capital Management, car elle craignait que sa faillite ne
provoquat une crise financiére mondiale.

Ce qui surprend, dans ce désastre, ce n’est pas le désastre en
tant que tel, mais la surprise tres réelle qu’il a causée a de nom-
breux dirigeants du FMI - dont certains des plus hauts. Ils
avaient vraiment cru que leur plan réussirait !

Nos propres prévisions ne se révélerent qu’en partie
exactes. Nous pensions que I’argent prété pouvait soutenir le
taux de change trois mois : il le fit trois semaines. Nous pen-
sions qu’il allait falloir des jours, voire des semaines, aux oli-
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garques pour le faire sortir en saignant a blanc la Russie : ce
fut une question d’heures, et en quelques jours tout fut fini.
L’Etat russe «pemnt» méme une appréciation du taux de
change. Ce qui voulait dire, nous I’avons vu, que les oligarques
allaient acheter chaque dollar avec moins de roubles. Le prési-
dent de la Banque centrale de Russie, Victor Guerachtchenko,
nous a dit avec un grand sourire, au président de la Banque
mondiale et 2 moi-méme, que c’étaient, tout simplement, «les
forces du marché a I'’ceuvre ». Quand on mit le FMI face a la
réalité — les milliards de dollars qu’il avait donnés (prétés) a la
Russie étaient réapparus sur des comptes en banque chy-
priotes et suisses quelques jours seulement apres le prét —, il
prétendit que ce n’étaient pas ses dollars. Ce raisonnement
témoignait soit d’'une remarquable incompréhension de I’éco-
nomie, soit d’'une duplicité n’ayant rien a envier a celle de
Guerachtchenko, soit des deux. Quand on envoie des fonds
dans un pays, on ne le fait pas en billets verts dont on a relevé
le numéro, et on ne peut donc pas dire : c’est «mon» argent qui
est allé ici ou 1a. Le FMI avait prété a la Russie des dollars qui
avaient permis a ses gouvernants de donner a ses oligarques
les dollars qu’ils avaient fait sortir du pays. Certains d’entre
nous observérent, ironiques, que le FMI leur aurait facilité la
vie a tous s’il avait viré directement I’argent sur les comptes
suisses et chypriotes.

Les oligarques n’ont pas été les seuls, bien sfir, 2 bénéficier
de I'opération de sauvetage. Les banquiers d’affaires de Wall
Street et des autres places occidentales, qui avaient été parmi
les plus ardents a réclamer une opération de sauvetage,
savaient qu’elle n’allait pas durer. Eux aussi ont profité du bref
répit qu’elle assurait pour sauver tout ce qu’ils ont pu, pour
s’enfuir de Russie avec tout ce qu’ils ont réussi a emporter.

En prétant a la Russie pour une cause perdue, le FMI a
endetté les Russes encore davantage. Avec I’argent emprunté,
qu’ont-ils obtenu de concret? Rien. Qui va payer les coiits de
cette erreur? Pas les hauts fonctionnaires du FMI qui ont
accordé le prét. Pas les Etats-Unis qui ont fait pression pour le
prét. Pas les banquiers occidentaux et les oligarques qui ont
profité du prét. Ce sera le contribuable russe.
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La crise eut un seul aspect positif : la dévaluation donna un
coup de fouet aux secteurs de I’économie russe qui pouvaient
concurrencer les importations. Des produits réellement fabri-
qués en Russie s’assurérent enfin une part normale du marché
national. Et cette conséquence «non voulue » fit enfin naitre la
croissance tant attendue dans I’économie réelle (et non paral-
1ele) de la Russie. C’était assez paradoxal : l]a macroéconomie
était censée constituer le point fort du FMI, et méme la il s’était
trompé. Ses bévues macroéconomiques avaient aggravé les
autres et puissamment contribué a I'énormité du déclin.

LES TRANSITIONS MANQUEES

On a rarement vu un écart aussi gigantesque entre les
attentes et la réalité que dans la transition du communisme au
marché. On était sir que la combinaison privatisation-libérali-
sation-décentralisation allait vite conduire, peut-étre aprés une
bréve récession de transition, 2 une immense augmentation de
la production. On était persuadé que les effets bénéfiques de la
transition seraient encore supérieurs a long terme, 8 mesure
qu’on remplacerait les vieilles machines inefficaces et qu’une
nouvelle génération d’entrepreneurs apparaitrait. L'intégration
pleine et entiere a I'’économie mondiale, avec tous les bienfaits
qu’elle allait apporter, ne serait pas immédiate, mais ne tarde-
rait pas non plus.

Ces attentes de croissance économique ne se sont pas véri-
fiées, ni en Russie ni dans la plupart des économies en transi-
tion. Seule une poignée de pays ex-communistes — comme la
Pologne, la Hongrie, la Slovénie et la Slovaquie — ont un PIB
égal a celui d’il y a dix ans. Pour les autres, I'ampleur de la
baisse des revenus est telle qu’on en reste sans voix. Suivant les
chiffres de la Banque mondiale, le PIB de la Russie aujourd’hui
(2000) représente moins des deux tiers de son niveau de 1989.
Le déclin le plus spectaculaire est celui de la Moldavie : sa pro-
duction est aujourd’hui (2000) a moins d’un tiers de son chiffre
d’il y a dix ans. En Ukraine, le PIB 2000 pése juste un tiers de
celui d’il y a dix ans.
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Sous les chiffres, il y a les vrais symptomes du mal russe. De
géant industriel — celui qui avait réussi, avec Spoutnik, a mettre
en orbite le premier satellite —, la Russie a été soudain transfor-
mée en pays exportateur de ressources naturelles. Ces res-
sources, 2 commencer par le pétrole et le gaz, représentent plus
de la moitié de ses exportations totales. Tandis que les
conseillers occidentaux qui ceuvraient a la réforme écrivaient
des livres intitulés Le boom russe arrive, ou Comment la Russie
est devenue une économie de marché, il était bien difficile, au vu
des chiffres, de prendre au sérieux la riante image qu’ils don-
naient — et des observateurs plus objectifs écrivaient d’autres
livres comme La Braderie du siecle : ’équipée sauvage de la
Russie du communisme au capitalisme?®.

L’ampleur de la baisse du PIB en Russie (sans parler
d’autres pays ex-communistes) a suscité une controverse. Cer-
tains estiment que, en raison de I’expansion du secteur infor-
mel, toujours plus important — des vendeurs de rue aux
plombiers, peintres et autres fournisseurs de services qui sont
notoirement difficiles & prendre en compte dans les statistiques
nationales des revenus —, les chiffres surestiment le déclin. Mais
d’autres font observer qu’un grand nombre de transactions en
Russie relévent du troc (plus de 50 % des ventes industrielles?),
et que les prix de «marché » sont en général plus élevés que les
prix de «troc»; ils en concluent que les statistiques, en fait,
sous-estiment le déclin.

Méme si I'on prend en compte tous ces aspects, il y a accord
général sur un constat : la plupart des individus ont connu une
dégradation marquée de leur niveau de vie de base, ce qui se
reflete dans quantité d’indicateurs sociaux. Alors que, dans le
reste du monde, I’espérance de vie a nettement augmenté, elle a
reculé de 3,7 ans en Russie, et de 2,83 ans en Ukraine. Les résul-
tats des enquétes sur la consommation des ménages — ce qu’ils
mangent, combien ils dépensent pour se vétir, quel type de loge-
ment ils habitent — confirment une baisse trés nette des niveaux
de vie, du méme ordre que celle du PIB. Puisque I’Etat dépen-
sait moins pour la défense, les niveaux de vie auraient dii aug-
menter encore plus que le PIB. Supposons qu’on soit parvenu a
maintenir les dépenses de consommation de I’ancien régime,



204 LA GRANDE DESILLUSION

qu’on ait réorienté un tiers des dépenses militaires dans de nou-
velles productions de biens de consommation et qu’on n’ait pro-
cédé a aucune restructuration pour accroitre l'efficacité ou
profiter de nouvelles opportunités commerciales. La consomma-
tion — le niveau de vie — aurait alors augmenté de 4 %. Ce n’elit
peut-étre pas été grand-chose, mais c’elit €té tellement mieux
que I'effondrement qui s’est produit !

La montée de la pauvreté et de I'inégalité

Ces statistiques ne disent pas toute I'histoire de la transi-
tion russe. Elles ignorent 1'un de ses plus grands succes; car
comment évaluer les bienfaits de la démocratie nouvelle, si
imparfaite qu’elle puisse étre ? Mais elles ignorent aussi I'un
de ses plus grands échecs : I’aggravation de la pauvreté et de
I'inégalité.

Si la taille du giteau économique national diminuait comme
peau de chagrin, il était divisé toujours plus inéquitablement, si
bien que le Russe moyen en recevait une tranche toujours plus
fine. En 1989, seuls 2 % des habitants de la Russie vivaient dans
la pauvreté. Fin 1998, ce pourcentage était monté en fleche jus-
qu’a 23,8 %, si I'on prend comme seuil 2 dollars par jour. Plus
de 40 % de la population du pays vivaient avec moins de 4 dol-
lars par jour, suivant une étude de la Banque mondiale. Les sta-
tistiques sur les enfants révélaient un probléme encore plus
grave. Plus de la moitié vivaient dans des familles pauvres.
D’autres pays postcommunistes avaient connu des augmenta-
tions de la pauvreté comparables, voire pires'’.

Peu aprés mon arrivée a la Banque mondiale, j’ai commencé
a examiner de plus prés ce qui se passait et les stratégies qu’on
mettait en ceuvre. Lorsque j’ai exprimé mes inquiétudes a ce
sujet, un économiste de la Banque qui avait joué un role essen-
tiel dans les privatisations me répondit avec emportement. Il
cita les embouteillages aux sorties de Moscou les week-ends
d’été, ou I’on voyait tant de Mercedes, et les magasins regor-
geant de produits de luxe importés. Quel contraste avec les éta-
blissements de vente au détail de I’ancien régime, vides et
ternes! Je ne contestais pas que le nombre d’individus qui
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avaient fait fortune fQt assez important pour provoquer un
embouteillage, ou pour créer une demande de chaussures
Gucci et d’autres articles de luxe importés qui suffisait a faire
prospérer certains magasins. Dans beaucoup de villégiatures
européennes, les Russes riches ont remplacé les Arabes d’ily a
vingt ans. Méme le nom des rues, parfois, y est écrit en russe, en
plus de la langue nationale. Mais un embouteillage de Mer-
cedes dans un pays ol le revenu par téte est de 4730 dollars
(comme en Russie en 1997) est un symptome de maladie et non
un signe de santé. 1l révele que la richesse est concentrée aux
mains d’une petite €lite au lieu d’étre répartie également.

Si la transition a considérablement augmenté le nombre de
pauvres et fait la fortune d’un tout petit nombre, elle a ravagé
les classes moyennes russes. L'inflation a d’emblée aspiré 1’en-
semble de leur maigre épargne. Comme leurs salaires ne pro-
gressaient pas au méme rythme que les prix, leur revenu réel a
chuté. Les réductions des dépenses d’éducation et de santé ont
dégradé plus encore leur niveau de vie. Ceux qui I'ont pu ont
émigré. (Certains pays, comme la Bulgarie, ont perdu 10 % ou
plus de leur population — et un pourcentage encore plus impor-
tant de leur population active instruite.) Les brillants étudiants
que j’ai rencontrés en Russie et dans d’autres pays de I’ex-
Union soviétique travaillent dur, mais n’ont qu’une idée en
téte : émigrer a I’Ouest. Ces pertes ne sont pas seulement
graves par leurs effets immédiats sur la population russe, mais
aussi par ce qu’elles laissent présager pour I’avenir. Historique-
ment, les classes moyennes ont joué un réle essentiel dans la
création d’une société fondée sur I'état de droit et sur les
valeurs démocratiques.

L’ampleur de la montée de I'inégalité comme ’ampleur et la
durée du déclin économique ont beaucoup surpris. Les experts
s’attendaient certes a une certaine hausse de I'inégalité, du
moins de I'inégalité mesurée. Sous I’ancien régime, les revenus
€taient maintenus au méme niveau par suppression des diffé-
rences de salaires. Le systtme communiste, s’il ne permettait
pas une vie facile, évitait les extrémes de la pauvreté, et conser-
vait une relative égalité des niveaux de vie en offrant un déno-
minateur commun important et de qualité en matiere



206 LA GRANDE DESILLUSION

d’enseignement, de logement, de santé et de prise en charge des
jeunes enfants. Avec le passage a I'économie de marché, ceux qui
travaillaient dur et produisaient bien devaient étre récompensés
de leurs efforts, donc une certaine augmentation de I'inégalité
était inévitable. Mais on pensait que la Russie échapperait a celle
que créait I’héritage. Sans ce legs d’inégalité héritée, on pouvait
espérer une économie de marché plus égalitaire. Comme la réa-
lité a été différente ! La Russie a aujourd’hui un niveau d’inéga-
lité comparable aux plus catastrophiques du monde : les sociétés
latino-américaines fondées sur un héritage semi-féodal*.

La Russie a eu le pire des mondes possibles, caractérisé par
une énorme baisse de la production et une énorme hausse de
I'inégalité. Et, pour I’avenir, le pronostic est sombre : I'extréme
inégalité est une entrave a la croissance, en particulier quand
elle entraine l'instabilité sociale et politique.

CE SONT DE MAUVAISES POLITIQUES QUI ONT FAIT
ECHOUER LA TRANSITION

Nous avons déja vu certains canaux par lesquels les poli-
tiques du consensus de Washington ont contribué au désastre :
la privatisation mal réalisée n’a pas conduit a plus d’efficacité
ou de croissance, mais au pillage des actifs et au déclin. Nous
avons vu que les problemes ont été aggravés par I'interaction
entre les réformes, leur rythme et leur calendrier : la libéralisa-
tion des marchés financiers et la privatisation ont facilité la
fuite des capitaux, la privatisation avant la mise en place d’une
infrastructure juridique a accru les possibilités de pillage et les
raisons de piller au lieu de réinvestir dans ’avenir du pays. Un
récit exhaustif de ce qui s’est passé et une analyse complete des
modalités par lesquelles les politiques du FMI ont contribué au
déclin de la Russie demanderaient un livre entier. Je me
contenterai d’esquisser trois exemples. Dans chaque cas, les
défenseurs du FMI diront que, sans lui, les choses auraient été
bien pires. Sur certains points — telle ’absence d’une politique
de concurrence —, le FMI s’écriera que ces mesures faisaient
partie de son plan, mais que la Russie, hélas, ne les a pas mises
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en ceuvre. Cette défense est bien naive. Tout était dans le plan
du FMI, avec ses dizaines de conditions. Mais la Russie savait
que, lorsqu’on en viendrait a I'inévitable pantalonnade ot le
FMI menacerait d’interrompre ’aide, elle négocierait de pied
ferme, qu’un accord (rarement respecté) serait conclu et que les
vannes de I’argent seraient rouvertes. L'important pour le FMI,
c’étaient les objectifs monétaires, le déficit budgétaire et le
rythme de la privatisation, c’est-a-dire le nombre de firmes
remises au secteur privé par quelque moyen que ce fat. Tout le
reste ou presque était secondaire : beaucoup de ces themes
subalternes — telle la politique de concurrence — relevaient pra-
tiquement de I’habillage de fagade, simple parade contre ceux
qui accusaient le FMI de laisser hors jeu d’importants facteurs
de succes d’une stratégie de transition. Comme je n’ai cessé de
faire pression pour une politique de concurrence forte, les
Russes qui étaient d’accord avec moi, qui s’efforgaient d’établir
une véritable économie de marché, qui essayaient de créer une
autorité efficace de controle de la concurrence n’ont cessé de
m’en remercier.

Décider sur quoi on va mettre I’accent, établir des priorités
n’est pas simple. L’économie de manuel se révele souvent un
guide insuffisant. La théorie économique dit que, pour que les
marchés fonctionnent bien, il faut la concurrence et la propriété
privée. Si la réforme était facile, d’un coup de baguette magique
on aurait eu les deux. Le FMI a choisi de privilégier la privati-
sation et de faire I'impasse sur la concurrence. Le choix n’est
pas surprenant. Les intéréts industriels et financiers sont sou-
vent hostiles aux mesures qui stimulent la concurrence, car elles
limitent leur capacité a faire des profits. Mais ici, ’erreur du
FMI n’a pas seulement entrainé des prix élevés : ses consé-
quences ont été infiniment plus graves. Les firmes privatisées se
sont efforcées d’établir des monopoles et des cartels pour gon-
fler leurs profits, puisque aucune politique antitrust efficace ne
les en empéchait. Et, comme on I’a vu si souvent, les profits de
monopole attirent particulierement ceux qui sont préts a user
de méthodes mafieuses pour établir leur domination sur un
marché ou pour faire respecter une collusion.
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L’inflation

Nous avons déja vu comment, au tout début, la libération
trop rapide des prix a déchainé I'inflation. Ce qui est triste, dans
I’histoire de la Russie, c’est que chaque erreur a été suivie par
une autre qui en a aggravé les effets.

Ayant déclenché une trés vive inflation par leur abrupte libé-
ration des prix de 1992, le FMI et le régime Eltsine devaient
absolument la contenir. Mais le sens de I’équilibre n’a jamais
été le fort du FMI, et son exces de zele a propulsé les taux d’in-
térét a des niveaux exagérés. On n’a guere de preuves que faire
baisser I'inflation au-dessous d’un niveau modéré stimule la
croissance. Les pays qui ont le mieux réussi, comme la Pologne,
ont ignoré les pressions du FMI et maintenu I'inflation a 20 %
environ pendant les années cruciales de l’ajustement. Les
éleves modeles du FMI, telle la République tchéque qui a fait
tomber I’inflation au-dessous de 2 %, ont vu leur économie
stagner. On a de bonnes raisons de croire qu’un z¢le outrancier
dans la lutte contre I'inflation peut freiner la croissance écono-
mique réelle. Il est clair que les taux d’intérét €levés ont étouffe
tout investissement nouveau. De nombreuses firmes fraiche-
ment privatisées, méme si elles n’étaient pas gérées par des diri-
geants cherchant a les piller, ont vu qu’elles ne pourraient pas
se développer et se sont mises a réaliser leurs actifs. Les taux
d’intérét élevés promus par le FMI ont conduit & une suréva-
luation du taux de change, qui rendait les importations bon
marché et les exportations difficiles. Voila pourquoi tous les
voyageurs qui se sont rendus & Moscou apres 1992 ont vu les
magasins regorger de vétements et autres articles importés,
mais auraient eu du mal a en trouver beaucoup avec une éti-
quette made in Russia. Et ¢’était encore vrai cing ans apres le
début de la transition.

Les politiques monétaires restrictives ont aussi stimulé
l'usage du troc. Puisqu’il y avait pénurie d’argent, les ouvriers
ont été payés en nature — avec tout ce que I'usine produisait ou
pouvait se procurer, du papier hygiénique aux chaussures. Si les
marchés aux puces qui ont bourgeonné dans tout le pays (car
les travailleurs essayaient de trouver de I’argent liquide pour

m
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acheter les produits de premiére nécessité) donnaient I’illusion
de I'esprit d’entreprise, ils masquaient d’immenses inefficacités.
Les taux €levés d’inflation sont cofiteux pour une économie
parce qu’ils interférent avec les mécanismes du systeéme des
prix. Mais le troc est tout aussi destructeur pour le fonctionne-
ment efficace de ce systeme, et les exceés de la rigueur moné-
taire ont simplement remplacé un type d’inefficacité par un
autre, peut-étre pire.

La privatisation

Le FMI a dit a la Russie de privatiser aussi vite que possible.
Privatiser comment? La question a été jugée secondaire.
Lourde erreur, dont découle en grande partie I’échec que je
viens d’exposer — la chute des revenus et la montée des inégali-
tés. Une étude de la Banque mondiale sur les dix ans d’histoire
de la transition a clairement montré que la privatisation, réali-
sée en ’absence des infrastructures institutionnelles (comme la
gouvernance des entreprises), n’a eu aucun effet positif sur la
croissance 2. Le consensus de Washington avait tort, une fois de
plus. Les liens entre la fagcon dont on a privatisé et le désastre
sont aisément repérables.

En Russie et dans d’autres pays, par exemple, I’absence de
lois assurant une bonne gouvernance d’entreprise a incité ceux
qui parvenaient a prendre le contréle d’une firme a voler les
actionnaires minoritaires, et la direction de la firme a voler les
actionnaires, en pillant les actifs. Pourquoi s’échiner a créer des
richesses quand il est bien plus facile de les voler ? D’autres
aspects du processus de privatisation, nous I’avons vu, ont mul-
tiplié les incitations au pillage et les occasions de dépouiller les
entreprises. La privatisation en Russie concernait de tres
grandes firmes nationales, qui ont généralement été cédées a
leurs anciens dirigeants. Ceux-ci étaient bien placés pour savoir
a quel point leurs perspectives de développement étaient incer-
taines et difficiles. Méme s’ils en avaient envie, ils n’ont pas osé
attendre la création des marchés des capitaux et tous les autres
changements nécessaires pour pouvoir profiter a plein d’éven-
tuels efforts d’investissement et de restructuration. Ils se sont
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donc concentrés sur ce qu’ils pouvaient tirer de leur firme a
bref délai — quelques années. Et, trop souvent, ce qui rapportait
le plus était de piller ses actifs.

La privatisation était aussi censée éliminer le role de I’Etat
dans I’économie — mais ceux qui raisonnaient ainsi avaient une
vision beaucoup trop naive de ce que fait un Etat dans une éco-
nomie moderne. Il exerce son influence par d’innombrables
canaux et a de multiples niveaux. La privatisation a en effet
réduit le pouvoir du gouvernement central, mais considérable-
ment élargi par 1a méme la marge de manceuvre des autorités
locales et régionales. Une ville comme Saint-Pétersbourg ou un
oblast comme Novgorod pouvaient prendre quantité de
mesures réglementaires et fiscales pour extorquer des «rentes»
aux firmes opérant dans leur juridiction. Dans les pays indus-
triels avancés, il y a un cadre juridique qui interdit aux autorités
locales et aux Etats fédérés d’abuser de leur pouvcnr potentiel,
mais pas en Russie. Dans les pays industriels avancés, les collec-
tivités locales rivalisent pour séduire les investisseurs. Mais,
dans un monde ou les taux d’intérét élevés et la dépression
généralisée rendent de toute maniere les investissements
improbables, les autorités locales ne vont pas perdre leur temps
a créer un «environnement attractif» ! Elles vont avoir pour
seul souci de chercher combien elles peuvent extorquer aux
entreprises existantes — raisonnant donc exactement comme les
propriétaires et les directeurs des firmes fraichement privati-
sées. Et quand les entreprises privatisées opéraient dans plu-
sieurs endroits a la fois, chaque district s’est dit que le mieux
était de leur prendre tout ce qu’il pourrait avant que les autres
ne se servent. Ce qui n’a fait qu’inciter encore davantage les
directeurs a s’emparer le plus vite possible de tout ce qui leur
tombait sous la main. De toute maniere, les firmes n’allaient-
elles pas tout perdre ? C’était la curée. Tout le monde avait des
raisons de piller, a tous les niveaux.

Les réformateurs radicaux de la «thérapie de choc» ont pré-
tendu que la libéralisation posait probléme parce qu’elle avait
été trop lente et non trop rapide, et ils ont raisonn€ de méme
pour la privatisation. Si la République tchéque, par exemple, a
recu les éloges du FMI alors méme qu’elle chancelait, il est clair
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aujourd’hui que son discours avait dépassé ses actes : elle avait
laissé les banques a I’Etat. Si un gouvernement privatise les
entreprises mais laisse les banques aux mains de ’Etat ou sans
réglementation efficace, il n’instaure pas les contraintes budgé-
taires strictes qui conduisent a ’efficacité, mais un autre mode,
moins transparent, de subvention - et une invitation ouverte a
la corruption. Selon certains observateurs critiques de la priva-
tisation tcheque, le probléeme est qu’on est allé trop lentement
et non trop vite. Mais aucun pays n’a réussi a tout privatiser du
jour au lendemain dans de bonnes conditions, et il est probable
que si un gouvernement tentait une privatisation instantanée,
ce serait le chaos. C’est trop difficile. Les incitations a la malfai-
sance sont trop fortes. Les échecs des stratégies de privatisation
rapide étaient prévisibles — et ont été prédits.

Non seulement la privatisation telle qu’elle a été imposée en
Russie (et dans tant d’autres de ses anciennes dépendances du
bloc soviétique) n’a pas contribué au succes économique du
pays, mais elle a discrédité le gouvernement, la démocratie et la
réforme. La Russie a bradé ses richesses naturelles avant
d’avoir mis en place un systéme de collecte d’impdts sur ces
ressources. Résultat : une poignée d’amis et d’associés d’Eltsine
sont devenus milliardaires, mais le pays a été incapable de
payer a ses retraités leurs 15 dollars par mois.

Le cas le plus flagrant de mauvaise privatisation a été 1’af-
faire de la «privatisation par les préts». En 1995, au lieu de
demander a la banque centrale les fonds dont il avait besoin,
IEtat s’est adressé aux banques privées. Beaucoup de ces
banques privées appartenaient a des amis du pouvoir, lequel
leur avait octroyé des chartes bancaires. Dans un contexte oll
les banques étaient trés mal réglementées, ces chartes leur
donnaient, de facto I'autorisation de créer de I’argent pour le
préter a leurs amis, 2 eux-mémes ou a I’ Etat. Dans le cadre des
conditions du prét, I'Etat mit en nantissement les actions de
ses propres entreprises. Aprés quoi — surprise ! —, il se déclara
en défaut de paiement sur ce prét. Les banques privées firent
alors main basse sur les firmes publiques, dans ce qu’on peut
considérer comme une fausse vente (bien que le gouverne-
ment se soit livré a une mascarade de «vente aux encheres »),
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et une poignée d’oligarques devinrent aussitot milliardaires.
Ces privatisations n’avaient aucune légitimité politique, ce
qui, on I’a dit, rendait encore plus impératif pour les oli-
garques de transférer I’argent le plus vite possible hors de
Russie — avant que n’accédat au pouvoir un nouveau gouver-
nement qui aurait pu tenter d’annuler les privatisations ou
d’affaiblir leurs positions.

Ceux qui ont bénéficié des largesses de I'Etat, ou plus exac-
tement d’Eltsine, ont fait de gros efforts pour assurer la ré€lec-
tion du président. On avait toujours supposé qu’une partie de
ce qu’il donnait reviendrait financer sa campagne, mais, para-
doxalement, certains observateurs ne pensent pas que ce fut le
cas : avec tous les fonds publics dont ils disposaient pour grais-
ser les pattes, les oligarques étaient trop fins manceuvriers pour
utiliser leur propre argent. Ils ont offert a Eltsine un cadeau
bien plus précieux : les techniques modernes de gestion de cam-
pagne, et une bonne image sur les chaines de télévision qu’ils
controdlaient.

Le scandale de la «privatisation par les préts» a été le bou-
quet final de I’enrichissement des oligarques, le petit groupe
d’individus (dont certains, du moins le dit-on, devaient en partie
leurs débuts a des relations mafieuses) qui est parvenu a domi-
ner non seulement I'économie mais aussi la vie politique de la
Russie. A un moment, ils affirmaient controler 50 % de la
richesse du pays! Les défenseurs des oligarques les ont compa-
rés aux robber barons des Etats-Unis, les Harriman et les Roc-
kefeller. Mais il y a une grande différence entre les activités des
«barons voleurs» du capitalisme américain du XIX® siecle,
méme ceux qui se sont taillé leurs baronnies dans les chemins
de fer et les mines du Wild West, et la mise en coupe réglée de
la Russie par ses oligarques, qui en ont fait un Wild East. Les
robber barons des Etats-Unis ont créé des richesses en faisant
fortune. IlIs ont laissé un pays beaucoup plus prospere, un
«gateau plus gros», méme s’ils s’en sont réservé une belle
tranche. Les oligarques russes, en se rendant coupables du
pillage des entreprises, ont considérablement appauvri leur
pays. Les firmes ont été laissées au bord de la faillite et les
comptes bancaires des oligarques se sont remplis.
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Le contexte social

Les hauts responsables qui ont appliqué les politiques du
consensus de Washington n’ont pas pris en compte le contexte
social des économies de transition. Ce qui a vraiment posé pro-
bléme, étant donné ce qui s’était passé pendant les années du
communisme.

Les économies de marché impliquent quantité de relations
économiques — des échanges. Beaucoup de ces échanges repo-
sent sur la confiance. Un particulier préte a un autre parce qu’il
a confiance : il est convaincu qu’il sera remboursé. Pour soute-
nir la confiance, il y a un systéme judiciaire. Si les individus ne
respectent pas leurs obligations contractuelles, on peut les y
contraindre. Si un particulier vole un bien, il peut étre traduit
en justice. Mais, dans les pays ol les économies de marché sont
bien assises et les infrastructures institutionnelles adéquates, les
individus et les entreprises ne recourent qu’exceptionnellement
au proces.

Les économistes appellent souvent «capital social » la «colle
forte » qui soude la société. La violence aveugle et le capita-
lisme mafieux sont souvent cités comme preuves de I’érosion
du capital social. Mais, dans certains pays de 1’ex-Union sovié-
tique que j’ai visités, on pouvait voir partout, a plus petite
échelle, des manifestations directes de cette érosion. Il ne s’agit
pas seulement des méfaits de quelques chefs d’entreprise. C’est
presque un vol anarchique de tous par tous. Au Kazakhstan, par
exemple, le paysage est parsemé de serres sans vitres, donc
inutilisables. Aux premiers jours de la transition, les gens
avaient si peu confiance en I’avenir qu’ils ont pris tout ce qu’ils
ont pu. Chacun était convaincu que les autres allaient voler les
vitres des serres — ce qui mettrait celles-ci hors d’usage (et pri-
verait I’ensemble de la population de ses moyens d’existence).
Mais, puisqu’on allait de toute fagon perdre les serres, il n’était
pas absurde, pour chaque individu, de prendre ce qu’il pouvait,
méme si ce verre ne valait pas grand-chose.

La facon dont la transition a eu lieu en Russie a contribué a
€roder le capital social. Ce n’était pas en travaillant dur qu’on
s’enrichissait, ni en investissant, mais en faisant jouer ses rela-
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tions politiques pour obtenir a bas prix des biens publics priva-
tisés. Le contrat social qui liait les citoyens a leur gouvernement
a été rompu quand les retraités ont vu I’Etat brader de pré-
cieuses entreprises publiques, puis leur expliquer qu’il n’avait
pas de quoi payer leurs retraites.

Concentrant ses efforts sur la macroéconomie — et en parti-
culier sur I'inflation —, le FMI n’a gueére prété attention a la pau-
vreté, a I'inégalité et au capital social. Quand on le mettait en
face de sa myopie, il s’écriait : « L'inflation est particuliecrement
dure pour les pauvres.» Mais sa politique n’était pas congue
pour avoir un impact minimal sur les pauvres. Et, en ignorant
les effets de ses mesures sur la pauvreté et sur le capital social,
le FMI a, en fait, compromis le succés « macroéconomique ».
L’érosion du capital social a créé un environnement qui n’était
pas favorable a I'investissement. Le désintérét du gouverne-
ment russe (et du FMI) pour la mise en place du moindre filet
de sécurité sociale a ralenti le processus de restructuration, car
les directeurs d’usine, méme s’ils n’étaient pas des tendres, ont
souvent jugé difficile de licencier des ouvriers qui risquaient de
subir ainsi les pires épreuves, et méme la famine.

La thérapie de choc

Le grand débat sur la stratégie de la réforme en Russie s’est
cristallisé autour de la question de son rythme. Qui avait raison
finalement ? Les partisans de la «thérapie de choc» ou les «gra-
dualistes» ? La théorie économique, qui se concentre sur I’équi-
libre et les modeles idéalisés, en dit beaucoup moins qu’on ne le
souhaiterait sur la dynamique, I’ordre, le calendrier et la vitesse
des réformes — bien que les économistes du FMI aient souvent
tenté de persuader du contraire les pays clients. Chaque camp
recourait & des métaphores pour convaincre I’autre des mérites
de sa theése. Les partisans d’une réforme rapide disaient : «On
ne peut pas franchir un précipice en deux bonds.» Les gradua-
listes rétorquaient qu’il fallait neuf mois pour faire un bébé et
parlaient de traverser le fleuve a gué, en éprouvant la solidité
des pierres. Parfois, la différence portait moins sur la réalité que
sur la facon de la voir. Lors d’un séminaire en Hongrie, j’ai
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entendu I'un des participants s’écrier : «La réforme, il faut la
faire vite : tout doit étre fini dans cinq ans», et un autre dire :
«Il faut réformer graduellement : cela va nous prendre cinq
ans.» L’enjeu du débat était surtout le style et non le rythme.

Nous avons déja cité deux des grandes critiques que faisaient
les gradualistes : la précipitation mene au gachis — bien conce-
voir de bonnes réformes est difficile; et il ne faut pas briler les
étapes. Pour réussir une privatisation massive, par exemple, il y
a d’importantes conditions préalables, et les satisfaire prend du
temps 1. Le cours particulier des réformes en Russie prouve,
certes, que les incitations comptent — mais 1’ersatz de capita-
lisme russe incitait au pillage des actifs, non a la création de
richesses et a la croissance économique. Au lieu d’une écono-
mie de marché bien huilée, la transition rapide a donné un Wild
East chaotique.

L’approche bolchevique de la réforme de marché

Si les réformateurs radicaux avaient regardé au-dela du
champ purement économique, ils auraient constaté que les
expériences de réforme radicale — que ce soit la révolution fran-
caise de 1789, 1a Commune de Paris de 1871, la révolution bol-
chevique de 1917 ou la révolution culturelle chinoise des
années soixante et soixante-dix — se sont rarement bien termi-
nées dans I’Histoire — jamais peut-étre. Il est facile de com-
prendre les forces respectives qui ont donné naissance a ces
révolutions, mais chacune a produit son Robespierre, ses chefs
politiques qui ont poussé la révolution a I’extréme — ou alors
qu’elle a corrompus. En revanche, la révolution américaine, qui
a réussi, n’était pas une vraie révolution sociale. C’était une
révolution dans les structures politiques mais une évolution
dans celles de la société. Les réformateurs radicaux en Russie
ont tenté de révolutionner simultanément le régime écono-
mique et ’organisation sociale. La triste vérité est qu’ils ont fini
par échouer sur les deux plans. Dans 1'«économie de marché »,
beaucoup d’ex-apparatchiks du Parti ont simplement été inves-
tis de pouvoirs plus étendus, ils dirigent a leur profit les entre-
prises qu’autrefois ils géraient, et les leviers du pouvoir sont
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restés a des anciens du KGB. La seule réalité nouvelle, c’est la
poignée de nouveaux oligarques qui ont les moyens et la
volonté d’exercer un immense pouvoir politique et €cono-
mique.

En fait, les réformateurs radicaux ont employé des méthodes
bolcheviques — méme s’ils s’inspiraient de textes différents. Les
bolcheviks s’étaient proposé, apres 1917, d’'imposer le commu-
nisme 2 un pays réticent. Ils estimaient que, pour construire le
socialisme, une élite d’avant-garde devait «conduire» (ce qui a
souvent été un euphémisme pour «contraindre ») les masses,
afin de les mettre sur la voie juste, qui n’était pas nécessaire-
ment celle qu’elles souhaitaient ou jugeaient la meilleure. C’est
exactement ce qui s’est passé dans la «nouvelle» révolution
postcommuniste : une élite, dirigée par les bureaucrates inter-
nationaux, a tenté d’imposer un changement rapide a une
population réticente.

Ceux qui ont préconisé I’approche bolchevique ignoraient
apparemment lhistoire de ces réformes radicales, mais ce
n’était pas tout : ils postulaient aussi que les processus poli-
tiques allaient fonctionner d’une fagon dont I'Histoire ne
donne aucun exemple. Des économistes comme Andrei Shlei-
fer, qui reconnaissaient I'importance de I'infrastructure institu-
tionnelle pour une économie de marché, pensaient que la
privatisation, de quelque mani2re qu’on la mit en ceuvre, susci-
terait une demande politique pour les institutions qui régissent
la propriété privée.

On peut considérer I'argument de Shleifer comme une
extension (indue) du théoréme de Coase. L’économiste Ronald
H. Coase, qui a recu le prix Nobel pour son ceuvre, a soutenu
que des droits de propriété clairement définis sont essentiels
pour lefficacité d’une économie. Lorsque des actifs se trouvent
attribués a quelqu’un qui ne sait pas les gérer correctement,
dans une société oil les droits de propriété sont bien définis
cette personne a intérét a les vendre a plus compétent que lui.
C’est pourquoi, concluaient les partisans de la privatisation
rapide, on n’avait pas vraiment besoin d’étre trés minutieux sur
la facon dont on privatisait. Il est aujourd’hui admis que les
conditions auxquelles ’hypothese de Coase est vérifiée sont
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extrémement restrictives'* — et elles n’étaient slirement pas
satisfaites en Russie quand ce pays a entamé sa transition.

Néanmoins, Shleifer et consorts ont poussé les idées de
Coase encore plus loin qu’il ne Iaurait fait lui-méme. Ils ont cru
que les mécanismes politiques obéiraient aux mémes régles que
les mécanismes économiques. Si 'on pouvait créer un groupe
social personnellement intéressé a la propriété, il exigerait la
mise en place de I'infrastructure institutionnelle nécessaire au
fonctionnement d’'une économie de marché, et ses revendica-
tions seraient reprises au niveau politique. Or la longue histoire
des réformes politiques enseigne que la répartition des revenus
compte beaucoup. C’est la classe moyenne qui a exigé les
réformes que 'on désigne souvent par 1’expression «état de
droit». Les super-riches, en général, font bien mieux avancer
leurs intéréts a huis clos, en négociant des faveurs et des privi-
leges spéciaux. Ce ne sont évidemment pas les Rockefeller et
les Bill Gates de la planéte qui ont revendiqué des politiques
fortes de stimulation de la concurrence. Dans la Russie d’au-
jourd’hui, nous n’entendons pas les oligarques, les nouveaux
monopolistes, exiger de telles mesures. Quant a I’état de droit,
ils n’ont commencé a le réclamer — eux qui doivent leur fortune
a des transactions personnelles dans les coulisses du Kremlin —
que lorsqu’ils ont vu s’évanouir leur ascendant particulier sur
les dirigeants russes.

Les oligarques, qui ont voulu dominer les médias pour main-
tenir leur puissance, n’ont réclamé des médias ouverts, et non
aux mains d’une é€lite, que lorsque I’Etat a cherché a utiliser son
pouvoir pour les priver du leur. Dans la plupart des pays démo-
cratiques et développés, de telles concentrations de pouvoir éco-
nomique ne seraient pas longtemps tolérées par une classe
moyenne contrainte a payer des prix de monopole. Les Améri-
cains sont depuis longtemps attentifs aux dangers de la concen-
tration dans les médias, et il serait inacceptable qu’elle ait lieu
aux Etats-Unis a une échelle comparable a ce qui se passe
aujourd’hui en Russie. Néanmoins, les dirigeants des Etats-Unis
et du FMI n’ont guere prété attention a ces dangers. IIs ont plu-
tot vu dans la rapidité de la privatisation des médias russes un
signe positif : on privatisait 2 bon rythme. Et ils ont été soulagés,
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et méme fiers, de constater que les médias privés ainsi concen-
trés étaient utilisés, et avec quelle efficacité, pour garder au pou-
voir leur ami Boris Eltsine et les soi-disant «réformateurs ».
L’une des raisons pour lesquelles il est important d’avoir des
médias actifs et critiques, c’est d’assurer que les décisions prises
ne refletent pas seulement les intéréts de quelques-uns mais
I'intérét général de la société. Il était essentiel pour le maintien
du systtme communiste qu’il n'y ait pas d’examen public. Et,
parce qu’on n’a pas créé dans la Russie postcommuniste des
médias efficaces, indépendants et concurrentiels, les politiques
suivies — comme la «privatisation par les préts» —n’ont pas été
soumises 2 la critique publique qu’elles méritaient. Mais méme
en Occident, les décisions cruciales sur la politique russe — tant
dans les institutions économiques internationales qu’au dépar-
tement du Trésor américain — ont été prises en général a huis
clos. Ni les contribuables occidentaux, devant lesquels ces insti-
tutions sont censément responsables, ni le peuple russe, qui a
payé le prix ultime, n’ont su grand-chose a I'époque sur ce qui
se passait. Ce n’est qu’aujourd’hui que nous nous débattons
avec la question : «Qui a perdu la Russie ? » — et pourquoi ? Les
réponses, nous commencons a le voir, ne sont guere édifiantes.
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qu’au Japon, et en Pologne plus bas qu’au Royaume-Uni.

12. Voir J.E. Stiglitz, « Quis custodies ipsos custodes ? », art. cité.

13. Voici quelques exemples. Libéraliser les marchés des capitaux avant d’avoir
créé dans le pays un climat propice aux investissements — ce que recommandait le
FMI -, c’est inviter les capitaux a s’enfuir. Privatiser des entreprises avant d’avoir
créé dans le pays un marché des capitaux efficace, et en donnant la propriété et/ou le
contrdle 2 des individus proches de la retraite, cela n’incite nullement 2 la création
de richesse & long terme, mais bien au pillage des actifs. Privatiser avant de mettre en
place une structure juridique et réglementaire capable de maintenir la concurrence,
c’est donner des incitations a créer des monopoles, et des incitations politiques &
empécher la création d’un régime de concurrence efficace. Enfin, si I'on privatise
dans un cadre fédéral, mais en laissant les Etats fédérés et les autorités locales libres
d’imposer 2 leur gré des taxes et des réglements, on n’a pas éliminé la capacité - la
tentation — des pouvoirs publics d’extorquer des rentes; en un sens, on n'a pas priva-
tisé.

14. Pour le théoréme de Coase lui-méme, voir R.H. Coase, « The problem of
social cost», Journal of Law and Economics, 3, 1960, p. 1-44. Ce théoréme n’est véri-
fié que 1a ol il n'y a pas de cofits de transaction et pas d'imperfections de I'informa-
tion. Coase lui-méme a reconnu la force de ces limites. De plus, il n’est jamais
possible de préciser totalement les droits de propriété, et c’était particulierement
vrai dans les économies en transition. Méme dans les pays industriels avancés, les
droits de propriété sont circonscrits par le souci de I'environnement, des droits des
salariés, les plans d’occupation des sols, etc. Méme si la loi s’efforce d’étre aussi
claire que possible sur ces questions, il y a souvent des différends, qu'il faut régler
dans le cadre des procédures judiciaires. Heureusement, avec I’état de droit la
confiance régne : chacun est persuadé que cela se passe de fagon juste et équitable.
Mais pas en Russie.

6

Les «injustes lois du juste commerce »
et autres méfaits

Le FMI est une institution politique. Son opération de sau-
vetage de 1998, absurde au regard de tous les principes qui
auraient dil régir une décision de prét, a été dictée par le souci
de maintenir Boris Eltsine au pouvoir. S’il a accepté sans bron-
cher, sinon soutenu ouvertement, la scandaleuse «privatisation
par les préts», c’est en partie pour la méme raison : la corrup-
tion aussi, c’était pour la bonne cause — pour faire réélire Elt-
sine!. Les décisions du FMI dans ce domaine ont été
inextricablement liées aux jugements politiques du départe-
ment du Trésor de I’'administration Clinton.

I’administration dans son ensemble était en fait trés inquiéte
de la stratégie du Trésor. Aprés la défaite des réformateurs, en
décembre 1993, Strobe Talbott, alors chargé de la politique a
I'égard de la Russie (il deviendrait plus tard sous-secrétaire
d’Etat), exprima ’appréhension générale face 2 la stratégie de
«thérapie de choc». N’y avait-il pas eu trop de choc et trop peu
de thérapie ? Au Council of Economic Advisers, nous étions tout
a fait persuadés que les Etats-Unis donnaient de mauvais
conseils a la Russie et utilisaient I’argent des contribuables pour
l’a persuader de les suivre. Mais le Trésor considérait la politique
€conomique russe comme sa chasse gardée, étouffait toute ten-
tative d’ouvrir un vrai débat, tant a I'intérieur qu’a ’extérieur du
gouvernement, et s’obstinait dans son soutien résolu a la théra-
ple de choc et a la privatisation rapide.
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Dans ces positions, les jugements politiques pesaient aussi
lourd que les considérations économiques : le Trésor voyait un
risque imminent de retour au communisme. Les gradualistes
rétorquaient que le vrai danger, c’était I'échec de la thérapie de
choc : la montée de la pauvreté et la chute des revenus allaient
détourner les populations des réformes de marché. Les événe-
ments leur ont donné raison, une fois de plus. Les €lections légis-
latives de février 2000 en Moldavie, ou les ex-communistes ont
obtenu 70 % des siéges, en ont été l'illustration la plus extréme,
mais le rejet de la réforme radicale et de la thérapie de choc est
aujourd’hui courant dans les économies en transition® Or une
certaine vision de la transition, qui en faisait 'ultime combat de
la guerre entre le bien et le mal, entre le marché et le commu-
nisme, avait créé un probléme supplémentaire : le FMI et le Tré-
sor traitaient la plupart des ex-communistes avec mépris et
méfiance, sauf quelques heureux élus qui étaient devenus leurs
alliés. Il existait, bien siir, des communistes convaincus, mais cer-
tains — beaucoup, peut-étre — de ceux qui avaient servi les
régimes communistes étaient loin d’étre des purs et durs.
Cétaient plutot des pragmatiques qui avaient voulu réussir dans
le systeme. Si le systéme leur demandait d’adhérer au Parti com-
muniste, cela ne leur semblait pas un prix excessif a payer. Mais
nombreux étaient ceux qui avaient été aussi satisfaits que les
autres de la fin du régime communiste et du retour aux procé-
dures démocratiques. S’ils conservaient quelque chose de leur
période communiste, c’était I'idée d’une responsabilité de I'Etat
a I’égard des plus démunis, et un idéal de société plutot égalitaire.

Beaucoup de ces ex-communistes sont devenus ce qu’en
Europe on appelle des sociaux-démocrates, de diverses ten-
dances. Sur I’échiquier politique américain, on pourrait les situer,
plus ou moins, entre les vieux démocrates du New Deal et les
nouveaux démocrates — la plupart d’entre eux seraient tout de
méme plus proches des premiers que des seconds. Paradoxale-
ment, 'administration démocrate de Bill Clinton, dont les idées
paraissaient tout a fait en harmonie avec celles de ces sociaux-
démocrates, allait trés souvent s’allier dans les économies de
transition avec des réformateurs de droite, disciples de Milton
Friedman et partisans des réformes de marché radicales, qui se
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souciaient trop peu des conséquences sociales de leurs politiques,
et des effets qu’elles avaient sur la répartition des revenus.

En Russie, on ne pouvait traiter qu’avec des ex-
communistes : il n’y avait personne d’autre. Eltsine lui-méme
était un ex-communiste — membre postulant du Politburo. Les
communistes, en Russie, n’ont jamais été vraiment chassés du
pouvoir. Presque tous les réformateurs russes étaient des ex-
communistes des hautes sphéres. Un moment, on a pu croire
que la ligne de démarcation allait passer entre ceux qui avaient
été étroitement liés au KGB et au Gosplan, les centres du
controle politique et économique de ’ancien régime, et tous les
autres. Les «gentils », c’étaient les apparatchiks qui avaient géré
des entreprises, comme le directeur de Gazprom Viktor Tcher-
nomyrdine, le successeur d’Egor Gaidar aux fonctions de Pre-
mier ministre. Des hommes pratiques, avec lesquels on pouvait
discuter. Si certains d’entre eux étaient préts a voler tout ce qu’ils
pourraient a I’Etat pour eux-mémes et leurs amis, ils n’étaient
sirement pas des idéologues d’extréme gauche. Si, aux premiers
temps de la transition, des jugements (erronés ou non) sur les
personnalités les plus susceptibles de faire entrer la Russie dans
la terre promise du libre marché ont pu guider les Etats-Unis (et
le FMI) dans le choix de leurs alliés, en 2000 le pragmatisme total
était la regle. Au début, il y avait beaucoup d’idéalisme, mais les
manquements d’Eltsine et d’'une grande partie de son entourage
Pont transformé en scepticisme. L’administration Bush a établi
avec Poutine des relations apparemment chaleureuses, elle a vu
en lui quelqu’un avec qui nous pouvions travailler, sans accorder
la moindre importance a son passé au KGB. Nous avons mis bien
longtemps avant de cesser de nous demander, pour juger les
gens, s’ils avaient été ou non communistes sous le régime précé-
dent — ou méme ce qu’ils avaient fait sous le régime précédent. Si
une idéologie déplacée a pu nous aveugler dans nos rapports
avec les dirigeants et les partis émergents en Europe de I’Est
comme dans la conception de la politique économique, des juge-
ments politiques déplacés n’ont pas joué un moindre role en
Russie. Parmi les dirigeants auxquels nous nous sommes alliés,
beaucoup s’intéressaient moins a créer une économie de marché
efficace qu’a s’enrichir personnellement.
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Lorsque, avec le temps, les probleémes de la stratégie de
réforme et du gouvernement Eltsine sont apparus clairement,
le FMI et le Trésor américain ont eu a peu pres la réaction des
dirigeants américains pendant la guerre du Vietnam : ignorer
les faits, nier la réalité, interdire toute discussion et déverser de
I’argent frais, toujours plus d’argent frais, par-dessus celui qu’on
avait déja perdu. La Russie était presque arrivée au tournant.
La croissance était toute proche. Le prochain prét allait per-
mettre a la Russie de décoller. Désormais, elle avait prouvé
qu’elle respecterait les conditions. Etc. Puis, comme les perspec-
tives de succes étaient de plus en plus floues et la crise immi-
nente, le discours a changé. Le theme central n’a plus été la
confiance qu’il fallait avoir en Eltsine, mais la peur de la ter-
rible menace qui allait surgir s’il était remplacé.

L’angoisse était palpable. Un jour, j’ai recu un appel télépho-
nique du bureau d’un trés haut conseiller du gouvernement
russe. I1 voulait organiser une séance de brainstorming en Rus-
sie sur le theme : que pourrait bien faire le pays pour s’en sor-
tir? Le FMI donnait des conseils depuis des années, mais tout
ce qu’il avait a dire portait sur la stabilisation. Pas un mot sur la
croissance. Et il était clair que la stabilisation — au moins telle
qu’il la proposait — ne menait pas a la croissance. Quand le FMI
et le Trésor eurent vent de cette initiative, ils passerent aussitot
a l’action. Le Trésor (au plus haut niveau, parait-il) téléphona
au président de la Banque mondiale, et je regus la consigne de
ne pas y aller. Le Trésor se plaisait a croire que la Banque mon-
diale était sa propriété privée. Mais d’autres pays, quand leurs
efforts sont soigneusement orchestrés, peuvent contourner
méme le secrétaire au Trésor des Etats-Unis. C’est ce qui s’est
passé en 'occurrence : les coups de téléphone et courriers
nécessaires sont arrivés de Russie, et j’y suis allé, pour faire ce
que demandaient les Russes : ouvrir une discussion libérée de
I'idéologie du FMI et des intéréts particuliers du Trésor.

Ma visite a été fascinante. L’ampleur des discussions était
impressionnante. Des esprits brillants consacraient tous leurs
efforts a la conception d’une stratégie de croissance écono-
mique. Ils connaissaient les chiffres — mais a leurs yeux le déclin
russe n’était pas une simple question de statistiques. Beaucoup
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de ceux avec qui j’ai parlé comprenaient I'importance de ce que
les plans du FMI avaient omis ou négligé. Ils savaient que la
croissance exige bien davantage que la stabilisation, la privati-
sation et la libéralisation. Ils craignaient fort que les pressions
du FMI pour une privatisation rapide, qu’ils subissaient tou-
jours, ne créent encore plus de problemes. Certains voyaient
I'importance d’instaurer des politiques de concurrence fortes,
et regrettaient d’étre si peu soutenus. Mais ce qui m’a le plus
frappé, c’est a quel point I'état d’esprit a Washington et a Moscou
était différent. A Moscou, il y avait (2 ’époque) un salubre
débat politique. Beaucoup disaient, par exemple, que le taux de
change trop élevé empéchait la croissance — et ils avaient rai-
son. D’autres craignaient qu’une dévaluation ne réveille I'infla-
tion — et ils avaient raison aussi. Ce sont des questions
complexes, et, dans des démocraties, il faut en débattre, en dis-
cuter. La Russie s’efforgait de le faire, de laisser s’exprimer des
avis différents. C’était Washington — ou plus exactement le FMI
et le Trésor — qui avait peur de la démocratie, qui voulait étouf-
fer le débat. Je n’ai pu que constater tristement ce paradoxe.
Les preuves de I'échec se multipliaient, et il devenait évident
que les Etats-Unis avaient choisi le mauvais cheval. Alors les
efforts pour étouffer la critique et le débat redoublerent. Le
Trésor tenta d’interdire tout contact entre les services internes
de la Banque mondiale et la presse : celle-ci ne devait entendre
que sa propre version des faits. On put néanmoins faire un
constat intéressant : méme quand les preuves d’une possible
corruption furent étalées publiquement dans les journaux amé-
ricains, le département du Trésor ne changea rien a sa stratégie.
Beaucoup estiment aujourd’hui que la mise en ceuvre de la
«privatisation par les préts», analysée au chapitre 5 (le strata-
geéme par lequel une poignée d’oligarques se sont emparés
d’une trés grande partie des richesses naturelles du pays), a été
le moment clef ol les Etats-Unis auraient df parler haut et fort.
En Russie méme, les Etats-Unis ont été percus — ce qui n’a rien
d’injuste — comme des alliés de la corruption. Le sous-secrétaire
au Trésor Lawrence Summers a invité chez lui (ce qui a été
interprété comme un témoignage public de soutien) Anatoli
Tchoubais, le ministre chargé de la privatisation qui avait orga-
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nisé la scandaleuse opération des préts et était devenu depuis —
comment s’en étonner ? — 1'un des dirigeants les moins popu-
laires de toute la Russie. Le Trésor et le FMI se sont ingérés
dans la vie politique russe. En prenant si fermement et si dura-
blement parti pour ceux qui étaient aux commandes quand ce
processus de privatisation corrompue a créé une inégalité
colossale, les E[iats-Um's, le FMI et la communauté internatio-
nale se sont associés de facon indélébile a des politiques qui, au
mieux, ont favorisé les intéréts des riches aux dépens du Russe
moyen.

Quand la presse américaine et la presse européenne ont fini
par révéler publiquement la corruption, la condamnation du
Trésor a sonné faux. La réalité, c’est que I'inspecteur général de
la Douma était venu faire ces accusations a Washington long-
temps avant qu’elles fassent les titres des journaux. A la
Banque mondiale, on m’avait donné instruction de ne pas le
rencontrer : on avait peur que nous sOyons convaincus par ses
propos. Si ’on ne connaissait pas 'ampleur de la corruption,
c’est parce qu'on fermait les yeux et qu’on se bouchait les
oreilles.

CE QU’IL AURAIT FALLU FAIRE

Les intéréts a long terme des Etats-Unis auraient été infini-
ment mieux servis si, au lieu de nous lier étroitement a des diri-
geants particuliers, nous avions apporté un soutien général au
processus démocratique. Nous aurions pu le faire en aidant, a
Moscou et dans les provinces, de jeunes responsables qui
étaient hostiles a la corruption et s’efforcaient de créer une
véritable démocratie.

J’aurais aimé qu’il y ait au début de I’administration Clinton
un débat ouvert sur la stratégie des Etats-Unis vis-a-vis de la
Russie, un débat plus proche de ce qui se disait dans le monde
extérieur. Si Clinton avait été confronté a des positions argu-
mentées, je suis persuadé qu’il aurait suivi une politique plus
équilibrée. 11 aurait été plus sensible aux préoccupations des
pauvres et plus conscient de I'importance des processus poli-
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tiques que les dirigeants du Trésor. Mais, comme sur tant
d’autres questions, on n’a jamais donné au Président la possibi-
lité d’accéder a toutes les données et d’entendre tous les points
de vue. Le Trésor jugeait le probleme trop crucial pour le laisser
jouer un grand role dans la prise de décision. Et, peut-étre en
raison du manque d’intérét du peuple américain, Clinton lui-
méme ne jugeait pas la question assez importante pour exiger
qu’on lui en rendit compte dans tous les détails.

LES INTERETS DES ETATS-UNIS ET LA REFORME RUSSE

Beaucoup de gens en Russie (et ailleurs) pensent que 1’échec
des politiques suivies n’a rien de fortuit, qu’il a été voulu, afin
de saigner la Russie et d’éliminer sa menace pour un temps
indéterminé. Cette vision des choses préte aux services du FMI
et du Trésor plus de perfidie et d’habileté conspiratrice qu’ils
n’en ont, 2 mon avis. Ils ont pensé, j’en suis persuadé, que les
mesures qu’ils préconisaient allaient vraiment réussir. Ils
croyaient fermement qu’une économie russe forte et un gou-
vernement russe stable et réformiste étaient dans les intéréts
des Etats-Unis et de la paix mondiale.

Mais leur politique n’a pas €t€ non plus totalement altruiste.
Les intéréts économiques des Etats-Unis — ou plus exactement
les intéréts financiers et commerciaux américains — transparais-
sent dans leurs décisions. L'opération de sauvetage de
juillet 1998, par exemple, visait autant a secourir les banques
occidentales sur le point de perdre des milliards de dollars (et
qui, en définitive, les ont effectivement perdus) que la Russie.
Mais ce n’étaient pas seulement les intéréts directs de Wall
Street qui influencaient la politique, c’était aussi I'idéologie
dominante de la communauté financiére. On sait que Wall
Street considere 'inflation comme le pire des maux : elle érode
la valeur réelle des sommes dues aux créanciers, ce qui conduit
a des hausses de taux d’intérét qui feront baisser le cours des
actions. Le chomage est, a ses yeux, infiniment moins préoccu-
pant. Pour les financiers, il n’est rien de plus sacré que la pro-
priété privée — ne soyons donc pas surpris de 'importance
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qu’ils accordent a la privatisation. Leur soutien a la concur-
rence est beaucoup moins ardent — aprés tout, c’est I'actuel
secrétaire au Trésor Paul O’Neill qui a monté le cartel mondial
de I’aluminium et ceuvré a supprimer la concurrence sur le mar-
ché mondial de I'acier. Quant aux idées de capital social et de
participation politique, peut-étre n’apparaissent-elles méme pas
sur leurs écrans radar. IIs se sentent bien plus a I’aise avec une
banque centrale indépendante que soumise a un certain
controle des instances politiques. (Ce qui, dans le cas de la Rus-
sie, n’allait pas sans paradoxe : au lendemain de la crise de 1998,
c’est le président de la banque centrale indépendante de Russie
qui a menacé de mener une politique plus inflationniste que le
FMI et certains membres du gouvernement ne le souhaitaient;
et 'indépendance de la banque centrale a été I'un des facteurs
qui lui ont permis d’ignorer les accusations de corruption.)

D’autres intéréts économiques particuliers ont orienté la
politique américaine dans un sens contraire a I'intérét général
du pays, et propre a lui faire une solide réputation d’hypocrisie.
Les Etats-Unis soutiennent le libre-échange, mais, trop souvent,
quand un pays pauvre parvient a trouver un produit qu’il peut
exporter sur leur marché, les intéréts protectionnistes améri-
cains sont galvanisés. Pour opposer aux importations des bar-
rieres infranchissables, des coalitions d’intéréts syndicaux et
patronaux recourent a tout un arsenal de législations commer-
ciales qu’on appelle officiellement les «lois du juste commerce »,
mais qui, hors des Etats-Unis, ont été baptisées les «injustes lois
du juste commerce ». Ces lois permettent a une firme qui estime
qu’un concurrent étranger vend un produit au-dessous du prix
de revient de demander a I’Etat d’'imposer a celui-ci des droits
de douane spéciaux afin de la protéger. La vente de produits
au-dessous du prix de revient s’appelle le «dumping», d’ou le
nom de ces droits de douane : «droits anti-dumping». Mais
I’Etat américain détermine souvent les cofits sans réclamer
beaucoup de preuves et par des méthodes assez absurdes. La
plupart des économistes pensent que ces droits «anti-
dumping» s’apparentent a un protectionnisme pur et simple.
Pourquoi, demandent-ils, une firme nationale vendrait-elle au-
dessous du prix de revient ?

i
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L’ AFFAIRE DE L’ ALUMINIUM

Dans la période ou j’ai fait partie du gouvernement, le cas le
plus grave d’interférence d’intéréts privés américains dans la
liberté du commerce - et le processus de réforme — s’est produit
début 1994, juste apres I'effondrement du prix de ’aluminium.
Face a la chute des cours, les producteurs d’aluminium améri-
cains ont accusé la Russie de dumping. Toutes les analyses éco-
nomiques de la situation montraient clairement que la Russie ne
faisait pas de dumping. Elle vendait simplement au prix interna-
tional, qui avait baissé pour diverses raisons, dont le fléchisse-
ment de la demande mondiale di au ralentissement de la
croissance et a la diminution de I'utilisation de I’aluminium
russe pour la production d’avions de combat. De plus, les nou-
velles canettes de soda utilisaient nettement moins d’aluminium
qu’avant, et cela jouait aussi dans la baisse de la demande. Dés
que j’ai vu les cours de I'aluminium s’effondrer, j’ai su que I'in-
dustrie allait vite solliciter un secours quelconque de I'Etat — soit
de nouvelles subventions, soit une nouvelle protection contre la
concurrence étrangere. Je n’en ai pas moins été fort surpris par
ce qu’a proposé le président d’Alcoa, Paul O’Neill : un cartel
mondial de ’aluminium. Les cartels restreignent la production
et font donc monter les prix; ainsi, ce n’était pas l'intérét
d’O’Neill pour la formule qui m’étonnait. Mais celui-ci menagait
aussi de recourir aux lois anti-dumping si le cartel n’était pas
créé. Le probleme n’était évidemment pas de savoir si la Russie
faisait ou non du dumping, elle vendait son aluminium aux prix
mondiaux. Avec ses capacités de production excédentaires dans
la branche et le faible prix de son électricité, il était clair que
I’écrasante majorité, pour ne pas dire la totalité de ses ventes sur
les marchés internationaux s’effectuaient a des prix supérieurs
aux cofits de production. Mais O’Neill savait comment sont
généralement mises en ceuvre les lois anti-dumping, et moi aussi.
Les pays peuvent étre accusés de dumping méme quand ils n’en
font pas — selon la définition économique du terme. Comme on
Ia dit, les Etats-Unis estiment en effet les cofits de production
en usant d’'une méthodologie particuliere qui, si elle était appli-
quée aux firmes américaines, conduirait probablement 2
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conclure que la plupart d’entre elles font aussi du dumping. Et il
y a plus grave. Le département du Commerce, qui fait office
simultanément de procureur, de juge et de jury, estime les prix
de revient sur la base de ce qu’il appelle la BIA (best informa-
tion available), 1a «meilleure information disponible» — et, en
général, c’est celle que lui donnent ces mémes firmes ameéri-
caines qui s’efforcent de barrer la route a la concurrence étran-
gere. Pour la Russie et les autres pays ex-communistes, il évalue
souvent les colits en se référant a ceux qu'il releve dans un pays
comparable. La Pologne a ainsi été accusée de faire du dumping
sur les chariots de golf; on avait choisi comme pays «compa-
rable» le Canada. Dans I’affaire de ’aluminium, si une plainte
avait été déposée pour dumping, la Russie courait un risque
sérieux de se voir imposer des droits de douane assez €leves
pour ’'empécher de vendre son aluminium aux Etats-Unis. Mais
— sauf si d’autres pays suivaient I’exemple américain — elle aurait
pu le vendre ailleurs, et les prix internationaux de I’aluminium
seraient restés déprimés. Pour Alcoa, la solution du cartel mon-
dial était donc préférable, offrant de bien meilleures chances de
créer la hausse des prix que recherchait la firme.

Je me suis opposé au cartel. Le principe moteur des écono-
mies de marché, c’est la concurrence. Les cartels sont illégaux
aux Etats-Unis et devraient I’étre au niveau mondial. Le Coun-
cil of Economic Advisers était devenu un alli€ str de la division
antitrust du département de la Justice : il ne cessait d’exiger que
les lois sur la concurrence soient appliquées sans faiblesse. Et
voila que les Etats-Unis contribuaient a créer un cartel mon-
dial ! C’était une violation de tous les principes. Mais il y avait
en I’occurrence un enjeu encore plus important. La Russie lut-
tait pour créer une économie de marché. Le cartel allait lui
nuire en restreignant ses ventes de 1'un des rares produits
qu’elle pouvait commercialiser sur le marché international. Et
sa création allait aussi lui donner une bien mauvaise legon sur
la facon dont fonctionnent les économies de marché.

Au cours d’un bref voyage en Russie, je me suis entretenu
avec Gaidar, alors vice-Premier ministre chargé de I’économie.
Nous savions bien, lui et moi, que la Russie ne faisait pas de
dumping — au sens ol ce terme est utilisé par les économistes —,
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mais nous savions aussi tous deux comment fonctionnaient les
lois promulguées par les Etats-Unis. Si la Russie était officielle-
ment accusée de dumping, il était trés probable qu’on lui impo-
serait des droits anti-dumping. Néanmoins, Gaidar comprenait
qu’un cartel serait mauvais pour son pays, tant au niveau éco-
nomique que par son impact sur les réformes qu’il essayait de
mettre en place. Nous sommes donc tombés d’accord pour
résister de toutes nos forces. Gaidar était prét a courir le risque
de subir des droits anti-dumping.

Je me dépensais beaucoup pour convaincre les membres du
National Economic Council que soutenir 'idée d’O’Neill serait
une erreur, et j’y parvenais de mieux en mieux. Mais, dans une
réunion houleuse au niveau du sous-cabinet, la création d’un
cartel international a été avalisée. Les membres du Council of
Economic Advisers et du département de la Justice étaient
livides. Ann Bingaman, I’adjointe du ministre de la Justice char-
gée des lois antitrust, avertit le cabinet qu’une violation de ces
lois risquait de se produire en présence du sous-cabinet. Au sein
du gouvernement russe, les réformateurs étaient farouchement
opposés a la création du cartel et m’en avaient informé directe-
ment. Ils savaient que les restrictions de volume qu’il allait
imposer rendraient de leur ancien pouvoir aux ministeres éco-
nomiques centraux. Avec un cartel, chaque pays se verrait attri-
buer des quotas d’aluminium qu’il pourrait produire ou
exporter. Et les ministéres décideraient de la répartition de ces
quotas. C’était le type de systeme qui leur était familier, et qu’ils
adoraient. Je craignais que les surprofits créés par cette restric-
tion au commerce ne constituent une source supplémentaire de
corruption. Nous n’avions pas encore compris que dans la Rus-
sie nouvelle, devenue mafieuse, ils allaient aussi provoquer un
bain de sang, dans la lutte A qui s’emparerait des quotas.

Alors que j’avais réussi a convaincre presque tout le monde
des dangers de la solution du cartel, deux voix ont dominé. Le
Département d’Etat, qui entretenait d’étroites relations avec les
ministeres, s’est prononcé pour la création du cartel. Sa valeur
centrale est 'ordre, et les cartels, effectivement, font régner
'ordre. Les ministeres, bien siir, n’avaient jamais jugé trés raison-
nable ce passage aux prix et aux marchés, et I'expérience de I’alu-
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minium ne faisait que les conforter dans ce point de vue. Rubin,
qui dirigeait & ’époque le National Economic Council, a joué un
role décisif en se rangeant du c6té du Département d’Etat.

Et le cartel a fonctionné, au moins pour un temps. Les prix ont
été augmentés. Les profits d’Alcoa et des autres producteurs se
sont redressés. Les consommateurs américains — et ceux du
monde entier — y ont perdu, et les principes de base de I'écono-
mie, qui enseignent la valeur des marchés concurrentiels, mon-
trent d’ailleurs que les pertes des consommateurs dépassent les
gains des producteurs. Mais, dans ce cas précis, il y avait un tout
autre enjeu : nous étions justement en train d’essayer de former
les Russes a ’économie de marché. Ils ont retenu la lecon, mais
¢’était une mauvaise legon, et elle allait leur cofiter cher au cours
des années suivantes : pour réussir en économie de marché, il fal-
lait aller voir ’Etat. Nous n’avions pas I'intention de leur ensei-
gner le « capitalisme du copinage en 100 legons », et ils n’avaient
probablement pas besoin de nous pour I'apprendre, ils dispo-
saient de toutes les connaissances requises. Mais, sans le vouloir,
nous leur avons donné le mauvais exemple>.

SECURITE NATIONALE A VENDRE

I’affaire de I’aluminium n’était pas la premiere (et ne serait
pas la derniére) ol des intéréts privés I’ont emporté sur 'objec-
tif national et planétaire du succes de la transition. A la fin de
I’administration Bush et au début de I’administration Clinton,
un accord historique, dit de «transformation des épées en char-
rues», avait été conclu entre la Russie et les Etats-Unis. Une
entreprise publique américaine, la United States Enrichment
Corporation (USEC), allait acheter I'uranium des ogives
nucléaires russes désactivées et le transférer aux Etats-Unis.
Cet uranium serait désenrichi pour ne plus pouvoir servir a des
fins militaires, puis recyclé dans des centrales. Ces ventes appor-
teraient a la Russie de précieuses liquidités, qu’elle pourrait uti-
liser pour mieux controler ses matériaux nucléaires.

Aussi incroyable que cela puisse paraitre, les lois sur le juste
commerce ont été 2 nouveau invoquées pour empécher ce
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transfert. Les producteurs d’'uranium américains ont soutenu
que la Russie faisait du dumping d’uranium sur le marché inté-
rieur des Etats-Unis. Comme dans le cas de I’aluminium, cette
accusation n’avait pas le moindre fondement économique. Mais
les «injustes lois du juste commerce » des Etats-Unis ne repo-
sent pas sur des principes économiques. Leur unique raison
d’étre est de protéger les industries américaines génées par les
importations.

Quand I'importation d’uranium par I’Etat américain pour
réaliser le désarmement a été contestée par les producteurs
d’uranium américains au nom des lois sur le juste commerce, on
a compris qu’il fallait changer ces lois. Une offensive de charme
au plus haut niveau a fini par persuader le département du
Commerce et le représentant au Commerce de proposer des
amendements au Congres. Celui-ci les a rejetés. Je n’ai jamais
réussi a savoir si le département et le représentant avaient
saboté la tentative en présentant le projet au Congres sous une
forme qui rendait I’issue inévitable, ou s’ils se sont vraiment
battus contre un Congrés qui a toujours fermement soutenu le
protectionnisme.

Ce qui s’est passé peu apres, au milieu des années quatre-
vingt-dix, a été tout aussi stupéfiant. Dans la course aux privati-
sations des années quatre-vingt, les Etats-Unis étaient loin
derriére, au grand embarras des administrations Reagan et
Bush. Margaret Thatcher avait privatisé pour des milliards. Au
«tableau de chasse » des Etats-Unis, on trouvait une centrale a
hélium de 2 millions de dollars au Texas... La différence, bien
sir, c’était que Mme Thatcher disposait de secteurs nationali-
sés — donc privatisables — bien plus nombreux et importants.
Enﬁq, les adeptes américains de la privatisation pensérent a
une firme que peu d’autres gouvernements auraient souhaité
ou pu privatiser : 'USEC, qui enrichissait I'uranium non seule-
ment pour les réacteurs nucléaires, mais aussi pour les bombes
atomiques. Cette privatisation posait de multiples probleémes.
On avait confié a 'USEC I'importation de I'uranium enrichi
venu de Russie. Pour une firme privée, c’était une position de
monopole qui n’aurait pas résisté a I'examen des autorités anti-
trust. Pis : au Council of Economic Advisers, nous avions ana-
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lysé les futures motivations d’une USEC privatisée, et démon-
tré clairement qu’elle aurait toutes les raisons de garder I'ura-
nium russe hors des frontieres américaines. C’était un vrai
probléme. On s’inquiétait beaucoup de la prolifération, du
risque de voir des matériaux nucléaires tomber entre les mains
d’un Etat pirate ou d’une organisation terroriste — et une Rus-
sie affaiblie ayant de 'uranium enrichi a vendre au plus offrant
n’était pas une perspective réjouissante. L'USEC affirma avec
force qu’elle n’agirait jamais contre les intéréts supérieurs des
Etats-Unis, et qu’elle ferait toujours rentrer sur le territoire
américain I'uranium russe dés que les Russes voudraient le
vendre. Mais, la semaine méme ou elle protestait ainsi de sa
bonne foi, je découvris un accord secret entre elle et 'adminis-
tration russe. La Russie avait proposé de tripler ses livraisons.
Non seulement 'USEC avait décliné 1’offre, mais elle avait
versé 2 la Russie une jolie somme pour — comment dire autre-
ment ? — «acheter son silence », pour qu’elle garde son offre
secrete (et le refus de 'USEC aussi). On pourrait penser que
cela aurait di suffire pour empécher la privatisation. Mais non :
le Trésor était aussi ardent a privatiser aux Etats-Unis qu’en
Russie.

11 est intéressant de constater que cette privatisation, la seule
importante aux Etats-Unis au cours de la décennie, n’a cessé de
poser des problémes presque aussi pénibles que ceux qui ont
accablé la privatisation ailleurs, a tel point que des projets de loi
bipartisans ont été déposés au Congres pour renationaliser 'en-
treprise. Nous avions dit que la privatisation allait géner I'im-
portation de I'uranium enrichi russe, et nos prévisions sur ce
point ne se sont révélées que trop prémonitoires. Un moment,
on a bien cru que toutes les exportations vers les Etats-Unis
allaient étre arrétées. Finalement, la firme a demandé d’énormes
subventions pour continuer a importer. Le riant tableau écono-
mique que I'USEC et le Trésor avaient peint en rose s’est révélé
faux, et les investisseurs ont été furieux de voir le cours de I'ac-
tion s’effondrer. La production d’uranium enrichi de notre pays
était donc confiée a une firme 2 la limite de la viabilité finan-
ciere : voila une situation qui suscitait quelque nervosité. Apres
un ou deux ans de privatisation, on se demanda si le Trésor
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pourrait délivrer sans rire le certificat financier qu’exigeait la loi
pour que I'USEC pit poursuivre ses activités.

LECONS A LA RUSSIE

La Russie recevait une formation accélérée en économie de
marché, nous €tions les professeurs. Et quelle formation ! Nous
apprenions aux Russes, de facon intensive, I’économie des
manuels a la gloire du libre marché. Ce qu’ils voyaient prati-
quer par leurs enseignants, en revanche, s’écartait radicalement
de cet idéal. On leur disait que libéraliser le commerce était
nécessaire au succes d’une économie de marché, mais quand ils
tentaient d’exporter aux Etats-Unis de I’aluminium ou de I'ura-
nium (ainsi que d’autres produits), ils trouvaient porte close.
Manifestement, les Etats-Unis avaient réussi sans libéraliser le
commerce, ou avaient fait leur cette formule qu’on entend par-
fois : «Le commerce, c’est bien, mais les importations, c’est
mal.» On leur disait que la concurrence était vitale (méme si
on n’insistait pas trop sur le sujet), mais I’Etat américain était
au cceur de la création d’un cartel mondial de I’aluminium, et il
donnait le monopole de I'importation d’uranium enrichi au
producteur américain, lui-méme en position de monopole. On
leur disait de privatiser rapidement et honnétement, mais les
Etats-Unis ont mis des années 2 réaliser 'unique privatisation
qu’ils ont tentée, et dont on a finalement mis en doute 'inté-
grité. Les Etats-Unis donnaient des lecons a tout le monde,
notamment apres la crise asiatique sur les dangers du capita-
hS_me des petits copains, mais I'usage de I'influence a €té au pre-
mier plan et au centre non seulement des affaires évoquées
dans ce chapitre, mais du renflouement de Long Term Capital
Management signalé dans le précédent chapitre.

Si la prédication de 1'Occident n’est pas prise au sérieux par-
tout,_cgmprenons bien pourquoi. Ce n’est pas seulement a cause
des injustices du passé, comme les traités inégaux que nous
avons mentionnés. C’est pour ce que nous faisons aujourd’hui.
1es autres ne font pas qu'écouter ce que nous disons, ils voient
aussi ce que nous faisons. Et ce n’est pas toujours trés reluisant.
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NOTES

1. C’était la raison supposée, mais, nous I’avons dit, méme cette justification-la
est contestable. Les oligarques n’ont pas utilisé I'argent pour financer la réélection
d’Eltsine. Mais ils lui ont bien apporté la base organisationnelle (et le soutien télé-
visé) dont il avait besoin.

2. Les pays en transition actuellement gouvernés par des partis ou des dirigeants
ex-communistes sont les suivants : Albanie, Azerbaidjan, Biélorussie, Croatie, Kaza-
khstan, Lituanie, Moldavie, Pologne, Roumanie, Russie, Slovénie, Tadjikistan,
Turkménistan et Quzbékistan.

3. Pour plus de détails, voir M. Du Bois et E. Norton, «Foiled competition : don’t
call it a cartel, but world aluminum has forged a new order», Wall Street Journal,
9 juin 1994. Cet article indiquait que les étroites relations entre O’Neill et Bowman
Cutter, a I'époque directeur adjoint du National Economic Council de Clinton,
avaient été essentielles pour faire aboutir I'affaire. Le petit cadeau aux Russes €tait
une prise de participation 4 hauteur de 250 millions de dollars, garantie par I'OPIC.
Les barons de I'aluminium américain ont tout fait pour sauver les apparences afin
d’éviter des poursuites antitrust, et le gouvernement américain a fait participer trois
juristes spécialisés a la rédaction de I'accord, que I'on a pris soin, selon cet article, de
formuler en termes vagues pour satisfaire le département de la Justice.

En 1995, ce cartel a commencé a se désagréger, en raison de 'augmentation de la
demande mondiale d’aluminium et des difficultés pour faire respecter I’accord par les
producteurs russes (voir S. Givens, «Stealing an idea from aluminum», The Dismal
Scientist, 24 juillet 2001). De plus, Alcoa et d’autres producteurs américains ont €té pour-
suivis pour conspiration visant & restreindre le commerce; mais la requéte a été rejetée
par les tribunaux (voir J. Davidow, Rules for the Antitrust/Trade Interface, Miller & Che-
vallier, 29 septembre 1999, sur le site http ://www.ablondifoster.com/library/article.asp ?
pubid=143643792001&groupid=12). On trouvera un éditorial qui exprime une opinion
semblable a celle que je soutiens dans le Journal of Commerce du 22 février 1994.
L’histoire ne s’arréte pas la. En avril 2000, on a appris que deux oligarques russes
(Boris Berezovski et Roman Abramovitch) ont réussi a constituer un monopole
privé afin de contrdler 75 2 80 % de la production annuelle russe, créant ainsi la
deuxi®éme compagnie d’aluminium du monde (aprés Alcoa). Voir « Russian alumi-
num czars joining forces », Sydney Morning Herald, 19 avril 2000, et A. Meier et
Y. Zarakhovich, « Promises, promises», Time Europe, vol. 155, n° 20, 22 mai 2000.
La presse a aussi évoqué I'hypothese de liens entre la mafia russe et la production
d’aluminium; voir, par exemple, R. Behar, «Capitalism in a cold climate », Fortune,
juin 2000.

7

De meilleures voies vers le marché

Quand les échecs des stratégies de réforme radicales, en
Russie et ailleurs, sont devenus évidents, ceux qui les avaient
préconisées ont prétendu qu’ils n’avaient pas eu le choix. Mais
d’autres orientations étaient possibles. J’en ai eu la révélation
saisissante lors d’une réunion a Prague en septembre 2000, ou
d’anciens dirigeants de plusieurs pays d’Europe de I’Est — dont
certains avaient réussi et d’autres obtenu des résultats déce-
vants — ont réexaminé leurs expériences. Si le gouvernement de
la République tcheque, dirigé par Vaclav Klaus, avait eu droit
aux bonnes notes du FMI en raison de sa politique de privatisa-
tion rapide, sa gestion d’ensemble du processus de transition
avait abouti a un PIB qui, a la fin des années quatre-vingt-dix,
€tait plus faible qu’en 1989. Les membres de son gouvernement
ont affirmé que les mesures qu’ils avaient prises étaient les
seules possibles. Des orateurs de la République tchéque et des
autres pays ont contesté cette assertion. Il y avait d’autres
options : d’autres pays avaient fait des choix différents, et il y
avait un lien tres clair entre la différence des choix et ’écart des
résultats.

La Pologne et la Chine avaient mis en ceuvre des stratégies net-
tement distinctes de celles que préconisait le consensus de
W_ashjngton. La Pologne est le pays d’Europe de I’Est qui a le
mieux réussi. La Chine a connu le taux de croissance le plus élevé
d?: toutes les grandes économies du monde dans les vingt der-
nieres années. La Pologne a commencé par une «thérapie de
choc» pour ramener I’hyperinflation a des niveaux plus modérés,
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et, en raison de son recours initial et limité a cette politique, beau-
coup s’imaginent que sa transition est du type «thérapie de
choc». Mais c’est entierement faux. La Pologne a vite compris que
la thérapie de choc était adaptée pour abattre I'hyperinflation
mais pas pour changer la société. Elle a suivi une politique de pri-
vatisation gradualiste, édifiant en méme temps les institutions de
base d’une économie de marché, telles que des banques qui pré-
tent vraiment et un systéme judiciaire capable de faire respecter
les contrats et de régler équitablement les faillites. Elle a compris
que, sans ces institutions, une économie de marché ne peut pas
fonctionner. (Contrairement a la Pologne, la République tcheque
a privatisé les entreprises avant de privatiser les banques. Les
banques d’Etat ont continué a préter aux entreprises privatisées,
I'argent facile a coulé vers les favoris du pouvoir, et les entités pri-
vatisées n’ont donc pas été soumises a de rigoureuses contraintes
budgétaires, ce qui leur a permis de remettre a plus tard la
restructuration réelle). ’ancien vice-Premier ministre et ministre
des Finances polonais, Grzegorz W. Kolodko, a soutenu que le
succes de son pays était di 2 son rejet explicite des doctrines du
consensus de Washington!. La Pologne n’a pas fait ce que le FMI
lui a recommandé — elle ne s’est pas engagée dans une privatisa-
tion rapide et n’a pas mis au-dessus de toute autre préoccupation
macroéconomique la réduction de I'inflation a des niveaux tou-
jours plus bas. Mais elle a privilégié des aspects auxquels le FMI
avait prété une attention insuffisante, par exemple I'importance
d’un soutien démocratique aux réformes, qui impliquait d’essayer
de maintenir le chdmage 2 un bas niveau, d’indemniser ceux qui
étaient sans emploi, de revaloriser les retraites en fonction de I'in-
flation, et de créer l'infrastructure institutionnelle requise pour
faire fonctionner une économie de marché.

Le gradualisme de la privatisation a permis de restructurer
avant de privatiser, et les grandes firmes ont pu étre réorgani-
sées en unités plus petites. On a ainsi créé un nouveau secteur
dynamique de PME, animé par de jeunes dirigeants désireux
d’investir pour leur avenir?.

De méme, le succes de la Chine au cours de la derniére
décennie présente un vif contraste avec I’échec de la Russie.
Alors que la Chine a progressé a un taux annuel moyen de plus
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de 10 % dans les années quatre-vingt-dix, la Russie a régressé a
un taux annuel moyen de 5,6 %. A la fin de la décennie, le
revenu réel en Chine (ce qu’on appelle le «pouvoir d’achat»)
était comparable a celui de la Russie. Alors que la transition
chinoise a eu pour effet le plus grand recul de la pauvreté dans
I’histoire (de 350 millions de personnes en 1990 a 208 millions
en 1997, en utilisant le seuil, certes bas, d’un dollar par jour qui
a cours en Chine), la transition russe a peut-étre entrainé la
plus grande augmentation historique de la pauvreté en si peu
de temps (en dehors des guerres et des famines).

Le contraste entre la stratégie de la Chine et celle de la Rus-
sie n’aurait pu étre plus clair, et il a commencé des les toutes
premieres initiatives sur la voie de la transition. Les réformes
chinoises ont débuté dans I’agriculture, avec le passage du sys-
teéme de production collective des «communes» populaires au
systéme de la «responsabilité individuelle » — en fait, une priva-
tisation partielle. Ce n’était pas une privatisation complete : les
particuliers ne pouvaient pas acheter et vendre la terre libre-
ment. Mais I'augmentation de la production a montré combien
on pouvait gagner méme avec des réformes partielles et limi-
tées. Ce fut un immense succes, impliquant des centaines de mil-
lions de travailleurs, et accompli en quelques années. Mais
Pentreprise fut menée d’une fagon qui lui attira un trés vaste
soutien : un essai réussi dans une province, suivi par des essais
dans plusieurs autres, réussis également. Les preuves étaient si
convaincantes que le gouvernement central n’a pas eu a imposer
le changement. Il a été accepté de bon cceur. Mais la direction
c!:ljnoise a compris qu’elle ne pouvait pas s’endormir sur ses lau-
riers et que les réformes devaient s’étendre a toute 1’économie.

Elle a alors fait appel a plusieurs conseillers américains, dont
Kenneth Arrow, économiste de I'université de Stanford et prix
Nobel, et moi-méme. Arrow devait en partie son prix Nobel a
ses travaux sur les fondements de ’économie de marché. I
avait €tabli les bases mathématiques qui expliquaient pourquoi
et a quelles conditions les économies de marché fonctionnent. Il
avait €galement accompli un travail pionnier sur la dynamique
— la facon dont les économies changent. Mais, a la différence
des gourous de la transition qui ont fondu sur la Russie armés
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de leur économie de manuel, il reconnaissait les limites des
modeles scolaires. Nous avons bien souligné, lui et moi, I'impor-
tance de la concurrence et de la création de I'infrastructure ins-
titutionnelle de I’économie de marché. La privatisation était
secondaire. Les principales questions que posaient les Chinois
portaient sur des probléemes de dynamique. Ils se demandaient,
en particulier, comment passer des prix distordus aux prix de
marché. Ils ont trouvé a ce probléme une solution ingénieuse :
un systeme de prix a deux étages. Ce qu'une firme produisait
dans le cadre de I’ancien quota serait a ’ancien prix, mais tout
ce qui serait produit en plus serait au prix de marché. Ce sys-
téme a permis aux incitations de jouer a plein a la marge — et
c’est 1a qu’elles comptent, les économistes le savent bien. Mais
il a évité les gigantesques redistributions qui se seraient pro-
duites si les nouveaux prix s’étaient instantanément appliqués a
’ensemble de la production. Il a permis au marché de «cher-
cher 2 tatons» les prix non distordus — ce qui ne va pas toujours
sans a-coups — avec un minimum de perturbations. Surtout,
I’approche gradualiste des Chinois a esquivé le piege de I'infla-
tion galopante qui avait marqué les thérapies de choc en Russie
et dans les autres pays sous tutelle du FMI, avec toutes ses
pénibles conséquences, dont I’assechement total des comptes
d’épargne. Dés qu’il eut joué son role, le systtme des prix a
deux étages fut abandonné.

Pendant ce temps, la Chine avait déclenché un processus de
destruction créatrice : éliminer ’ancienne €conomie en en
construisant une nouvelle. Des millions d’entreprises ont été
créées par les municipalités et les villages, qui, n’ayant plus la
responsabilité de gérer I’agriculture, pouvaient tourner leur
attention ailleurs. En méme temps, le gouvernement chinois a
invité les firmes étrangéres a venir participer a des joint-ven-
tures. Elles sont venues en masse : la Chine est devenue le plus
grand pays d’accueil des investissements directs €trangers
parmi les marchés émergents, et le huitieme du monde : seuls la
dépassaient les Etats-Unis, la Belgique, le Royaume-Uni, la
Suede, I’Allemagne, les Pays-Bas et la France®. A la fin de la
décennie, elle était encore mieux classée. Et elle a entrepris,
simultanément, de créer '«infrastructure institutionnelle» —
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une Commission des opérations de Bourse efficace, des régle-
mentations bancaires, des filets de sécurité. C’est aprés avoir
mis en place ces filets de sécurité et créé de nouveaux emplois
qu’elle s’est attelée a la tache de la restructuration des vieilles
entreprises d’Etat, en réduisant leurs dimensions, ainsi que celle
des bureaucraties centrales. En un an ou deux seulement, elle a
privatisé une grande partie du parc immobilier. La tache est
loin d’étre finie, I’avenir loin d’étre clair, mais ce qui est incon-
testable, c’est que, dans leur immense majorité, les Chinois
vivent beaucoup mieux aujourd’hui qu’il y a vingt ans.

La «transition» politique, la sortie du régime autoritaire du
Parti communiste en Chine, est un probléme plus épineux. La
croissance économique et le développement n’apportent pas
automatiquement la liberté individuelle et les droits civiques.
L’interaction entre politique et économie est complexe. Il y a
cinquante ans, une idée était largement répandue : on pensait
qu’il fallait choisir entre la croissance et la démocratie, que la
Russie allait peut-étre avoir une croissance plus rapide que les
Etats-Unis, mais en la payant au prix fort. Nous savons mainte-
nant que, si les Russes ont renoncé a leur liberté, ils n’y ont pas
gagné économiquement. Il y a des cas de réformes réussies sous
une dictature — Pinochet au Chili, par exemple —, mais les cas
de dictatures détruisant leur économie sont bien plus courants.

La stabilité est importante pour la croissance, et tous ceux
qui connaissent I’histoire de la Chine comprendront combien la
peur de l'instabilité est profonde dans ce pays de plus d’un mil-
liard d’habitants. En définitive, la croissance et la prospérité lar-
gement partagée sont nécessaires, sinon suffisantes, pour la
stabilité a long terme. Les démocraties d’Occident ont montré
que les marchés libres (souvent disciplinés par les Etats) réus-
sissent a apporter croissance et prospérité dans un climat de
liberté individuelle. Cela a été vrai hier, ce sera probablement
encore plus vrai pour les nouvelles économies de demain.

Puisqu’elle recherchait a la fois la stabilité et la croissance, la
Chine a instauré la concurrence, fondé de nouvelles entreprises
et créé des emplois avant de privatiser et de restructurer les
firmes existantes. Si elle a compris I'importance de la macrostabi-
lisation, elle n’a jamais coniondu les fins et les moyens, et n’a
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jamais poussé a I'extréme la lutte contre I'inflation. Elle a bien
vu que, si elle voulait maintenir la stabilité sociale, elle devait évi-
ter le chomage massif. La création d’emplois devait étre parallele
a la restructuration. Beaucoup de ses mesures peuvent étre inter-
prétées sous cet angle. Si la Chine a libéralisé, elle Ia fait pro-
gressivement, par des méthodes assurant que les ressources
humaines ainsi évincées seraient redéployées dans des usages
plus efficaces, et non laissées dans un chdmage improductif. La
politique monétaire et les institutions financieres ont facilité la
création d’entreprises et d’emplois nouveaux. Certes, une partie
de I’argent est allée soutenir les entreprises d’Etat inefficaces —
parce que la Chine jugeait plus important, non seulement politi-
quement mais aussi économiquement, de maintenir la stabilité
sociale, qu'un chdmage massif aurait détruite. Si elle n’a pas pri-
vatisé ses entreprises d’Etat, celles-ci ont trés vite perdu de I'im-
portance quand de nouvelles firmes ont été créées : vingt ans
apreés le début de la transition, elles ne représentaient plus que
28,2 % de la production industrielle. Enfin, la Chine a compris
les dangers d’une libéralisation totale des marchés financiers,
tout en s’ouvrant a I'investissement direct étranger.

Le contraste entre ce qui s’est passé en Chine et ce qui s’est
produit dans des pays comme la Russie, qui se sont inclinés
devant I'idéologie du FMI, ne pourrait étre plus total. Sur de
multiples points, la Chine, nouvelle venue dans I’économie de
marché, s’est montrée plus sensible aux effets d’incitation de
chacune de ses décisions politiques que le FMIL.

Les entreprises publiques des municipalités et des villages
ont joué un réle central dans les premiéres années de la transi-
tion. L’idéologie du FMI disait que, puisque c’étaient des entre-
prises publiques, elles ne pouvaient pas réussir. Le FMI avait
tort. Les entreprises de municipalité et de village ont résolu le
probleme de la gestion, de la «gouvernance », auquel le FMI
n’accordait qu’une attention des plus distraites mais qui était la
raison cachée de beaucoup d’échecs. Municipalités et villages
ont canalisé leurs précieuses ressources financiéres vers la créa-
tion de richesses, et dans un climat de vive concurrence pour
réussir. Les habitants des villes et des villages pouvaient voir ce
qui arrivait a leur argent. Ils savaient si on avait créé des
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emplois, et si leur revenu avait augmenté. Ce n’était peut-étre
pas la démocratie, mais il fallait bien leur rendre des comptes.
En Chine, les nouvelles activités industrielles ont été installées
en zone rurale. Ce choix a contribué a limiter les bouleverse-
ments sociaux qui accompagnent inévitablement I'industrialisa-
tion. Ainsi, la Chine a posé les bases d’'une économie nouvelle
sur le socle des institutions existantes, en maintenant et en ren-
forcant son capital social, alors qu’en Russie il s’est érodé.

L'ultime paradoxe, c’est que beaucoup de pays qui ont
adopté une stratégie gradualiste ont réussi a opérer plus vite
des réformes plus profondes. La Bourse chinoise est plus
importante que la russe. Une grande partie de I’agriculture
russe est gérée aujourd’hui a peu prés comme il y a dix ans, tan-
dis que la Chine est passée au systéme de «responsabilité indi-
viduelle» en moins de cinqg ans. Ce contraste que je viens
d’établir entre la Russie d’un coté, la Chine et la Pologne de
Pautre, on peut le retrouver ailleurs dans les économies en tran-
sition. La République tchéque a recu tres tot I'accolade du FMI
et de la Banque mondiale pour la rapidité de ses réformes. On a
vu plus tard que ces réformes avaient créé un marché de capi-
taux qui ne financait pas d’investissements nouveaux, mais per-
mettait a quelques habiles gestionnaires de fonds (ou, plus
exactement, criminels en col blanc : s’ils avaient fait aux Etats-
Unis ce qu’ils ont fait en République tcheéque, ils seraient der-
riere les barreaux) de s’enfuir avec I’argent des autres — des
millions de dollars. A cause de ces fautes, et d’autres, commises
dans sa transition, la République tchéeque a régressé par rapport
a son niveau de 1989 — en dépit des énormes atouts que lui don-
naient sa situation géographique et le haut niveau d’instruction
de sa population. En revanche, la privatisation en Hongrie a
peut-étre débuté trés lentement, mais ses firmes ont €té restruc-
turées et elles commencent a devenir concurrentielles sur le
marché mondial.

La Pologne et la Chine montrent que d’autres stratégies sont
possibles. Le contexte politique, social et historique différe
selon les pays. On ne peut pas étre sr que ce qui a réussi dans
ces deux Etats aurait été efficace — et politiquement réalisable —
en Russie. Certains soutiennent donc qu’il est injuste de compa-
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rer les résultats, puisque les conditions étaient tout 2 fait diffé-
rentes. La Pologne avait, au départ, une tradition du marché
plus forte que la Russie : elle avait un secteur privé méme a
I’époque communiste. Mais la Chine est partie d’une situation
moins avancée que la Russie. La présence d’entrepreneurs en
Pologne avant la transition aurait pu lui permettre de privati-
ser plus vite, mais elle a choisi, comme la Chine, de le faire pro-
gressivement.

On a prétendu que la Pologne était avantagée parce qu’elle
était plus industrialisée, et la Chine parce qu’elle I'était moins.
La Chine, a-t-on dit, était encore en cours d’industrialisation et
d’urbanisation tandis que la Russie affrontait une tache plus
délicate : réorienter une économie déja industrialisée mais mori-
bonde. Or on pourrait soutenir exactement le contraire. Le
développement n’est pas simple : la rareté des succes le montre
assez. Si la transition est difficile et le développement aussi, on
voit mal pourquoi il serait facile de faire les deux a la fois.
L’écart entre le succes de la Chine et I’échec de la Russie a
d’ailleurs été encore plus grand dans la réforme de I’agriculture
que dans celle de I'industrie.

L'une des caractéristiques des expériences réussies, c’est
qu’elles ont été «nationales», congues par des esprits du pays,
sensibles 2 ses besoins et A ses préoccupations. Les méthodes
employées en Chine, en Pologne ou en Hongrie n’étaient pas du
«prét-a-porter». Ces pays, et tous ceux qui ont réussi leur transi-
tion, se sont montrés pragmatiques — jamais ils n’ont laissé€ I'idéo-
logie et les modeles simplistes des manuels déterminer leur
politique.

Mais la science, méme une science imprécise comme I’écono-
mie, avance en faisant des prédictions et en analysant les liens de
causalité. Les prédictions des gradualistes se sont vérifiées —a la
fois dans les pays qui ont suivi leur stratégie et dans ceux qui ont
fait le contraire. En revanche, les prédictions des partisans de la
thérapie de choc ne se sont pas vérifiées.

J’estime que si les pays qui ne se sont pas conformés aux
prescriptions du FMI ont réussi, ce n’est pas par hasard. Il y a
un lien clair entre les politiques suivies et les résultats — entre
les succes de la Chine et de la Pologne et ce qu’elles ont fait, et
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entre I’échec de la Russie et ce qu’elle a fait. Les résultats en
Russie ont €t€, nous I'avons dit, ceux qu’avaient prédits les
adversaires de la thérapie de choc — mais en pis. Les résultats en
Chine ont été exactement contraires a ce qu’aurait prédit le
FMLI, et tout a fait en harmonie avec ce qu’avaient annoncé les
«gradualistes » — mais en mieux.

Pour se justifier, les partisans de la thérapie de choc font
valoir que les mesures nécessaires a leur stratégie n’ont jamais
été mises en ceuvre pleinement. L'excuse n’est pas convain-
cante. En économie, aucune prescription n’est appliquée a la
lettre. Les mesures (et les recommandations) doivent intégrer
cette réalité : ce sont des individus imparfaits travaillant dans le
cadre de processus politiques complexes qui vont les appliquer.
Si le FMI ne I’a pas compris, c’est grave en soi. Et il y a pis :
beaucoup de ses €checs ont été prévus par des observateurs et
des experts indépendants — qu’il a ignorés.

Ce que I’on reproche au FMI, ce n’est pas seulement d’avoir
fait des prédictions qui se sont révélées fausses : apres tout, per-
sonne, pas méme lui, ne pouvait étre certain des conséquences
de 'immense changement que représentait le passage du com-
munisme a I’économie de marché. Ce qu’on lui reproche, c’est
d’avoir eu une vision des choses par trop étroite (il s’est
concentré uniquement sur I’économie) et d’avoir utilisé un
modele économique particulierement limité.

Nous avons maintenant beaucoup plus de données sur le
processus de réforme qu’il y a cinq ans, lorsque le FMI et la
Banque mondiale s’étaient empressés de conclure que leurs
stratégies étaient sur la voie du succes®. La situation apparait a
présent extrémement différente de ce qu’elle semblait étre au
milieu des années quatre-vingt-dix. Peut-étre, dans dix ans, au
vu df:s résultats des réformes en cours, aurons-nous a réviser
nos jugements. Mais, du point de vue d’aujourd’hui, certains
fal-ts paraissent clairs. Le FMI avait dit que les pays qui procé-
daient a une «thérapie de choc», méme s’ils souffraient davan-
tage a court terme, réussiraient mieux a long terme. La
Hongrie, la Slovénie et la Pologne ont montré que les politiques
gradualistes apportent moins de souffrance A court terme, plus
de stabilité sociale et politique, et plus de croissance a long
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terme. Dans la course entre le lidvre et la tortue, la tortue a
encore gagné. Les réformateurs a tous crins — €léves modeles
comme la République tchéque ou un peu indisciplinés comme
la Russie — ont perdu®.

LA VOIE DE L’AVENIR

Les responsables des erreurs du passé ne se sont pas beau-
coup exprimés sur I'orientation que devrait prendre la Russie
dans l’avenir. Ils répétent les mémes mots sacrés : il faut pour-
suivre la stabilisation, la privatisation et la libéralisation. Les
problémes causés par la politique d’hier les ont contraints,
désormais, 4 reconnaitre la nécessité d’institutions fortes, mais
ils ont peu de conseils a donner sur ce qu’elles devraient étre, ni
sur la facon de les mettre en place. Dans toutes les réunions sur
la politique russe, j’ai été frappé par leur absence de stratégie,
tant pour faire reculer la pauvreté que pour stimuler la crois-
sance. En fait, la Banque mondiale discutait d’'une réduction de
ses activités dans le secteur rural. Cette initiative était sensée
pour la banque, étant donné les problémes qu’avaient posés ses
programmes antérieurs dans ce domaine, mais pas pour la Rus-
sie, puisqu’une grande partie de la pauvreté du pays se trouvait
dans les campagnes. La seule stratégie de «croissance» propo-
sée était 1a suivante :le pays devait prendre des mesures favori-
sant le rapatriement des capitaux qui avaient fui le pays. Ceux
qui soutenaient cette idée négligeaient la signification concrete
de leur recommandation : donner définitivement le pouvoir aux
oligarques et a ce qu'ils représentaient — la cleptocratie et le
capitalisme des copains, coquins et mafieux. Quelle autre raison
auraient-ils eue de rapatrier leurs capitaux, qui leur rappor-
taient de jolis profits en Occident? Le FMI et le Trésor n’ont
jamais voulu voir qu’ils soutenaient la un systtme dénué de
toute légitimité politique, out beaucoup de ceux devenus riches
avaient obtenu leur argent par le vol et les faveurs d’un diri-
geant, Boris Eltsine, qui avait perdu, lui aussi, toute crédibilité
et toute 1égitimité. La triste vérité, c’est que, pour ’essentiel, la
Russie devait considérer ce qui s’était passé comme un pillage
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des richesses nationales, un vol pur et simple, dont le pays ne
pourrait jamais obtenir réparation. Son objectif a présent doit
étre d’empécher que ce pillage continue, d’attirer des investis-
seurs légitimes en créant un état de droit et, plus généralement,
un climat attractif pour les entreprises.

La crise de 1998 a eu un seul avantage, que j’ai déja
souligné : la dévaluation du rouble a stimulé la croissance,
moins a ’exportation que par substitution aux importations.
Elle a montré que les mesures du FMI avaient bel et bien
étouffé I’économie en la maintenant au-dessous de son poten-
tiel. Associée a un coup de chance — I'’énorme augmentation des
prix du pétrole a la fin des années quatre-vingt-dix —, la déva-
luation a alimenté une reprise, a partir d’une base certes faible.
Cette poussée de croissance a laissé des acquis durables — cer-
taines entreprises qui ont tiré profit du contexte favorable sem-
blent en passe de saisir de nouvelles occasions et de poursuivre
leur développement. Il y a d’autres signes positifs. Parmi ceux
qui ont profité du systeme d’ersatz de capitalisme pour devenir
extrémement riches, certains travaillent a changer les regles,
afin d’étre slirs que nul ne pourra leur faire ce qu’ils ont fait aux
autres. Certains milieux prennent des initiatives pour améliorer
la «gouvernance » d’entreprise. Quelques oligarques, s’ils ne
veulent pas risquer ’ensemble de leurs capitaux en Russie,
aimeraient persuader d’autres investisseurs de s’y engager
davantage, et savent que, pour y parvenir, ils doivent mieux se
comporter que par le passé. Mais d’autres indices sont moins
positifs. Méme a I’époque exaltante de la trés forte hausse des
cours du pétrole, la Russie a été a peine capable d’équilibrer
son budget. Or elle aurait di constituer des réserves, en prévi-
sion des lendemains difficiles qu’allaient trés probablement lui
valoir la retombée des prix pétroliers et le ralentissement de la
croissance. A I'heure ol ce livre est sous presse, la reprise est
Incertaine. Les cours du pétrole redescendent, et I’on sait que
les effets des dévaluations sont surtout ressentis dans les deux
premieres années. Mais, au taux de croissance faible qui s’ins-
talle aujourd’hui, la Russie aura besoin d’une, deux ou plusieurs

décennies pour rattraper simplement son niveau de 1990 — sauf
s’ll y a des changements tres nets.
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La Russie a beaucoup appris. Au lendemain du commu-
nisme, de nombreux esprits étaient passés de ’ancienne religion
de Marx a la nouvelle religion du marché. Ce culte a perdu de
son éclat, et le pragmatisme prend la releve.

Certaines mesures pourraient étre trés utiles. Il est naturel,
en les énumérant, de penser d’abord aux erreurs du pass¢ :on a
négligé les soubassements de I’économie de marché — des insti-
tutions financieres qui prétent aux nouvelles entreprises, des
lois qui font respecter les contrats et soutiennent la concur-
rence, un pouvoir judiciaire indépendant et honnéte.

La Russie doit cesser de se focaliser sur la macrostabilisa-
tion : elle doit stimuler la croissance économique. Tout au long
des années quatre-vingt-dix, la grande préoccupation du FMI a
été d’amener les pays a mettre de ’ordre dans leur budget et a
controler 'augmentation de leur masse monétaire. Bien que
cette stabilisation, quand elle est menée avec modération,
puisse étre une condition préalable a la croissance, elle n’est pas
du tout une stratégie de croissance. En fait, elle a réduit la
demande globale. Et l'interaction de cette diminution de la
demande globale et des stratégies de restructuration mal inspi-
rées a réduit I'offre globale. En 1998, il y a eu un vif débat sur le
role de loffre et de la demande. Le FMI soutenait que toute
augmentation de la demande globale serait inflationniste. Si
c’était vrai, quel terrible aveu d’échec! En six ans, la capacité
de production de la Russie avait été réduite de plus de 40 %,
chiffre qui dépassait de loin la baisse de la production militaire
et les pertes de capacité qu’inflige n’importe quelle guerre, sauf
les pires. Je savais que la politique du FMI avait puissamment
contribué a cette réduction de la capacité de production, mais
j’estimais que la faiblesse de la demande globale restait malgré
tout un probléme. On a vu que le FMI, une fois de plus, avait
tort. Quand la dévaluation s’est produite, les producteurs natio-
naux ont pu enfin concurrencer les importations étrangeres et
satisfaire la nouvelle demande. La production a augmenté. Il y
avait bien une capacité excédentaire, que les mesures du FMI
avaient laissée inutilisée pendant des années.

La croissance n’aura lieu que si la Russie crée un environne-
ment favorable a I'investissement. Cela implique des initiatives
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publiques a tous les échelons : de bonnes décisions nationales
peuvent étre annul€es par de mauvaises mesures régionales et
locales. A tous les niveaux, des réglementations peuvent géner
la création de nouvelles entreprises. L'impossibilité de se pro-
curer des terrains peut €tre une entrave, exactement comme le
manque de capitaux. La privatisation ne sert pas a grand-chose
si les autorités locales pressurent les entreprises au point
qu’elles n’ont pas d’incitation a investir. Il faut donc s’attaquer
sans détour aux problemes du fédéralisme, en le dotant d’une
structure qui offre des incitations cohérentes a tous les éche-
lons. Ce sera difficile. Les mesures qui visent a réduire les abus
des échelons inférieurs de I’Etat peuvent elles-mémes engen-

~ drer d’autres abus, en donnant trop de pouvoir au centre, €t en

privant les autorités locales et régionales de la possibilité de
concevoir des stratégies de croissance dynamiques et créatrices.
Si la Russie a connu globalement la stagnation, il y a eu des
progres réels dans certains endroits — et ’on craint que les
récents efforts du Kremlin pour remettre au pas les autorités
locales n’étouffent les initiatives de ce type.

Mais il y a un élément essentiel pour instaurer un bon climat
économique, et qui va étre particulierement délicat a obtenir
apres ce qui s’est passé dans la derniere décennie : la stabilité
politique et sociale. L'immense inégalité, la pauvreté gigan-
tesque qui ont été créées dans les dix dernieres années offrent
un terrain fertile a toute une gamme de mouvements, du natio-
nalisme au populisme, dont certains pourraient menacer non
seulement 1’avenir économique de la Russie mais aussi la paix
Iqondiale. Il sera difficile, et probablement trés long, d’inverser
I'inégalité qui a été si vite établie.

Enfin, la Russie doit faire rentrer les impots. Ce devrait €tre
trés simple dans ses principales entreprises, celles liées aux res-
sources naturelles. Puisque la production et les recettes dans ce
secteur sont, en principe, faciles a surveiller, il devrait étre tout
aussi facile d’y faire respecter les obligations fiscales. Il faut que
la Russie fasse savoir a ces firmes que, si les imp6ts ne sont pas
réglés- dans les soixante jours, leurs actifs seront saisis. Si elles
ne paient pas et que I’Etat les confisque, il pourra les reprivati-
ser par une procédure plus iégitime que la scandaleuse «priva-
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tisation par les préts» sous Eltsine. Et si elles paient, la Russie
et le gouvernement russe auront les ressources nécessaires pour
s’attaquer a certains des grands problémes en suspens.

Et, de méme que les firmes qui doivent des impOts sont tenues
de les payer, il faut contraindre 2 rembourser leurs dettes celles
qui doivent de I’argent aux banques —en particulier a celles qui,
g'étant déclarées en faillite, sont aujourd’hui gérées par I’Etat.
Cela pourrait passer, 1a encore, par une renationalisation de fait,
suivie d’une privatisation plus légitime que la premiere.

Pour qu’un tel programme réussisse, il faut d’abord un gou-
vernement relativement honnéte, soucieux d’améliorer le bien-
atre collectif. Et, sur ce plan-1a, comprenons bien que nous, les
Occidentaux, nous ne pouvons pas faire grand-chose. L'or-
gueilleuse politique de ’administration Clinton et du FMI —qui
croyaient pouvoir choisir les dirigeants qu’il fallait soutenir,
imposer d’efficaces stratégies de réforme et ouvrir une ere nou-
velle a la Russie — a révélé sa vraie nature : c’était une tentative
outrecuidante pour changer le cours de I’histoire, appuyée sur
un ensemble étriqué de concepts économiques, menée par des
gens ignorant pratiquement tout du pays, et, bien sdr, vouée a
I’échec. Nous pouvons contribuer a soutenir le type d’institu-
tions sur lesquelles reposent les démocraties — la mise en place
de groupes de réflexion, la création d’espaces de débat public,
I’aide aux médias indépendants, '’éducation d’une génération
nouvelle qui comprend comment les démocraties fonctionnent.
Au niveau national, régional et provincial, beaucoup de jeunes
responsables aimeraient voir leur pays changer de cap. Leur
apporter un large soutien — intellectuel autant que financier —
pourrait étre vraiment utile. Puisque la destruction de la classe
moyenne est a long terme la pire menace pour la Russie, nous
pouvons, a défaut d’effacer totalement les dégats commis,
ceuvrer au moins a interrompre ’érosion.

George Soros a montré que I’aide fournie par un individu
isolé peut compter. Il est certain que les efforts concertés de I'Oc-
cident, s’ils étaient bien orientés, pourraient compter encore plus.

En instaurant de larges interactions démocratiques, nous devons

prendre nos distances avec les dirigeants alliés aux anciennes
structures de pouvoir et aux nouvelles, celles que font émerger
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les oligarques — au moins autant que la Realpolitik nous le per-
mettra. Surtout, nous ne devons pas nuire. Les préts du FMI a la
Russie ont été nuisibles. Pas seulement parce que ces préts et les
décisions politiques qui les sous-tendaient ont laissé le pays plus
endetté et plus pauvre, et qu’ils ont maintenu les taux de change
é-de-s niveaux qui étranglaient I’économie. Mais aussi parce qu’ils
visaient 2 maintenir au pouvoir les cercles en place, alors qu’on
les savait corrompus. Donc, dans la mesure ol cette intervention
délibérée dans la vie politique du pays a réussi, on peut soutenir
que ces préts ont compromis un programme de réformes plus
radical qui, au lieu de se limiter a mettre en place une concep-
tion particuliére et étriquée d’une économie de marché, aurait
cherché a créer une démocratie dynamique. L’idée sur laquelle
j’ai conclu mon intervention dans les débats sur le prét de 1998
reste aussi vraie aujourd’hui qu’a 'époque : si la Russie, pays
riche en pétrole et en ressources naturelles, est capable de se
prendre en main, elle n’a pas besoin du prét; et si elle n’en est
pas capable, le prét ne lui servira a rien. Ce n’est pas d’argent que
la Russie a besoin, c’est d’autre chose. Quelque chose que le
reste du monde peut donner, mais dans le cadre d’un type de
programme tout a fait différent.

LES ECHECS ET LA RESPONSABILITE DEMOCRATIQUE
DEVANT LES CITOYENS

J’ai peint un sombre tableau de la Russie en transition : une
pauvreté massive, une poignée d’oligarques, les classes
moyennes ravagées, le déclin démographique, la désillusion a
Iégard du marché. Il convient d’équilibrer cet acte d’accusation
en reconnaissant les acquis. La Russie a aujourd’hui une démo-
cr?tie fragile, mais bien meilleure que ’ancien régime totali-
taire. Si elle souffre du manque de liberté des médias, hier trop
soumis a quelques oligarques, aujourd’hui contrdlés de trop
prés par I'Etat, les médias russes offrent malgré tout une
gamme de points de vue bien plus large que sous le systeme
étatique du passé. Méme si, trop souvent, ils cherchent a émi-
grer a 'Ouest au lieu de fzire face aux difficultés de la vie éco-
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nomique en Russie ou dans les autres ex-républiques sovié-
tiques, des entrepreneurs jeunes, actifs, instruits, portent la pro-
messe d’un secteur privé plus dynamique a I'avenir.

En derniére analyse, c’est la Russie et ses dirigeants qui sont
responsables de I'histoire récente et du destin du pays. Dans une
large mesure, ce sont des Russes, au moins une petite €lite, qui
ont fait le malheur de la Russie. Ce sont des Russes qui ont pris
les décisions capitales — comme la «privatisation par les préts».
On peut soutenir que les Russes ont €té bien plus habiles a
manipuler les institutions occidentales que les Occidentaux a
comprendre la Russie. De hauts responsables comme Anatoli
Tchoubais ont ouvertement reconnu® qu’ils ont induit le FMI en
erreur — ou pis : qu’ils lui ont menti. Cela leur est apparu comme
un «devoir», pour obtenir les fonds dont ils avaient besoin.

Mais nous, Occidentaux, et nos dirigeants, nous avons joué
dans Daffaire un role qui est loin d’étre neutre et anodin. Le
FMI s’est laissé tromper parce qu'il voulait croire que ses plans
réussissaient, parce qu’il voulait continuer a préter, parce qu’il
voulait croire qu’il était en train de remodeler la Russie. Et il
est certain que nous avons pesé sur I'orientation du pays. Nous
avons donné notre bénédiction aux détenteurs du pouvoir. La
disposition manifeste de I'Occident a traiter avec eux — et mas-
sivement, avec des milliards de dollars a la clef - leur a conféré
une crédibilité. Et sa réticence probable a soutenir de la méme
facon d’autres forces politiques a clairement joué contre elles.
Notre soutien tacite a la «privatisation par les préts» a peut-
étre muselé les protestations. Aprés tout, le FMI était I'expert
en matiere de transition : il avait demandé que I'on privatise
aussi vite que possible, et le stratagéme des préts avait au moins
la vertu d’étre rapide. De toute évidence, la corruption qu’il
impliquait ne posait pas probleme. Le soutien occidental, les
mesures prises par I'Occident — et les milliards de dollars du
FMI — n’ont peut-étre pas seulement permis au gouvernement
corrompu, avec ses politiques corrompues, de rester au pouvoir,
mais aussi réduit la pression pour des réformes sérieuses.

Nous avons parié sur des dirigeants qui avaient nos faveurs,
et préconisé des stratégies de transition particulieres. Certains
de ces dirigeants se sont révélés incompétents, d’autres, corrom-
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pus, et d’autres, les deux a la fois. Certaines de ces stratégies se
sont révélées fausses, d’autres corrompues, et d’autres les deux.
Il est absurde de dire que les mesures étaient bonnes mais
qu’ellt::s ont été mal appliquées. La politique économique n’est
pas faite pour un monde idéal mais pour le monde tel qu'il est.
On ne doit pas prendre les décisions en fonction de la facon
dont les appliquerait un monde idéal, mais de celle dont elles
seront appliquées dans le monde ot nous vivons. Il y a eu des
appels comminatoires a ne pas explorer d’autres stratégies plus
prometteuses. Aujourd’hui, la Russie commence a demander
d-es comptes a ses dirigeants sur les conséquences de leurs déci-
sions. Et nous aussi, nous devons demander des comptes a nos
dirigeants. Ils risquent fort de ne pas en sortir grandis.

NOTES

1. Kolodko a écrit dans le New York Times : « Mais notre succés a eu une autre
facette tout aussi importante. La Pologne n’a pas recherché 'approbation de la com-
munauté financiére internationale. Nous avons voulu, au contraire, que les citoyens
polonais acceptent ces réformes. Nous avons donc payé les salaires et les retraites
réévaluées en fonction de I'inflation. Il y a eu des indemnités de chémage. Nuus:
avons respecté notre propre société tout en menant de rudes négociations avec les
investisseurs étrangers et les institutions financiéres internationales. » (George W.
Kolodko, « Russia should put its people first », New York Times, 7 juillet 1998.)

2. La Pologne a aussi montré qu’on pouvait, en maintenant la propriété publique
des entreprises, non seulement empécher le pillage des actifs mais augmenter la pro-
ducumt{.. En Occident, les gains de productivité les plus importants n’ont pas été dus
a la privatisation mais a la «rationalisation», c’est-a-dire a I'introduction de
contraintes budgétaires rigoureuses et de méthodes commerciales dans des entre-
prises qui continuent d’appartenir a I’Etat. Voir J. Vickers et G. Yarrow, Privatiza-
tion : an Economic Analysis, Cambridge, Mass., MIT Press, 1988, chap. 2, et, des
mt‘.émes auteurs, « Economic perspectives on privatization», The Journal of Econo-
mic Perspectives, vol. 5, n° 2, printemps 1991, p. 111-132.

3. En 1990, les entrées nettes de capitaux privés en Chine représentaient 8 mil-
ggll'l(;s r;le flolglrsc.rErfl 199{9, d;lll&i ont atteint le niveau considérable de 41 milliards de
¢ , plus de dix fois le chiffre de la Russie cette -1a. : -
dlal:, {qurld Development Indicators 2001.) RN at wase
. Voir, par exemple, Banque mondiale, De I’économi ] ] !
marché : rapport sur le dévelo;lpement dans le monde 1 996? eI
- fa La mellle!ue défense qu’avancent les réformateurs radicaux aprés leur échec
! sulvaPte : IOUS me savons pas ce qui se serait passé autrement; les options
offertes & d’autres pays n'étaient pas envisageables; 2 la date ol les partisans d’un
changement radical ont pris les ccmmandes, une réforme guidée par le centre
comme en Chine n’était plus possible, car en Russie le pouvoir central s'était effon-
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dré; la reprise des firmes par la nomenklatura, les dirigeants existants, qui s’était de
toute facon déja produite dans bien des cas, était la seule solution. Je soutiens au
contraire que, si 'on avait conscience de ces problemes, il était encore plus impor-
tant de ne pas orienter la stratégie de privatisation et de libéralisation comme on I'a
fait. La crise du pouvoir central rendait encore plus simple, et plus important, de
morceler les grandes firmes nationales, en particulier dans le secteur des ressources
naturelles, en plusieurs entreprises en concurrence entre elles, ce qui aurait abouti 2
diffuser plus largement le pouvoir économique. Et elle rendait d’autant plus impéra-
tif de veiller 2 la mise en place d’un systéme fiscal efficace avant de distribuer les
sources de la création de richesses. Les réformes chinoises ont accompli une énorme
décentralisation du pouvoir de décision économique. Peut-étre d’autres stratégies se
seraient-elles révélées inopérantes en Russie, mais on a du mal a croire que le résul-
tat aurait pu étre pire que ce qui s’est passé.

6. Quand on a demandé 2 Anatoli Tchoubais si le gouvernement russe avait le
droit de mentir au FMI sur sa véritable situation budgétaire, il a répondu littérale-
ment ceci : «Dans de telles situations, les autorités doivent le faire, nous devions le
faire. Bien que nous leur ayons indliment soutiré 20 milliards de dollars, les institu-
tions financiéres comprennent que nous n’avions pas le choix.» Voir R.C. Paddock,
«Russia lied to get loans, says aide to Yeltsin», The Los Angeles Times, 9 septembre

1998.
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L’autre programme du FMI

Les efforts bien peu réussis du Fonds monétaire internatio-
nal au cours des années quatre-vingt et quatre-vingt-dix soule-
vent d’inquiétantes questions sur la facon dont il percoit le
processus de mondialisation. Comment voit-il ses objectifs ? Par
quels moyens entend-il les atteindre dans le cadre de son role
et de sa mission ?

Le FMI pense s’acquitter des taches qui lui ont été confi€es :
promouvoir la stabilité mondiale, aider les pays en développe-
ment et en transition a obtenir non seulement la stabilité mais
aussi la croissance. Il y a peu, il se demandait encore s’il devait
se soucier de la pauvreté — qui était du ressort de la Banque
mondiale —, mais aujourd’hui il a intégré méme cet aspect des
choses, du moins dans son discours. Néanmoins, j’estime qu’il a
échoué, et que ses échecs ne sont pas des accidents, mais résul-
tent de la facon dont il a compris sa mission.

Il y a bien des années, une formule du secrétaire a la Défense
Charles E. Wilson, ancien président de General Motors, était
de_venue le symbole d’une certaine idée du capitalisme améri-
cain : «Ce qui est bon pour General Motors est bon pour le
pays.» On a souvent I'impression que le FMI a une conception
du méme ordre : «Ce que la communauté financiére juge bon
pour I’économie mondiale est bon pour I’économie mondiale, et
il faut le faire.» Parfois, c’est vrai; dans bien des cas, ¢a ne I’est
pas. Et quelquefois, ce que la communauté financiere croit étre
dans ses intéréts ne I'est pas, parce que I'idéologie dominante du
libre marché lui brouille les idées et qu’elle ne voit pas claire-
ment la meilleure solution aux problémes d’une économie.
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PERTE DE COHERENCE INTELLECTUELLE ?
Du FMI DE KEYNES A CELUI D’AUJOURD HUI

Keynes a été le parrain intellectuel du FMI, et I'idée qu’il se
faisait de son role était assez cohérente. Il avait repéré un échec
du marché — une raison de ne pas s’en remettre a ses méca-
nismes spontanés —, auquel une action collective pouvait remeé-
dier. Il craignait de voir les marchés engendrer un chdmage
chronique. Il est allé plus loin. Il a montré pourquoi on avait
besoin d’une action collective mondiale : parce que les actes
d’un pays ont des retombées sur d’autres, Les importations
d’un Etat sont les exportations d’autres Etats. Lorsqu’il les
réduit, pour quelque raison que ce soit, il porte atteinte aux
économies de ces pays.

11 avait vu un autre échec du marché. Keynes craignait qu’en
cas de crise économique grave, contre laquelle la politique
monétaire se serait révélée inefficace, certains pays ne puissent
pas emprunter pour stimuler I’économie — financer une aug-
mentation des dépenses ou compenser des réductions d’impots.
Méme un pays apparemment solvable risquait d’avoir du mal a
se faire préter de I’argent. Keynes a donc repéré cet ensemble
d’échecs du marché, et il a expliqué en quoi une institution
comme le FMI pouvait améliorer les choses : §'il faisait pression
sur les pays pour qu’ils maintiennent leur économie au niveau
du plein emploi, et s’il apportait des liquidités a ceux qui, face a
une crise, ne pouvaient pas s’offrir une augmentation expan-
sionniste des dépenses publiques, il serait possible de soutenir
la demande globale mondiale.

Mais, aujourd’hui, ce sont les fanatiques du marché qui
dominent le FMLI. Ils sont persuadés que le marché, tres généra-
lement, ¢ca marche, et que I'Etat, trés généralement, ¢a ne
marche pas. Nous avons de toute évidence un probleme : une
institution publique créée pour remédier a des échecs du mar-
ché est a présent dirigée par des économistes qui font trés lar-
gement confiance aux marchés et trés peu aux institutions
publiques. Mais les incohérences du FMI apparaissent parti-
culierement perturbantes au regard des avancées de la théorie
économique depuis trente ans.
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La profession a procédé a une étude systématique de la
théorie qui explique laction de I’Etat par ’échec du marché —
celle qui essaie de préciser pourquoi les marchés peuvent ne
pas fonctionner correctement, et pourquoi une action collec-
tive est nécessaire. Au niveau international, cette théorie
détermine les raisons pour lesquelles certains Etats risquent
de ne pas bien servir la prospérité économique mondiale, et
indique comment P’action collective planétaire — I’action
concertée des Etats, qui cooperent souvent dans le cadre
d’institutions internationales — peut améliorer les choses. Ela-
borer une conception intellectuellement cohérente de la poli-
tique mondiale d’une institution internationale comme le
FMI, c’est donc repérer les cas principaux de dysfonctionne-
ment des marchés, analyser comment des mesures précises
pourraient prévenir, ou réduire au minimum, les dégats que
causent leurs échecs. Et méme plus : montrer en quoi telle ou
telle intervention est la meilleure facon de s’attaquer aux
échecs du marché, de faire face aux problemes avant qu’ils ne
se produisent, et de leur porter remeéde quand ils surgissent.
Keynes, nous I'avons dit, a proposé une telle analyse. Il a
expliqué pourquoi les pays risquaient de ne pas adopter de
leul: propre chef des politiques assez expansionnistes : parce
qu’ils ne prennent pas en compte leurs apports bénéfiques
pour d’autres pays. Le FMI, dans sa conception initiale, était
donc censé faire peser sur eux une pression internationale
pour les amener a suivre des stratégies plus expansionnistes
qu’ils ne I’auraient choisi. Aujourd’hui, il fait I'inverse : il fait
pression sur les pays, en particulier en développement, pour
qu’ils mettent en ceuvre des politiques plus restrictives qu’ils
ne I'auraient choisi. Mais, tout en rejetant manifestement les
idées de Keynes, le FMI actuel n’a, 3 mon sens, formulé
aucune théorie cohérente de I’échec du marché qui justifierait
Sa propre existence et donnerait un fondement logique a ses
lfltervenuons pratiques sur les marchés. En conséquence, nous
I’avons vu, le FMI a trop souvent congu des politiques qui non
seulement ont exacerbé les problemes mémes qu’elles cher-

c_haient a traiter, mais les ont laissés se reproduire de mul-
tiples fois.
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UN NOUVEAU ROLE POUR UN NOUVEAU REGIME
DES TAUX DE CHANGE ?

Voila une trentaine d’années, le monde est passé a un sys-
teme de changes flexibles. Ce changement avait un fondement
théorique cohérent : les taux de change, comme les autres priXx,
devaient étre déterminés par les forces du marché;les interven-
tions de I’Etat dans le mécanisme de fixation n’avaient pas plus
de succes pour ce prix-la que pour les autres. Or voici que les
chauds partisans du marché qui dirigent le FMI se livrent a des
interventions massives! Ils dépensent des milliards de dollars
pour tenter de maintenir les taux de change du Brésil et de la
Russie a des niveaux insoutenables. Comment le FMI justifie-
t-il de telles interférences ? Il fait valoir que parfois les marchés
se montrent trop pessimistes — qu’il y a «surajustement» —, et
qu’alors la main plus réfléchie du bureaucrate international
peut contribuer 2 les stabiliser. Il me parait bien curieux qu’une
institution aussi prompte a proclamer I'efficacité des marchés,
pour ne pas dire leur perfection, décide que sur un marché pré-
cis — celui des changes — il faut intervenir massivement. Le FMI
n’a jamais expliqué de facon satisfaisante pourquoi cette inter-
vention extrémement cofiteuse est souhaitable sur ce marché
particulier, et pourquoi elle ne I’est pas sur les autres.

Les marchés peuvent se montrer trop pessimistes, j'en
conviens. Mais je crois qu’ils peuvent aussi se montrer trop
optimistes, et que ces problemes ne concernent pas uniquement
le marché des changes. Il existe une large gamme d’imperfec-
tions des marchés, en particulier des marchés financiers, qui exi-
gent une gamme tout aussi large d’interventions.

C’est un excés d’euphorie, par exemple, qui a gonflé la bulle
boursiére et immobiliere en Thailande — grossie, pour ne pas
dire créée, par les capitaux spéculatifs qui ont afflué dans ce
pays. L’euphorie a été suivie par un pessimisme excessif quand
le flux s’est abruptement inversé. En fait, ce retournement du
flux spéculatif a été la cause principale de la volatilité exagérée
des taux de change. S’il s’agit d’'un phénoméne comparable a
une maladie, le bon sens veut que I'on traite la maladie elle-
méme, et pas seulement ses symptomes — la volatilité des taux
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de change. Mais I'idéologie du libre marché a conduit le FMI a
faciliter les entrées et sorties massives des fonds spéculatifs. En
agissant sur les symptomes, en déversant des milliards de dol-
lars sur le marché€, le FMI a en réalité aggravé la maladie. Si les
spéculateurs ne pouvaient gagner de I’argent qu’aux dépens
d’autres spéculateurs, leur jeu n’aurait pas grand intérét. Ce
serait une activité a haut risque et rapportant en moyenne un
profit nul, puisque les gains des uns seraient exactement com-
pensés par les pertes des autres. Ce qui rend la spéculation
lucrative, c’est I'argent qui vient des Etats soutenus par le FML
Quand le FMI et I’Etat brésilien, par exemple, ont dépensé, fin
1998, pres de 50 milliards de dollars pour maintenir le taux de
change a un niveau surévalué, ou est allé cet argent ? Il ne s’est
pas évaporé dans 'atmosphere. 1l est bien allé quelque part :
une grande partie a fini dans les poches des spéculateurs. Cer-
tains spéculateurs peuvent gagner, d’autres peuvent perdre,
mais les spéculateurs en tant que groupe font un gain égal aux
pertes de I'Etat. En un sens, c’est donc le FMI qui les maintient
en activité.

CONTAGION

Un autre exemple, tout aussi frappant, montre comment
I’absence d’une théorie cohérente et raisonnablement complete
peut conduire le FMI a exacerber, par les décisions qu’il prend,
les problemes qu’il est censé résoudre. Considérons ce qui se
passe quand il tente de prévenir la «contagion». Il soutient,
pour l'essentiel, qu’il est tenu d’intervenir, et vite, dés qu’il
s’apercoit qu’une crise en cours dans un pays va déborder sur
d’autrqs. Cette crise va se répandre comme une maladie virale,
contagieuse.

S’il y a un probléeme de contagion, il importe de savoir par
quels mécanismes elle se produit, comme les épidémiologistes,
q}land ils veulent empécher une maladie infectieuse de se
répandre, s’efforcent de comprendre comment elle se transmet.
Keynes avait une théorie cohérente : la crise qui frappait un
pays le conduisait a réduire ses importations, ce qui nuisait a ses
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voisins. Nous avons vu au chapitre 4 que le FMI, tout en par-
lant de contagion, a pris dans la crise financiere asiatique des
décisions qui ont en réalité accéléré la transmission du mal. Il a
imposé I’austérité a plusieurs pays, o la chute des revenus a
vite abouti 2 des réductions massives des importations, qui,
dans les économies étroitement intégrées de la région, ont
affaibli les pays voisins. Quand la région a implosé, la baisse de
la demande de pétrole et d’autres produits de base a entrainé
effondrement de leurs cours, ce qui a semé le chaos a des mil-
liers de kilometres dans de lointains pays qui dépendaient de
I’exportation de ces produits.

Le FMI ne s’en est pas moins fermement tenu a I'austérité
budgétaire comme antidote : il I’a proclamée essentielle pour
rétablir la confiance des investisseurs. Mais la crise asiatique a
gagné la Russie via I'effondrement des prix du pétrole, et non
en raison d’un lien bien mystérieux entre la «confiance» des
investisseurs étrangers et celle des nationaux dans les écono-
mies du miracle asiatique et dans le capitalisme mafieux russe.
Ne disposant d’aucune théorie cohérente et convaincante de la
contagion, le FMI a répandu le mal au lieu de le contenir.

A QUEL MOMENT UN DEFICIT COMMERCIAL
EST-IL UN PROBLEME ?

L’incohérence ne régne pas seulement dans les remedes du
FMI mais aussi dans ses diagnostics. Ses économistes s’inquie-
tent énormément du déficit de la balance des paiements. Ce
dernier constitue, dans leurs calculs, un signe sfir de grave pro-
bléme en gestation. Mais, souvent, lorsqu’ils tonnent contre ce
type de déficit, ils se soucient fort peu de 'usage réel qui est fait
de ’argent. Quand I’Etat a un excédent budgétaire (comme la
Thailande dans les années d’avant la crise de 1997), le déficit de
la balance des paiements est essentiellement dd au fait que I'in-
vestissement privé est supérieur a I’épargne privée. Si une firme
du secteur privé emprunte un million de dollars a 5 % et I'in-
vestit dans une activité qui lui rapporte 20 %, cet emprunt ne
lui pose aucun probléeme. L’investissement rembourse la dette,
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et au-dela. Méme si la firme a fait une erreur de jugement et
que ses profits sont de 3 %, voire de 0 %, il n’y a toujours aucun
probléme, bien shr. L’emprunteur fait alors faillite, et le créan-
cier perd tout ou partie de son argent. C’est peut-étre un pro-
bleme pour lui, mais ce ne devrait en étre un ni pour le
gouvernement du pays, ni pour le FMI.

Une analyse cohérente aurait reconnu ce point. Elle aurait
aussi admis que, si un pays importe plus qu'il n’exporte (c’est-a-
dire s’il a un déficit de la balance commerciale), un autre pays
doit exporter plus qu’il n’importe (et avoir une balance com-
merciale en excédent). C’est une loi imprescriptible de la comp-
tabilité internationale : dans le monde, la somme de tous les
déficits doit étre égale a celle de tous les excédents. Cela signi-
fie que, si la Chine et le Japon veulent absolument avoir un
excédent commercial, certains pays doivent nécessairement
étre en déficit. On ne peut pas faire pression uniquement sur
les pays en déficit. Les pays en excédent aussi sont en tort. Si le
Japon et la Chine conservent leur excédent, et si la Corée du
Sud convertit son déficit en excédent, le probleme du déficit
doit apparaitre sur le paillasson de quelqu’un d’autre.

Il est vrai, néanmoins, que de gros déficits de la balance com-
merciale peuvent poser probleme : ils obligent un pays a
emprunter chaque année. Si ses créanciers changent d’idée et
cessent de lui consentir des préts, il peut avoir de graves ennuis —
une crise. Il dépense davantage dans ses achats a I’étranger qu’il
ne gagne par ses ventes extérieures. Quand les autres refuseront
df: continuer a financer la différence, ce pays devra s’ajuster pré-
cipitamment. Parfois, cet ajustement est aisément réalisable.
Supposons qu’un pays emprunte massivement pour financer
une folle pulsion d’achats de voitures (cela s’est vu récemment
en Islande) : si les étrangers refusent de préter davantage pour
les voitures, la folle pulsion s’arréte et le trou de la balance com-
merciale disparait. Mais, en général, I'ajustement ne se produit
pas aussi €légamment. Et les problémes sont encore pires si le
pays a emprunt€ a court terme : les créanciers peuvent alors exi-
ger le remboursement immédiat de I’argent qu’ils ont prété pour
financer le déf@cit des allmées précédentes, qu’il ait été dépensé
en consommations débridécs ou investi a long terme.
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FAILLITE ET ALEA MORAL

Ces crises se produisent, par exemple, quand une bulle de
I’immobilier éclate, comme cela s’est passé en Thailande. Ceux
qui avaient emprunté a I’étranger pour financer leurs aventures
immobilieres n’ont pas pu rembourser. Les faillites se sont mul-
tipliées. La gestion des faillites par le FMI est un autre domaine
ou I’incohérence intellectuelle fait des ravages.

Dans I’économie de marché normale, si un préteur consent
un prét qui tourne mal, il en subit les conséquences. L’emprun-
teur peut fort bien se déclarer en faillite : les pays ont des lois
qui fixent les modalités du reglement de cette situation. C’est
ainsi que sont censées fonctionner les économies de marché. En
réalité, 2 de multiples reprises, le FMI a fourni des fonds aux
Etats pour tirer d’affaire les créanciers occidentaux. Ceux-ci
font donc I’hypothése qu’il y aura, le cas échéant, une opération
de sauvetage, et sont donc moins incités a examiner de pres si
les emprunteurs pourront rembourser. C’est le probleme de
I’«aléa moral», des effets pervers, bien connu dans la branche
de I’assurance et désormais en économie. Quand on est assur€,
on a moins de raisons de faire attention, d’étre prudent. Une
opération de sauvetage en cas de crise, c’'est comme une assu-
rance «gratuite ». Les préteurs mettent moins de soin a trier
ceux qui sollicitent leurs préts, puisqu’ils savent qu’en cas de
probléme ils seront renfloués. Et, du c6té des emprunteurs, que
se passe-t-il? Les firmes exposées a la volatilité des taux de
change, si elles sont prudentes, peuvent s’assurer contre elle, par
des moyens compliqués mais tout a fait accessibles; si les
emprunteurs, dans un pays, ne s’assurent pas, parce qu’ils savent
ou croient qu’une opération de sauvetage du FMI est probable,
celui-ci les encourage 2 prendre un risque supplémentaire — et a
ne pas s’en inquiéter. C’est ce qui s’est produit dans la marche a
la crise du rouble de 1998 en Russie. En I'occurrence, au
moment méme ol ils prétaient 2 la Russie, les financiers de Wall
Street disaient ouvertement qu’a leur avis il faudrait une opéra-
tion de sauvetage vraiment massive — et ils étaient persuadés
qu’ils 'auraient, puisque la Russie était une puissance nucléaire.
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Se concentrant sur les symptomes, le FMI tente de justifier
ses interventions en faisant valoir que, sans elles, le pays man-
querait a ses engagements et ne pourrait donc plus se faire pré-
ter de I’argent. Une analyse cohérente aurait percu la faille dans
ce raisonnement. Si les marchés financiers fonctionnent bien —
et plus encore s’ils fonctionnent aussi merveilleusement que
semblent le croire leurs thuriféraires du FMI —, ils sont tournés
vers ’avenir; les taux d’intérét qu’ils demandent, ils les éva-
luent en fonction du risque qui est devant eux, et non derriére.
Un pays qui s’est libéré d’un lourd fardeau de dettes, méme en
manquant a ses engagements, est en meilleure position pour se
développer, donc plus capable de rembourser un nouvel
emprunt. C’est I'une des raisons d’étre de la faillite elle-méme.
Le paiement libératoire ou la restructuration de leur dette per-
mettent aux entreprises — et aux pays — de repartir de I’avant
vers la croissance. Peut-&tre les peines de prison pour dettes du
XvIir siecle incitaient-elles puissamment les individus a ne pas
faire faillite, mais elles n’aidaient pas les débiteurs a se relever.
Non seulement elles étaient inhumaines, mais elles ne renfor-
caient pas ’efficacité globale de I’économie.

I’Histoire confirme cette analyse théorique. Le cas le plus
récent est celui de la Russie : elle a rompu ses engagements par
un défaut de paiement massif en 1998, et a été trés critiquée
pour n’avoir pas méme consulté ses créanciers ; néanmoins, elle
a pu réemprunter sur le marché en 2001, et les capitaux com-
mencent a revenir. Ils reviennent aussi en Corée du Sud, alors
que ce pays a imposé de fait une restructuration de sa dette en
laissant a ses créanciers étrangers un choix sans nuances : ou ils
reconduisaient leurs préts, ou ils ne seraient pas remboursés.

Voyons comment le FMI, s’il avait élaboré un modeéle cohé-
rent, aurait pu aborder I'un des problemes les plus difficiles des
€vénements asiatiques : fallait-il ou non augmenter les taux d’in-
térét en pleine crise ? Les augmenter, c’était bien sir acculer des
milliers d’entreprises 2 la faillite. Mais le FMI affirme que ne pas
les augmenter, c’était provoquer un effondrement du taux de
ct_lal}ge qui aurait entrainé encore plus de faillites. Laissons pro-
visoirement de coté la question : la hausse des taux d’intérét

‘ (avec I'exacerbation de la récession qui en résulte) fait-elle mon-
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ter le taux de change? (Dans la réalité, elle ne I'a pas fait.) Lais-
sons de coté aussi la question empirique : est-ce la hausse des
taux d’intérét ou la chute du taux de change qui fait le plus de
victimes dans les rangs des entreprises? (En Thailande, les
chiffres suggerent fortement qu’une nouvelle chute du taux de
change en aurait fait moins.) Le probleme du chaos économique
provoqué par les dépréciations du taux de change est créé par les
firmes qui ont choisi de ne pas s’assurer contre elles. Une analyse
cohérente de la question aurait commencé par s’interroger sur
les raisons de cet échec manifeste du marché : pourquoi les entre-
prises ne s’assurent-elles pas? Et elle aurait suggéré que le FMI
lui-méme est un élément majeur du probiéme : puisqu’il inter-
vient pour soutenir les taux de change, les entreprises, on I'a dit,
ont moins besoin de s’assurer, situation qui exacerbe pour 'ave-
nir le probléme méme que I'intervention était censée résoudre.

DU BAIL OUT AU BAIL IN

Ses échecs se faisant de plus en plus visibles, le FMI a cherché
de nouvelles stratégies. Mais, puisqu’il ne disposait pas d’une
théorie cohérente, sa quéte de solutions de rechange viables avait
peu de chances de succes. Puisque les grandes opérations o il
«sauvait des eaux» les créanciers — bail out — suscitaient d’in-
nombrables critiques, il a essayé de les «mettre dans le bain»,
stratégie que certains ont baptisée bail in. Le FMI voulait que
désormais, si opération de sauvetage il y avait, les institutions du
secteur privé soient « dedans ». Pour commencer, il exigeait, avant
de préter lui-méme de I’argent a un pays, une large «participa-
tion» des préteurs du secteur privé; en cas d’opération de ren-
flouage, ils devraient subir «une coupe de cheveux» — faire
remise d’une partie importante de ce qui leur était da. Cette nou-
velle stratégie — nul n’en sera surpris — a d’abord été essayée non
sur de grands pays comme le Brésil et la Russie, mais sur des
pays impuissants comme ’Equateur et la Roumanie, trop faibles
pour résister au FML Elle s’est vite révélée problématique dans
sa conception et perverse dans sa mise en Geuvre, avec des consé-
quences tout 2 fait négatives pour les pays cobayes.

# 3
i
".
d
gl

£
%
i
i

s i Ko s T

L’AUTRE PROGRAMME DU FMI 265

Le cas de la Roumanie a été particulierement ahurissant.
Elle ne menagait nullement de ne pas rembourser ses dettes.
Elle voulait un prét du FMI a seule fin de bien montrer qu’elle
était solvable, ce qui I’aiderait a faire revoir a la baisse les taux
d’intérét qu’elle payait. Mais les nouveaux créanciers privés ne
p_rétent que s’ils obtiennent un taux d’intérét proportionnel aux
risques qu’ils courent. Et, puisqu’ils sont nouveaux, on ne peut
pas les obliger a subir une «coupe de cheveux». Si le FMI avait
fondé ses mesures sur une théorie cohérente du bon fonction-
nement des marchés financiers, il I'aurait compris.

Mais il y avait 1a un probleme plus grave, qui touchait a la
mission centrale du FMI. Il avait €té créé pour faire face aux
crises de liquidité causées par une éventuelle irrationalité du
marché du crédit, son refus de préter a des pays qui étaient en
réalité solvables. Et voila qu’il donnait la haute main sur ses
politiques de prét a ces mémes individus et institutions qui pro-
voquaient les crises. C’est seulement s’ils acceptaient de préter
que lui, le FMI, accepterait de préter. Ces préteurs privés ont
vite saisi les implications profondes de ce changement, méme si
elles avaient échappé au FMI. Si les créanciers refusaient de
préter de I’argent au pays client ou d’accepter un réglement, ce
pays ne pourrait pas obtenir des fonds — non seulement du
EMI, mais aussi de la Banque mondiale et des autres institu-
tions qui faisaient dépendre leurs préts de I’aval du FMI. Les
créanciers disposaient soudain d’'un moyen de pression énorme.
En consentant un prét de quelques millions de dollars, un jeune
cadre de I’agence de Bucarest d’'une banque privée internatio-
nale avait le pouvoir de décider si le FMI, la Banque mondiale
et les Etats-Unis préteraient ou non a la Roumanie plus d’'un
milliard de dollars. En fait, c’est sa responsabilité¢ d’évaluer la
situation et de décider s’il fallait ou non préter a la Roumanie
que le FMI avait déléguée a ce jeune homme. Bien évidem-
ment, ce jeune cadre et d’autres guere plus dgés que lui dans les
agences de Bucarest des autres banques internationales ont vite
compris le pouvoir de négociation qu’on venait de leur
octroyer. Chaque fois que le FMI diminuait le montant qu’il
exigeait que les banques privées avancent, elles diminuaient
celui qu’elles étaient prétes a offrir. A un moment il ne man-



266 LA GRANDE DESILLUSION

quait 2 la Roumanie, semblait-il, que 36 millions de dollars de
préts du secteur privé pour recevoir une aide de plusieurs mil-
liards de dollars. Les banques privées qui rassemblaient les
sommes requises par le FMI demandaient non seulement le
rapport maximal (des taux d’intérét trés élevés), mais aussi,
dans un cas au moins, un assouplissement discret des réglemen-
tations roumaines. Cette «indulgence » aurait permis aux créan-
ciers de faire certaines choses qui, sinon, leur auraient été
interdites — préter davantage, ou en prenant plus de risques, ou
a des taux d’intérét plus élevés : cela aurait accru leurs profits,
mais aussi la fragilité du syst¢me bancaire, et sapé la raison
d’étre de la réglementation. Des gouvernements moins compeé-
tents ou plus corrompus auraient peut-étre €té tentés, mais la
Roumanie a décliné I'offre, en partie parce que, depuis le début,
elle n’avait pas vraiment un besoin désespéré de cet argent.

On peut prendre le probléme par P'autre bout. Lorsqu’il
décide de consentir ou non un prét, le FMI est censé se fonder
sur la fagcon dont le pays concerné régle ses problémes macro-
économiques fondamentaux. Avec la stratégie «participative »,
il est possible qu’un pays ait un jeu de macropolitiques parfaite-
ment satisfaisant et que néanmoins il ne puisse recevoir de
fonds d’aucune source — s’il n’est pas parvenu a obtenir des
banques privées la somme réclamée par le FMI. Or c’est le FMI
qui est censé étre 'expert sur ces questions, pas le jeune cadre
de I’agence bancaire de Bucarest.

En définitive, dans le cas de la Roumanie au moins, méme le
FMI a pris conscience des faiblesses de cette stratégie : il a
prété I'argent, bien que le secteur privé n’elit pas apporté la
contribution réclamée.

LA MEILLEURE DEFENSE, C’EST L’ATTAQUE : « PRETEUR EN
DERNIER RESSORT », UN ROLE PLUS LARGE POUR LE FMI

Alors que les échecs du FMI étaient percus largement, et que
I’on appelait de plus en plus souvent a réduire son champ d’ac-
tion, son premier directeur général adjoint, Stanley Fischer, sug-
géra en 1999 de I’étendre, en faisant du FMI un «préteur en
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dernier ressort». Etant donné I'incapacité du Fonds 2 user cor-
rectement des pouvoirs qu'il avait déja, proposer de les augmen-
tt?r ne manquait pas d’audace. L'idée reposait sur une analogie
sec}ulsante. Au sein des pays, les banques centrales font office de
préteurs en dernier ressort, puisqu’elles prétent de ’argent aux
banques qui sont «solvables mais sans liquidités », c’est-a-dire
qui ont une situation nette positive mais ne peuvent pas obtenir
de fonds par ailleurs. Le FMI jouerait le méme role pour les
pays. Si le FMI avait eu une vision cohérente des marchés finan-
ciers, }l aurait vite vu la faille de cette idée!. Dans le cadre de la
th/éone _du marché parfait, si une entreprise est solvable, elle est
necessairement capable d’emprunter sur le marché. Toute firme
solvable a des liquidités. Néanmoins, comme les économistes du
FMI, apparemment animés d’une telle foi dans le marché,
croient pouvoir mieux juger que lui ce que doit étre le taux de
change, ils semblent penser aussi qu’ils peuvent mieux juger que
lui si un pays endetté est digne de recevoir de nouveaux préts.
Je ne crois pas que les marchés financiers fonctionnent a la
perfection. Mais, paradoxalement, si j’estime qu’ils fonctionnent
bgaucoup moins bien que ne le suggerent d’ordinaire les écono-
mistes du FMI, je les crois un peu plus «rationnels » que le Fonds
monétaire ne semble le penser quand il intervient. Les préts du
FMI ont leurs avantages. Souvent, il préte quand les marchés
financiers refusent de le faire. Mais en méme temps, je vois bien
que le pays paie au prix fort 'argent «bon marché » qu’il obtient
du Fonds. Si une économie nationale se dégrade et que le défaut
de paiement menace, le FMI est le créancier privilégié. I se fait
rembourser en premier — méme si d’autres, comme les créanciers
étrangf_ars, ne sont pas remboursés. Ils prennent ce qui reste. 11
pourrait ne rien rester. Donc, en toute rationalité, une institution
financiere du secteur privé va exiger une prime de risque — un
taux d’intérét plus élevé, pour couvrir une probabilité de non-
rffmboursement plus forte. Plus la part des ressources financieres
d’un pays qui va au FMI est importante, moins il y en aura pour
les preteugs €trangers du secteur privé, et ceux-ci vont réclamer
un taux d’intérét d’autant plus haut. Une théorie cohérente des
marchés financiers aurait inspiré au FMI une plus vive
conscience de ces réalités — et moins d’ardeur a préter milliards
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sur milliards dans ses plans de sauvetage. Elle I'aurait amené, en
temps de crise, a chercher plus activement des solutions de
rechange comme celles que nous avons esquissées au chapitre 4.

LE NOUVEAU PROGRAMME DU FMI ?

Qu’un manque de cohérence conduise a une multitude de
problémes n’est guére surprenant. Mais pourquoi ce manque de
cohérence ? La est la question. Pourquoi persiste-t-il, sur tant
de sujets, méme apres que les failles ont été¢ diment repérées ?
L'une des raisons est la difficulté des probléemes que le FMI
doit affronter. Le monde est complexe. Les économistes du
FMI sont des hommes pratiques qui s’efforcent de prendre vite
des décisions difficiles, non des universitaires qui travaillent
sereinement a atteindre une solide cohérence intellectuelle.
Mais je pense qu’il existe une autre raison, plus fondamentale.
Le FMI ne prend pas pour seuls objectifs ceux qu’a définis son
mandat initial — renforcer la stabilité mondiale et veiller a ce
que les pays menacés d’une récession aient les moyens finan-
ciers de mettre en ceuvre des politiques expansionnistes. Il
cherche aussi 2 servir les intéréts de la communauté financiere.
Ce qui veut dire qu’il se fixe des buts souvent contradictoires.

La tension est d’autant plus forte que ce conflit ne saurait
étre discuté publiquement. Si son nouveau role €tait ouverte-
ment reconnu, le soutien dont jouit le FMI risquerait fort de
s’affaiblir, et ceux qui ont réussi a transformer son mandat en
sont évidemment conscients. Le nouveau mandat devait donc
étre déguisé, de facon 2 paraitre, au moins superficiellement,
compatible avec I'ancien. L'idéologie simpliste du libre marché
a tendu un voile. Ce qui s’est vraiment passé derriére, c’est la
mise en ceuvre du nouveau mandat.

Le changement de mandat et d’objectif, s’il a été discret, n’a
rien de compliqué. Le FMI a cessé de servir les intCréts de
I’économie mondiale pour servir ceux de la finance mondiale.
La libéralisation des marchés financiers n’a peut-étre pas
contribué 2 la stabilité économique mondiale, mais elle a bel et
bien ouvert d’immenses marchés nouveaux a Wall Street.
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Soyons clair : le FMI n’a jamais changé de mandat officielle-
ment, il n’a jamais pris la décision formelle de faire passer les
intéréts de la communauté financiere avant la stabilité de I’éco-
nomie mondiale et le bien-étre des pays pauvres qu’il devrait
aider. On ne peut rien dire de sensé sur les motivations et les
intentions d’une institution, seulement sur celles des personnes
qui la constituent et la dirigent. Et méme, il est souvent impos-
sible d’étre certain de ce qui motive vraiment ces personnes —il
peut y avoir un abime entre leurs intentions proclamées et les
véritables. Mais, en sciences humaines, on peut toujours essayer
de décrire le comportement d’une institution sur la base de ce
qu’elle parait faire. Si ’on examine le FMI comme si son objec-
tif était de servir les intéréts de la communauté financiére, on
trouve un sens a des actes qui, sans cela, paraitraient contradic-
toires et intellectuellement incohérents.

Le comportement du FMI ne devrait d’ailleurs pas nous sur-
prendre : il a envisagé les probléemes du point de vue et selon
I'idéologie de la communauté financiere, dont les modes de
pensée, naturellement, refletent de pres (sinon a la perfection)
les intéréts. Parmi ses plus hauts dirigeants, beaucoup, nous
I’avons dit, sont issus de la communauté financiére, et beau-
coup, ayant bien servi ses intéréts, vont ensuite y occuper des
fonctions confortablement rétribuées. Stanley Fischer, le direc-
teur exécutif adjoint qui a si activement participé aux événe-
ments rapportés dans ce livre, est passé directement du FMI au
poste de vice-président de Citigroup, la gigantesque firme
financiére qui englobe la Citibank. L’'un des présidents de Citi-
group (le président de son comité exécutif) était alors Robert
Rubin qui, lorsqu’il était secrétaire au Trésor, avait joué un role
central dans la détermination des politiques du FMI. On ne
peut que se poser la question suivante : Fischer a-t-il été riche-
ment récompensé pour avoir fidelement exécuté les instruc-
tions qu’il a recues?

Mais rien n’oblige a chercher I’explication dans la vénalité.
Le FMI (ou du moins nombre de ses plus hauts dirigeants et
experts) croyait que la libéralisation des marchés des capitaux
acc€lérerait la croissance des pays en développement. Il le
croyait si fort qu’il n’avait pas besoin de preuves, et qu’il récu-
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sait d’emblée toutes celles qui semblaient démontrer le
contraire. Le FMI n’a jamais voulu nuire aux pauvres, il pensait
que la politique qu’il préconisait leur serait en définitive profi-
table ; il croyait a I’économie des retombées, et, 1a encore, se
refusait a regarder de trop prés les preuves qui pouvaient la
démentir. Il croyait que la discipline des marchés des capitaux
aiderait les pays pauvres a se développer, et donc que le fait de
se montrer serviable a 1'’égard de ces marchés était d’une
importance cruciale.

Si I’on envisage les mesures du FMI sous cet angle, on com-
prend mieux son insistance 2 faire rembourser les créanciers
étrangers au lieu d’aider les entreprises nationales a ne pas som-
brer. Le FMI n’est peut-étre pas devenu le collecteur d’impdts
du G7, mais il est clair qu’il a fait de gros efforts (méme s’ils
n’ont pas toujours été couronnés de succes) pour que les pré-
teurs du G7 soient remboursés. Il y avait une autre solution que
ses interventions massives, nous I’avons dit au chapitre 4. Une
solution qui aurait été meilleure pour les pays en développe-
ment et, 2 long terme, pour la stabilité mondiale. Le FMI aurait
pu faciliter le processus de réglement des faillites; il aurait pu
tenter de mettre en ceuvre un gel (la suspension temporaire des
paiements) qui aurait donné aux pays — et a leurs firmes - le
temps de rattraper leurs pertes, de relancer le moteur de leurs
économies, qui avait calé; il aurait pu essayer d’instaurer une
procédure de faillite accélérée?. Mais la faillite et le gel étaient
(et restent) des options mal vues car elles signifiaient que les
créanciers ne seraient pas remboursés. Beaucoup de préts
n’avaient aucun nantissement, donc, en cas de faillite, ceux qui
les avaient consentis ne pouvaient pas récupérer grand-chose.

Le FMI redoutait que, au cas ol un pays cessait de payer et
en outre ne respectait pas le lien sacré du contrat, le capitalisme
n’en patit. Il se trompait a plusieurs titres. La faillite est une
clause non écrite de tous les contrats de crédit. La loi prévoit ce
qui se passera si le débiteur ne peut pas rembourser le créan-
cier. Puisqu’elle en est un élément implicite, la faillite ne viole
nullement le lien sacré du contrat conclu entre débiteur et
créancier. Mais il y a un autre contrat non écrit qui est
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essentiel : celui qui lie les citoyens 2 leur société et a leur Etat.
On (;lit parfois : le «contrat social». Ce contrat-la prévoit que
les citoyens jouiront d’une protection sociale et économique de
base, dont des possibilités raisonnables d’emploi. Pour préser-
ver d’'un danger imaginaire le lien sacré du contrat de prét, le
FMI était prét a mettre en lambeaux le contrat social, bien plus
important. En définitive, ce sont les mesures du FMI qui ont été
réellement nuisibles au marché, et a la stabilité a long terme de
I’économie et de la société.

On comprend alors pourquoi le FMI et les stratégies qu’il
refile comme une fausse monnaie aux pays du monde entier
soulévent une telle hostilité. Les milliards de dollars qu’il four-
nit servent a maintenir les taux de change a des niveaux insou-
tenables pendant une courte période, au cours de laquelle les
étrangers et les riches peuvent faire sortir leur argent du pays a
des conditions plus favorables (grace aux marchés des capitaux
ouverts que le FMI a imposés). Pour chaque rouble, roupie, cru-
zeiro, les riches du pays obtiennent davantage de dollars tant
que les taux de change sont soutenus. Et les milliards du FMI
servent souvent aussi a rembourser les créanciers étrangers,
méme quand la dette était privée. Dans bien des cas, ’endette-
ment privé se trouve, de facto, nationalisé.

Dans la crise financiére asiatique, tout cela était vraiment bel
et bon pour les créanciers américains et européens, heureux de
récupérer les fonds qu’ils avaient prétés aux banques et aux
entreprises thailandaises ou coréennes, ou du moins une plus
grande partie qu’ils n’en auraient eu autrement. Ce n’était pas
aussi merveilleux pour les travailleurs et les autres contri-
buables de Thailande et de Corée, dont les imp6ts servent a
rembourser les préts du FMI, qu’ils aient ou non profité beau-
coup des sommes prétées. Mais 1a ou le FMI passe toutes les
bornes, c’est quand, apreés les milliards dépensés pour maintenir
le taux de change a un niveau insoutenable et tirer d’affaire les
créanciers étrangers, apres la capitulation du gouvernement
qui, sous sa pression, a réduit les dépenses et plongé le pays
dans une récession oul des millions de personnes ont perdu leur
emploi, il semble qu’il n’y ait plus d’argent pour financer les
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cofits infiniment plus modestes du soutien aux prix des produits
alimentaires ou des combustibles pour les pauvres! Qu’on ne
s’étonne pas s’il y a une telle rage contre le FMI!

Si I’on voit dans le Fonds monétaire international une institu-
tion qui a pour objectif de servir les intéréts des créanciers pri-
vés, on comprendra mieux aussi d’autres mesures qu’il exige.
Nous avons relevé plus haut son insistance sur le déficit com-
mercial, et rappelé comment, apres la crise, les terribles poli-
tiques d’austérité imposées aux pays d’Asie ont conduit a une
baisse rapide des importations et a une reconstitution massive
des réserves. Du point de vue d’une institution qui se soucie de
la capacité d’un pays a rembourser les créanciers, cela a un sens.
Sans ces réserves, les gouvernements ne pourraient pas honorer
leurs dettes en dollars — les dettes publiques et celles des entre-
prises du pays. Mais, si I'on avait privilégi€ le souci de la stabilité
mondiale et du redressement économique de la région, on aurait
moins insisté sur la reconstitution des réserves et pris d’autres
mesures pour mettre les pays a I’abri des sautes d’humeur des
spéculateurs internationaux. La Thailande n’avait plus aucune
réserve, puisque ses réserves avaient servi en 1997 a repousser
les spéculateurs. En décidant qu’elle devait les reconstituer rapi-
dement, on rendait inévitable une trés grave récession. Le
«dépouille-toi toi-méme » du FMI, qui, nous ’avons vu au cha-
pitre 4, a remplacé le «dépouille ton voisin» des années trente, a
été un facteur encore plus virulent de diffusion de la crise mon-
diale. Du point de vue des créanciers, cette politique a réussi, et
remarquablement vite. En Corée, les réserves sont passées de
pratiquement zéro a prés de 97 milliards de dollars en juillet
2001; en Thailande, d’un chiffre en réalité négatif a plus de
31 milliards de dollars a la méme date. Autant de bonnes nou-
velles pour les créanciers, bien sfir. Ils pouvaient désormais €tre
certains que la Corée avait les dollars nécessaires pour rem-
bourser n’importe quel prét s’ils I'exigeaient.

J’aurais suivi une stratégie plus attentive aux préoccupations
des débiteurs et moins concentrée sur les intéréts des créan-
ciers. J’aurais jugé plus important de maintenir I’économie en
fonctionnement, et remis d’un an ou deux la reconstitution des
réserves, en attendant pour y procéder que I’économie soit
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remise en selle. J’aurais exploré d’autres voies pour assurer la
stabilité dans I'immédiat — non seulement les gels et les faillites
que j’ai évoqués plus haut, mais des contrdles des capitaux a
court terme et des taxes a la sortie comme celle qu’a utilisée la
Malaisie. Il existe des moyens de protéger un pays contre les
ravages des spéculateurs, ou méme des préteurs ou investis-
seurs a court terme qui ont soudain changé d’avis. Aucune poli-
tique n’est sans risque et sans coflit, mais ces orientations
différentes auraient certainement été moins onéreuses et moins
risquées pour les habitants des pays en crise, méme si elles
avaient co(ité plus cher aux créanciers.

Les défenseurs des mesures du FMI soulignent que les
créanciers ont eu tout de méme a supporter certains cofts.
Beaucoup n’ont pas été totalement remboursés. Mais I’argu-
ment ne touche pas au fond du probléme, pour deux raisons.
Les politiques favorables aux créanciers avaient pour but de
réduire leurs pertes par rapport a ce qu’elles auraient pu étre.
Elles ne les ont pas renfloués entierement, mais partiellement.
Elles n’ont pas empéché les taux de change de chuter, elles ont
interrompu leur chute. La seconde raison, c’est que le FMI ne
parvient pas toujours a ses fins. I1 a poussé I"austérité trop loin
en Indonésie, ce qui, en fin de compte, n’a pas bien servi les
intéréts des créanciers. On peut soutenir, plus généralement,
que la stabilité financieére dans le monde n’est pas seulement
dans I'intérét de I’économie mondiale mais aussi dans celui des
marchés financiers. Pourtant, il est a peu pres certain que beau-
coup des politiques suivies — de la libéralisation des marchés
financiers aux sauvetages massifs — ont contribué a I'instabilité
mondiale.

Considérer que le FMI partageait les préoccupations et
reflétait les points de vue de la communauté financiére aide
aussi a expliquer sa rhétorique défensive. Dans les crises d’Asie
orientale, le FMI et le Trésor ont vite accusé des difficultés les
pays emprunteurs eux-mémes, en particulier leur manque de
transparence. Il était pourtant clair, méme alors, que la non-
transparence ne provoquait pas de crise et que la transparence
ne vaccinait pas contre les crises. Avant les événements d’Asie,
la toute derniére crise financiere avait été le krach de I'immobi-
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lier & la fin des années quatre-vingt et au début des ann€es
quatre-vingt—dix en Suede, en Norvege et en Finlande, qui
comptent parmi les pays les plus transparents du monde. Iy
avait beaucoup de pays bien moins transparents que la Corée,
la Malaisie et I'Indonésie — et ils n’étaient pas en crise. Si la
transparence est la clef de I'énigme économique, les pays
d’Asie orientale auraient di avoir davantage de crises dans les
années précédentes, puisque les chiffres montraient qu’ils deve-
naient plus transparents, et non moins. En dépit de leurs pré-
tendus échecs sur le front de la transparence, les pays asiatiques
avaient non seulement connu une croissance remarquable, mais
aussi fait preuve d’une remarquable résistance aux chocs. S’ils
étaient aussi « terriblement vulnérables» que I'ont proclamé le
FMI et le Trésor, ¢’était une vulnérabilité de fraiche date, qui
ne s’expliquait pas par une opacité croissante mais par un autre
facteur bien connu : la libéralisation prématurée des marchés
des capitaux que le FMI leur avait imposée.

Avec le recul, cette obsession pour la transparence a une rai-
son... transparente’. La communauté financiere, le FMI et le
Trésor devaient absolument détourner ailleurs les accusations,
et faire face a leur propre crise de confiance. Les mesures que
le FMI et le Trésor avaient imposées en Asie, en Russie et dans
tant d’autres pays étaient critiquables. La libéralisation des
marchés des capitaux avait provoqué une spéculation déstabili-
sante, et celle des marchés financiers, de mauvaises pratiques de
préts. Dans la mesure o, contrairement a leurs annonces, leurs
plans de redressement n’avaient pas fonctionné, ils avaient
encore plus besoin d’esquiver les critiques, de dire que le vrai
probleme était ailleurs, dans les pays en crise.

Mais un examen plus précis des faits montre que les pays
industriels étaient en faute sur bien d’autres plans : les régle-
mentations bancaires laxistes du Japon, par exemple, ont peut-
étre encouragé ses banques a préter 3 la Thailande 2 des taux si
attractifs que les emprunteurs ne pouvaient résister a la tenta-
tion de s’endetter plus que de raison. Les politiques de libérali-
sation des réglementations bancaires aux Etats-Unis et dans
d’autres grands pays industriels ont aussi incité a des préts — et
A des emprunts — peu judicieux. On a laissé les banques, nous
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I’avons vu au chapitre 4, considére &
. r le prét étranger a court
terme comme plus sir que celui a long terme — or les préts a

court terme ont été I'une des principales s i i
m— ource
Asie orientale. EEeR s d’instabilité en

Les graqdes firmes de placement ont aussi voulu disculper
l\eurs conseillers en investissement, qui avaient incité les clients
a mettre leur argent en Asie. Avec le soutien total des gouver-
nements des grands pays industriels, a commencer par celui des
Etats-Unis, les conseillers en placement, de Francfort a Londres
et a Milan, ont pu proclamer qu’a cause du manque de transpa-
rence des pays asiatiques ils n’avaient aucun moyen de savoir a
quel point la situation réelle était mauvaise : nul ne pouvait leur
reprocher de I'avoir ignoré. Ces experts glissaient discrétement
sur une réalité de base : dans un marché pleinement ouvert et
transparent, ol I'information est parfaite, les profits sont
fa1b1e§. Sil'investissement en Asie avait été si séduisant — il rap-
p?{taf[ gros —, c’est justement parce qu’il était plus risqué
(,3 ctait lla conviction des conseillers d’étre mieux informés e';
1 aYl(’hte de leurs clients pour les rendements élevés qui avaient
attiré en masse les capitaux dans la région. Les problémes
majeurs — le surendettement de la Corée du Sud, les énormes
_deﬁclts' c.:f)mmerciaux de la Thailande et sa bulle spéculative
mmoblher(? q}xi allait inévitablement éclater, la corruption de
Suh’arto - qtalent bien connus, et les conseillers auraient di
révéler aux investisseurs les risques qu’ils impliquaient.

Les banques internationales ont également jugé commode de
déto_urner le blame sur d’autres cibles : les emprunteurs, et les
pratiques détestables des banques thailandaises et sud-
coréennes, qui consentaient des préts irrécouvrables avec la
;:orm{vence du gouvernement corrompu de leur pays. Le FMI et
aeu'gfetsc()lg 1a encore, so,nt parftis a l’assaut a leurs cotés. Mais on
ok rlts 2 sanhjlefxer d’emblée de ces arguments. En dépit des
& u I et du Trésor pour dédouaner les grandes

anques internationales, la dure vérité est que, dans tout prét, il
zaa.. uln emprunteur et un préteur. S’il est intrinséquement ma;u-
1s, le préteur est aussi responsable que ’emprunteur. En outr
les banques des pays occidentaux avaient prété au;r grand:s’
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firmes coréennes en sachant parfaitement a quel point beau-
coup étaient endettées. Les préts irrécouvrables résultaient donc
de leurs erreurs de jugement, €t non d’on ne sait quelle pression
du gouvernement des Etats-Unis ou d’autres pays occidentaux.
Et ces erreurs avaient été commises en dépit des outils de ges-
tion des risques prétendument performants de ces banques occi-
dentales. Ne soyons donc pas surpris si ces grandes banques
souhaitaient détourner les regards ailleurs. Le FMI avait de
bonnes raisons de les soutenir, car il partageait leur culpabilité.
Ses opérations de sauvetage répétées sous d’autres cieux avaient
contribué a leur manque de diligence professionnelle.

Il y avait un enjeu encore plus profond. Dans les premicres
années quatre-vingt-dix, le Trésor avait proclamé le triomphe
mondial du capitalisme. Le FMI et lui avaient garanti aux pays
qui suivaient les «bonnes politiques » — celles du consensus de
Washington — qu’ils obtiendraient la croissance. La crise asia-
tique semait le doute sur cette nouvelle vision du monde, sauf si
I’on pouvait montrer que le probléme ne venait pas du capita-
lisme, mais des pays asiatiques et de leurs mauvaises politiques.
Le FMI et le Trésor se devaient de soutenir que, s’il y avait eu
crise, ce n’était pas a cause des réformes (et surtout pas a cause
de la libéralisation des marchés des capitaux, cet article de foi
sacro-saint), mais parce qu’elles n’avaient pas été assez pro-
fondes. En concentrant la critique sur les faiblesses des pays en
crise, non seulement ils I'ont détournée de leurs propres échecs
_ tant ceux de leur politique que ceux de leurs préts —, mais ils
ont méme tenté d’utiliser les événements pour pousser encore
plus loin la mise en ceuvre de leur programme.

NOTES

1. Voir S. Fischer, «On the need for an international lender of last resort», Jour-
nal of Economic Perspectives, 13, 1999, p. 85-104. Fischer, comme beaucoup d’autres
défenseurs de I'idée du «préteur en dernier ressort», établit une analogie entre le
role de la banque centrale dans un pays et celui du FMI entre les pays. Mais cette
analogie est fallacicuse. Un préteur en dernier ressort est nécessaire au niveau inté-
rieur, car le principe «premier venu, premier servi» contribue au risque d’un retrait
massif des dépdts (voir D. Diamond et P. Dibvig, «Bank runs, deposit insurance, and
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liquidity », Journal of Political Economy, 91,1983, p. 401-419). Et, méme 2 ce niveau
?_?:i :)l?:frlcl)ﬁ rele suffit (;:)as a évl:ier les retraits massifs, comme |’expérience des Etats’
assez. C’est seulement quand il s’accompa, i ion
¢ 1 , _ ( gne d’une réglementat
b?gcalr_e lsohde‘ et d'une garantie des dépdts qu'un préteur en dernier rgsort suﬂ:%?g
gu ;;r{};: €s ruées sur l’es b,gnques‘ Et personne — pas méme les plus chauds partisans
i —dn a g}'etfomse qu’il off’r_e, sous_quelque forme que ce soit, I’équivalent d’une
i u::‘le ;s EZ migg;s. De plus, 1 g}tranmgcance dont il a fait preuve dans la mise en
I ses mesures dissuaderait bien des pays de lui céder tr
: fiss | ( op de pou-
V(;tzvdq régle]ncntanqn (méme si | on pouvait délimiter précisément le cha?:np cﬁ‘: ce
gj - ;);rdzt sggie souci de la souveraineté nationale ne I’emportait pas). Les orga
réglementation des Etats-Unis, notons-le, ont souv: ’ :
r T i % ent soutenu que d
E:Zl:ézs d’indulgence bien congues sont une composante cruciale de la qgesti::
k] e::lonO;I}lgue, tandls‘que le FMI s’est régulierement prononcé contre toute
oot bg . ::s; ! rinp lsgguctilllé: a:]lfl.!rs qu’en adoptant cette attitude le FMI est souvent
: mentaire — I’erreur de la composition : face a d
systémiques, l'intransigeance peut se révél fi £ e —
ues, er autodestructrice, pu ha
banque, incapable de trouver des capi i e ronib oo,
g pitaux supplémentaires, va exiger | bo
ment de ses préts, ce qui va multipli ien egeraver la crise
émnomiqu&p q ultiplier les défauts de paiement et aggraver la crise
2. Ce que j’appelle «un super-chapi i
Ce -chapitre 11». Pour les détails, voir M. Miller et
?s]::lpg?gll:;)t: Plalxﬂuu‘p;}cyl slg)tec;{tmn against macroeconomic shocks : the case for a
5, Wo : ; 5 ;
s oy L rld Bank Conference on Capital Flows, Financial Crises, and
_ 3 1? il est dn‘iﬁci{e d’attribuer au manque de transparence la responsabilité de la
cnése. | a tout de méme son coﬁt\: quand la crise a eu lieu, c’est a cause de lui que les
créanciers ont sl:etlre leu_rs fonc_!s a tous les emprunteurs, sans distinction de qualité. Ils
n’avaient pas I'information qui leur aurait permis de différencier les bons des mau\;ajs.
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L’avenir

Aujourd’hui, la mondialisation, ¢a ne marche pas. Ca ne
marche pas pour les pauvres du monde. Ca ne marche pas pour
I’environnement. Ca ne marche pas pour la stabilité de I’écono-
mie mondiale. La transition du communisme a I’économie de
marché a €té si mal gérée que partout, sauf en Chine, au Viet-
nam et dans quelques rares pays d’Europe de I’Est, la pauvreté
est montée en fleche et les revenus se sont effondrés.

Pour certains, la solution est simple : abandonnons la mon-
dialisation. Ce n’est ni possible ni souhaitable. La mondialisa-
tion, je I'ai dit au chapitre 1, a apporté aussi d’immenses
bienfaits. C’est sur elle que I’Asie orientale a fondé son succes,
notamment sur les échanges commerciaux et le meilleur acces
aux marchés et aux technologies. C’est elle qui a permis de
grands progres en matiere de santé, et qui crée une société
civile mondiale dynamique luttant pour plus de démocratie et
de justice sociale. Le probleme n’est pas la mondialisation.
C’est la fagon dont elle a été gérée. En particulier par les insti-
tutions économiques internationales, le FMI, la Banque mon-
diale et P'OMC, qui contribuent a fixer les régles du jeu. Elles
I'ont fait trop souvent en fonction des intéréts des pays indus-
triels avancés — et d’intéréts privés en leur sein — et non de ceux
du monde en développement. Mais la question n’est pas seule-
ment qu’elles ont servi ces intéréts : trop souvent, elles ont eu
de la mondialisation une vision étriquée, due a une idée tres
particuliere de ’économie et de la société.
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L’exigence d’une réforme est palpable partout — des com-
missions nommées par le Congres et des comités d’éminents
économistes qui, avec le soutien de fondations, écrivent des
rapports sur la transformation de I'architecture financiere
mondiale jusqu’aux manifestations qui accompagnent la quasi-
totalité des grandes réunions internationales. Et il y a déja eu
des changements. Le nouveau round des négociations commer-
ciales lancé en novembre 2001 2 Doha (Qatar) a été baptisé le
Development Round : son objectif n’est pas seulement d’ou-
vrir encore plus de marchés, mais aussi de corriger certains
déséquilibres du passé — et le débat a Doha a été beaucoup
plus ouvert qu’autrefois. Le FMI et la Banque mondiale ont
changé de discours : ils parlent bien davantage de la pauvreté,
et, 4 la Banque mondiale au moins, des efforts réels ont lieu
pour concrétiser, dans de nombreux programmes, la promesse
de «mettre le pays sur le si¢ge du conducteur». Mais beaucoup
d’observateurs critiques des institutions internationales restent
sceptiques. Ils ne voient dans cette évolution qu’une simple
réaction des institutions 2 la réalité politique : il faut qu’elles
changent de discours si elles veulent survivre. Ils doutent fort
que leur engagement soit sincere. Ils n’ont pas été rassurés
quand, en 2000, le FMI a nommé comme numéro deux une per-
sonne qui avait été économiste en chef a la Banque mondiale
au moment ot celle-ci s'était ralliée au fanatisme du marché. Et
certains observateurs sont si sceptiques qu’ils continuent de
réclamer des mesures plus radicales, telle I’abolition du FML.
Je crois que cette derniére n’aurait pas de sens. S’il était sup-
primé, le FMI serait tres probablement recré€ sous une autre
forme. En temps de crise internationale, les chefs de gouverne-
ment aiment sentir que quelqu’un prend les choses en main,
qu’une institution internationale agit. C’est ce role que le FMI
joue aujourd’hui.

Je suis persuadé qu’il est possible de remodeler la mondiali-
sation de fagon a concrétiser ses potentialités bénéfiques, et de
réorienter les institutions économiques internationales afin d’y
parvenir. Mais, pour voir comment on pourrait transformer ces
institutions, il nous faut d’abord mieux comprendre pourquoi
elles ont échoué, et si lamentablement.
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LES INTERETS ET L'IDEOLOGIE

Au chapitre précédent, nous avons vu qu’en regardant les
mesures du FMI comme si cette institution était au service des
_mfté.réts des marchés financiers au lieu d’accomplir sa mission
initiale — aider les pays en crise et promouvoir la stabilité éco-
nomique mondiale — on pouvait donner un sens a ce qui appa-
raissait, autrement, comme un bric-a-brac de politiques
cont.radlctoires et intellectuellement incoh€érentes.

Si le§ iqtéréts financiers ont dominé la pensée du Fonds
monétaire international, les intéréts commerciaux ont joué un
role tout aussi prépondérant a I’'Organisation mondiale du com-
merce. De méme que le FMI néglige totalement les préoccupa-
tions des pauvres — on trouve des milliards pour tirer d’affaire
le:s banqu_es, mais pas les quelques sous nécessaires pour soute-
nir les prix alimentaires a I'intention de ceux que les plans du
FMI ont privés d’emploi —, de méme I’OMC sacrifie tout au
commerce. Ceux qui cherchent a faire interdire 'usage de filets
a crevettes capturant aussi les tortues et mettant cette espéce en
d_anger se voient répondre par 'OMC qu’une telle réglementa-
tion serait une violation injustifiable de la liberté du commerce.
Ils découvrent que les considérations commerciales I'emportent
sur tout, y compris sur la préservation de ’environnement !

S’il apparait que ces institutions servent d’abord et avant
tqut_ des intéréts commerciaux et financiers, ce n’est nullement
ainsi qu’elles se percoivent. Elles pensent sincerement agir dans
Pintérét général. ME€me si tout prouve le contraire, de nombreux
ministres du Commerce et des Finances, et méme certains chefs
EOllth}leS, croient que tout le monde finira par bénéficier de la
libéralisation du commerce et des marchés des capitaux. Beau-
coup le, croient si fermement qu’ils sont d’accord pour imposer
ces « réformes» aux pays par tous les moyens, méme si elles
n’ont qu’un soutien populaire des plus limités.

Le plus grand défi n’est pas seulement dans les institutions, il
est d’abord dans les esprits. Prendre soin de l’environnemer’lt
falr._e en sorte que les pauvres puissent dire leur mot dans les,
déc151or’15 qui les touchent, promouvoir la démocratie et le com-
merce équitable : tout cela est nécessaire pour concrétiser les
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bienfaits potentiels de la mondialisation. Le probléme, c’est que
les institutions refletent I’état d’esprit de ceux devant qui elles
sont responsables. Le gouverneur de banque centrale moyen
commence sa journée en s’inquiétant des statistiques de l'infla-
tion, et non de celles de la pauvreté. Le ministre du Commerce,
des chiffres des exportations, pas des indices de pollution.

Le monde est complexe. Chaque catégorie sociale se
concentre sur une partie de la réalité, celle qui la concerne le
plus. Les travailleurs se préoccupent de I’emploi et des salaires,
les financiers pensent aux taux d’intérét et a étre remboursés.
Les taux d’intérét élevés sont bons pour le créancier — s’il est
remboursé —, mais le travailleur sait qu’ils vont provoquer un
ralentissement de ’économie. Ce qui pour lui veut dire cho-
mage. Il n’est donc pas surprenant qu’il voie dans ces taux €le-
vés un danger. Pour le financier qui a prét¢ son argent a long
terme, le vrai danger, c’est I'inflation. A cause d’elle, les dollars
avec lesquels il sera remboursé vaudront peut-étre moins que
ceux qu’il a prétés.

Rares sont ceux qui, dans le débat politique public, justifient
ouvertement leurs positions par leurs propres intéréts. Tout est
présenté en termes d’intérét général. Pour évaluer I'impact pro-
bable de telle ou telle mesure sur I'intérét général, il faut un
modele, une vision du fonctionnement global du systeéme.
Adam Smith, dans son plaidoyer pour les marchés, en a pro-
posé un. Marx, constatant les effets négatifs du capitalisme sur
la vie des ouvriers de son temps, en a avancé un autre. En dépit
de ses nombreux défauts bien connus, le modele de Marx a eu
une énorme influence, en particulier dans les pays en dévelop-
pement, o, pour des milliards de pauvres, le capitalisme avait
tout I’air de ne pas tenir ses promesses. Mais I’effondrement de
I’empire sovi€tique a trop souligné ses faiblesses. Et, avec cet
écroulement et 1a domination économique planétaire des Etats-
Unis, le modele du marché I’a emport€.

Mais il n’y a pas qu’un seul modele du marché. Des différences
fortes séparent la version japonaise de I’économie de marché des
versions allemande, suédoise ou américaine. Plusieurs pays ont
des revenus par téte comparables a celui des Etats-Unis, mais
avec moins d’inégalité, moins de pauvreté et de meilleures condi-
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tions de vje sur certains plans, dont la santé (2 en croire du moins
leurs l}a})lt?nts). Si le marché est au centre des versions suédoise
et américaine du capitalisme, I'Etat y joue des roles entierement
différents. En Suede, il assume une responsabilité bien supérieure
dans la promotion du bien-€tre social; il offre toujours un bien
meilleur systtme de santé publique, une bien meilleure indemni-
sation du chémage et de bien meilleures retraites que les Etats-
_Uma Ppurtar}t, la Suéde a aussi bien réussi, méme dans les
111,n0va}t1.0n_s liées a la «nouvelle économie». Pour beaucoup
q Am’encams, mais pas tous, le modele américain a bien fonc-
tionné. La plupart des Suédois le jugent inacceptable, et pensent
que leur propre modele les a bien servis. Aux yeux des Asiatiques
divers modeles asiatiques ont réussi, et c’est vrai pour la Malaisié
et la Corée du Sud comme pour la Chine et Taiwan, mé€me si ’'on
tient compte de la crise financiere mondiale.

Dans les cinquante derniéres années, la science économique
a exphqué quand et pourquoi les marchés fonctionnent bien, et
quand ils ne le font pas. Elle a montré pour quelles raisons ,ils
peuvent aboutir a sous-produire certains facteurs — comme la
recherche fondamentale — et a en surproduire d’autres -
comme lq pollution. Leurs échecs les plus dramatiques sont les
crises périodiques, les récessions et dépressions qui ternissent le
blason du capitalisme depuis deux cents ans : elles laissent un
grand nombre de travailleurs sans emploi et une grosse partie
du stock de capital sous-utilisée. Mais, si elles constituent les
échecs_ du marché les plus visibles, il y en a des milliers d’autres
plus\dlscrets — des milliers de cas ou les marchés ne parviennent
pas a des résult_ats efficaces ou socialement souhaitables.

L’Etat peut jouer un role essentiel — et il I’a fait —, non seule-
ment pour tempérer ces échecs du marché, mais pour assurer la
Justice sociale : par eux-mémes, les mécanismes du marché peu-
vent parfois laisser beaucoup de gens sans ressources suffi-
santes pour survivre. Dans les pays qui ont le mieux réussi — les
Etats-Unis, I’ Asie orientale —, 'Etat a pris en charge ces taches
et, da}n§ I’ensemble, s’en est relativement bien acquitté. 1l a
assur€ a tous une éducation de qualité, et a mis en place une
grande partie des infrastructures — notamment institutionnelles
par exemple le systeme judiciaire, nécessaire au fonctionne:
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ment efficace des marchés. Il a réglementé le secteur financier
afin que les marchés des capitaux fonctionnent davantage
comme ils sont censés le faire. Il a créé un filet de sécurité pour
les pauvres. Il a développé la technologie, des télécommunica-
tions a I’agriculture, aux moteurs d’avion et aux radars. Si un
débat tres vif est en cours, aux Etats-Unis et ailleurs, sur la fonc-
tion précise que doit avoir ’Etat, chacun s’accorde a lui recon-
naitre un role pour faire fonctionner efficacement — et
humainement — toute société et toute économie.

Il y a, dans nos démocraties, des divergences importantes sur
la politique économique et sociale. Certaines portent sur des
valeurs. Jusqu’a quel point devons-nous nous soucier de 'envi-
ronnement ? (Jusqu'oll devons-nous tolérer sa dégradation si
elle permet d’augmenter le PIB ?) Des pauvres? (Dans quelle
mesure devons-nous consentir des sacrifices dans notre revenu
total 8’ils permettent a certains pauvres d’échapper a la pauvreté
ou d’améliorer légérement leur condition ?) De la démocratie ?
(Sommes-nous préts A transiger sur des droits fondamentaux,
comme le droit d’association, si nous estimons que I’économie
connaitra ainsi une croissance plus rapide ?) D’autres diver-
gences portent sur la fagon dont I’économie fonctionne. Les pro-
positions théoriques sont claires. Chaque fois quil y a
information imparfaite des marchés (c’est-a-dire toujours), il
existe, en principe, des interventions de l}’]—itat capables de ren-
forcer Defficacité du marché — méme si 'Etat souffre des mémes
imperfections de I'information. Comme nous I’avons vu au cha-
pitre 3, les postulats du fanatisme du marché ne tiennent pas
dans les économies développées, sans parler des pays en déve-
loppement. Mais ses partisans soutiennent, malgré tout, que les
inefficacités des marchés sont relativement réduites et celles de
I'Etat, relativement grandes. Ils rendent I’Etat responsable de
phénomenes généralement interprétés comme des échecs du
marché: ils lui reprochent le chomage, en disant qu’il fixe les
salaires trop haut ou qu’il laisse trop de pouvoir aux syndicats.

Adam Smith était bien plus conscient des limites du marché
_ notamment des menaces de la concurrence imparfaite — que
ceux qui se prétendent aujourd’hui ses disciples. Il était aussi
plus conscient du contexte social et politique dans lequel toute
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économie doit opérer. Pour qu'une économie fonctionne, la
CO]E[éSlOIl sociale compte. La violence urbaine en Américiue
latine et la guerre civile en Afrique créent des environnements
hostiles a ’investissement et a la croissance. Mais si la cohésion
sociale peut avoir un impact sur I’économie, I'inverse est vrai
aussi. Un recours excessif a I’austérité — qu’il s’agisse des poli-
tiques budgétaire et monétaire restrictives en Argentine ou,
aggravées par la réduction du soutien aux prix des produits ali-
mentaires, en Indonésie — va bien évidemment provoquer des
troubles. Tout particulierement quand on pense que I'injustice
est massive, comme en Indonésie : des milliards pour les opéra-
tions de sauvetage des entreprises et des intéréts financiers, rien
pour les citoyens réduits au chOmage.

_ Dans mon propre travail — mes écrits et mes prises de posi-
tion en qualité de conseiller économique du président et d’éco-
nolmstg en chef de la Banque mondiale —, j’ai toujours
préconisé une vision équilibrée du role de I’Etat : elle reconnait
les limites et les échecs du marché er de I’Etat, mais les consi-
defe_ comme des partenaires qui doivent coopérer. La nature
précise de ce partenariat différe selon les pays, en fonction de
leur niveau de développement politique et économique.

Mais, quel que soit ce niveau, I’Etat a un impact incontes-
table. Des Etats faibles ou au contraire trop interventionnistes
ont c_ompromis la stabilité et la croissance. La crise financiere
asiatique a été due a ’absence d’une réglementation suffisante
du secteur financier; le capitalisme mafieux russe, a I'incapacité
de I'Etat a faire respecter les principes de base d’un ordre 1égal.
La pnvatis.ation réalisée dans les pays en transition sans I’infra-
structure institutionnelle nécessaire a conduit au pillage des
actifs et non 2 la création de richesses. Dans d’autres pays, les
monopoles privatisés, en I’absence de toute réglementation, se
sont montrés plus aptes a exploiter les consommateurs que ,les
n}onopoles d’Etat. En revanche, la privatisation associée a la
réglementation, a la restructuration des firmes et a une gouver-
nance d’entreprise forte! a stimulé la croissance.

Mon intention ici, cependant, n’est pas de trancher ces
controverses ni de soutenir ma vision particuliére des roles res-
pectifs de I'Etat et du marché, mais de souligner qu’il existe sur
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ces questions de vrais désaccords, méme entre économistes che-
vronnés. Certains censeurs de la science économique et des €co-
nomistes en concluent trop vite que ceux-ci ne sont jamais
d’accord sur rien et qu’il faut récuser d’emblée rout ce qu’ils peu-
vent dire. Mais c’est faux. Sur certains points — tels la nécessité
de vivre selon ses moyens ou les dangers de I'hyperinflation —, il
existe un trés large consensus.

Le probleme, c’est que le FMI — et parfois les autres organi-
sations économiques internationales — présente comme une
doctrine reconnue des theéses et des politiques sur lesquelles il
n’y a pas consensus ; pour la libéralisation des marchés des capi-
taux, en fait, il n’existait pratiquement aucune preuve en sa
faveur et beaucoup en sa défaveur. Si tous les économistes esti-
ment que le succes est impossible lorsqu’il y a hyperinflation, il
n’existe aucun consensus sur I'intérét de faire baisser I'inflation
toujours plus bas. Rien ne prouve que les gains d’une telle poli-
tique soient proportionnels a ses codts, et certains économistes
pensent méme que trop réduire I'inflation a des effets négatifs>.

S’il y a un mécontentement contre la mondialisation, c’est

parce que, manifestement, elle a mis non seulement I’économie
au-dessus de tout, mais aussi une vision particuliére de I’écono-
mie — le fanatisme du marché — au-dessus de toutes les autres.
L opposition & la mondialisation dans de nombreuses régions du
monde ne vise pas la mondialisation en soi — les nouvelles
sources de financement pour la croissance ou les nouveaux mar-
chés d’exportation —, mais un ensemble particulier de doctrines :
les mesures du consensus de Washington qu’ont imposées les ins-
titutions financiéres internationales. Et ce n’est pas seulement a
ces mesures que 1’on s’oppose, mais a I'idée méme qu’il n’existe
qu’une seule politique juste. C’est une insulte flagrante a I’éco-
nomie (qui souligne 'importance des arbitrages) et au simple
bon sens. Dans nos démocraties, nous avons de vifs débats sur
toutes les composantes de la politique économique : pas seule-
ment la macro-économie, mais aussi des questions comme la
législation des faillites et la privatisation des retraites. Une large
partie du reste du monde a le sentiment qu’on la prive de la pos-
sibilité de faire ses choix, et méme qu’on lui impose des options
que des pays comme les Etats-Unis ont rejetées.
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Mais si I’attachement a une idéologie particuliére a privé les
pays des ch‘mx qui auraient di étre les leurs, il a aussi puissam-
ment contribué a leurs échecs. Les structures économiques sont
tres différentes selon les régions du monde. Les firmes asia-
thue_s sont tres endettées, les latino-américaines, assez peu. Les
syndicats sont forts en Amérique latine, assez faibles dans beau-
coup de pays desie. Les structures économiques se transfor-
ment aussi au fil du temps — comme I'ont souligné les récents
deb:}ts sur la «nouvelle économie ». Dans les trente derniéres
années, les progres de la science économique se sont concentrés
sur le role des institutions financieres, I'information, la transfor-
matl()l’l des lignes de force de la concurrence mc;ndiale. Ces
avancées ont changé, je I'ai dit, les idées recues sur I’efficacité
de I’économie de marché. Et sur les réactions aux crises.

La Banque mondiale et le FMI ont opposé une résistance
aux !dées nouvelles — et, ce qui est plus important, a leur tra-
d}lﬁ?tl?n en mesures économiques —, tout comme,ils avaient
r,esm'te lorsqu’il s’était agi d’étudier de prés les expériences de
I’Asie onf:ntale, qui n’avait pas suivi les politiques du consensus
de Washmgton et se développait plus vite que toute autre
{églon d'u monde. Ce refus d’apprendre les lecons de la science
économique moderne a pesé lourd dans I'impréparation de ces
mstltl:ztlons face a la crise asiatique, et a compromis leur apti-
tude & promouvoir la croissance dans le monde. 3

,L_,e FMI ne ressentait pas le besoin de les apprendre parce
qu’il connaissait déja les réponses : si la science économique ne
les dm}ne pas, I'idéologie — la foi pure et simple dans le libre
marché — les apporte. L’idéologie offre un prisme 2 travers
lt_equel voir le monde, un ensemble de croyances auxquelles on
tient si fermement qu’on n’en cherche pas de confirmation
empirique. Les preuves qui les contredisent sont sommairement
r.éc’usefzs. Pour les fideles du marché libre et sans entraves, la
libéralisation des marchés des capitaux est évidemment soul;ai—
table. Ils n’ont pas besoin qu’on leur prouve qu’elle stimule la
i(irso‘xis:;r:}ci. ll‘it si on leur prouve qu’elle provoque I’instabilité,

nt la simplement I'un des coiits de I’ajustement, I’une

des souffrances qu’i :
qu’il faut subir pour 3P :
marché. pour passer a ’économie de
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IL FAUT DES INSTITUTIONS PUBLIQUES INTERNATIONALES

Nous ne pouvons pas revenir sur la mondialisation — elle va
se poursuivre. Le probléme, c’est de la faire fonctionner correc-
tement. Et, pour qu’elle fonctionne bien, il faut des institutions
publiques mondiales qui contribuent 2 fixer les regles.

Ces institutions doivent bien siir se concentrer sur les pro-
blémes ou ’action collective mondiale est souhaitable, voire
nécessaire. Depuis trente ans, on a beaucoup progress¢ sur ces
questions : on comprend mieux dans quels cas il faut une action
collective — mondiale ou non. J’ai déja indiqué plus haut qu’il
en fallait une quand les marchés ne donnent pas spontanément
des résultats satisfaisants. Lorsqu’il existe des externalités —
quand les actes de certains individus ont des effets sur d’autres
sans que ceux-ci paient ou soient indemnisés —, le marché réagit
trés généralement par la surproduction de certains biens et par
la sous-production d’autres. On ne peut pas lui faire confiance
pour produire des biens publics par nature, comme la défense’.
Dans certains domaines, il n’y a pas de marché* : les Etats ont
assuré les préts aux étudiants, par exemple, parce que le mar-
ché n’arrivait pas spontanément a financer I'investissement en
capital humain. Et, pour toute une série de raisons, les marchés,
souvent, ne s’autorégulent pas — il y a des expansions et des
crises =, si bien que I'Etat joue un role stabilisateur important.

Au cours de la derniere décennie, on a mieux cerné le niveau
—local, national ou mondial — auquel I’action collective est sou-
haitable. Les interventions dont les bénéfices sont essentielle-
ment ressentis localement (telles celles qui concernent la
pollution locale) doivent étre menées au niveau local, celles qui
profitent aux citoyens de tout le pays sont a entreprendre au
niveau national. Le sens de la mondialisation, c’est que ’on
repere toujours plus de domaines ot I'impact est mondial. C'est
12 qu’une action mondiale est requise, et des systemes de gou-
vernance mondiale, cruciaux. Quand on a pris conscience de
I’existence de ces domaines, on a créé des institutions mon-
diales pour s’en occuper, mais toutes ne fonctionnent pas parti-
culierement bien. On peut considérer que les Nations unies
sont chargées des problemes de la sécurité politique dans le
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monde, tandis que les institutions financiéres internationales, en
particulier le FMI, se concentreraient sur la stabilité écono-
mique mondiale. Dans les deux cas, il s’agit de traiter des exter-
nalités qui risquent de revétir des dimensions planétaires. Si on
ne les contient pas, si on ne les désamorce pas, les guerres
locales peuvent s’étendre a d’autres pays, puis se muer en
conflagrations mondiales. Une récession dans un pays peut
conduire a des ralentissements ailleurs. La grande peur de 1998,
c’était qu’une crise sur les marchés émergents ne provoque un
effondrement économique planétaire.

Mais ce ne sont pas les seuls domaines o1 I’action collective
mondiale est essentielle. I1 y a les problémes mondiaux d’envi-
ronnement, en particulier ceux qui concernent les océans et
I'atmosphére. Le réchauffement de la planéte, dii a Iutilisation
par les pays industriels des combustibles fossiles, qui a entrainé
des concentrations de gaz a effet de serre (CO,), touche des
populations qui vivent en économie préindustrielle sur une ile
du Pacifique ou au cceur de I’Afrique. Le trou de la couche
d’pzone_, provoqué par I'usage des chlorofluorocarbures (CFC),
lui aussi menace tout le monde — et pas seulement ceux qui se
sont servis de ces produits chimiques. Face a la montée de ces
problemes d’environnement planétaires, des conventions inter-
nationales ont été signées. Certaines ont eu des résultats remar-
quables, comme celle de 'ozone (le protocole de Montréal de
1987), tandis que d’autres (celle qui porte sur le réchauffement
de la planete, par exemple) ne sont toujours pas parvenues a
avoir un impact sensible.

_Ily a aussi les problemes sanitaires mondiaux, par exemple la
dlffusmn de maladies extrémement contagieuses comme le sida,
qui ne respectent aucune frontiere. L’Organisation mondiale de
la santé a réussi a éradiquer quelques maladies, notamment I’on-
chocercose et la variole. Mais, dans de nombreux champs de la
sant¢ publique mondiale, des défis colossaux nous attendent. Le
savoir lui-méme est un bien public mondial important : les fruits
de la recherche peuvent bénéficier a tout le monde, partout, pra-
tiquement sans le moindre cofit supplémentaire.

L'aide humanitaire internationale est une forme d’action col-
lective née d’une compassicn commune pour les autres. Aussi
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efficace que soit le marché, il ne garantit pas que les individus
auront de quoi se nourrir, se vétir et se loger correctement. La
mission principale de la Banque mondiale est d’éradiquer la
pauvreté, moins en apportant une assistance humanitaire en cas
de crise qu’en donnant aux pays la capacité de se développer et
d’acquérir une autonomie solide.

Si les institutions spécialisées dans la plupart de ces
domaines se sont constituées pour répondre a des besoins spé-
cifiques, les problemes auxquels elles sont confrontées sont sou-
vent liés. La pauvreté peut conduire a la dégradation de
I’environnement, et celle-ci contribuer a la pauvreté. Dans des
pays pauvres comme le Népal, les habitants, manquant de res-
sources énergétiques et calorifiques, en sont réduits a déboiser :
ils privent la terre de ses arbres et de ses arbustes afin d’avoir
du combustible pour se chauffer et faire la cuisine, mais la défo-
restation provoque 1’érosion des sols, donc les appauvrit encore
plus.

La mondialisation, en accroissant 1’interdépendance entre
les peuples du monde, a renforcé le besoin d’une action collec-
tive mondiale et I'importance des biens publics mondiaux. Que
les institutions mondiales qui ont été créées en conséquence
n’aient pas fonctionné a la perfection n’a rien d’étonnant : les
problémes sont complexes et I’action collective est difficile a
tous les niveaux. Mais du dossier que nous avons établi aux cha-
pitres précédents il ressort qu’on peut leur reprocher bien plus
qu’un fonctionnement imparfait. Nous savons maintenant les
cas ou leurs échecs ont été trés graves, et ceux ol elles ont suivi
une politique déséquilibrée : certains ont bénéficié¢ de la mon-
dialisation beaucoup plus que d’autres — et quelques-uns en ont
souffert.

Mode de gouvernement

Jusqu’a présent, nous avons lié les échecs de la mondialisa-
tion 2 un phénomeéne précis : les intéréts et les idées du com-
merce et de la finance ’ont apparemment emporté au sein des
institutions économiques internationales quand il s’est agi de
fixer les régles du jeu. Une conception particuliere du role de
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I’Etat et des marchés est devenue hégémonique — conception
qui n’est pas universellement admise dans les pays développés,
mais qui a €t€ imposée aux pays en développement et aux éco-
nomies en transition.

La question est de savoir pourquoi cela s’est produit, et la
réponse n’est pas difficile a trouver. Au FMI, ce sont des
ministres des Finances et des gouverneurs de banque centrale
qui sont assis autour de la table ou se prennent les décisions, et 2
I’'OMC, des ministres du Commerce. Méme quand ils s’efforcent
d’avoir I'esprit large en prenant des mesures d’intérét national
pour leur pays (ou encore plus large en suivant des politiques
d’intérét général pour toute la planéte), ils voient le monde sous
un jour trés particulier et inévitablement trés étroit.

J’ai dit qu’il fallait changer d’état d’esprit. Mais, pour com-
prendre I'état d’esprit d’une institution, demandons-nous
devant qui elle est directement responsable, qui a le droit de
vote — cela compte —, et qui a un siege autour de la table, méme
avec un droit de vote limité — cela compte aussi. On saura ainsi
quelles voix s’y font entendre. Le FMI ne se consacre pas exclu-
sivement a des accords techniques entre banquiers, par exemple
sur des gains d’efficacité dans le systéme de compensation des
cheéques bancaires. Ses décisions ont un impact sur la vie et les
moyens d’existence de milliards de personnes dans le monde en
développement. Or ces milliards de personnes n’ont pas voix au
chapitre quand il s’agit de décider. Les travailleurs éjectés de
leur emploi a cause d’un plan du FMI n’ont aucun siége autour
de la table, tandis que les banquiers qui exigent d’étre rembour-
sés sont abondamment représentés, par 'intermédiaire des
ministres des Finances et des gouverneurs de banque centrale.
L’impact désastreux de cette situation sur la politique de I’insti-
tution était prévisible : des opérations de sauvetage plus atten-
tives au remboursement des créanciers qu’au maintien de
l’écpnomie au niveau du plein emploi. Ses effets sur le choix de
la direction du FMI étaient prévisibles aussi : on s’est davantage
souci€ de lui trouver un dirigeant en harmonie idéologique
avec les «actionnaires» dominants que bon connaisseur des

problemes des pays en développement, ot le FMI exerce
aujourd’hui le gros de ses activités.
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Le «gouvernement» de 'OMC est plus compliqué. Comme
au FMI, seuls des ministres s’y expriment. Ne nous €tonnons
donc pas si I’on y préte souvent peu d’attention aux problemes
d’environnement. Mais, alors que les régles de vote au FMI
assurent la suprématie des pays riches, a 'OMC chaque pays a
une voix, et les décisions se prennent en grande partie par
consensus. En pratique, jusqu’ici, les Etats-Unis, 'Europe et le
Japon ont dominé. Cela pourrait changer. A la derniére assem-
blée, celle de Doha, les pays en développement ont bien souli-
gné que si un nouveau round de négociations commerciales
était lancé leurs préoccupations devraient étre entendues — et
ils ont obtenu quelques concessions appréciables. Avec I'entrée
de la Chine 2 ’OMC, ils ont désormais une voix puissante de
leur cO6té — méme si ses intéréts et ceux de nombreux autres
pays en développement ne coincident pas pleinement.

Le changement le plus fondamental qui s’impose pour que la
mondialisation fonctionne comme elle le devrait, c’est celui de
son mode de gouvernement. 11 faut transformer le systéme des
droits de vote au FMI et a la Banque mondiale, et réformer
’ensemble des institutions économiques internationales afin
que les ministres du Commerce ne soient plus les seuls a se
faire entendre 2 ’OMC, et les ministres des Finances et du Tré-
sor, au FMI et a la Banque mondiale.

Ces changements ne seront pas simples. 11 est fort peu pro-
bable que les Etats-Unis renoncent 2 leur droit de veto de fait
au FMI, ou que les pays industriels avancés réduisent le
nombre de leurs voix pour que les pays en développement puis-
sent en avoir davantage. Ils avanceront méme des arguments
spécieux. Ils diront par exemple que le droit de vote, comme
dans toute entreprise, est attribué sur la base des contributions
au capital. Mais la Chine aurait depuis longtemps augmenté sa
contribution au capital si cela pouvait lui donner plus de VOIX.
Le secrétaire au Trésor des Etats-Unis O’Neill a cherché a don-
ner 'impression que ce sont les contribuables américains, les
plombiers, les charpentiers, qui financent les opérations de sau-
vetage de plusieurs milliards de dollars — et, puisque ce sont eux
qui paient, c’est aussi a eux de voter. Mais c’est faux. L’argent
vient en définitive des travailleurs et des autres contribuables
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gles pays en développement, puisque le FMI est presque tou-
jours remboursé.

~ S’il n’est pas simple, le changement est possible. Les conces-
sions que les pays en développement ont arrachées aux pays
développés en novembre 2001, prix a payer pour que débute un
nouveau round des négociations commerciales, témoignent
qu’a l’OMQ au moins le rapport de forces a évolué.

_ Néanmoins, je ne suis pas trés optimiste quant a la probabi-
lité, dans un avenir proche, de réformes fondamentales dans la
structure de direction officielle du FMI et de la Banque mon-
diale. Mais, a court terme, des changements de pratiques et de
procédures auraient peut-étre un impact important. A la
Banque mondiale et au FMI, il y a vingt-quatre sie¢ges autour
de la table. Chacun représente plusieurs pays. Dans la configu-
ration actuelle, I’Afrique en a trés peu, pour la simple raison
qu’elle a trés peu de droits de vote — lesquels, nous I’avons dit,
sont attribués sur la base de la puissance économique. Méme
sans changer les régles de vote, on pourrait avoir davantage de
délégués africains : a défaut de voter, ils pourraient au moins se
faire entendre.

Une participation effective exige que les représentants des
pays en développement soient bien informés. Puisque ces pays
sont pauvres, ils ne peuvent évidemment pas s’offrir le type de
personnel que les Etats-Unis, par exemple, réunissent pour sou-
tenir leurs positions dans toutes les institutions économiques
internationales. Si les pays développés avaient sérieusement
l’inteption de leur laisser davantage la parole, ils pourraient
contn_bue'r a financer un groupe de réflexion — indépendant des
organisations économiques internationales — qui les aiderait a
formuler une stratégie et des positions.

Transparence

Hormis un changement fondamental dans leur mode de
dlrectlor}, le plus puissant moyen d’assurer que les institutions
iécc}mor{uques Internationales soient plus attentives aux pauvres,
a I'environnement et aux préoccupations sociales et politiques
sur lesquelles j’ai mis I’accent, c’est d’accroitre leur ouverture
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et leur transparence. Le role essentiel que joue une presse libre
et bien informée pour tenir en lisiere méme nos gouvernements
démocratiquement élus nous parait aujourd’hui tout a fait
naturel. Tout délit, toute incartade, tout favoritisme est passé au
crible, et la pression de I'opinion publique est rude. 11 est plus
important encore que des institutions publiques comme le FMI,
]a Banque mondiale et ’'OMC soient transparentes, car leurs
dirigeants ne sont pas directement élus. Elles sont publiques,
mais sans responsabilité directe devant le corps civique. Cela
devrait leur imposer d’étre encore plus ouvertes que les autres.
Or, en fait, elles le sont moins.

Toutes les institutions internationales manquent de transpa-
rence, mais chacune de facon un peu différente. A 'OMC, les
négociations qui aboutissent aux accords ont toutes lieu a huis
clos, ce qui ne permet guére de repérer 'influence des entreprises
et des autres intéréts particuliers — jusqu’a ce qu'il soit trop tard.
Les délibérations des comités de 'OMC qui décident s’il y a eu
violation des accords conclus sont secrétes. Il n’est peut-étre pas
surprenant que les juristes spécialisés en droit commercial et les
anciens responsables des ministeres du Commerce qui composent
souvent ces comités se soucient peu, par exemple, de I'environne-
ment. Mais si leurs délibérations étaient moins secrétes, 'examen
public les rendrait plus sensibles aux préoccupations de I'opinion,
ou imposerait une réforme dans la procédure de jugement.

Au FM], le gofit du secret est tout naturel : on connait la dis-
crétion traditionnelle des banques centrales, bien qu’elles soient
des institutions publiques. Dans la communauté financiere, le
secret est considéré comme normal — contrairement a ce qui se
passe dans le monde académique, ol la norme reconnue est 'ou-
verture. Avant le 11 septembre 2001, le secrétaire au Trésor défen-
dait méme le secret des centres bancaires «extraterritoriaux». Les
milliards de dollars qui s’en vont aux iles Cayman et autres para-
dis fiscaux ne le font pas parce que les services bancaires y sont
meilleurs qu’a Wall Street, Londres ou Francfort. Ils sont la pour
le secret, qui leur permet de pratiquer I'évasion fiscale, le blanchi-
ment d’argent sale et d’autres activités néfastes. Ce n’est qu'apres
le 11 septembre qu’on a compris que, parmi ces «autres activités
néfastes», il y avait le financement du terrorisme.
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~ Mais le FMI n’est pas une banque privée; c’est une institu-
tion publique.

L’effet de I’absence d’expression publique, c’est que les
modéles et les politiques ne sont pas critiqués a temps. Si les ini-
tiatives et les orientations du FMI pendant la crise de 1997
avaient €té soumises a des procédures démocratiques clas-
siques, et s’il y avait eu dans les pays en crise un large débat
ouvert sur les politiques qu’il proposait, peut-étre n’auraient-
elles jamais €té adoptées, et peut-étre des stratégies beaucoup
plus saines seraient-elles apparues. Ce débat aurait pu non seu-
lement critiquer les postulats économiques discutables sur les-
quels étaient fondées les prescriptions du FMI, mais aussi
révéler qu’elles faisaient passer les intéréts des créanciers avant
ceux des salariés et des PME. Il y avait d’autres politiques pos-
sibles, qui faisaient supporter moins de risques aux plus faibles,
et ces stratégies alternatives auraient peut-étre regu I’attention
sérieuse qu’elles méritaient.

Dans la période antérieure, quand j’étais au Council of

Economic Advisers, j’ai vu et compris les grandes forces qui
jouent en faveur du secret. Le secret offre aux gouvernants
une tranquillité discreéte dont ils ne jouiraient pas si leurs faits
et gestes étaient soumis a ’examen du public. Non seulement
il leur facilite la vie, mais il laisse les intéréts particuliers
jouer a plein. Il sert aussi a dissimuler les erreurs, commises
de bonne foi ou non, dues ou non a une réflexion trop super-
ficielle. Comme on dit, «le soleil est ’antiseptique le plus
puissant ».
- Méme quand les mesures ne sont pas commanditées par des
intéréts privés, le secret éveille des soupgons — qui servent-elles
en réalité ? —, et ces soupcons, méme non fondés, compromet-
tent leur faisabilité et leur durabilité politiques. C’est le secret
et les suspicions qu’il inspire qui ont aidé a entretenir le mou-
vement de protestation. L’'une des exigences des manifestants a
€t€ 'ouverture, la transparence.

Cette revendication a eu une résonance particuliére, tant le
FMI avait souligné I'importance de la transparence pendant la
crise asiatique. Ce fut I’'une des conséquences, manifestement
non voulue, de ses débordements rhétoriques sur la transpa-
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rence : quand le projecteur a fini par se retourner sur le FMI
lui-méme, on a trouvé qu’il en manquait”.

Le secret mine aussi la démocratie. Il ne peut y avoir de res-
ponsabilité démocratique que si les citoyens devant lesquels ces
institutions publiques sont censées étre responsables sont bien
informés de ce qu’elles font — et aussi des choix auxquels elles
sont confrontées et de la facon dont elles tranchent. Nous avons
vu au chapitre 2 que les démocraties modernes reconnaissent
le droit de savoir comme une liberté fondamentale du citoyen,
assurée par des lois telles que le Freedom of Information Act
aux Etats-Unis. Mais nous avons constaté que, s’ils soutiennent
en paroles la transparence et 'ouverture, le FMI et la Banque
mondiale n’ont pas encore embrassé ces idées pour eux-meémes.

REFORMER LE FMI ET LE SYSTEME FINANCIER MONDIAL

1l existe quelques themes communs auxquels I'entreprise de
réforme est confrontée dans toutes les institutions économiques
internationales, mais chacune pose un ensemble de problemes
spécifique. Si nous commengons notre analyse par le FMI, c’est
en partie parce qu’il révele plus clairement certains phéno-
ménes qui sont présents sous une forme atténuée dans les
autres institutions.

J’ai structuré ’analyse du chapitre précédent autour d’une
question : comment une organisation composée de fonction-
naires si talentueux (et bien payés) peut-elle commettre tant
d’erreurs ? J’ai suggéré qu’une partie de ses problemes venait
de la discordance entre son objectif supposé, celui pour lequel
elle a été initialement créée — promouvoir la stabilité écono-
mique mondiale —, et des objectifs plus récents — tels que la libé-
ralisation des marchés des capitaux — qui sont mieux faits pour
servir les intéréts de la communauté financiére que ceux de
I’économie mondiale. Cette discordance a conduit a des inco-
hérences intellectuelles dont la portée n’a pas été purement
académique. Comment s’étonner qu'il ait ét€ difficile d’en faire
dériver des politiques cohérentes ? La science économique a
été trop souvent remplacée par I'idéologie, qui, a défaut d’étre
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toujours un guide trés siir, donnait des directives claires et était
en gros_conforme aux intéréts de la communauté financiére,
méme si, quand elle conduisait a I’échec, ces intéréts n’étaient
pas bien servis.

L’une des distinctions importantes entre I'idéologie et la
science, c’est que la science reconnait les limites de ce que I’'on
sait : il y a toujours de I'incertitude. Le FMI, lui, n’a jamais aimé
discuter des incertitudes liées aux politiques qu’il recommande.
Il se plait & donner une image d’infaillibilité. Avec cette attitude
et cet état d’esprit, il lui est difficile de tirer les lecons de ses
erreurs._Comment pourrait-il en apprendre quelque chose s’il
ne parvient méme pas a les admettre? Certes, de nombreuses
organisations aimeraient bien qu’a I’extérieur on les juge
infaillibles, mais le probleme du FMI, c’est qu’il agit souvent
comme s’il croyait presque lui-méme a son infaillibilité.

Le FMI a reconnu des erreurs dans la crise asiatique : il a
afimis que les politiques d’austérité budgétaire ont exacerbé les
d_lffiCll}téS, et que la stratégie de restructuration du systéme
financier en Indonésie a provoqué une ruée sur les guichets des
banques qui n’a fait qu’aggraver les choses. Mais, on n’en sera
pas surpris, il s’est efforcé de limiter les critiques et les débats.
Et le Trésor aussi : il était responsable, puisqu’il s’était fait le
promoteur de beaucoup de ces politiques. Tous deux ont été
furieux quand un rapport de la Banque mondiale a mis le doigt
sur ces erreurs et sur quelques autres, et a trouvé un écho a la
une du New York Times. Aussitot, des ordres ont été donnés
pour museler les critiques. Mais il y a plus révélateur : le FMI
n’a Jamais approfondi ces questions. Il ne s’est jamais demandé
ce qu’il y avait de faux dans ses modeles, pourquoi il y avait eu
des erreurs, ou ce qu’il pouvait faire pour qu’elles ne se répe-
tent pas dans la prochaine crise —il y en aura sGrement une. (En
janvier 2002, I’ Argentine est en crise. Une fois de plus, les plans
de sauvetage du FMI n’ont rien donné. Les mesures d’austérité
budgé.talre qu’il a exigées ont précipité I’économie dans une
récession toujours plus profonde.) Le FMI ne s’est jamais
demandé pourquoi ses modeles sous-estiment systématique-

ment la gravité des récessions — ni pourquoi ses mesures sont
systéematiquement trop restrictives.
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11 tente de justifier son attitude d’in_faill’ib_i]jté institution}]elle
par ’argument suivant : s’il se montrait hesﬁapt_, pas tres str du
bien-fondé de ses mesures, il perdrait sa crédibilité — or le suc-
ces de sa stratégie exige qu’il reste crédible aux yeux des mar-
chés. Nous sommes, 13 encore, en plein paradoxe. Le FMI,
toujours prompt a faire I'’éloge de la «perfection» et de l,a
«rationalité » du marché, croit-il vraiment qu’il renforce sa cré-
dibilité en se montrant beaucoup trop sir de lui dans ses p}'éﬂ-
sions ? Avec cette cascade de prédictions qui ne se réalisent
jamais, le Fonds monétaire international parait assez peu
infaillible, en particulier si les marchés sont aussi ratlonneES
qu'il le prétend. A présent, il a perdu une bonne part de sa creé-
dibilité, non seulement dans les pays en développement mais
aussi dans la base d’appui qui lui est chére, la communaute
financiere. S’il avait été plus honnéte, franc, modeste, il est clair
qu’il serait en meilleure posture aujourd’hui. .

Parfois, les dirigeants du FMI avancent une autre raison a
leur refus de présenter plusieurs options en précisant les
risques associés a chacune : dans les pays en développement,
disent-ils, cela ne ferait que semer le trouble dans Ies\espnts!
On sent, sous le paternalisme, un scepticisme profond a I'égard
des procédures démocratiques. o .

11 serait beau que le FMI, puisqu’on lui signale ses problemes,
changeat d’état d’esprit et de comportement. Ce ne sera proba-
blement pas le cas. Il s’est toujours montré rerr}arquablement
lent 2 apprendre de ses fautes — en partie, nous I’avons vu, sous
le puissant impact de I'idéologie et de sa croyance en son infailli-
bilité, en partie parce que sa structure hiérarchique renf(_)rce la
vision du monde dominante. Ce n’est pas, comme on le d}t dz_ms
le jargon des écoles d’affaires modernes, une «organisation
apprenante», et, comme toute organisation qui a du m?l a
apprendre et a s’adapter, il se retrouve en difficulté quand I’en-
vironnement change autour de lui. o

Pour qu’il y ait un vrai changement d’¢tat d’esprit, Je ] ai dit,
il faudrait que le mode de gouvernement change, mais a court
terme ces percées sont improbables. Davantage de transpa-
rence aiderait, mais, méme 14, les réformes sé€rieuses vont se
heurter a des résistances.
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Un large consensus — en dehors du FMI — s’est établi autour
d’une idé€e-force : limiter le champ d’action du FMI 2 son
domaine central, la gestion des crises. Il n’aurait plus a s’occu-
per (en dehors des crises) du développement, ni des économies
en transition. Je suis tout a fait d’accord — en partie parce que
les réformes qui pourraient lui permettre d’ceuvrer au dévelop-
pement et a la transition sur un mode démocratique, équitable
et durable ne sont pas en vue.

Ce rétrécissement du champ d’action du FMI toucherait aussi
d’autres domaines. Actuellement, il est chargé de la collecte de
statistiques économiques précieuses, et, méme si, dans I’en-
semble, il fait du bon travail, ses responsabilités pratiques nui-
sent a I'exactitude des chiffres qu’il publie. Pour donner
I'impression que ses plans réussissent, pour que les chiffres «col-
lent», il doit impérativement ajuster les prévisions économiques.
Beaucoup d’utilisateurs de ces chiffres ne comprennent pas qu’il
ne s’agit pas de prévisions ordinaires. Celles du PIB ne sont pas
fondées sur un modele statistique complexe, ce ne sont méme
pas les meilleures estimations des bons connaisseurs de 1’écono-
mie en question, ce sont simplement les chiffres qui ont été
«négociés » dans le cadre d’un plan du FMI. Ce type de conflit
d’intéréts est inévitable quand institution qui agit est aussi res-
ponsable des statistiques; beaucoup d’Etats en ont fait I’expé-
rience, puis ont créé un bureau des statistiques indépendant.

Le FMI exerce aussi une autre activité : la surveillance —
I'examen de la performance économique des pays dans le cadre
des «consultations au titre de I'article IV », évoquées au cha-
pitre 2. C’est par ce biais qu’il fait progresser ses points de vue
particuliers dans les pays en développement qui ne dépendent
pas de son aide. Puisqu’un ralentissement économique dans un
pays peut avoir des effets négatifs sur d’autres, il est utile que
tous fassent pression pour que chacun maintienne son dyna-

misme économique. Il y a un bien public mondial. Le probléme,
C’est le questionnaire du rapport : le FMI privilégie I'inflation.
Or le chdmage et la croissance sont tout aussi importants. Et ses
recommandations reflétent aussi sa vision particuliere de
’équilibre entre I’Etat et les marchés. Mon expérience directe
des «consultations au titre de Iarticle IV » aux Etats-Unis m’a
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persuadé que cette mission aussi devrait étre confice a d’autres.
Puisque ce sont ses voisins qui subissent I'impact le plus direct
du ralentissement d’un pays, et qu’ils sont bien mieux informés
des conditions qui y régnent, une surveillance régionale serait
une solution viable.

Si I'on oblige le FMI a revenir a sa mission initiale — en le
recentrant sur un champ d’action plus réduit —, cela permettra de
le rendre beaucoup plus responsable devant les citoyens. Nous
pourrons alors déterminer avec précision si, oui ou non, il a pré-
venu des crises en créant un environnement mondial plus stable,
et s’il a réglé correctement celles qui ont éclaté. Mais il est clair
que réduire son rayon d’action ne résout pas les probléemes que
pose le FMI. Ce qu’on lui reproche tout particulicrement, c’est
d’avoir exigé des mesures, comme la libéralisation des marchés
des capitaux, qui ont aggravé I'instabilité mondiale, et d’avoir
mené de grandes opérations de sauvetage qui, tant en Asie orien-
tale qu’en Russie ou en Amérique latine, ont échoué.

Les tentatives de réforme

Au lendemain de la crise asiatique et des échecs du FML,ily a
eu accord général pour conclure que quelque chose n’allait pas
dans le systéme économique international et qu’il fallait prendre
des mesures pour stabiliser I'’économie mondiale. Mais, au Trésor
et au FMI, beaucoup pensaient que des modifications mineures
suffiraient. Le manque d’envergure de leur plan, ils 'ont com-
pensé par un nom grandiose : réforme de Uarchitecture financiere
mondiale. 11 s’agissait de laisser croire a un grand changement
des regles du jeu, capable de prévenir une nouvelle crise.

Sous la rhétorique, il y avait quelques vraies questions. Mais,
de méme que les dirigeants du FMI avaient tout fait pour
détourner l'attention de leurs erreurs et de leurs problemes sys-
témiques, de méme ils ont fait tout ce qu’ils ont pu pour limiter
les réformes, sauf celles qui pouvaient donner au FMI davan-
tage de pouvoir et de moyens et imposer aux marchés émergents
davantage d’obligations (par exemple, de nouvelles normes
fixées par les pays industriels avanceés).

La facon dont a été menée la discussion sur la réforme
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conforte ces soupgons. Le débat «officiel » a été concentré dans
les\ mémes institutions et dominé par les mémes Etats qui
«gerent» de fait la mondialisation depuis plus de cinquante ans.
D’ou, aujourd’hui, un grand scepticisme dans le monde entier.
Retrouvant autour de la table les mémes personnes, depuis tou-
jours responsables du systeme, les pays en développement se
sont demandé si tout cela était bien sérieux. De leur point de
vue, ¢’était une pantalonnade : les politiques faisaient semblant
de vouloir faire quelque chose pour corriger les inégalités, tan-
dJS, que les intéréts financiers ceuvraient de toutes leurs forces a
préserver le statu quo. Les sceptiques ont eu en partie raison.
Mais en partie seulement. La crise a bel et bien imposé I'idée
que quelque chose n’allait pas dans la mondialisation, et cette
idée a mobilisé les esprits critiques sur un trés large éventail de
problémes, de la transparence a la pauvreté et de I’environne-
ment aux droits des travailleurs.

A l'intérieur des organisations elles-mémes, de nombreux
dlqgeants influents baignent dans 1’autosatisfaction. Les insti-
tutions ont modifi€ leur discours. Elles parlent de transparence,
de pauvreté, de participation. Méme s’il y a un abime entre les
mots et la réalité, ce discours a des effets dans leur comporte-
ment, leur transparence, I'intérét qu’elles portent a la pauvretsé.
Elles ont de meilleurs sites Internet, et il y a plus d’ouverture.
Les évaluations participatives de la pauvreté ont suscité un
engagement plus large et une meilleure prise de conscience des
efff:ts des plans sur le sort des pauvres. Mais, si profonds qu’ils
puissent paraitre vus du dedans, ces changements, vus du
dehors, semblent bien superficiels. Le FMI et la Banque mon-
diale ont toujours des normes de communication de I'informa-
tion trés inférieures a celles des Etats dans des démocraties
comme les Etats-Unis, la Suéde et le Canada. Ils tentent de
cacher des rapports cruciaux. S’ils sont souvent contraints, fina-
lemel_lt, de les révéler, c’est seulement parce qu’ils n’ont pas
réussi a empécher les fuites. Le malaise monte dans les pays en
déve}oppement vis-a-vis des nouveaux plans qui comprennent
des évaluations participatives de la pauvreté, car les partici-
pants s’entendent dire que les choses sérieuses, tel le cadre
macroéconomique, sont hors du champ de la discussion®.
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1l y a d’autres exemples de changement dans les mots plus
que dans les actes. On a pris conscience aujourd’hui des dangers
des flux de capitaux a court terme et de la libéralisation préma-
turée des marchés financiers, et méme de hauts dirigeants du
FMI les reconnaissent a I’occasion’. Il s’agit d’un grand tournant
dans la position officielle du Fonds monétaire, mais il est encore
trop tot pour savoir si, ou comment, ce basculement rhétorique
va influer sur les politiques qu’il met en ceuvre dans les pays. Jus-
qu’a présent, on ne voit rien venir, comme I'illustre ce petit épi-
sode. Peu apres son entrée en fonctions, le nouveau directeur
général du FMI, Horst K&hler, entreprit une tournée dans cer-
tains pays membres. En visite en Thailande fin mai 2000, il émit
une idée qui, 2 cette date, était un lieu commun a I'extérieur du
FMI et commengait a s’infiltrer dans le FMI lui-méme : libérali-
ser les marchés des capitaux comportait des risques. L’Indonésie
voisine saisit aussitot la balle au bond et, quand il s’y rendit, en
juin, elle fit savoir qu’elle allait étudier la possibilité d’intervenir
sur ces marchés. Mais les Indonésiens — et Kohler — ont vite été
rappelés a 1'ordre par les services du FMI. La bureaucratie a
encore gagné. La libéralisation des marchés des capitaux pou-
vait poser probleme sur le plan théorique, mais il était clair que
ceux qui sollicitaient I'aide du FMI ne devaient jamais parler
d’intervenir ni de controler.

Il y a eu aussi d’autres gestes, pas vraiment sincéres ou pas
vraiment au point®. Tandis que se multipliaient les critiques
contre les grandes opérations de renflouement des années
quatre-vingt-dix, plusieurs réformes manquées se sont succédé.
On a d’abord eu I'idée de préter avant qu’une crise ne se soit
produite, avec le « prét de précaution» au Brésil — qui a retardé
sa crise mais de quelques mois seulement, et au prix fort. Puis
on a imaginé la ligne de crédit préventive, également congue
pour qu’un pays dispose de moyens financiers des que la crise
éclate® : cela n’a rien donné non plus, car, aux conditions pré-
vues, la proposition n’intéressait personne . Puisqu’on recon-
naissait que les bail-out, les opérations de sauvetage, avaient pu

aggraver I'«aléa moral» et induire des pratiques de prét discu-
tables, on a alors €laboré la stratégie dite de bail-in, ou les
créanciers allaient devoir supporter une partie des colts —
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mém_e si on ne I’a pas essayée sur de grands pays comme la
I,{usme3 mais sur des pays faibles et impuissants tels I’Equateur,
I’'Ukraine, la Roumanie et le Pakistan. Le bail-in, je I’ai dit au
chapitre 8, a été globalement un échec. Dans certains cas,
comme la Roumanie, il a été abandonné, non sans avoir nui
considérablement a I’économie du pays. Dans d’autres, comme
I’Equateur, il a ét€é maintenu, avec des effets encore plus dévas-
tateurs. Le nouveau secrétaire au Trésor des Etats-Unis et le
nouveau directeur général du FMI ont tous deux exprimé leurs
réserves sur I'efficacité globale des opérations de sauvetage
massif, aprés quoi ils les ont poursuivies — 11 milliards de dol-
lars prétés a la Turquie en 2000, 21,6 milliards a I’Argentine en
2001. L’échec final du sauvetage en Argentine semble avoir
imposé, enfin, le début d’'un réexamen de cette stratégie.

\Méme quand certaines réformes jouissaient d’un consensus
tres large — mais pas universel —, la résistance est venue des
centres financiers, parfois soutenus par le département du Tré-
sor. Pendant la crise asiatique, ol il était constamment question
de transparence, on voyait bien que, pour comprendre ce qui se
passait sur les marchés émergents, il fallait savoir ce que fai-
saient les fonds spéculatifs et les centres bancaires des paradis
fiscaux. On craignait, du reste, qu'un renforcement de la trans-
parence ailleurs n’oriente davantage de transactions vers ces
canaux, de sorte qu’au total on en saurait moins. Le secrétaire
Su-mmers prit le parti des fonds spéculatifs et des centres ban-
caires extraterritoriaux, il résista aux appels a les rendre plus
transparents : trop de transparence, expliqua-t-il, risquait de
réduire les incitations a la collecte d’informations, ce qu’on
appelle en jargon technique la fonction «découverte du prix».
Les réformes dans les centres bancaires extraterritoriaux, ces
refuges congus pour contourner le fisc et les réglementations,
ont donc €té au mieux superficielles. Nul ne devrait s’en éton-
ner : I’existence méme des paradis fiscaux résulte de mesures
délibérées des pays industriels avancés, dont les marchés finan-
ciers et les riches ont été les ardents promoteurs.

D’autres réformes, méme apparemment mineures, se sont
heurtées a une forte résistance, parfois venue des pays en déve-
loppement autant que des pays développés. Puisqu’il était clair
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que I’endettement a court terme jouait un role _crucial dans les
crises, on s’est intéressé de pres aux clauses qui permettent de
convertir en un clin d’ceil une obligation qu’on croyait a long
terme en dette a court terme!'. Et, puisque montait I'exigence
du bail-in — 'implication des créanciers dans les opérations de
sauvetage —, la pression pour que soient introduites des g:lau_ses
dites «d’action collective », qui faciliteraient leur participation
«forcée » aux réglements de faillite, est m_ontée aussi. L\es mar-
chés obligataires ont jusqu’a présent résisté avec succes a ces
deux réformes — alors qu’elles avaient regu, sem‘t')le-t-}l,- un cer-
tain soutien du FML. Ils ont fait valoir que ces dispositions ris-
quaient de renchérir le crédit pour le pays emprunteur. Or
justement : aujourd’hui, les emprunts ont des colts énormes, en
particulier quand les choses tournent mal, mais une partie seu-
lement de ces cofits sont a la charge de I’emprunteur.

Ce qu’il faudrait faire

Si la reconnaissance des probléemes a beaucoup avancé, les
réformes du systéme financier international ne font que com-
mencer. A mon sens, celles que je vais énumérer devraient
compter parmi les principales.

1. Reconnaitre les dangers de la libéralisation des marchés des
capitaux, et admettre que les flux de capitaux a court terme,
I’«argent spéculatif», imposent d’énormes e).(ternahtes, des
cofits supportés par d’autres que les deux parties de ces."gran-
sactions (les préteurs et les emprunteurs). Chaque fois qu’il y a
des externalités massives, les interventions de ’Etat sont. sou-
haitables — dont celles qui passent par le systéme bancaire et
par la fiscalité 2. Au lieu de résister a ces interventions, les insti-
tutions financiéres internationales doivent travailler a les
rendre plus efficaces.

2. Réformer les faillites et recourir aux gels. Quand _des
emprunteurs privés ne peuvent pas rembourser leurs cré:':lnmers,
nationaux ou étrangers, la fagon juste de traiter le prob}fame_ est
la faillite, et non une opération de sauvetage des créanciers
financée par le FMI. Ce qu’il faut, c’est une réforme de la légis-
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lation sur la faillite qui reconnaisse la nature spéciale des faillites
dues aux perturbations macroéconomiques. Ce dont on a
besoin, c’est d’un super-chapitre 11, des articles de législation
des faillites qui accélerent la restructuration et accordent un pré-
jugé plus favorable au maintien de I’équipe de direction exis-
tante. Cette réforme aura ’avantage supplémentaire d’inciter les
créanciers a plus de diligence professionnelle, au lieu d’encou-
rager le type de prét imprudent qui a été si courant dans le
passé. Tenter d’imposer des réformes du droit des faillites plus
favorables aux créanciers en ne tenant aucun compte des carac-
téristiques spéciales des faillites macro-induites n’est pas la solu-
tion : non seulement cela ne répond pas au probléme des pays
en crise, mais c’est un reméde qui probablement ne durera pas.
Comme nous I’avons si nettement constaté en Asie orientale, on
ne peut pas greffer purement et simplement les lois d’un pays
sur les coutumes et les normes d’un autre 3. Les problémes de
défaut de paiement d’une dette publique (comme en Argentine)
sont plus compliqués, mais, la encore, il faut s’appuyer davantage
sur les faillites et les gels, idée que le FMI, semble-t-il, a dernié-
rement acceptée lui aussi. Mais le FMI ne peut pas jouer le role
central. Le FMI est un trés grand créancier, et il est dominé par
les pays créanciers. Un systéme de réglement de faillite ou le
créancier ou son représentant est aussi le juge de faillite ne sera
jamais accepté comme juste.

3. Moins compter sur les opérations de sauvetage. Si I'on
recourt davantage aux faillites et aux gels, on aura moins besoin
de ces grands renflouements qui ont si souvent échoué, Pargent
servant soit a assurer aux créanciers occidentaux un meilleur
remboursement qu’ils n’en auraient eu sans cela, soit 2 maintenir
les taux de change a des niveaux surévalués plus longtemps qu’ils
n’y seraient restés (ce qui permet aux riches du pays de faire sor-
tir une plus grosse partie de leurs capitaux a des conditions plus
favorables, mais endette encore plus lourdement le pays).
Comme nous I’avons vu, les opérations de sauvetage n’ont pas
seulement échoué, elles ont contribué aux problémes en rédui-
sant I'incitation du préteur 2 faire attention quand il préte, et
celle de 'emprunteur a se couvrir contre les risques de change.
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4. Améliorer la réglementation bancaire — tant sa conception
que sa mise en ceuvre, et a la fois dans les pays développés et
dans ceux en développement. Une réglementation bancaire
faible dans les pays développés peut conduire a de mauvaises
pratiques de préts, 2 'exportation de I’instabilité. On a pu se
demander si la régle du «niveau suffisant de fonds propres pon-
dérés en fonction des risques » a renforcé la stabilité du systeme
financier dans les pays développés, mais il n’y a guere de doute
qu’elle a contribué a I'instabilité mondiale en encourageant le
prét a court terme. La déréglementation du secteur financier et
Pimportance excessive accordée au «niveau suffisant de fonds
propres» ont été des erreurs déstabilisantes. Ce qu’il faut, c’est
une conception plus large et moins idéologique de la réglemen-
tation, adaptée aux moyens et au contexte de chaque pays. La
Thailande avait raison d’avoir imposé des restrictions aux préts
a la spéculation immobiliere dans les années quatre-vingt. On a
eu tort de I'inciter 2 abolir ces restrictions. Et il y en a plusieurs
autres, comme les limitations de vitesse (les restrictions sur le
taux de croissance des actifs des banques), qui, trés probable-
ment, renforcent la stabilité. Mais les réformes doivent en méme
temps ne pas perdre de vue I'objectif général : s’il est important
d’avoir un systéme bancaire siir et sain, ce doit étre aussi un sys-
téme qui finance les entreprises et la création d’emplois .

5. Améliorer la gestion du risque. Aujourd’hui, la volatilité
des taux de change fait peser un risque énorme sur les pays du
monde entier. Si le probleme est clair, la solution ne I'est pas.
Les experts, dont ceux du FMI, ont oscillé entre diverses
recommandations. Ils ont encouragé 1’Argentine a arrimer sa
devise au dollar. Apres la crise d’Asie orientale, ils ont soutenu
que les pays devaient avoir un taux de change soit enticrement
flottant, soit fixe. Avec le désastre en cours en Argentine, il est
probable que cette position va encore changer. Quelles que
soient les réformes opérées dans les mécanismes du taux de
change, les pays resteront toujours exposés a des risques consi-
dérables. De petits pays comme la Thailande, qui achetent et
vendent des produits a de nombreux autres, sont confrontés a
un probleéme difficile, puisque les taux de change entre les prin-
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cipales devises varient de 50 % ou plus. Arrimer leur monnaie a
I'une d’elles ne résoudra pas les problemes : cette option risque
en fait d’aggraver ses fluctuations par rapport aux autres
devises. La crise de la dette latino-américaine dans les années
quatre-vingt"* a €t€ provoquée par I'énorme augmentation des
taux d’intérét qu’a entrainée la politique monétaire restrictive
du _pré51dent de la Federal Reserve, Paul Volcker, aux Etats-
Unis. Les pays en développement ont appris a gérer ces risques,
probablement en achetant des assurances contre ces fluctua-
tions sur les marchés internationaux des capitaux. Malheureu-
sement, aujourd’hui ils ne peuvent s’assurer que pour les
ﬂuctugtlons a court terme. Il est certain que les pays développés
sont bien mieux placés pour gérer ces risques que les pays en
développement, et ils devraient contribuer a la mise en place de
ces marchés des assurances. Il serait donc judicieux pour les
pays développés de consentir leurs préts aux pays en dévelop-
pement sous des formes qui réduisent les al€as, par exemple en
prévoyant que les risques de fortes fluctuations des intéréts
réels seront a la charge des créanciers.

6. Améliorer les filets de sécurité. 'une des composantes de
la gestion du risque consiste a mettre les populations les plus
vulnérables du pays en meilleure position face aux périls. La
plupart des pays en développement ont des filets de sécurité
sociale faibles, a commencer par leurs syst¢émes d’indemnisa-
tion du chdmage. Méme dans les pays développés, les filets de
sécurité sont faibles et inadéquats dans les deux secteurs qui
sont les secteurs principaux des pays en développement, ’agri-
culture et les petites entreprises. L’aide internationale sera donc

ici essentielle, méme si les pays doivent améliorer les filets de
sécurité locaux.

7. Améliorer les réactions aux crises. Nous avons vu leur échec
dfm§ la crise de 1997-1998. L’assistance a ét€ mal congue et mal
réalisée. Les plans n’ont pas suffisamment tenu compte de I’ab-
sence de filets de sécurité et de I'importance cruciale du main-
tien des flux du crédit, et ils n’ont pas vu que I’effondrement du
commerce entre les pays allait étendre la crise. Les mesures ont
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été fondées non seulement sur de mauvaises prévisions, mais sur
Pincapacité a comprendre qu’il est plus facile de détruire les
entreprises que de les recréer, et que les dégats provoqués par la
hausse des taux d’intérét ne s’effaceront pas quand on les rebais-
sera. Un rééquilibrage s’impose : il faut rétablir I’équilibre entre
les préoccupations des travailleurs et des petites entreprises et
celles des créanciers: et la conscience de I'impact des mesures sur
les capitaux nationaux — dont elles favorisent la fuite — doit
contrebalancer I'attention manifestement excessive qu’on préte
actuellement aux investisseurs étrangers. Les réactions aux
futures crises financieres devront étre envisagées au sein du
contexte social et politique. Outre les ravages directs des
émeutes qui éclatent quand les crises sont mal gérées, on n’atti-
rera pas les capitaux dans des pays en proie a des troubles
sociaux et politiques, et aucun gouvernement, sauf le plus répres-
sif, ne peut les contrdler, en particulier quand les mesures sont
pergues comme imposées de I’extérieur. Le plus important, c’est
qu’il faut revenir aux principes économiques de base. Au lieu de
se concentrer sur une évanescente psychologie de I'investisseur
et sur une imprévisible confiance, le FMI doit revenir a son man-
dat initial : fournir des fonds pour restaurer la demande globale
dans les pays confrontés a une récession. Les pays du monde en
développement ne cessent de demander pourquoi les Etats-Unis,
lorsqu’ils sont confrontés a une crise économique, se prononcent
pour des politiques budgétaire et monétaire expansionnistes,
alors que quand ils se trouvent, €ux, dans la méme situation, on
exige qu’ils fassent exactement le contraire. Quand les Etats-
Unis sont entrés en récession, en 2001, on ne s’est pas demandé
s’il fallait ou non un plan de stimulation, mais quel contenu il
devait avoir. A présent, les lecons de I’Argentine et de I’Asie
orientale devraient étre claires. La confiance ne sera jamais res-
taurée si ’économie reste embourbée dans une récession pro-
fonde. Les conditions que le FMI impose aux pays en échange de
son soutien financier doivent non seulement étre bien plus étroi-
tement circonscrites, mais aussi s’inscrire dans cette perspective.

D’autres changements seraient souhaitables. Obliger le FMI
a rendre publiques ses prévisions quant a I'impact de ses plans
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sur Ia. «pauvreté » et le chomage 'aménerait a prendre en consi-
dération ces aspects-la. Les pays doivent savoir quelles sont les
conséquences probables de ses recommandations. S’il se trompe
systématiquement dans ses analyses — si, par exemple, la pau-
vreté augmente toujours plus que dans ses prévisions —, il fau-
drat lui demander des comptes. En posant les questions
clairement : y a-t-il une erreur systémique dans ses modeles ? Ou
essaie-t-il délibérément de fourvoyer les décideurs politiques ?

REFORMER LA BANQUE MONDIALE
ET L’AIDE AU DEVELOPPEMENT

L'une des raisons pour lesquelles je reste optimiste quant a
l_a possibilité de réformer les institutions économiques interna-
tionales, c’est que j’ai vu le changement se produire a la Banque
mondiale. Il n’a pas été facile, et il n’est pas allé aussi loin que je
’aurais souhaité, mais il a ét€ important.

Quand j’y suis entré, le nouveau président, James Wolfensohn,
avait déja bien avancé dans son effort pour rendre la Banque
plus sensible aux préoccupations des pays en développement.
Méme si la nouvelle direction n’était pas toujours tres claire, les
fondements intellectuels pas toujours tres fermes, et le soutien au
sein de I'institution loin d’étre général, la Banque mondiale avait
commencé a prendre en compte sérieusement les critiques de
fond qui lui étaient adressées. Les réformes supposaient un chan-
gement de philosophie dans trois domaines : le développement;
I’aide en général et celle de la Banque en particulier; les relations
entre la Banque et les pays en développement.

Pour réévaluer son orientation, la Banque mondiale a étudié
comment les cas de développement réussi s’étaient produits 1°.
(_Ie’rtames des legons de ce réexamen ont été celles qu’elle avait
tirées depuis longtemps : I'importance du respect des
contraintes budgétaires, de 1’éducation — y compris pour les
femmes — et de la stabilité macroéconomique. Quelques thémes
nouveaux sont cependant apparus. Le succés ne vient pas seule-
ment de; la promotion de I’enseignement primaire, mais aussi de
la création d’une base techrologique forte qui passe par un sou-
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tien 2 la formation avancée. Il est possible de promouvoir I'éga-
lité et la croissance rapide simultanément : en fait, il s’avere que
les politiques plus égalitaires aident la croissance. Le soutien au
commerce et a I'ouverture est important'’, mais ce sont les
emplois créés par 'expansion des exportations, et non les pertes
d’emplois induites par la hausse des importations, qui font
décoller la croissance. Quand les Etats ont pris des mesures
pour promouvoir les exportations et les nouvelles entreprises,
la libéralisation a eu de bonslrésultats; quand ils ne I'ont pas
fait, elle a souvent échoué. L’Etat joue un role clef dans le suc-
ces du développement en encourageant des secteurs particu-
liers et en contribuant a créer des institutions qui stimulent
I’épargne et allouent efficacement les investissements. Les pays
qui ont réussi ont aussi privilégié€ la concurrence et la création
d’entreprises : ils leur ont donné plus d’importance qu’a la pri-
vatisation et 2 la restructuration des firmes existantes.

Surtout, ces pays ont suivi une méthode globale de dévelop-
pement qui dépasse de loin les considérations techniques. Il y a
trente ans, les économistes de gauche et de droite étaient d’ac-
cord sur la nature de I’objectif central du développement : amé-
liorer I'efficacité de I’allocation des ressources et augmenter le
capital disponible. Leur seule divergence portait sur les moyens :
fallait-il, pour y parvenir, une planification dirigée par I'Etat ou
des marchés totalement libres ? Finalement, aucune des deux
solutions n’a abouti. Le développement n’est pas seulement une
question de ressources et de capital mais une transformation de
la société 8. Il est clair que les institutions financiéres internatio-
nales ne sauraient assumer la responsabilité de cette mutation.
Mais elles peuvent y jouer un réle important et, au strict mini-
mum, elles ne doivent pas entraver son succes.

L’aide

Mais entraver les transitions efficaces, c’est justement ce que
pourrait faire la facon dont I'aide est souvent accordée — assortie
d’innombrables conditions imposées. Nous avons vu au chapitre 2
que la conditionnalité — la nuée de conditions, souvent de nature
politique, posées comme préalable a I'aide — n’a pas fonctionné.

L'AVENIR 311

Elle n’a pas cqnduit a des politiques plus judicieuses, 2 une crois-
sance plus rapide, & de meilleurs résultats. Quand les pays pensent
que des réformes leur ont été imposées, ils ne se sentent pas vrai-
meint engagés par elles. Or leur participation est essentielle pour
qu’un vrai changement de société ait lieu. Pis : la conditionnalité a
miné la vie démocratique. On a enfin commencé 2 admettre

méme au FMI, qu’elle est allée trop loin, que ces dizaines dé
conditions ont empéché les pays en développement de se concen-
tr,er sur les priorités. Mais s’il y a eu, en conséquence, une tentative
d’affiner la conditionnalité, le débat sur la réforme va plus loin a
la Ba'n'que mondiale. Certains soutiennent qu’il faut remplacer la
conditionnalité par la sélectivité : on aiderait les pays qui ont de
b_ons antécédents, on les laisserait choisir eux-mémes leur straté-
gie de, développement, et on en finirait avec la microgestion
caractéristique du passé. Les chiffres prouvent que 1’aide accor-
dée selgctlvement peut avoir un impact important, tant pour pro-
mouvoir la croissance que pour réduire la pauvreté.

L’annulation de la dette

, _Les pays en développement ont besoin non seulement que
I"aide leur soit donnée d’une fagon qui contribue a leur déve-
loppgment, mais aussi qu’il y en ait davantage. Des sommes
rela_tlvement limitées pourraient faire d’énormes différences en
matlérg d’alphabétisation et de santé. L’aide au développement
aen fait diminué en termes réels (ajustés pour tenir compte de
I'inflation), et plus encore si on la calcule en pourcentage des
revenus des pays développés, ou par téte d’habitant des pays en
d,éveloppement. 11 faut une base de financement : cette aide (et
d’autres biens publics mondiaux) doit reposer sur un fonde-
ment permanent, a I'abri des vicissitudes de la politique inté-
rieure aux Etats-Unis ou ailleurs. Plusieurs propositions ont été
f:al’tes. Quand le FMI a été créé, on lui a donné le droit
d ¢mettre des droits de tirage spéciaux (DTS), une sorte de
monnaie internationale. Puisque aujourd’hui les pays mettent
chaque agnée de coté des milliards de dollars dans des réserves
—Sage precaution pour se protéger contre les aléas des marchés
Internationaux —, une partie des revenus n’est pas réinjectée
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dans la demande globale. Le ralentissement économique mon-
dial de 2001-2002 a mis ces préoccupations au premier plan.
Emettre des DTS pour financer des biens publics mondiaux —
dont I’aide au développement — pourrait contribuer a maintenir
le dynamisme de I’économie mondiale tout en aidant certains
des pays les plus pauvres du monde. Un second projet consiste
3 financer I'aide au développement sur les revenus des res-
sources économiques planétaires : les minerais des fonds marins
et les droits de péche dans les océans.

Ces derniers temps, on a beaucoup parlé de I'annulation des
dettes, et avec raison. Si on ne les annule pas, beaucoup de pays
en développement ne pourront tout simplement pas se déve-
lopper. D’énormes proportions de leurs recettes d’exportation
actuelles vont directement rembourser leurs emprunts aux pays
développés'®. Le mouvement du Jubilé 2000 a réussi une
immense mobilisation internationale pour I’effacement des
dettes. Il a obtenu I’appui des Eglises dans le monde développé.
Elles y ont vu un impératif moral, fondé sur les principes de
base de la justice économique.

La responsabilité morale des créanciers est particulieérement
nette dans le cas des préts de la guerre froide?. Quand le FMI et
la Banque mondiale prétaient de 'argent a Mobutu, le célebre
président du Zaire (aujourd’hui République démocratique du
Congo), ils savaient (ou auraient d savoir) que ces sommes, pour
I’essentiel, ne serviraient pas a aider les pauvres de ce pays mais a
enrichir Mobutu. On payait ce dirigeant corrompu pour qu’il
maintienne son pays fermement aligné sur I'Occident. Beaucoup
estiment injuste que les contribuables des pays qui se trouvaient
dans cette situation soient tenus de rembourser les préts consentis
a des gouvernants corrompus qui ne les représentaient pas.

Le mouvement du Jubilé a réussi a faire progresser sensible-
ment I’annulation de la dette. Si, avant 2000, il existait un plan
d’allégement pour les pays trés endettés, peu répondaient aux
criteres que le FMI avait posés. Fin 2000, sous la pression inter-
nationale, vingt-quatre pays avaient passé le seuil.

Mais il faut aller plus loin. Dans I’état actuel des choses, les
accords ne concernent que les pays les plus pauvres. Des pays
comme I'Indonésie, ravagée par la crise asiatique et par les

L'AVENIR 313

échecs de la politique du FMI, sont jugés encore trop prosperes
pour avoir droit au parapluie.

R’EFORMER L’OMC ET EQUILIBRER L'ORDRE DU JOUR DES
NEGOCIATIONS COMMERCIALES

Les manifestations planétaires contre la mondialisation ont
commencé lors de la réunion de 'OMC a Seattle parce que
c’était Iq symbole le plus évident de I'injustice mondiale et de
I’hypocrisie des pays industriels avancés. S’ils avaient préché —
et imposé — 'ouverture des marchés des pays en développe-
ment a leurs produits industriels, ils avaient continué a garder
leurs propres marchés fermés aux produits des pays pauvres,
comme le textile et I'agriculture. S’ils disaient aux pays en déve-
!oppem'ent qu’ils ne devaient en aucun cas subventionner leurs
qldustf"les, eux-mémes ne se privaient pas de verser des mil-
liards a leurs agriculteurs, ce qui interdisait aux pays pauvres de
les concurrencer. Tout en préchant les vertus des marchés
concurrentiels, les Etats-Unis s’empressaient d’exiger des car-
tels mondiaux dans I'acier et I'aluminium quand leurs indus-
tries nationales semblaient menacées par les importations. Ils
avaient fait pression pour la libéralisation des services finan-
ciers, mais résisté a celle des services o les pays en développe-
ment €taient bien placés : la construction et les services
maritimes. Et nous avons vu a quel point I'ordre du jour des
négociations commerciales a été injuste : non seulement les
pays pauvres n’ont pas regu une part équitable des bénéfices,
mais l'a région la plus pauvre du monde, I’ Afrique noire, a vu sa
situation réelle s’aggraver a la suite du dernier round. ,

Ces injustices ont €té reconnues de plus en plus largement
Cettc: prise de conscience et la détermination de certains payé
en développement ont abouti au nouveau round de négocia-
tions commerciales lancé 2 Doha en novembre 2001, qui a mis 2
son grdre du jour le redressement de certains des de::séquilibres
passés. On I'a baptisé le Development Round, mais la route du
changement est longue. Les Etats-Unis et les autres pays indus-
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triels avancés ont seulement accepté des discussions. Le seul
fait de discuter d’une correction de certains déséquilibres a €té
percu comme une concession !
L'un des domaines ol la situation est particuli¢rement inquié-
tante, ce sont les droits de propriété intellectuelle. Ils sont utiles
pour inciter les innovateurs a innover — bien qu’une bonne partie
de la recherche la plus importante, dans les sciences fondamen-
tales et en mathématiques par exemple, ne soit pas brevetable.
Personne ne nie I'importance des droits de propri€té intellec-
tuelle. Mais il y a un juste équilibre a trouver entre les droits et
intéréts des producteurs, et ceux des utilisateurs — pas seulement
les utilisateurs dans les pays en développement, mais aussi les
chercheurs dans les pays développés. Dans les derniéres phases
des négociations de I'Uruguay Round, tant I'Office of Science and
Technology que le Council of Economic Advisers ont fait savoir
qu’ils craignaient que I’équilibre n’ait pas été correctement éta-
bli : ’accord faisait passer les intéréts des producteurs avant ceux
des utilisateurs. Nous redoutions que I’élan du progres et de I'in-
novation n’en fiit en réalité entravé. Aprés tout, le savoir est
I’«intrant » le plus important dans la recherche, et le renforcement
des droits de propriété intellectuelle pouvait en augmenter le
prix. Nous nous inquiétions aussi des conséquences pour les
pauvres : on leur refusait le droit de se servir de médicaments
capables de sauver des vies. Le probleme devait ensuite retenir
I’attention internationale avec I’affaire des médicaments contre le
sida en Afrique du Sud. L’indignation internationale a contraint
les compagnies pharmaceutiques a reculer — et il semble qu’a
P’avenir les effets les plus négatifs de I'accord international vont
étre strictement limités. Mais il importe de noter que, a l'origine,
méme I’administration démocrate des Etats-Unis a soutenu les
firmes pharmaceutiques. Nous n’étions pas pleinement conscients
d’un autre danger, qu’on appelle aujourd’hui la biopiraterie. Les
firmes pharmaceutiques internationales font breveter des
remedes traditionnels. Ce faisant, elles ne cherchent pas seule-
ment 2 gagner de I’argent avec des «ressources» et des savoirs qui
appartiennent en toute justice aux pays en développement. Elles
essaient aussi d’étrangler des entreprises de ces pays qui fournis-
saient ces médicaments traditionnels. On ne sait pas vraiment si
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ces brevets résisteraient a 'examen des tribunaux en cas de
plainte, r.nai's 11 est clair que les pays non développés n’ont pas les
moyens juridiques et financiers nécessaires pour les contester. Ce
Prob-l?,me a suscité d’intenses réactions affectives, et aussi des
mqul’etudes €conomiques potentielles, dans I’ensemble du monde
en développement. Je me trouvais récemment dans un village des
Ande§ en Equateur, et méme la le maire indigéne a reproché a la
mondialisation d’avoir conduit a la biopiraterie.

) P01_1r r_éformer ’'OMC, il faudra rééquilibrer I'ordre du jour des
né€gociations commerciales —en y incluant les intéréts des pays en
f]é,veloppement, mais aussi des préoccupations comme celles liées
a I’environnement, qui dépassent le champ du commerce.

M_als, pour corriger les déséquilibres actuels, le monde n’a pas
besoin d’?ttendre la fin d’un nouveau round des négociations
commerciales. La justice économique internationale exige que
les pays développés prennent des mesures pour s’ouvrir au com-
merce équitable et établir des relations justes avec les pays en
développement, sans recourir a la table des négociations ou ten-
ter El.’\extqrquer des concessions en échange. L'Union européenne
a c!eja agi dans ce sens avec son initiative « Tout sauf les armes»
qui autorise la libre importation en Europe de tous les produjts,
des pays les plus pauvres a I’exception des armements. Cette
mesure ne répond pas a toutes les doléances des pays en déve-
I?ppfemem :1ls ne seront toujours pas en mesure de concurrencer
I’agriculture européenne lourdement subventionnée. Mais c’est
un grand pas dans la bonne direction. I s’agit maintenant d’ame-
ner les Etats-qus et le Japon a en faire autant. Des décisions
dz}ns ce sens seraient extrémement bénéfiques pour le monde en
deyeloppement, et elles profiteraient méme aux pays développés,
puisque leurs consommateurs paieraient moins cher.

VERS UNE MONDIALISATION A VISAGE HUMAIN

Le(:js_ réformes que J'ai esquissées contribueraient a rendre la
mon 1allsathn plus juste et plus efficace pour élever les
niveaux de vie, en particuiier celui des pauvres. La question
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n’est pas seulement de transformer les structures institution-
nelles. C’est I'état d’esprit qu’il faut changer. Les ministres des
Finances et du Commerce pergoivent la mondialisation comme
un phénoméne essentiellement économique, mais pour de
nombreux habitants du monde en développement elle est beau-
coup plus.

L’une des raisons de 1’assaut contre la mondialisation est
qu’elle parait miner les valeurs traditionnelles. Les conflits sont
réels, et dans une certaine mesure inévitables. La croissance
économique — dont celle qu'induit la mondialisation — aura
pour effet I'urbanisation, qui sapera dans leurs fondements les
sociétés rurales traditionnelles. Malheureusement, jusqu’a pre-
sent, les responsables de la mondialisation, s’ils vantent ses
apports positifs, ont trop souvent mal mesuré ce qu’elle a de
négatif : la menace qu’elle représente pour I'identité et les
valeurs culturelles?!. C’est d’autant plus surprenant qu’au sein
méme des pays développés on est bien conscient de ce type de
probléme. L’Europe, quand elle défend sa politique agricole,
n’invoque pas seulement des intéréts particuliers, mais aussi son
souci de préserver les traditions de ses campagnes. Partout, les
habitants des petites villes disent que les grands détaillants
nationaux et les centres commerciaux ont tué leurs magasins et
leurs quartiers.

Le rythme de I'intégration mondiale est trés important. Si les
choses se font progressivement, les institutions et les normes
traditionnelles, au lieu d’étre submergées, peuvent s’adapter et
répondre aux nouveaux défis.

Et il y a un autre point essentiel : ce que la mondialisation
fait 4 la démocratie. Telle qu’on I’a préconisée, la mondialisa-
tion parait souvent remplacer les dictatures des élites natio-
nales par la dictature de la finance internationale. Les pays
s’entendent dire que, s’ils n’acceptent pas certaines conditions,
les marchés des capitaux ou le FMI refuseront de leur préter de
I’argent. On les contraint — c’est le fond du probleme - a aban-
donner leur souveraineté, A se laisser «discipliner» par les
caprices des marchés financiers, dont ceux de spéculateurs qui
ne pensent qu’au gain a court terme, pas a la croissance a long
terme et a ’amélioration des niveaux de vie : ce sont ces mar-
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chés et ces spéculateurs qui dictent aux pays ce qu’ils doivent et
ne doivent pas faire. Mais les pays ont de vrais choix 2 faire,
c’est a eux de dire jusqu’a quel point ils acceptent de s’assujettir
aux marchés des capitaux internationaux. Ceux qui — en Asie
orientale, par exemple — ont évité les rigueurs du FMI ont
obtenu une croissance plus rapide, davantage d’égalité et une
plus forte réduction de la pauvreté que ceux qui ont obéi a ses
ordres. Puisque des décisions différentes affectent différem-
ment diverses catégories, il incombe au processus politique — et
non aux bureaucrates internationaux — de choisir entre les
options. Méme si la croissance devait en souffrir, c’est un cofit
que beaucoup de pays en développement sont peut-étre préts a
payer s’ leur permet de créer une société démocratique et
équitable, tout comme de nombreuses sociétés actuelles jugent
bon de sacrifier un peu de croissance pour un meilleur environ-
nement. Tant que la mondialisation sera présentée comme elle
I’a été, elle sera un asservissement. Il est donc naturel que cer-
tains lui résistent, notamment les asservis.

Aujourd’hui, la mondialisation est défiée sur toute la pla-
nete. Elle mécontente, et a juste titre. La mondialisation peut
étre une force bénéfique : celle des idées démocratiques et de la
société civile a changé les modes de pensée, et des mouvements
politiques planétaires ont imposé 1’allégement des dettes et le
traité sur les mines antipersonnel. La mondialisation a aidé des
centaines de millions de personnes & améliorer leur niveau de
vie au-dela de ce qu’eux-mémes (et la plupart des économistes)
auraient cru imaginable il y a peu. La mondialisation de 1’éco-
nomie a bénéficié a des pays qui I'ont mise a profit en cher-
chant de nouveaux marchés d’exportation et en s’ouvrant a
I'investissement étranger. Cela dit, les pays pour lesquels elle a
été l.e plus profitable ont été ceux qui ont pris eux-mémes leur
destin en main et ont compris le réle que peut jouer I’Etat dans
le développement : ils ne s’en sont pas remis a I'idée d’un mar-
ché autorégulateur qui résoudrait seul les problemes qu'il crée.

M‘als, pour des millions de personnes, la mondialisation n’a
pas €t€ un succes. Elle a aggravé leur situation car elles ont
perdu leur emploi, et leur vie est moins sfire qu’avant. Elles se
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sentent de plus en plus impuissantes, confrontées a d.es’ forces
qui échappent a leur contréle. Leur démocratie est minée, leur
culture érodée. .

Si nous demeurons incapables de tirer les lecons de nos
erreurs, si la mondialisation reste gérée comme par le passé,
non seulement elle n’engendrera pas le développ_elpen.t mais
elle continuera de répandre la pauvreté et I'instabilité. S:1l n’ya
pas de réforme, le choc en retour qui a commencé va s ampli-
fier, et I’hostilité envers la mondialisation avec lui. '

Ce sera une tragédie pour nous tous, et Q’abord pour le_s r-ml—
liards de personnes qui auraient pu bénéficier de la mondialisa-
tion. Les populations du monde en développement seront gelles
qui auront le plus a y perdre économiquement, mais cette situa-
tion aura des retombées politiques plus générales qui touche-
ront aussi le monde développé. ' '

Si les réformes esquissées dans ce chapitre sont prises au
sérieux, on peut espérer qu’un processus de mond.lahs?_tlon plus
humain pése puissamment dans le bon sens, car 'immense
majorité des habitants des pays en développement pourront en
bénéficier et lui feront bon accueil. Dans ce cas, le grz'md mécon-
tentement contre la mondialisation nous aura tous bien servis.

La situation actuelle me rappelle celle d’'il y a _soixante—dl.x
ans. Quand le monde a sombré dans la Grande Crise, les parti-
sans du libre marché ont dit : «Ne vous inquiétez pas, les mar-
chés s’autorégulent. Laissons-leur le temps, et la prospérité
reviendra.» Peu leur importaient les vies qui seraient détruites
en attendant ce prétendu redressement. Keynes a rétorqué que
les marchés ne se corrigeaient pas tout seuls, en tout cas pas
dans des délais pertinents (on connait sa formuleh célebre :
«A long terme, nous serons tous morts 22»).'Le chlomage Tis-
quait de se perpétuer pendant des annces, et l_l_faﬂf-ilt’ donc que
I’Etat intervienne. Keynes a été cloué au pilori, traité de socia-
liste, d’ennemi du marché. 11 était pourtant, en un sens, farou-
chement conservateur. Fondamentalement, il avait foi dans les
marchés. Si I'Etat pouvait corriger cette unique lacune, pensait-
il, ’économie parviendrait a fonctionnqr assez efflcac?men.t. I.l
ne voulait pas I’abolition totale du systtme du marché. Mais il
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savait que, si ces problemes de fond n’étaient pas traités, il y
aurait d’énormes pressions populaires. Et le remede de Keynes
a réussi. Depuis la Seconde Guerre mondiale, des pays comme
les Etats—Unis, en suivant les prescriptions keynésiennes, ont
connu des récessions moins nombreuses et plus courtes
qu’avant, et des périodes d’expansion plus longues.

Aujourd’hui, le systéme capitaliste est a la croisée des che-
mins, exactement comme pendant la Grande Crise. Dans les
années trente, il a été sauvé par Keynes, qui a congu des poli-
tiques susceptibles de créer des emplois et de venir en aide aux
victimes de I'effondrement de I’économie mondiale. A présent,
des millions de personnes dans le monde attendent de voir s’il
est possible ou non de réformer la mondialisation pour que ses
bénéfices soient largement partagés.

Heureusement, la conscience de ces problémes progresse, et
la volonté politique de s’y attaquer grandit. La quasi-totalité
des responsables du développement, méme les membres de
Vestablishment de Washington, conviennent aujourd’hui des
dangers d’une libéralisation des marchés des capitaux non
accompagnée d’une réglementation. Ils reconnaissent aussi que
la rigueur excessive de la politique budgétaire pendant la crise
asiatique de 1997 a été une erreur. Quand la Bolivie est entrée
en récession en 2001, en partie a cause du ralentissement &co-
nomique mondial, on a appris que, selon certaines informations,
elle allait peut-étre échapper a la cure d’austérité traditionnelle
et a la réduction de ses dépenses publiques. De fait, a I’heure
ou j’écris, en janvier 2002, il semble que la Bolivie va étre auto-
ris€e a stimuler son économie, ce qui I'aidera a surmonter la
récession : elle utilisera les revenus que vont bient6t lui rappor-
ter ses réserves de gaz naturel, récemment découvertes, pour se
maintenir a flot jusqu’a la reprise. Au lendemain de la débacle
argentine, le FMI a reconnu les faiblesses de la stratégie du sau-
vetage massif, et il commence 2 parler du recours aux gels et
aux reglements de faillite, solution de rechange que je préco-

nise, avec d’autres, depuis des années. I’annulation de la dette
obtenue grice aux efforts du mouvement du Jubilé et les
concessions faites a Doha pour le lancement d’un nouveau
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round de négociations commerciales dit « du développement »
constituent deux victoires supplémentaires.

Malgré ces avancées, il reste beaucoup a faire pour combler
I’écart entre rhétorique et réalité. A Doha, les pays développés
ont seulement accepté d’ouvrir des discussions sur un pro-
gramme de négociations commerciales plus équitable, mais !es
déséquilibres du passé ne sont toujours pas corrigés. La faillite
et les gels sont désormais a I’ordre du jour, mais rien n’assure
qu’il y aura un juste équilibre entre les intéréts des créanciers et
ceux des débiteurs. La participation des experts et des citoyens
des pays en développement aux discussions sur la stratégie éco-
nomique s’est beaucoup accrue, mais elle ne se trac_iu_lt toujours
pas par des modifications dans les politiques suivies. Il faut
changer les institutions et changer I’état d’esprit. L’'idéologie du
libre marché doit céder la place a des analyses fondées sur la
science économique, qui a une vision plus équilibrée du role de
I’Etat parce qu’elle a conscience 2 la fois de ses échecs et de
ceux du marché. Il faut sentir quel est le juste role des
conseillers extérieurs : aider a la prise de décision démocratique
en clarifiant les effets des différentes options — dont leur impact
sur les diverses catégories sociales, et en particulier les
pauvres —, et non miner la démocratie en imposant des poli-
tiques particuliéres a des pays qui n’en veulent pas.

Il est clair que la stratégie de réforme doit avancer sur plu-
sieurs plans. Le premier, c’est la transformation de 1’ordre éco-
nomique international. Mais elle va prendre du temps. Il y en
aura donc un second : l'incitation aux réformes que chaque
pays peut accomplir lui-méme. Les pays développés ont une
responsabilité particuliére : ils doivent, par exemple, démante-
ler leurs barrieres commerciales et pratiquer ce qu’ils préche_nt.
Cela dit, leurs responsabilités sont peut-€tre lourdes, mais rien
ne les oblige vraiment a les assumer. Aprées tout, les «centres
bancaires extraterritoriaux» et les fonds spéculatifs servent des
intéréts situés dans les pays développés, et ceux-ci peuvent par-
faitement résister a I'instabilité que la non-réforme risque de
créer dans le monde en développement. De fait, on peut soute-
nir que les Etats-Unis ont profité a plusieurs titres de la crise
asiatique.
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Il faut donc que les pays en développement prennent eux-
mémes leur bien-étre en charge. Ils peuvent gérer leur budget
pour vivre selon leurs moyens, si maigres soient-ils, et éliminer
les barrieres protectionnistes qui, si elles rapportent trés gros a
quelques-uns, imposent aux consommateurs des prix beaucoup
trop €levés. Ils peuvent mettre en place des réglementations
fortes pour se protéger des spéculateurs du dehors ou de I'in-
conduite de leurs propres milieux d’affaires. Et surtout, ils ont
besoin d’un Etat efficace, avec un pouvoir judiciaire fort et
indépendant, d’'un Etat démocratique, ouvert, transparent,
affranchi de la corruption qui a tué I’efficacité tant dans le sec-
teur public que dans le secteur privé.

Ce qu’ils doivent demander a la communauté internationale,
c’est seulement cela : qu’elle reconnaisse leur besoin et leur
droit a faire eux-mémes leurs choix, en vertu de leurs propres
Jugements politiques — a décider par exemple qui doit suppor-
ter les risques. Il faudrait les encourager a adopter des lois sur
les faillites et des dispositifs de réglementation adaptés a leur
propre situation, pas aux gabarits congus par et pour les pays
développés .

Il faut des politiques de croissance durable, équitable et
démocratique. Telle est la raison d’étre du développement.
Développer, ce n’est pas aider une poignée d’individus  s’enri-
chir, ni créer une poignée d’industries absurdement protégées
qui ne profitent qu’aux élites du pays. Développer, ce n’est pas
apporter des Prada et des Benetton aux riches des villes et lais-
ser les pauvres des campagnes croupir dans leur misére. Ce
n’est pas parce qu’a une certaine époque on trouvait des sacs
Vuitton dans les grands magasins de Moscou que la Russie était
devenue une économie de marché. Développer, c’est transfor-
mer la société, améliorer la vie des pauvres, donner a chacun
une chance de réussir, I’acces aux services de santé et d’éduca-
tion.

Ce développement-1a n’aura pas lieu si seules quelques per-
sonnes dictent sa politique a un pays. Les décisions doivent é&tre
prises démocratiquement, ce qui veut dire non seulement avec
I'intervention active d’un large éventail d’économistes, de res-
ponsables et d’experts des pays en développement, mais aussi
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avec une participation bien plus large, au-dela des experts et
des politiques. Les pays en développement doivent prendre en
charge eux-mémes leur avenir. Mais nous, Occidentaux, nous ne
pouvons nous dérober a nos responsabilités. _

Il n’est pas facile de changer les méthodes. Les bureaucraties
sont comme les individus : elles prennent de mauvaises habi-
tudes et souffrent quand il faut les changer. Mais les institutions
internationales doivent entreprendre les révisions, peut-étre
déchirantes, qui leur permettront de jouer le rdéle qu’elles
devraient jouer afin que la mondialisation réussisse, pas seule-
ment pour les milieux aisés et les pays industriels, mais aussi
pour les pauvres et les pays en développement.

Le monde développé a sa place a tenir dans la réforme des
institutions internationales qui gouvernent la mondialisation.
Nous les avons créées, nous devons travailler a les réparer. Si
nous voulons répondre aux inquiétudes légitimes des mécon-
tents de la mondialisation, la mettre au service des milliards de
personnes pour lesquelles elle a échoué et lui donner visage
humain, élevons la voix, parlons haut ! Nous ne pouvons pas,
nous ne devons pas rester passifs.

NOTES

1. Le terme «gouvernance d’entreprise » renvoie aux lois qui déterminent les
droits des actionnaires, y compris minoritaires. Quand la gouvernance d’entreprise
est faible, les directeurs peuvent, de fait, voler le pouvoir aux actionnaires, et les
actionnaires majoritaires aux minoritaires. .

2. Des études de la Banque mondiale ont contribué a fournir des preuves empi-
riques de ce point de vue. L'une d’elles a pour coauteur Michael Bruno, mon prédeé-
cesseur au poste d’économiste en chef de la Banque mondiale et ancien dirigeant de
la Banque centrale d’'Israél. Voir M. Bruno et W. Easterly, «Inflation crises and
long-run growth», Journal of Monetary Economics, n* 41._févrler 1998, p. 3-26. o

3. Les économistes ont analysé ce qui caractérise ces biens : les fournir a un indi-
vidu supplémentaire a des coflts marginaux réduits ou nuls, ne pas les lui fournir a
des cofits importants. _ _

4. Les économistes ont mené une analyse approfondie des raisons pour lesquelles
ces marchés n’existent pas : il peut s"agir, par exemple, des problemes d’'imperfection
de Iinformation (asymétries de I'information) qu'on appelle la sélection négative

(ou antisélection) et I’aléa moral. _ _
5. 11 était paradoxal que les appels a la transparence viennent du FMI, depuis
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longtemps critiqué pour sa propre opacité, et du département du Trésor, qui, selon
I’expérience que j’en ai faite, est I'institution la plus secréte du gouvernement améri-
cain (j'ai pu constater que méme la Maison-Blanche avait souvent du mal  lui souti-
rer des informations sur ce qu’il avait en téte).

6. Dans certains milieux, on estime que les autorités du pays sont aptes a décider
lorsqu’il s’agit... de fixer, par exemple, les dates de début et de fin de I’année scolaire.

7. La prétention du FMI a I'infaillibilité institutionnelle rend ces changements de
position particulierement acrobatiques. En 'occurrence, il semble que les hauts res-
ponsables ont pu faire valoir, en essayant de garder leur sérieux, qu’ils avaient
depuis longtemps mis en garde contre les risques liés 2 la libéralisation des marchés
des capitaux. Affirmation qui reléve, au mieux, de la finasserie (et qui porte elle-
méme atteinte a la crédibilité de I'institution). Si les dirigeants du FMI étaient
conscients de ces risques, leur attitude en devient encore plus impardonnable. Ceux
qui ont subi leurs pressions savent que ces inconvénients n’ont été évoqués — dans le
meilleur des cas — que fugitivement, comme des points auxquels on pourrait réfléchir
plus tard. Ce qu’on leur a dit, c’était d’avancer, et vite, dans la libéralisation.

8. Comme nous I’avons vu au chapitre 8, la multiplicité des objectifs et les réti-
cences a débattre publiquement du changement tacite de mandat en faveur des inté-
réts de la communauté financiére ont conduit & trop de cas d’incohérence
intellectuelle. Ce qui a rendu d’autant plus difficile de proposer des réformes cohé-
rentes.

9. Une ligne de crédit préventive assure automatiquement des crédits dans cer-
taines situations d’urgence, liées a une crise.

10. Il y avait des problémes plus graves. Si une ligne de crédit préventive garan-
tissait que des fonds nouveaux seraient disponibles en cas de crise, elle ne pouvait
empécher que d’autres préts a court terme ne soient pas reconduits. Or le niveau
d’exposition aux risques que les banques seraient disposées 2 accepter tiendrait pro-
bablement compte des nouveaux emprunts du pays dans le cadre de la ligne de cré-
dit préventive. On pouvait donc craindre que le volume net de capitaux disponibles
face 4 une crise n’en soit pas tellement changé.

11. Ces clauses permettent a un créancier d’exiger d’étre remboursé dans cer-
taines circonstances — en général quand d’autres créanciers se font rembourser.

12. En Europe, on s’est beaucoup intéressé a une proposition fiscale particulidre,
qu’on appelle la taxe Tobin — sur les transactions financiéres transfrontiéres. Voir
par exemple H. Williamson, « Kohler says IMF will look again at Tobin tax», Finan-
cial Times, 10 septembre 2001. Il existe aujourd’hui un important corpus de textes
qui analysent cette taxe aux niveaux théorique et empirique. On trouvera un compte
rendu de cette littérature sur le site http ://www.ceedweb.org/iirp/biblio.htm. Notons
avec intérét que méme I'ex-secrétaire du Trésor a écrit un article pouvant étre inter-
prété comme un soutien au principe de base de la taxe (L.H. Summers et V.P. Sum-
mers, « When financial markets work too well : A cautious case for a securities
transactions tax», Journal of Financial Services Research, vol. 3, n> 2-3, 1989, p- 261-
286). Mais il reste d’importants problémes de mise en ceuvre, en particulier dans un
monde ol la taxe n’est pas imposée au niveau de toute la planéte et ol les titres déri-
vés et autres instruments financiers complexes sont devenus dominants. Voir aussi
J.E. Stiglitz, «Using tax policy to curb speculative short-term trading», id., p. 101-
115. Pour le projet initial, voir J. Tobin, « A proposal for international monetary
reform», Eastern Economic Journal, vol. 4, 1978, p. 153-159, et B. Eichengreen,
J. Tobin et C. Wyplosz, « Two cases for sand in the wheels of international finance »,
Economic Journal, n° 105, mai 1995, p. 162-172. Voir également un recueil d’essais :

M. ul Hagq, I. Kaul et 1. Grunberg (éd.), The Tobin Tax : Coping with Financial Vola-
tility, New York, Londres, Oxford University Press, 1996.
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13. Cette réforme retient de plus en plus I'attention. Le gouvernement canadien,
en partie parce qu'il exerce la présidence du G8 et du G22 pour I'année 2001-2002,
tient actuellement une grande conférence sur le sujet. Certains voient dans I’analyse
du FMI sur les faillites et les gels une initiative préventive, en prévision de celles que
pourraient prendre le Canada et d’autres pays.

14. Comme nous I’avons vu, I'ouverture d’un pays aux banques étrangéres n’a
pas forcément pour effet d’accroitre les préts, en particulier aux PME nationales.
Les Etats doivent poser des exigences semblables a celles du Community Reinvest-
ment Act aux Etats-Unis pour s’assurer que, s’ils ouvrent leurs marchés, leurs petites
entreprises ne se retrouveront pas privées de capitaux.

15. La crise de la dette a touché I’Argentine en 1981, le Chili et le Mexique en
1982, le Brésil en 1983. La croissance de la production est restée trés lente tout au
long du reste de la décennie.

16. La réévaluation, nous I’avons déja signalé, a en fait commencé plus tdt, sous
la pression des Japonais, et s’est traduite par la publication en 1993 de I'étude pion-
niére de la Banque mondiale intitulée Le Miracle asiatique. Les rapports annuels de
la Banque sur I'état du développement, dits Rapports sur le développement dans le
monde, ont reflété le nouveau cours de sa pensée. Le rapport de 1997, par exemple,
a réexaminé le role de I'Etat. Celui de 1998 s’est concentré sur le savoir (dont I'im-
portance de la technologie) et I'information (notamment les imperfections des mar-
chés liées a I'information imparfaite). Ceux de 1999 et de 2001 ont insisté sur le role
des institutions, et pas seulement sur celui des politiques suivies. Le rapport 2000 a
adopté un point de vue bien plus large sur la pauvreté.

17. La Banque mondiale, on n’en sera pas surpris, n’a pas encore réfléchi aussi
sérieusement qu'elle le devrait aux critiques théoriques et empiriques de la libérali-
sation du commerce comme celles qu'avancent F. Rodriguez et D. Rodrik, «Trade
policy and economic growth : a skeptic’s guide to the cross-national evidence », in
Ben Bernanke et Kenneth S. Rogoff (éd.), Macroeconomics Annual 2000, Cam-
bridge, MA, MIT Press (NBER), 2001. Quels que soient les mérites intellectuels de
cette thése, elle heurte de front la position «officielle » des Ftats-Unis et des autres
gouvernements du G7, qui voient dans le commerce un bien.

18. Cette transformation a de multiples dimensions : il faut accepter, entre autres,
le changement (admettre qu’on peut se comporter autrement qu’on ne le fait depuis
des générations), les principes de base de la science et de la pensée scientifique, et le
risque inhérent a I'esprit d’entreprise. Je suis convaincu que, dans de bonnes condi-
tions, tout cela peut se produire assez vite. Pour une analyse plus détaillée de cette
perspective du «développement comme transformation », voir J.E. Stiglitz, Towards
a New Paradigm for Development : Strategies, Policies and Processes, 9¢ conférence
Raul Prebisch donnée au Palais des Nations, Genéve, CNUCED, 19 octobre 1998.

19. Dans plusieurs pays, le service de la dette représente plus du quart des expor-
tations. Dans un ou deux, prés de la moitié.

20. Ces dettes sont parfois appelées «dettes odieuses».

21. Jim Wolfensohn, qui s’est fait le promoteur d’initiatives culturelles a la
Banque mondiale, est une importante exception.

22. J.M. Keynes, A Tract on Monetary Reform, Londres, Macmillan, 1924.

23. Ces derniers temps, les pays en développement ont été incités toujours plus
énergiquement 2 se conformer & des normes (par exemple bancaires) qu'ils ont fort
peu contribué a établir. Et I'on vante souvent ces mesures comme I'une des rares
«concrétisations » des efforts de réforme de I’architecture économique mondiale.
Quels que puissent étre leurs effets positifs sur la stabilité économique mondiale, la
facon dont elles ont été imposées a engendré un trés vif ressentiment dans le monde
en développement.
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