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SOMMAIRE

L’ouverture économique et la remise en question du role économique de I’Etat sont sans
doute les phénomeénes par excellence des années 90. Pourtant, les théories politiques se révelent
incapables d’expliquer pleinement le processus du changement de modéle économique. Les
théories institutionnelles en particulier accusent un déficit important. Quelle que soit 1’école de
pensée, elles mettent ’accent sur la continuité institutionnelle et considérent que les institutions
constituent des freins au changement, qui peuvent & la limite bloquer la transition d’un modele a
Iautre. Cette thése vise a clarifier le role des institutions de I’Etat dans le changement de modéle
économique. Elle montre le rdle pivot des institutions, ¢’est-3-dire que non seulement les
institutions ne résistent pas au processus, elles favorisent le changement de modele en assumant

des fonctions administratives et politiques importantes.

En nous appuyant sur un cas critique des approches institutionnelles —la banque de
développement mexicaine Nacional Financiera (NAFIN) - nous développons une conception
alternative a I’effet que les politiques économiques, les institutions qui les supportent ainsi que le
changement de modéle économique découlent d’un triple systéme d’ajustement entre des agents
sociaux différenciés : les dirigeants politiques, la communauté d’affaires et les grandes
institutions économiques (financiéres et sectorielles). Le premier concerne la définition des régles
du jeu politique. Il s’agit de définir les conditions qui permettent 4 un individu ou a un groupe
&*individus de détenir le pouvoir politique. Sous cet angle, les politiques économiques ne sont
qu’un moyen non violent qui permet d’assurer ’appui populaire aux dirigeants. Parce que dans
les sociétés capitalistes 1’autorité et la propricté sont institutionnellement séparées, le second
ajustement se situe entre les dirigeants politiques et la communauté d’affaires. 11 vise a déterminer
les conditions de la participation de la communauté d’affaires a I’effort économique et de 1a au
processus de légitimation des dirigeants. Ainsi, les interventions économiques de I’Etat sont
influencées par ce que nous appelons la dépendance de I’Etat aux ressources de la communauté
d’affaires. Plus la dépendance est forte, plus les dirigeants doivent subordonner leurs objectifs
politiques a la réalisation des objectifs économiques de la communauté d’affaires et inversement.

Les institutions économiques découlent de ce niveau d’ajustement. Elles constituent un corps
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intermédiaire qui refléte les conditions politiques et économiques qui leurs ont donné naissance.
Par la socialisation et la bureaucratisation des fonctions avec le temps elles acquiérent une
personnalité propre. Sous certaines conditions elles peuvent influencer suivant leurs propres

intéréts les politiques gouvernementales. On parle alors d’autonomie institutionnelle.

Le troisiéme ajustement survient lorsque les dirigeants politiques veulent adapter le cadre
institutionnel en fonction des nouvelles réalités politiques et économiques. Il peut s’agit de
changement a la marge qui ne remette guére en cause la trajectoire institutionnelle ou dans des
cas exceptionnels de changement radical qui vise une redéfinition des roles et des procédures
institutionnels. Ce dernier cas se produit habituellement lors de désordres économiques majeurs
qui remettent en question la survie politique des dirigeants. Contrairement aux théories
institutionnelles qui voient dans les attributs institutionnels (niveau de ressources, cohérence
administrative, expertise technique, inertie, etc.) la force et I’autonomie des institutions, nous
croyons que ces derniéres découlent de la capacité des institutions de concilier les intéréts des
dirigeants et de la communauté d’affaires mais surtout de leur capacité & financer I’intervention
étatique sur le marché dans un contexte ou les ressources de I’Etat sont limitées pour assurer la
survie politique des dirigeants. Sur ce plan, les institutions ne sont pas différentes des autres
détenteurs de capitaux, leur influence politique et par extension leur capacité de résistance étant

inversement proportionnelles  la disponibilité des capitaux.

Si notre modeéle se révéle vrai, la trajectoire et I’autonomie de la Nacional Financiera devraient
varier en fonction (a) du changement de priorités des dirigeants politiques et surtout (b) de la
capacité de I’Efat de financer ses interventions. Dans la partie empirique, nous montrerons ainsi
qu’aprés avoir rayonné durant le développement stable (1950-69) la force politique de la banque
décline de plus en plus rapidement & partir du développement populiste (1970-82) pour devenir
marginale avec I’adoption de la politique économique qui laisse peu de place & une banque de
développement de premier plan. C’est ainsi que, pour conserver cet instrument commode tant au
plan financier que politique, la Nacional Financiera sera réorientée au début des années 90 de
maniére a assurer le soutien politique des dirigeants, le temps que I’ouverture économique

consolide une nouvelle base de soutien.
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CHAPITRE D’INTRODUCTION

L’ETAT ET LE CHANGEMENT DE MODELE ECONOMIQUE :
LE ROLE PIVOT DES INSTITUTIONS

INTRODUCTION

LES INSTITUTIONS COMME FREIN AU CHANGEMENT

Des années 30 au milieu des années 80, I’Etat! mexicain, grice au modéle de substitution
des importations (ISI), est I’un des principaux responsables, sinon le principal, de la croissance
économique, de I’emploi et, d’'une maniére générale, de la transformation sociale, du pays en
société industrielle plus ou moins moderne” (Glade,1984). Son action ne se limite pas a la simple
régulation macrp-économique et & ’aménagement des infrastructures et autres biens publics. 1
s’agit d’un Etat interventionniste qui prend directement part au processus d’expansion de la
capacité industrielle nationale. Il favorise I’investissement privé national et dans une moindre
mesure, étranger, en assurant une forte rentabilité aux entreprises, notamment en leurs réservant
un marché captif, du financement préférentiel, des subventions et subsides directs et indirects, un
marché public réservé, une fiscalité permissive ou encore le contrdle du mouvement ouvrier et de
I’action syndicale. Parallélement, il prend en charge, seul ou en association avec des partenaires,

les secteurs économiques délaissés par le secteur privé, tels les infrastructures, I’énergie (pétrole

L Tout au cours de notre discussion, nous utilisons une définition de 1’Etat de type wébérien a I’effet que
I’Etat soit un ensemble plus ou moins coordonné d’institutions qui représentent 1’autorité légitime sur un
territoire particulier. Non seulement 1’Etat parle et agit au nom de I’ensemble de la société, il peut, si
nécessaire, utiliser la force pour faire exécuter ses décisions sur le territoire qu’il contrdle.

? Les transformations sociales (habituellement Papprofondissement de I’économie de marché) s’observe,
notamment par la création de nouveaux groupes/classes, dont le développement d’une élite industrielle en
remplacement des élites agricoles, le développement d’une classe moyenne liée 4 I’administration du
secteur public et des entreprises, la prolétarisation croissante d’une paxtie de la paysannerie, etc., de méme
que par la différentiation et la complexification des activités économiques, ainsi que par I’augmentation du
taux d’urbanisation, et dans une moindre mesure par la création de nouveaux modes de participation
politique.
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et €lectricité) et les grands projets industriels dits structurants, la sidérurgie en téte, en raison de
leurs effets d’entrainement sur I’ensemble de 1’économie, des montants en jeu, de leur longue
maturation, de leur faible rentabilité ou plus simplement, en raison de I’aversion proverbiale des
industriels mexicains aux risques et de leurs préférences marquées pour un retour rapide sur
I’investissement®. Son action s’appuie sur une politique sélective de crédit et un réseau de
banques de développement (Maxfield,1993; Blair,1964; Shelton,1964). C’est en ayant a V’esprit la
plus importante d’entre elles, la banque de développement industriel Nacional Financiera Société
Nationale de Crédit (NAFIN®), fondée en 1934 sous le Président Abélardo Rodriguez (1932-34)
et qui deviendra I’un des piliers de I’ISI)’, (Blair,1964), que certains ont qualifié I’Etat mexicain
de banquier et d’entrepreneur (Bennett et Sharpe,1982) ou de banquier révolutionnaire

(Anderson,1963).

3 En fait, en moyenne annuelle, durant les années 50, 60, 70 et de 1980 a 1985, I’Ftat mexicain fut
respectivement le responsable direct de 66%, 46%, 39% et 41% de la formation brute totale du capital fixe
(Ramirez,1994:tableau 1).

* Traditionnellement, le sigle qui désignait I’institution était NAFINSA reflétant ’ancienne appellation de
Nacional Financiera Société Anonyme (S.A.). Toutefois, en raison des changements juridiques qui ont
suivie la nationalisation des banques commerciales en 1982, le gouvernement mexicain décrétait le 10 juin
1985 que les statuts juridiques des banques, commerciales et de développement, passait de société anonyme
(S.A.) & société nationale de crédit (S.N.C.), ce qui explique que les documents officiels et de plus en plus
d’analystes utilisent un nouveau sigle pour désigner I’institution, a savoir NAFIN.

* On crédite souvent Prebisch (1950) d’avoir renouvelé 1’argument structuraliste, et par I’entremise de la
Commission Economique Pour I’Amérique Latine (CEPAL), d’avoir été le principal artisan de la diffusion,
durant I’aprés-guerre, de I’ISI sur le continent. Mais, comme on le suggére plus loin, des mesures
assimilables a I’ISI sont déja présentes au Mexique dés les années 30. D’inspiration keynésienne 1’ISI
implique un contréle étatique de Féconomie natienale. Plus spécifiquement, il s’agit en limitant les
importations de favoriser la production nationale, la croissance étant assurée a la fois par les
investissements publics et privés, et le développement de la demande nationale. L’argument structuraliste a
deux bases théoriques principales. D’une part, il reprenda son compte ’argument des industries naissantes,
développé au 18¢me siecle par Hamilton et List, qui veut qu’en absence du support et/ou de la protectlon de
IEtat, il est impossible qu’un nouveau secteur €conomique se développe et comble 1’avance acquise par les
pays déja producteurs (Hirschman, 1958; Gerschenkron,1962). D’autre part, I’ISI permettrait de combattre
I’effet inflationnaire, dii notamment 4 1’émergence inévitable de goulots d’étranglements, en réservant les
crédits pour les infrastructures et les industries stratégiques (ce qui aurait pour effet de restreindre la masse
monétaire}(Meirs,1984:13). D’autres arguments appuient ces deux €éléments centraux. Premiérement, le
développement du marché intérieur permettrait de mettre 1’industrie nationale & I’abri des fluctuations des
prix internationaux. Deuxiémement, elle protégerait de la prétendue baisse tendancielle des termes de
I’échange. Troisiémement, Padeptier d’une politique libre-échangiste obligerait les PVD 3 une
spécialisation forcée dans les industries ayant les faibles coiits salariaux étant donné leurs faibles dotations
en capital. Enfin, I'ISI, en limitant les importations, servirait, 4 court terme, & contrer des problémes de
balance des paiements. Ces arguments développés entre les années 50 €t 70 ont tout 2 tour été grandement
mis en doute. Voir sur I'ISI et ses limites : Haggard,1994; Gereffi et Wyman (dir.),1990; Meirs et Seers
(dir.),1984; Evans,1979; le numéro spécial de World Development (1977) vol.5, no:1-2; Baer,1972;
Grunwald, 1970; Cardoso et Faleto,1969; Gershenkron,1962; Hirschman,1958; Prebisch,1950.




Durant la période 1950-69, connue comme celle du développement stable, I’ISI fait des miracles
en termes de croissance et d’inflation®. Le bilan de la seconde période de substitution’, celle du
développement populiste (1970-82), est beaucoup plus mitigé®. D’une part, si avec 6.2% en
moyenne le taux de croissance réel du PNB de la période se situe a peine sous celui de la période
précédente (6.8%), le développement populiste se caractérise par sa forte inflation (20.0% en
moyenne) et ses énormes déficits publics (8.1% du PNB en moyenne) (tableaux 2.1 et 2.2).
D’autre part, le développement populiste se distingue également du développement stable sur le
plan de I’orientation des interventions de I’Etat. Tandis que I’action étatique durant la premiére
phase vise principalement la levée des goulots d’étranglement, notamment au niveau des
infrastructures, et la consolidation de quelques industries de base, durant la seconde phase, cette
derniére s’accompagne d’une dimension défensive évidente dans la protection de I’appareil
productif et de 1’emploi, visible par la nationalisation lors d’opérations de sauvetage de
nombreuses entreprises en difficultés (Casar et Péres,1988:30). Enfin, contrairement au
développement stable qui repose principalement sur 1’épargne nationale pour stimuler la
croissance, le développement populiste lie directement cette derniére, particuliérement durant le
boom pétrolier (1975-82), aux apports financiers externes a faibles coiits garantis sur la base du
potentiel pétrolier, augmentant d’autant la vulnérabilité nationale a la fluctuation des taux

d’intérét et des cours pétroliers.

® Durant le développement stable, la croissance réelle du produit national brut (PNB) atteint 6.8% en
moyenne, avec des pointes de plus de 10% en 1954 (10.5%) et en 1964 (11.7%), alors que I’inflation
demeure faible, n’atteignant en moyenne que 5.7%. (tableau 2.1). Pour une interprétation structuraliste du
développement stable, voir Ortiz Mena,1970. Pour une interprétation libérale de la période, voir Gil-
Diaz,1983.

7 La littérature divise généralement en deux ou trois phases plus ou moins différenciées la mise en ceuvre de
P’ISI. Par exemple, Haggard (1994:25) divise en trois phases ’orientation des diverses mesures. Durant la
premiére, 1’accent doit étre mis sur la substitution des produits de consommation courante. L’action
étatique doit viser la-mise en place de mesures de protection permettant d’éliminer les concurrents étrangers
du marché national et a fournir un appui financier & I’industrie. Durant la seconde, la production de biens
durables doit étre entreprise. L'Etat assume alors un rdle plus direct dans la production, notamment par le
biais des entreprises du secteur public. C’est également durant cette seconde phase que I’Etat «négocie»
I’accés du territoire national avec les multinationales étrangéres. Enfin, la troisiéme phase se caractérise par
la substitution des biens intermédiaires et le début de la prometion des exportations.

% Cette période est aussi connue comme celle du développement partagé. Sur 1’économie politique du
populisme voir: Bazdresch et Levy,1991; Tello;1979.



On connait la suite. Entre 1978 et 1981, le LIBOR® augmente rapidement passant de 9.20% a
16.72% alors qu’a partir des années 80 le prix du pétrole mexicain (catégorie maya) connait un
cheminement inverse, le baril de brut passant de 32.00 dollars en 1980, 4 25.83 dollars en 1982,
puis a 13.05 dollars en 1986 (tableau 3.4). Privé de sa principale source de devises et aux prises
avec d’importantes fuites de capitaux et la suspension le 30 juin 1982 de nouveaux crédits
internationaux, le Mexique n’est alors plus en mesure de faire face & ses obligations
internationales et déclare unilatéralement le 20 aoit 1982 un moratoire sur le paiement de son

énorme dette internationale de 86.1 milliards de dollars (Zedillo Ponce de Léon,1985:316).

Avec le moratoire mexicain commence la crise de I’endettement. Ces répercussions dépassent
largement le cadre mexicain et embrassent la plupart des PVD et entrainent une révision profonde
du role de I’Etat dans le développement économique. Depuis la crise de I’endettement, le
Mexique, comme la plupart des pays latino-américains, s’est tourné vers le marché pour
solutionner ses problémes de croissance. Dans I’ensemble de 1’ Amérique latine, on observe a des
échelles variables, d’une part, I’imposition de mesures de stabilisation économique visant le
contrdle de I'inflation, la lutte aux déficits publics et le rééquilibrage des comptes nationaux.
D’autre part, on voit I’adoption de mesures d’ajustement structurel recherchant, par la
libéralisation économique et financiére de méme que par les privatisations des sociétés d’Etat a
assurer premiérement le transfert de responsabilité de I’Etat vers les agents économiques privés
(individus et firmes) en matiére de régulation, d’investissements et d’allocation des ressources;
deuxiémement le retour de ces pays sur le marché international des capitaux; troisiémement
Pinvestissement direct étranger (IDE) et le rapatriement des fonds nationaux placés a ’extérieur
comme moyen de stimuler la croissance ainsi que quatriémement la spécialisation économique
nationale sur la base des avantages comparés. Enfin, il n’est pas rare que les réformes soient
accompagnées de mesures hétérodoxes comme, dans le cas mexicain, la négociation tripartite
Etat, patronat et syndicats des fameux Pactes de solidarité économique (Los Pactos) qui lient le

contrdle des prix et des salaires de méme que I’ouverture économique a la lutte a I’inflation'®.

® Le taux d’intérét interbancaire 3 Londres sur les dépdts de six mois (London Inter-Bank Offer Rate,
LIBOR) sert de taux de référence pour les grandes opérations financiéres internationales. Dans les cas des
emprunts, il s’y ajoute une prime pondérée en fonction du risque associé a tel ou tel pays et institution
emprunteurs.

' Tandis que les mesures dites orthodoxes visent par les privatisation, la déréglementation, la libéralisation
commerciale, I’équilibre budgétaire et d’une maniére générale le renforcement des régles du marché &
atteindre la stabilisation économique, les mesures dites hétérodoxes poursuivent le méme objectif mais
cette fois a travers un contréle gouvernemental au niveau de la politique commerciale, des prix et des
salaires. Sur les mesures prises durant sous le Président Miguel De la Madrid (1982-88), voir Lustig,1992;



Le passage d’une économie fermée a une économie ouverte suppose une redéfinition des
arrangements politicos-institutionnels de la société et plus spécifiquement du systéme de relations
qu'entretient I’Etat avec Iindustrie. Pour employer les mots de Hollingsworth, Schmitter et
Streeck (1994:5), ce passage implique la redéfinition du systéme de gestion économique du pays,
défini : «Comme la totalité des arrangements institutionnels —incluant les régles et les créateurs de
régles- qui régularisent les transactions a I'intérieur et a travers un systéme économique». La
conception de I’efficience économique, centrée sur les firmes, est trop limitative et ne peut
expliquer les variations aux niveaux des performances économiques des divers pays. Cette
derniére dépend non seulement du comportement des firmes sur le marché mais également de
’ensemble des structures sociales, politiques et institutionnelles dans lesquelles elles sont
enracinées (embedded)(Hollingsworth, Schmitter et Streeck,1994:9-10). En ce sens, comme le
rappelait Tomassini (1993:34) : «Il est impossible de parier sur la modernisation et la vitalité du
secteur privé, d’espérer que celui-ci prenne plus de responsabilités dans le développement ou
stimule ses éléments les plus créatifs si, parallélement, les institutions de 1’Etat ne sont pas

modernisées» .

Suivant I’argument néoclassique sur lequel repose les réformes économiques, un Etat se bornant a
faire respecter les contrats, 4 fournir des biens publics et 4 mettre en place le laisser-faire
économique permettrait de dynamiser I’économie et ainsi de renouer avec la croissance'®. En
limitant la taille et les ressources de 1’Etat, cet Etat minimal supprimerait I’attribution de rentes
situationnelles et les luttes sociales stériles pour leur attribution, ces derniéres étant percues
comme I'une des causes directes de I’échec de I'ISI (Krueger,1993). Toutefois, I'image que

renvoie I’argument est celle d’un Etat paralysé par des intéréts rentiers institutionnalisés et d’une

sur les mesures prises sous le Président Carlos Salinas de Gortari (1988-94), voir Aspe 1993. Sur
I’ensemble des politiques économiques depuis 1’aprés-guerre, voir Cardenas,1996.

! Dans le méme ordre d’idées, cette fois portant spécifiquement sur le cas mexicain, Pozas (1993:6)
soutient que : «Contrairement aux postulats néolibéraux, ’ouverture économique, vers laquelle le Mexique
se dirige, implique une étroite collaboration entre le gouvernement et les élites entrepreneurialesy.

2 Les principales critiques de I’intervention économique de I’Etat ont été développées par I’école de
Chicago et traitent de la formation de rentes situationnelles. L’argument veut que les agents de 1’Etat
(politiciens et bureaucrates) offrent protections et avantages 4 certains groupes sous formes de politiques
gouvernementales en échange de leur appui. Les ressources de la société se trouvent ainsi détournées du
circuit productif. Voir Olsen,1982;1965; Buchanan, Tollison et Tullock (dir.),1980; Friedman,1981;
Stigler,1975; Krueger,1974; Buchanan et Tullock,1965; Coase,1960; Downs,1957. Dans le domaine du
développement voir Scully,1989; Bates (dir.),1988; Lal,1987.



société sclérosée peu encline aux changements (Olsen,1982). En fait ’argument néoclassique
méne directement, selon I’expression de Miles Kahler, au paradoxe orthodoxe, ¢’est-a-dire qu’a
un premier niveau il appartient aux représentants de I’Etat, politiciens et bureaucrates, portés en
dérision", de I'implanter, et qu’a un second niveau la réalisation de cet Etat minimal appelle au
renforcement de I'Etat (Nelson,1989:9-11). Le paradoxe explique en partie pourquoi cette
conception est aujourd’hui en perte de vitesse'. Une perpective alternative se dessine : 1’Etat
latino-américain doit devenir accompagnateur ou catalyseur de I’industrie dans sa recherche de
compétitivité (Bradford,dir.,1994)". Il ne s’agit pas d’un retour en arriére & un Etat centralisateur,
planificateur et interventioniste administrant une régulation économique nationale. Il s’agit plutot
de définir un role original pour I’Etat compatible avec les réalités économiques des années 1990

et 2000'. Ces derniéres érodent la capacité des Etats de réaliser une gestion économique

¥ Par exemple, pour Friedman (1981:11) «Le gouvernement n’a rien a donner. Le gouvernement est un
mécanisme qui a le pouvoir de prendre aux uns pour donner aux autres. C’est une maniére par laquelle
certaines personnes peuvent dépenser ’argent des autres pour le bénéfice d’un tiers — et pas trop
accidentellement eux-mémesy.

" Des institutions multilatérales clairement identifiées & I’orthodoxie libérale comme la Banque mondiale
reconnaissent maintenant qu'un Etat «efficient» est une condition obligatoire au développement
économique, politique et social des PVD (Banque mondiale,1997). De plus, certains n’hésitent pas a faire
de I’efficience de I’Etat une condition facilitant la propre mise en ceuvre de I’ouverture économique du fait
qu’elle permet la «programmation des transformations» (Waterbury,1992:192) et que d’un point de vue
purement administratif son implantation représente une tiche colossale (Callaghy,1992). Pour un apergu
des divers arguments avancés contre la thése minimaliste, voir Streeten,1992; Rueschemeyer et
Evans,1985.

' Par exemple, Bradford (1994:284) note : «Le nouveau role de I’Ftat se manifeste par des attitudes
d’association, d’assistance et de soutien qui renforcent la vitalité de la société plutét que de se cantonner a
une distribution des avantages. L’Etat latino-américain des années 90 fait confiance aux initiatives et aux
valeurs de la société et non le contraire. Cette définition ne correspond ni 4 I’ancien concept de
développement dirigé par I’Etat avec une forte participation du secteur public dans des activités
directement productives et une intervention importante sur les marchés, ni a I’idée plus récente d’un Etat
minimaliste, idée qui découle d’une confiance excessive dans les seules forces du marché pour traiter les
problémes sociaux et économiques. La nouvelle définition du réle stratégique dans 1’établissement d’un
cadre de gestion économique, d’une interaction entre le secteur public et le secteur privé et d’un réle de
catalyseur, grice a la réunion d’agents, d’instruments et de facteurs économiques disparates autour
d’objectifs nationaux». Cette nouvelle formulation n’est elle méme pas exemptée de reproche. D’une part,
elle apporte une confusion au niveau du débat : I’Etat efficient et mobilisateur étant généralement associé a
la penode de subtitution (Touraine,1994). D’autre part, I’Etat n’a pas & étre économiquement efficient pour
avoir un impact positif sur I’activité économique et la croissance (North,1990:138).

' Depuis les années 90, au nombre des changements fondamentaux survenus sur la scéne internationale qui
conditionnent 1’orientation économique des PVD (voir Stallings (dir.),1995), notons : a) la fin de la guerre
froide et le triomphe de [I’idéologie libérale en matiere de développement (Biersteker,1995;
Williamson,1993); b) la libéralisation du commerce, principalement par le General Agreement on Tarriffs
and Trade (GATT) mais aussi par la formation de blocs économiques régionaux dont la Communauté
Economique Européenne (CEE) et I’Accord de Libre-échange Nord-Américain (ALENA) sont les
meilleurs exemples (Thurow,1992; Garten,1992; Hart,1992); c) I’émergence de nouveaux pays industriels
(NPI) en Asie mais également en Amérique latine; d) I’internationalisation de la production et du



nationale de type keynésien'’ et appelent a des «Formes d’organisation de la production
décentralisée et plus souple»(Bradford,1994:23). Néanmoins, quelles que soient nos préférences
normatives quant au réle de I’Etat, il demeure que sa modernisation ne se fait pas d’une maniére

mécanique ni déterminée et qu’elle doit étre soutenue politiquement.

Avec les individus, firmes et groupes bénéficiaires des politiques gouvernementales, les
institutions sont généralement considérées comme l'un des plus importants obstacles aux
changements. Les institutions sont ainsi comprises en sociologie politique comme : «(Des)
entité(s) dont le principe régulateur organise la plupart des activités de ses membres dans une
société ou une collectivité et selon un modéle organisationnel défini qui est étroitement lié soit
aux besoins de cette société, de ce groupe ou de cette collectivité, ou a quelques-uns de ses
buts»(Eisenstadt,1971 in Hermet et al.,1996:130). A cette définition s’ajoute généralement le
critere d’une certaine pérennité ou niveau d’institutionnalisation, définie comme le processus par
lequel les organisations et leurs codes de procédures acquiérent leur signification sociale et leur
stabilité, que I’on peut mesurer non seulement en termes d’4ge chronologique mais surtout sur la
base de son adaptabilité, de sa complexité, de son autonomie et de sa cohérence organisationnelle
et fonctionnelle (Huntington,1968:12). Enfin, I’ensemble des institutions d’un Etat constitue ce
que March et Olsen appelent la structure politique, c’est-a-dire : «Un ensemble d’institutions,
régles de comportements, normes, roles, dispositions physiques, immeubles et archives, qui sont
relativement invariants aux remplacements des individus et relativement résiliantes aux

préférences idiosyncratiques et expectatives des individus»(1984:741).

Les institutions constituent ainsi un cadre de référence qui structure et organise la vie en société.

C’est pourquoi les deux grands péles de 1’approche institutionnelle, les choix rationnels'® et

commerce; €) I’utilisation de nouvelles techniques de production qui favorisent le remplacement des grands
groupes industriels qu’impliquait la production de masse par des unités de production, plus souples,
spécialisées et compétitives, capables de s’adapter rapidement aux goits de plus en plus diversifiés des
consommateurs, particulierement celles intégrées en réseaux nationaux et internationaux (Piori et
Sabel,1984; Hirst et Zeitlin, 1991; Gereffi,1995); f) la montée des- échanges intra-industries et intra-firmes
(Milner,1988); g) la capacité de «créer» des avantages comparatifs, a travers I’innovation technologique,
les économies d’échelles et les défaillances du marché (Helpman et Krugman,1985; Krugman (dir.),1986);
et enfin, h) ’augmentation du volume des transactions financiéres a ’échelle internationale et dans le cas
des PVD le remplacement des banques internationales privées par I'investissement étranger, direct ou a
travers les marchés secondaires, et par I’aide financiére bilatérale et multilatérale comme principale source
de crédit (Griffith-Jones et Stallings,1995).

"7 Voir une présentation synthése de I’argument : OCDE,1987:238-259.

'® Pierson,1993; 1997; Geddes,1994; North,1989;1990; Levi,1988.



’école historico-institutionnelle'®, soutiennent qu'une fois constituées, les institutions sont des
lieux de pouvoir relativement imperméables aux influences extérieures ou a I’action individuelle
de leurs membres. L’école historico-institutionnelle en particulier : «Traite les institutions a la
fois comme des entités qui fournissent des matrices de sanctions et d’incitatifs auxquelles les
agents rationnels répondent et comme structures qui reproduisent des conceptions ou routines
auxquelles les acteurs deviennent accoutumées»(Hall et Taylor,1994:3). En ce sens,
I’institutionnalisation permet, par ’entremise de la socialisation et la bureaucratisation des
fonctions, de faire coincider au bout d’un certain temps, les objectifs et préférences individuels a

ceux 4 plus long terme des institutions.

Dans ce contexte, les possibilités de changement de I’action institutionnelle sont trés réduites. La
version historico-institutionnelle a méme été principalement développée pour expliquer la
continuité des politiques gouvernementales plutot que le changement, le caractére contraignant
des institutions prédominant dans les travaux (Thelen et Steinmo,1992:15). Dans les cas ou elle
fut utilisée pour expliquer le changement, ¢’était pour comprendre I’expansion de I’Etat dans la
sphére économique (voir Schneider,1991; Willis,1986). Pour la version des choix rationnels, la
création des institutions est un processus long, difficile et incertain dont le principal bénéfice pour
les parties est 1'abaissement des colits de transaction en permettant une certaine prévisibilité des
actions individuelles, ce qui leur confére une valeur intrinséque et diminue d’autant les incitatifs
au changement (North,1990). La valeur d’une institution se calculant d’aprés la stabilité qu’elle
procure, 1’argument tient méme si sous certains aspects la performance des institutions peut
paraitre sous-optimale (North,1990:83). En ce sens, selon les écoles institutionnelles, la stabilité
des institutions s’appuie sur trois éléments complémentaires. D’abord, en leur sein se crée un
corps intermédiaire dont I’utilité se trouve assurée par la pérennité voire I’expansion des
institutions. Pujs certains groupes bénéficient de ’action institutionnelle soit directement, par
exemple 2 travers de programmes spéciaux, soit indirectement, sous forme d’un abaissement des
colits de transaction. Enfin, dans le cas des institutions politiques, leur stabilité découle de
J’autorité de ’Etat, ce qui diminue grandement la capacité des opposants a se soustraire de leurs

actions.

Si les théories institutionnelles renvoient au caractére stable et prévisible des institutions, elles

reconnaissent que prévisibilité et stabilité ne sont pas synonymes d’immobilisme. Il faut plutdt

1 Hall et Taylor,1994; Hall,1989;1993; Steinmo, Thelen et Longstreth (dir.),1992; March et Olsen,1984.



parler de trajectoire institutionnelle. Les institutions étant le produit des interactions humaines, les
changements d’orientation sont donc possibles, mais demeurent circonscrits par les contraintes
imposées par les institutions (North,1990:5). Par exemple, les préférences individuelles de leurs
membres peuvent évoluer et se modifier avec le temps, notamment lors de I’arrivée de nouvelles
recrues qui par le phénoméne de la socialisation permettent I’introduction de nouvelles idées et de
nouvelles techniques pour résoudre des problémes particuliers (Peters,1981:69). Sur une longue
période, le développement a la marge (incremental) que suggere I’argument peut entrainer des
changements importants de I'orientation des politiques (Lindblom,1977; North,1990). Par
ailleurs, les institutions s’adapteraient aux changements survenus dans leur environnement
(Ikenberry,1988:223). Le concept d’environnement institutionnel est ici pris au sens large et peut
inclure de graves désordres économiques et politiques aussi bien que des événements moins
spectaculaires comme les changements survenus aux institutions auxquelles elles sont tributaires
ou reliées (Hall et Taylor,1994:21). L’un et I’autre de ces modes ne s’excluent pas mutuellement
et en pratique se complétent. Mais & court terme ces possibilités s’inscrivent directement dans la
continuité immédiate des politiques antérieures (Hall,1993:277) et demeurent incompatibles avec
les changements profonds annoncés par 1’adoption d’un nouveau modéle économique. C’est
pourquoi les changements institutionnels profonds et radicaux possédent un caractére
exceptionnel et ne peuvent s’expliquer & partir des prémisses développées par les écoles

institutionnelles.

Si d’aprés nous, les approches institutionnelles surestiment la force politique et par extension la
capacité de résistance des institutions, il demeure qu’elles ont raison d’affirmer qu’une fois sur
leur lancée les jnstitutions tentent de suivre une trajectoire stable et prévisible, ce qui nous amene
a nous interroger sur les facteurs politico-économiques qui ont favorisé leur création, déterminé

leur trajectoire et éventuellement leur autonomie.

1.1 INSTITUTIONS, AUTONOMIE ET DEVELOPPEMENT

Les théories politiques que sont le pluralisme et le marxisme congoivent Paction étatique
comme reflétant les demandes, transmises & travers le systéme politique, des groupes ou classes
les plus puissants de la société. Selon la version pluraliste, I’Etat apparait neutre ou comme un
arbitre plus ou moins biaisé des conflits sociaux tandis que le marxisme considére I’Etat comme

un instrument de la bourgeoisie. N’examinant que les demandes sociales, ces théories ont la
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grande faiblesse d’omettre le coté de I'offre, celle de I’Etat et d’une maniére spécifique,
d’expliquer les cas ou ce sont les représentants de 1’Etat qui ont assumé |’essentiel du leadership
du processus de transformation sociale dans un contexte d’intéréts divergents, comme
I’industrialisation du Mexique et de I’Amérique latine® ou, plus en rapport avec notre
problématique, lorsque I’Etat poursuit des politiques impopulaires tel 1’ajustement économique.
C’est pourquoi dans leur formulation plus récente, ces théories reconnaissent que 1’Etat, en tant
qu’intermédiaire obligé dans le processus de production des politiques gouvernementales,
posséde sous certaines conditions la capacité d’infléchir I’orientation des politiques, ce qui a la
limite peut aller contre les intéréts économiques et politiques des groupes et classes les plus
puissants. Cette action est alors interprétée comme une manifestation de 1’autonomie de 1’Etat.
Au sens de la présente thése, I’Etat est dit autonome lorsque deux conditions sont rencontrées.
D’une part, lorsqu’il posséde un systéme de préférences défini comme la faculté d’identifier un
probléme, de proposer des solutions, de sélectionner et d’utiliser des instruments conformément
la stratégie poursuivie. D’autre part, lorsqu’il a I’aptitude et les moyens de faire prévaloir ses
préférences dans une société composée d’intéréts divergeants, que ses préférences coincident ou
non avec celles des groupes ou classes de la société. Dans la prochaine section, nous analyserons
les forces et faiblesses des quatre modéles développés pour expliquer I’autonomie de I’Etat. Cela
permettra d’expliciter les raisons pour lesquelles nous croyons que pour comprendre I’autonomie
de I’Etat il faut distinguer entre 1’autonomie politique des décideurs et I’autonomie des
institutions a caractére technique et organisationnel. Par la suite ce modéle est utilisé pour

expliquer ’action économique de I’Etat.

1.1.1 L’AUTONOMIE DU POLITIQUE ET IL”AUTONOMIE DES INSTITUTIONS

Il existe quatre grandes fagons de concevoir les sources de I’autonomie de I’Etat.
Premigrement, I’on peut comme Krasner (1978) soutenir, du fait que I’Etat détient le monopole
de la violence légitime, qu’il dispose d’une primauté d’action sur les autres composantes de la

société et qu’il assume une fonction spécifique, la défense de I’intérét national. L’argument est

% Par exemple, Geddes (1994:3) souligne qu’en Amérique latine : «Les gouvernements ont adopté des
politiques industrietles qui allaient systématiquement contre les intéréts des producteurs de ressources
primaires d’exportation alors que I’agriculture et le secteur minier demeuraient économiquement
dominant». De plus, elle (1994:3 note 3) rappelle que : «La transition vers la domination du secteur
industriel sur ’agriculture n’est survenue en Argentine et au Brésil que durant les années 40 et au Chili et
au Mexique que dans les-années 50. Dans le reste de I’ Amérique latine, la transition n’était toujours pas
survenue durant les années 70: En d’autres mots, dans 1’ensemble des cas, sauf celui de 1’Uruguay et
possiblement de I’ Argentine, I’introduction de politiques favorisant le secteur industriel est survenue avant
que ce secteur n’eut atteint un poids économique important.
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faible. Faire découler I’autonomie de I’Etat de I’intérét national devient contradictoire dans la
mesure o implicitement les buts de I’Etat ne résultent pas d’un processus interne, mais de la
société (Rueschemeyer et Evans,1985:47). Par ailleurs, s’il est vrai que I’Etat peut rendre ses
décisions obligatoires et si nécessaire utiliser la force pour les faire prévaloir, cela I’est aussi que
cette spécificit¢ ne permet pas de conclure & une orientation particuliére des politiques
économiques. L’Etat peut poursuivre des objectifs politiques allant de I’enrichissement des
dirigeants a I’amélioration de la qualité de vie de la population et du développement. Toutefois,
lorsqu’il agit en fonction du développement, la force se révéle insuffisante du fait qu’elle ne se
traduit que difficilement en emplois et en investissements. C’est pourquoi ’Etat doit inciter les
agents économiques & participer a I’effort d’industrialisation en lui accordant un cadre 1égal et un

environnement qui permettent de rentabiliser les investissements (Lindblom,1977:179).

Deuxiémement, 1’on peut considérer que 1’autonomie de I’Etat est une anomalie des théories
politiques. L’idée n’est pas nouvelle. Marx (1934) lui-méme I’avait émise en soutenant que
Pautonomie de 1’Etat est possible lorsque la bourgeoisie s’abstient et préfére économiser ses
ressources en laissant & d’autres le soin de diriger I’Etat (Elster,1985). Plus récemment,
Nordlinger (1981) renouvelait ’argument sur une base pluraliste et soutenait que 1'Etat est
autonome lorsqu’il ne regoit plus de demandes des groupes. Ce type d’argument est surtout
théorique et a la grande faiblesse de n’étre que treés difficilement falsifiable. D’autant plus que la
formation des demandes est un processus continu, on comprend mal 4 quel moment I’Etat prend

la reléve de la société (Caporaso et Levine,1992:185).

Troisiémement, I’on peut suivant la tradition néo-marxiste soutenir qu’il existe trois conditions &
’autonomie : «Si @ un moment une classe est (1) économiquement dominante, si (2) elle peut étre
organisée politiquement et si (3) le pouvoir de cette classe n’est pas séricusement contesté, alors
cette classe détient le pouvoir d’Etat. Si n’importe laquelle de ces conditions est violée un espace
est ouvert pour I’autonomie de 1’Etatn(Przeworski,1990:68). Ces conditions se trouveraient en
trois occasions. La premiére est celle décrite par Marx (1934) c’est-a-dire lorsque la bourgeoisie
s’abstient et demeure infalsifiable. La seconde occasion se présente, suivant le biais normatif de
I’approche marxiste, lorsque la bourgeoisie fait face 4 une opposition organisée, voire armée, du
prolétariat. L’argument posseéde un caractére exceptionnel. C’est seulement dans les cas de

révolutions sociales qu’il peut se produire un changement d’allégeance de I’Etat en faveur du
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prolétariat (Skocpol,1985b)*', et méme dans ce cas, I’Etat révolutionnaire demeure soumis aux
intéréts du capital (Hamilton,1982;1986a). Par ailleurs, I’argument devient inopérant lorsque les
changements d’orientations économiques sont introduits par des révolutions d’élites, c’est-a-dire
lorsque la dynamique est du haut vers le bas sans un important apport populaire (Trimberger,
1972;1978)”, comme ce serait visiblement le cas des politiques d’ajustement structurel. La
troisiéme occasion, connue comme celle de la bourgeoisie faible, survient lorsque, tel dans les
PVD, la bourgeoisie n’a pas atteint une position dominante en raison d’un poids économique
relativement plus faible que dans les pays avancés, de ses liens avec la grande bourgeoisie
internationale ou de faiblesses sur le plan organisationnel. L’Etat se substituerait alors a la
bourgeoisie (Przeworski,1990:38-39). Les néo-marxistes ont vu dans le caractére bureaucratique-

23

autoritaire™ des Etats latino-américains et leur action déterminante dans le processus

d’industrialisation nationale, une confirmation de cette derniére hypothése (O’Donnell, 1973).

I Selon Skocpol (1985:21) les «révolutions sociales» sont celles qui : «Transforment rapidement et
fondamentalement les structures étatiques et de classes d’une société, elles s’accompagnent et
s’accomplissent en partie d’en bas par des révolutions de classes. Leur place particuliére parmi les
différents types de conflits et de processus de transformation tient surtout 4 la combinaison de deux
relations : entre le changement de structures sociétales et le soulévement des classes d’une part, entre les
transformations sociales et politiques d’autre part. En revanche, méme réussies, les rébellions — qui peuvent
se traduire par des révoltes des classes dominées — n’aboutissent pas & un changement structurel. Pour leur
part, les révolutions politiques transforment les structures étatiques sans modifier les structures sociales et
ne s’accomplissent pas nécessairement a travers un conflit de classes. Enfin, des processus comme
P’industrialisation peuvent transformer les structures sociales sans pour autant engendrer ni résulter de
bouleversements politiques ou de changements des structures de base. Les révolutions sociales ont ceci
d’unique que les transformations fondamentales des structures sociales et politiques se produisent dans un
méme temps et s¢ renforcent mutuellement. Les changements y sont le produit de conflits socio-politiques
intenses ol les luftes de classes jouent un réle clef.

*2 Suivant Trimberger (1972;1978) les révolutions d’élites possédent trois caractéristiques importantes, ce
sont des élites bureaucratiques qui par les armes renversent les pouvoirs politiques traditionnels, la
participation populaire au mouvement demeure faible, enfin, ce sont ces élites qui imposent 3 la société un
projet national, ha})ituellement Pindustrialisation.

% Suivant O’Donnell (1978:6) un Etat est dit bureaucratique-autoritaire lorsqu’il posséde les
caractéristiques suivantes : «(a) les hauts postes gouvernementaux sont habituellement occupés par des
personnes qui viennent 4 eux aprés une carriére fructueuse dans des organisations complexes et fortement
bureaucratisées - les forces armées, la bureaucratie d'Etat et les grandes firmes privées - ; (b) I’exclusion
politique qui vise & fermer les canaux de I’accés politique au secteur populalre et a ces alliés de maniére &
les désactiver pelitiquement non seulement aux moyens de la répression mais aussi 4 travers l’unposmon
de contrdles verticaux (corporattstes) par I’Etat sur des organisations telles que les syndicats ouvriers; (c)
I’exclusion économique qui réduit ou différe indéfiniment les aspirations a la participation économique du
secteur populaire; (d) la dépolitisation, dans le sens qu’il prétend réduire les enjeux sociaux et politiques &
des problémes «techniques» devant étre résolus par les organisations mentionnées plus haut de Ia société,
les changements, qui sont, en retour, une partie de «I’approfondissement» du processus du développement
capitaliste périphérique et dépendant caractérisé par ’industrialisation extensible». Sur 1’autoritarisme en
Amérique latine voir également Dominguez (dir.),1994; Collier (dir.),1979; Malloy (dir.),1977;
Stepan,1971. La présente thése «constate» que 1’Etat mexicain est de type bureaucratique-autoritaire et n’a
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Toutefois, au lieu d’une démonstration empirique formelle, la preuve repose sur un syllogisme
trompeur : parce que les politiques de I’Etat ont favorisé les entrepreneurs et que les politiciens
font les politiques, il découle que les politiciens sont au service du capital (Smith,1977:129).
Cette démonstration reste a faire. En outre, I’hypothése (et la critique peut s’appliquer aux deux
autres) confond le fait que : «Ce n’est pas parce que I’Etat est nécessaire a I’industrialisation qu’il
posséde I’inclination et la capacité requise pour assumer ce rblen(Rueschemeyer et
Evans,1985:46). En somme, la premiére occasion est infalsifiable, la seconde revient & nier I’idée
méme d’autonomie, la troisiéme manque de bases empiriques et tous ensemble confondent besoin
et capacité de I’Etat d’intervenir au plan économique. Enfin, en prenant pour acquis que 1’Etat est
structurellement dépendant du marché pour la réalisation de ses objectifs, et sur cette base,
qu’indépendamment de qui gouverne les intéréts de la bourgeoisie sont protégés
(Przeworski,1990:38; Poulantzas,1973; Block,1977), I’hypothése néo-marxiste dans son
ensemble porte a confusion. Ou bien, en suggérant une vision instrumentale de I’action étatique
I’hypothése néo-marxiste revient en quelque sorte & nier I'idée méme d’autonomie, ce qu’elle
veut expliquer. Ou bien, I’hypothése est tellement peu contraignante qu’elle devient inutile :
lorsque PEtat acquiesce ou rejette la demande d’un capitaliste cela ne permet pas de la falsifier,
cette action peut toujours étre interprétée comme étant nécessaire & la reproduction du systéme
capitaliste. Si pour les raisons qui viennent d’étre évoquées, I’hypothése néo-marxiste doit &re
rejetée, il demeure qu’elle permet de mettre en lumiére que méme autonome, I’Etat doit tenir

compte des réalités économiques.

Enfin, une derniére maniére de concevoir I’autonomie de I’Etat, et nous pensons que c’est la bonne,
postule que I’autonomie de I’Etat réside dans la capacité du personnel politique d’organiser et de
modifier aux besoins de vastes coalitions de soutien. Evidemment, cette capacité est elle-méme
tributaire d’un accés a un certain niveau de ressources politiques et économiques, la force étant 1'une
des plus importantes, particuliérement en I’absence d’autres formes de légitimité, & I’action politique
des dirigeants. L’idée n’est pas sans rappeler le systéme polyarchique de Dahl (1971) ol le Maire
Lee est I'élite parmi les élites de New Haven et de ce fait le seul capable de faire cohabiter dans sa
coalition un ensemble de groupes aux intéréts différenciés. Elle en différe Iégérement dans la mesure
ol nous accordons plus d’importance aux institutions dans le processus de création du support pour
le régime politique. Non seulement les institutions répondent a des demandes particuliéres, au fur et a

mesure ol elles acquiérent une certaine capacité d’action, elles prennent le relais du politicien dans le

pas, bien que cela influe sur le processus de changement de modéle économique, de prétentions
explicatives quant a sa formation.
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maintien des systémes ou réseaux de distribution des bénéfices, institutionnalisant par le fait méme la
structure de pouvoir sur laquelle régne la classe politique. A terme, au niveau de I’Etat, ce processus
entraine une certaine différentiation des agents, de leurs objectifs et de leur autonomie. D’une part,
’autonomie politique des dirigeants se maintient. Cette derniére s’exerce a la fois vis-a-vis des
groupes sociaux et vis-a-vis les institutions de I’Etat. D’autre part, il se développe au niveau des
institutions une autonomie a caractére fonctionnel, organisationnel et technique. Le degré
d’autonomie des institutions étatiques eu égard aux instances politiques est fonction a la fois de
certains attributs propres comme P’expertise technique, des dividendes politiques que son action
procure aux dirigeants, mais surtout, comme il nous sera permis d’apprécier pleinement plus loin, de
la capacité de I’Etat de financer son action dans une société ol I’autorité est séparée de la propriété.
Toutefois, I’autonomie institutionnelle a des limites. Elle s’exerce surtout dans le domaine technique
et demeure circonscrite par la réalisation des objectifs politiques des dirigeants et des liens de
subordination qui les lient aux décideurs, ce qui assure une cohérence administrative minimale de

I’action étatique,

Cette conception de ’autonomie introduit une motivation pour le changement d’orientation des
politiques économiques et du changement institutionnel en particulier. Pour un politicien, une
institution partiguliére n’a d’intérét qu’en relation au support que son action lui procure en tenant
compte des cofits et avantages politiques des alternatives; ce qui ouvre la porte & des innovations
politiques, administratives et institutionnelles pouvant aller du simple accommodement dans la
continuité des politiques existantes 4 des changements politico-institutionnels radicaux, comme le
sont les changements de modéle économique. Frieden et Rogowski (1996:28) notaient dans cet ordre
d’idées - «Etant donné que les agents socio-économiques et politiques ont des préférences au niveau
des politiques et que les institutions politiques affectent I’adoption et la mise en ceuvre des politiques,
il découle que les agents privés (et politiques) doivent avoir des préférences au niveau des institutions
elles-mémes». Evidemment, il existe un décalage important entre la motivation et les préférences des

individus et leur capacité 4 introduire les changements institutionnels nécessaires a leur réalisation.

Par ailleurs, définir I’autonomie de I’Etat en termes de légitimité et de soutien posséde le grand
avantage de ne pas introduire comme le fait le néo-marxisme un déterminisme économique qui
oblige I’Ftat & reproduire le systéme capitaliste. L’Ftat peut ainsi soit se tromper dans son action
économique ou, plus simplement, rechercher des buts autres qu’économiques. En ce sens, nous
inclinons 4 penser que la classe politique et les gens d’affaires sont des agents sociaux

différenciés poursuivant des objectifs plus ou moins conciliables, le premier politique, le second
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économique. Nous pensons également que lorsque les intéréts des uns et des autres entrent en
conflit, ce sont ceux de la classe politique qui priment du fait qu’elle contrble I’Etat et quelle
dispose ainsi d’un bassin de ressources bien supérieur a n’importe lequel des agents économiques

pris individuellement.

Dans sa recherche de légitimité et d’appui, ’homme politique est confronté a ce que Geddes (1994)
nomme le dilemme du politicien. Doit t-il utiliser les ressources de I’Etat pour rétribuer un réseau
politique et ainsi favoriser sa survie politique & court terme (le temps que les ressources qui lui sont
accessibles s’épuisent ou que se présente un plus offrant) ? Ou doit-il les consacrer a la construction
d’une bureaucratie «efficiente», ¢’est-A-dire capable de fournir des biens et services que la population
réclame de maniére a soutenir le processus de légitimation de I’Etat duquel dépend sa propre
pérennité A long terme? 1l s’agit ici bien sir de stratégies types. En réalité, le dilemme est souvent
résolu par le fait que I’action économique de I’Etat recherche a la fois une légitimité a court et long
terme. Par exemple, si la construction de routes permet d’augmenter a long terme la mobilité des
biens et des personnes, & court terme, elle crée de nombreux emplois et des possibilités d’affaires
pour I'industrie. Cette ambivalence ou si I’on veut cette complémentarité des politiques se refléte
dans le choix et la forme des instruments. Ainsi, les politiques économiques et I’appareillage
institutionnel qui en découle ne cherchent pas exclusivement la satisfaction des besoins matériels de
la population, elles visent surtout la consolidation voire institutionnalisation d’une certaine
organisation du pouvoir dans la société, ce qui explique une certaine inertie des politiques qui va au

dela de la période d’adoption (Olsen,1982:55-56).

Enfin, concevoir I’autonomie en termes de réseaux politiques administrés par des institutions renvoie
a I'idée d’un caractére plus permanent de I’autonomie et rompt avec une conception de 1’autonomie
comme épiphénoméne. En ce sens, méme si ’autonomie de ’Etat n’est clairement observable que
lorsque les actions étatiques divergent des préférences explicites ou assumées des acteurs sociaux,
cela ne permet pas de conclure a I’absence d’autonomie. Il se peut que I’autonomie de I’Etat soit
simplement voilée par le fait que les actions étatiques coincident avec les demandes populaires
(Nordlinger,1981 in Geddes,1994:5 note 4). En fait, nous croyons que I'impact de I’action étatique
sur le développement est d’autant plus positif que les intéréts de ’Etat et ceux des gens d’affaires
coincident. Evans (1992) parle alors d’autonomie enracinée (embedded autonony). Dans le cas des
PVD, Evans (1992) conclut que la forme la plus performante, sur le plan économique serait celle qui
permet 4 PEtat de devenir «développementaly; c’est-d-dire que ses préférences industrielles

correspondent 4 celles des entrepreneurs. La mise en ceuvre réussie de la promotion des exportations
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par le Japon et les nouveaux pays industriels (NPI) asiatiques serait exemplaire du type de synergie
qui peut exister entre I’Etat et I'industrie. A Pautre extréme, la forme la moins performante serait
celle de type prédateur comme au Zaire de Mobutu. Dans ce cas, I’Etat n’est qu’un bassin de
ressources spolié par les dirigeants. Enfin, occupant une place intermédiaire sur le continuum, les
Etats, tels le Brésil et le Mexique, qui poursuivant une politique de substitution ont su créer des
«poches d’efficience» au sein de leur bureaucratie respective bien que dans leur ensemble ces
derniéres demeurent fortement perméables aux intéréts particuliers™. La section qui suit discute des

conditions sous lesquelles les institutions peuvent agir sur le développement.

1.1.2 INSTITUTIONS ET DEVELOPPEMENT

Si les politiciens ont un avantage évident dans la croissance économique, et plus
spécifiquement dans un Etat interventionniste, en ont-ils les moyens? Cette question est au cceur de la
problématique de 1’autonomie de I’Etat parce que dans les sociétés capitalistes, la propriété est
institutionnellement séparée de P'autorité, ce qui a pour effet de créer deux mécanismes de
production et de distribution de la richesse, I’Etat et le marché (Przeworski,1990; Lindblom,1977).
Le marché fonctionne sur une base décentralisée et volontaire et poursuit I’objectif de la
maximisation privée de la richesse. Inversement, I’Etat, expression supréme de 1’autorité, intervient
d’une maniére centralisée et autoritaire. Cette division du travail impose deux grandes limites a

I’action économique de I’Etat.

A un premier niveau, la capacité d’action étatique au plan économique est directement fonction des
ressources qu’il contrdle. Sans ressources PEtat ne peut infléchir les décisions des agents
économiques (Lindblom,1977). La réalisation de ces buts, quels qu’ils soient, est ainsi fonction de la
capacité de I’Etat d’extraire des revenus de la société (Levy,1988). La tAche n’est pas simple. D’une
part, elle requiert un cadre légal, coercitif et administratif complexe permettant de prélever une partie
des revenus nationaux. D’autre part, elle est fonction de I’acceptation par la société de ces divers
prélévements. On reconnait généralement qu’au-dela d’un seuil propre a chaque sociéte,
I’augmentation des prélévements directs de 'Etat, tels les impdts et les taxes, engendre des

rendements décroissants. D’un point de vue économique, elle favorise 1’économie souterraine,

24 Dans le cas du Brésil, I'exemple le plus cité de ces «poches d’efficience» est la Banco Nacional de
Desenvolviemento y Social (BNDES)(voir Geddes,1994;1986; Schneider,1991; Willis,1986). Dans le cas
du Mexique, la Nacional Financiera, I’institution au ceeur de la présente étude. Toutefois, au Mexique, on
reconnait généralement le professionnalisme des autres banques de développement, de la Banque du
Mexique, du ministére des Finances et de ’armée.
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I’évasion fiscale, la fuite des capitaux. D’un point de vue politique, elle implique une augmentation
du recours a la coercition de plus en plus marquée, pouvant selon le cas engendrer des réactions
populaires allant de la désaffection a la révolte. Voila pourquoi PEtat cherche d’autres formes de
financement comme I’emprunt par le biais de I’émission d’obligations sur les marchés nationaux et
internationaux ou encore la négociation de lignes de crédit auprés d’organismes et gouvernements
étrangers. Toutefois, la capacité des Etats & s’endetter demeure liée & I’évaluation que font les
créanciers potentiels de leur future capacité d’extraire des revenus, les dettes publiques étant en fait
des impdts différés. Enfin, pour consolider sa base fiscale, I’Etat peut privilégier la marchandisation
de ses produits et services, la vente de concessions commerciales et de priviléges ou, mesure plus

radicale parce que non récurrente, la vente d’actifs, on parle alors de privatisation.

A un second niveau, la direction de I’action étatique est fonction de I'articulation des relations de
I’Etat et du marché. Méme si I’Ftat et le marché sont les deux systémes d’allocation des ressources
de la sociéts, il faut reconnaitre avec Lindblom (1977) que la réalisation d’une partie des objectifs de
I’Etat, notamment ceux qui concernent I’emploi et I'investissement, ne peut se faire sans une
participation active de la communauté d’affaires. Cette derniére est doublement avantagée par
rapport aux autres groupes de la société quant a ses relations avec I’Etat. Non seulement son poids
économique en fait pratiquement un interlocuteur obligé”. Elle n’est pas confrontée aussi durement
aux problémes d’action collective que les autres groupes (Offe et Wiesenthal, 1985). A la limite, elle
n’a pas a se mobiliser. Son refus d’investir et de produire, qui revét parfois la forme de la fuite des
capitaux vers I’étranger, suffit souvent pour marquer son désaccord sur Iorientation économique
poursuivie. La relation est directe. Comme Garrett (1996:88) le souligne : «Plus il est facile pour les
détenteurs d’actifs de transférer leurs capitaux a extérieur, plus les gouvernements seront incités a
poursuivre des politiques qui augmentent les taux de rendement sur les investissements nationaux».
Toutefois, la relation s’établit dans les deux sens. Plus I’Etat a accés & des ressources autres que
celles de la com:munauté d’affaires nationale, soit par la vente de sa production ou de ses actifs, soit
par des apports financiers externes (endettement) plus grande est son autonomie vis-a-vis les intéréts
privés nationaux (Maxfield,1990) et sa capacité de recourir au populisme économique compris au
sens de Dornbusch et Edwards (1991:9) comme : «Une approche économique qui met 1’'emphase sur
la croissance et la redistribution des revenus et sous-estime le risque de Pinflation, le déficit
financier, les contraintes externes et la réaction des agents économiques aux politiques non

marchandes». Cette capacité respective de I’Etat et de la communauté d’affaires de se soustraire du

%5 §i la plupart des auteurs s’accordent sur la proposition, le mécanisme par lequel le poids économique se
transforme en poids politique demeure sujet & débat. Voir Winters,1994.
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jeu peut entrainer des situations cocasses et pénibles ou PEtat compense 3 I’extérieur les fuites de
capitaux que ses politiques économiques suscitent. A terme, cette situation est intenable. Si
I’endettement externe diminue la dépendance de I’Etat envers les capitaux nationaux, il augmente
parallélement la dépendance aux capitaux internationaux. Tét ou tard, les bailleurs internationaux
réclameront leur di. En somme, la réalisation des objectifs politiques des dirigeants, a travers leurs
politiques et leur action économique, est déterminée par leurs accés aux ressources, la force politique

de la communauté d’affaires résidant dans son contréle des ressources nationales.

Mais a l'utilisation de son «veto», la communauté d’affaires préfeére entretenir des relations
«positives» avec ’Etat en participant & la définition des politiques. En ce sens, la direction des
politiques économiques est déterminée par un processus d’ajustement mutuel, plus ou moins
explicite, qui, notamment a travers la bureaucratie, permet de concilier au niveau sectoriel les intéréts
de I’Etat et ceux de la communauté d’affaires, c’est-d-dire qu’il permet de déterminer: «Les
conditions par lesquelles les entreprises peuvent ou non fonctionner avec profits»(Lindblom,
1977:179).

L Etat et la communauté d’affaires ont un intérét immédiat & institutionnaliser leurs relations. Définir
le forum et les régles du jeu permet de diminuer les colts de transaction entre les parties
(North,1990:3) et d’atténuer normalement les divergences de vue du fait que les interactions
continues favorisent la socialisation et le respect entre les participants (Axelrod,1984). Au cours des
ans, il s’établit un systéme complexe de relations, visible notamment par le développement de
canaux d’information plus ou moins explicites (minimalement pour faire ressortir les divergences), et
P’acceptation mutuelle de certaines normes de procédures. Il se crée ainsi des réseaux d’intérét
sectoriels qui tendent & s’institutionnaliser dans les diverses branches de I’appareil d’Etat (Buchanan,
Tollison et Tullock (dir.),1980). La bureaucratie n’est certes pas le seul forum d’échanges entre I’Etat
et la communauté d’affaires mais c’est 4 elle qu’incombe la tiche de mettre en ceuvre les décisions.
Non seulement elle représente I’Etat dans la gestion quotidienne, elle constitue également I’une de
ces principales sources d’information quant aux demandes populaires et aux réactions que les
décisions suscitent. La bureaucratic occupe de ce fait une place stratégique dans le processus

d’ajustement et de production des politiques.

La forme que prendra Pinstitutionnalisation des relations Etat-communauté d’affaires est directement
fonction de deux facteurs. En premier lieu et c’est 1a le plus important, est le niveau de dépendance

de I’Etat vis-a-vis des ressources et des actions de la communauté d’affaires pour atteindre les



19

objectifs politiques des dirigeants. Plus la dépendance est forte, plus les institutions seront structurées
autour d’objectifs marchands, soit pour assurer leur financement, soit pour établir la crédibilité de
I’Etat auprés des investisseurs et autres agents économiques. L’inverse permet que les facteurs
politiques dominent et ouvrent la voie au populisme économique si les dirigeants politiques en
ressentent le besoin. Néanmoins, dans tout les cas, I’action économique de I’Etat et le cadre
institutionnel qui en découle demeurent politiques, les mécanismes de financement de I’Etat ne
faisant que déterminer dans quelle mesure la réalisation des objectifs politiques des dirigeants sera

subordonnée a la réalisation des objectifs économiques de la communauté d’affaires.

Le second €élément est que la forme que prendra I’institutionnalisation des relations Etat-communauté
d’affaires et, par extension, la capacité de I’Etat d’influencer le processus économique, sont
directement fonction de I’organisation des intéréts au niveau sectoriel. Sur ce plan, deux facteurs sont
a privilégier. D’une part, I’on doit tenir compte du niveau de ressources que I’Etat concentre dans le
secteur et sa capacité de formuler des préférences, qui déterminent ensemble une capacité d’action
ctatique absolue. D’autre part, de la capacité de la «clientéle» vers laquelle I’action étatique est
dirigée a se mobiliser et & exprimer ses propres préférences, ces derniéres étant elles-mémes
largement influencées par la structure de Iindustrie que ce soit en termes du nombre de firmes, de
leur taille, de la technologie utilisée, de leur relation avec I’extérieur au plan du contrdle, du
financement et des débouchés, etc... La relation entre la capacité d’action étatique absolue et la
capacité de I'industrie détermine une capacité d’action étatique relative au niveau sectoriel (Shafer,
1994). Utilisant ces critéres, Atkinson et Coleman (1989) ont développé une typologie des
arrangements segtoriels possibles. Selon la combinaison des facteurs, la structure organisationnelle
de IEtat et son role dans I’économie peuvent fortement varier allant du simple patronage (lorsqu’a la
fois ’Etat et I'industrie ont peu de ressources et sont incapables de formuler des préférences) au
dirigisme d’Etat (lorsque I’Etat concentre d’importantes ressources et formule des préférences alors
que I’industrie ng parvient pas 4 se mobiliser) en passant par diverses formes de pluralisme plus ou
moins concentrées (Atkinson et Coleman,1989:54). Sur une base sectorielle, I’Etat apparait comme
un corps poreux dont les forces et faiblesses sont inégalement réparties parmi ses diverses
institutions®. Cela n’implique pas que I’action étatique soit nécessairement, pour des raisons
organisationnelles, incohérente et inefficace et qu’en cela sa capacité d’action soit illusoire.
L’effectivité de son action dépend de ces capacités au niveau sectoriel et de son degré de

perméabilité aux intéréts particuliers (Atkinson et Colemen,1989).

% Pour une étude de cas, voir Skocpol et Finegold (1982) sur la mise en ceuvre du New Deal américain.
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1.1.3 EFFICIENCE INSTITUTIONNELLE ET DEVELOPPEMENT : LE CAS DES PVD

Si poussée a I’extréme la corruption n’est pas compatible avec le développement”, la
politisation de la bureaucratie et le patronage ne sont pas incompatibles avec le développement et
I’efficience institutionnelle, comme le montrent les exemples brésilien et mexicain, déja cités.
Ces deux pays ont résolu le probléme de la politisation de la bureaucratie par ce qui peut étre
décrit comme une approche sectorielle. Ils ont su créer au sein de leur bureaucratie respective des
enclaves protégées des intéréts particuliers ot ont pu se développer ce que Geddes (1986 in
Evans,1992:167) appelle des «poches d’efficience» vouées au développement économique. Cela
n’implique pas que ces derniéres ne participent pas a la coalition de soutien du régime, pas plus
que certaines de leurs actions ne puissent s’inscrire dans une perpective de rentabilité politique a
court terme. Cela implique plutdt que, d’une maniére générale, leurs actions en faveur du
développement ont pour but d’assurer le support populaire & long terme des régimes et, par
ricochet, favorisent le processus de transformation des sociétés. Il en découle que I’Etat n’a pas a
étre dans son ensemble «efficient» et que seules quelques poches d’efficience suffisent pour qu’il

y ait un impact positif en terme de développement.

Cela dit, il n’existe pas de critére absolu permettant de mesurer I’ efficience d’une institution. Les
critéres économiques se révélent mal adaptés™. L argument tient méme pour les institutions qui
oeuvrent sur le marché, telles les banques de développement citées en exemple. Elles sont
souvent en situation de monopole. Leur financement est soit assuré, soit garanti par I’Etat. Mais
surtout, parce que les institutions étatiques maximisent le développement et non le retour sur
I’investissement. Une étude de I’efficience institutionnelle doit donc également incorporer un
certain nombre de facteurs qualitatifs tels les attributs méme de l’institution en termes de sa

cohérence organisationnelle et fonctionnelle, expression de ce que nous appelons son autonomie

27 par exemple, Evans (1992:150-151) citant le cas zairois soutient que : «Le personnalisme et le pillage au
sommet détruit toute possibilité d’un comportement en accord avec les régles aux niveaux subalternes de la
bureaucratie. De plus, la marchandisation de I’appareil d’Etat fait du développement d’une bourgeoisie
orientée vers l’investissement productif A long terme pratiquement une impossibilité en minant la
prévisibilité de I’action étatique».

8 Les critéres économiques sont d’autant plus mal adaptés que I’action institutionnelle n’a pas besoin
d’étre économiquement «efficiente» pour avoir un impact positif sur le développement et le fonctionnement
de Iactivité économique (North,1990:138).
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institutionnelle® qui permet, par la socialisation, I’identification de son personnel aux objectifs
institutionnels. Elle favorise ainsi la formation de ce que I’on nomme la personnalité, la culture
ou le projet institutionnel, ¢’est-a-dire la maniére de faire les choses, de concevoir un probléme et
les moyens de le résoudre. La meilleure analogie pour bien comprendre la portée du concept
d’autonomie institutionnelle est celle de la cellule vivante. Si cette derniére participe, en
association avec les autres cellules, a I’état général de santé de I’organisme, elle posséde une vie
cellulaire propre qui permet de la différencier des autres cellules de 1’organisme. C’est au niveau
de la membrane cellulaire que les échanges se produisent. Pour poursuivre [Panalogie,
I’autonomie institutionnelle joue un réle similaire. Elle permet les échanges entre I’institution et
son environnement tout en filtrant notamment les problémes a résoudre, les événements (au plan
de leur signification), les demandes populaires et les individus, de maniére & protéger son mode

de fonctionnement interne.

Au plan interne, la littérature identifie trois grands facteurs complémentaires qui contribuent a
I’autonomie institutionnelle : la 1égitimité institutionnelle, 1’expertise technique et les ressources
financiéres. La légitimité institutionnelle est attribuable a trois éléments. Elle découle directement
de l’autorité politique qui, a travers le systeme législatif, lui confére une ou des fonctions &
assumer, des liens hiérarchiques et de tutelle, un certain niveau de ressources ou les moyens de
les acquérir et un cadre procédurier formel sous la forme de lois et réglements. Elle résulte des
réalisations passées de l’institution qui témoignent de son expertise technique. Plus grandes
seront ses réalisations, plus important sera son «prestige» ou sa «signification sociale». Enfin, elle
est fonction de I'environnement dans lequel s’insére son action et renvoie a la notion
d’adaptabilité 3 un environnement en évolution et & sa capacité de résoudre de nouveaux

problémes.

L’expertise technique, qui découle du nombre d’employés et de la qualité de la main-d’ceuvre, est
également déterminante pour ’autonomie institutionnelle. Elle délimite un seuil & la fois
quantitatif et qualitatif a 1’action institutionnelle. Elle constitue aussi un élément prépondérant,
particuliérement lors de la création de Iinstitution ou lorsqu’elle assume de nouvelles fonctions,

du processus de développement de la personnalité institutionnelle et de son «éthique

% 1a langue francaise n’ayant pas d’équivalent au mot anglais «insulation» pour rendre compte du concept,
P’utilisation de 1’appellation «autonomie» est préférable, parce qu’elle implique implicitement une notion
de relativité, 3 celle «d’isolement» qui possédent un caractére plus absolu. Par ailleurs, I’utilisation du
concept «d’autonomie institutionnelle» permet, en amenant une dimension sectorielle a I’autonomie, de le
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professionnelle». Les politiques de recrutement et le systéme de promotion interne assumeraient
un r6le clef a ce niveau, et ce pour deux raisons. D’un c6té, les institutions «efficientes» seraient
celles dont 1’avancement interne repose avant tout sur le mérite personnel plutét que sur
I’allégeance partisane, familiale ou ethnique (Geddes,1994:46). Toutefois, compétence et action
partisane ne sont pas synonymes d’inefficacité, comme le montre le cas mexicain ou les hauts
fonctionnaires sont a la fois compétents au plan technique et habiles en politique (Camp,1995c;
Hernandez Rodriguez,1993b; Grindle,1977). D’un autre c6té, I’avancement au mérite favoriserait
la formation d’un «sentiment d’appartenance» voire la constitution d’un «esprit de corps»
renforgant par le fait méme la cohésion interne de I’institution, d’autant plus que lors du
processus de recrutement les institutions recherchent les individus dont le profil professionnel, les

objectifs et les valeurs correspondent a ceux qu’elles véhiculent.

Les ressources financiéres influencent I’autonomie institutionnelle dans la mesure ou leur niveau
délimite un seuil quantitatif oi I’action institutionnelle devient illusoire. L’argent étant le nerf de
la guerre, la relation est directe : plus importants sont les montants, plus élevée est ’autonomie.
Par ailleurs, le mode de financement de I’institution influence également son autonomie. Une
institution qui ne peut compter que sur les crédits gouvernementaux, tel un ministére, est
beaucoup moins autonome et plus sujette & des révisions tatillonnes de la part des autorités,
notamment lors des renouvellements des crédits qu’une institution qui a accés a d’autres sources
de financement : emprunt, émissions d’obligations, vente de sa production et d’actifs, revenus de
placements, telles les agences décentralisées et les sociétés d’Etat. Toutefois, si elles sont moins
sujettes a des interventions politiques, au plan financier leur action est influencée par les réalités

du marché.

La combinaison des différents facteurs (la légitimité, I’expertise technique, les ressources
financiéres) détermine I’efficience des interventions économiques des institutions et de 1a, le
poids politique de Iinstitution et ainsi la place qu’elle occupe dans la structure organisationnelle
de ’Etat. Plus grand est le poids politique de institution, plus grande sont son autonomie et les
chances de réaliser ses objectifs, minimalement sa propre pérennité. Toutefois, limiter
I’autonomie et le poids politique des institutions aux seuls facteurs internes nous apparait
réductionniste. D*une part, il appartient en derniére analyse aux dirigeants politiques de juger en

fonction des alternatives politiques de la légitimité, exprimée en terme du niveau d’appui aux

distinguer du concept de «I’autonomie de I’Etaty méme si I’on reconnait un lien direct entre le premier et le
second concept.



23

dirigeants, de telle ou telle institution. D’autre part, la force politique d’une institution dépend de
sa relation a la communauté d’affaires et de I’ensemble des rapports de I’Etat & cette
communauté. D’aprés nous, il n’est pas fortuit que les «poches d’efficience» les plus citées ont
¢t¢ des banques de développement. Non seulement elles sont intervenues directement dans la
structuration deg entreprises et des secteurs industriels stimulant ainsi I’emploi et les possibilités
d’affaires, et dela assurant a la fois une forte légitimité aux dirigeants politiques et la
transformation sociale du pays, elles se finangaient principalement sur le marché limitant d’autant
le recours aux rares deniers publics. Selon nous, une cohérence administrative minimale de
Iaction institutionnelle constitue une condition obligée mais non suffisante de I’autonomie des
institutions et de leurs capacités a influencer les politiques gouvernementales. Cette derniére
dépend surtout des relations que 1’Etat et les institutions entretiennent avec la communauté
d’affaires. Evidemment, avec le temps, les facteurs internes et les rapports a la communauté
d’affaires évoluent. C’est pourquoi I’on peut observer des «déplacements» quant 4 la centralité de

Iinstitution et a sa capacité d’influencer les décisions.

1.2 INSTITUTION ET CHANGEMENT DE MODELE ECONOMIQUE

Jusqu’a maintenant, nous avons établi que les politiques économiques découlent d’un
processus d’ajustement mutuel entre I’Etat et la communauté d’affaires visant a établir les
conditions par lesquelles cette derniére participe a I’activité économique. Que I’Etat influence le
processus €conomique et contribue & la transformation sociale lorsqu’il posséde au niveau
sectoriel un cerfain nombre d’institutions, considérées «efficientes» en raison de leur personnel
compétent et de I'utilisation des ressources financiéres qu’ils contrélent qui font contrepoids aux
agents économiques privés. Que le politicien posséde un intérét immédiat dans la création de ces
«poches d’efficience» dans la mesure o0 elles lui permettent de consolider sinon
d’institutionnaliser sa base d’appui. Enfin, qu’au fur et 4 mesure oul I’autonomie institutionnelle
des institutions se raffermit le politicien en perd jusqu’a un certain point le contrdle: les
institutions acquiérent ainsi un certain poids politique qui leur permet de poursuivre des objectifs

propres, minimalement leur pérennité.

Suivant ce modgéle, il découle que les politiques économiques de I’Etat ne sont pas seulement le
reflet d’un ajustement mutuel entre I’Etat et la communauté d’affaires mais également d’un
ajustement au sein de I’Etat entre la classe politique et les diverses institutions oeuvrant au niveau

sectoriel. Sous cet angle, une politique publique est un compromis entre les objectifs politiques de
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ses promoteurs politiques et de leurs alliés privés et les arrangements institutionnels nécessaires a
sa mise en ceuvre. Ces arrangements peuvent prendre la forme de la création d’organisation dans
I’espoir qu’un jour elles deviennent des institutions, de la suppression des institutions quoique
rare étant donné leurs valeurs intrinséques ou bien de la transformation plus ou moins radicale des

institutions existantes.

La principale faiblesse du modele de I’ajustement mutuel repose sur le fait qu’en suggérant un
développement 2 la marge des relations, il rend difficilement compte des cas ol I’enjeu est la
redéfinition du cadre institutionnel et de la structure politique qu’il sous-tend telle que I’ouverture
économique le propose. Le modele devient alors contradictoire. Si les politiques économiques
découlent de la médiation des intéréts entre I’Etat et la communauté d’affaires, ce qui sous-entend
qu’elles sont minimalement satisfaisantes aux deux parties, comment expliquer dans ce contexte

les changements de modéle économique?

Le modele de I'ajustement mutuel semble bien adapté pour expliquer I’évolution des relations
entre I’Etat et la communauté d’affaires 4 I’intérieur d’un modgle particulier mais pas les
changements de modéles. Des facteurs structurels et politiques entrent alors en lignes de compte.
Toutefois, pris isolément, comme nous le verrons maintenant, ils se révélent insuffisants pour

expliquer les changements de modéle économique.

1.2.1 CRISE ECONOMIQUE ET CHANGEMENT INSTITUTIONNEL. L’ABSENCE DES
AGENTS DE CHANGEMENT

Les facteurs structurels sont importants dans I’analyse de la restructuration économique,
mais nous croyons que leur impact sur l’orientation économique des divers pays demeure
subordonnés aux interprétations que les systémes politiques nationaux leur accordent. A preuve,
si tous les auteurs s’entendent pour souligner que les crises d’endettement et de croissance des
années 80 constituent de puissants stimulus au changement de modéle économique au Mexique,
mais également dans la plupart des PVD, les facteurs structurels ne permettent pas d’expliquer les
variations nationales, en termes de processus, de profondeur et de taux de réussite des réformes
economiques. C’est pourquoi les analyses structurelles doivent étre complétées par
I’identification des agents et processus politiques nationaux qui permettent d’assurer la transition
d’un modele économique & P’autre (Keohane et Milner (dir.),1996; Stallings,1992; Kahler,1992).
Cela dit, les facteurs structurels demeurent importants pour I’étude des réformes économiques, et

ce pour trois raisons.
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La premiére, op reconnait de plus en plus que le mode d’insertion des diverses économies
nationales aux grands courants commerciaux internationaux affecte non seulement leur taux de
croissances et leur développement®™ mais également que cela fagonne la formation des
préférences et le poids politique des acteurs nationaux d’une maniére prédictive : les secteurs
bénéficiaires militant pour une intégration internationale encore plus poussée (Keohane et Milner
(dir.),1996). L’argument demeure faible pour expliquer comment ces «nouvelles» préférences se
transmettent au systéme politique et deld le changement de modéle économique. D’une part, il
suppose D'existence de groupes bien intégrés aux réseaux internationaux avant I’ouverture
économique. Et dans ce cas, comment ce fait-il que I’ouverture ait été «retardée»? D’autre part, il
assume suivant un modéle pluraliste simple que le poids économique des agents entraine un poids
politique analogue, sans tenir compte du role des institutions politiques (Garrett et
Lange,1996:49)°!. Les institutions peuvent bloquer les effets de I’internationalisation, soit en
intervenant sur les prix intérieurs, ce qui a pour effet de modifier les signaux émis par le marché,
soit en marginalisant politiquement les agents porteurs de changement (Milner et
Keohane,1996:22). Pour ces raisons, nous pensons que le changement de préférences est une
conséquence des réformes économiques mais qu’une fois les réformes entreprises cela consolide

I’ouverture économique.

La seconde raison, plus importante parce que beaucoup plus contraignante du point de vue des
décideurs politiques, est la capacité des PVD de faire face a leurs obligations internationales.
Mais I'idée que le changement de politiques serait dii 4 une tutelle exercée par la communauté
financiére internationale sur les pays débiteurs, par ’entremise du Fonds Monétaire International
(FMI) et de la Banque mondiale, est du moins dans sa version radicale, aujourd’hui abandonnée.
Elle s’est révélée empiriquement fausse®. Dans certains cas - Corée, Thailande, Costa Rica,

Mexique, Chili, Colombie - la pression internationale pour ajuster n’était pas requise, les

*® Les PVD fortement intégrés aux grands courants commerciaux internationaux connaissent un meilleur
développement économique et social que les PVD peu ou faiblement intégrés (OMC,1998; Stallings,1995;
Haggard, 1994),

*! L’exemple du poids politique sans commune mesure avec le nombre et le poids économique accordé
dans les démocraties aux agriculteurs illustre clairement la justesse de la critique.

32 Par exemple, aprés I’étude d’un trente programmes d’ajustement structurel parrainés par le FMI, Haggard
(1985:505-506) devait constater, d’une part, que vingt-quatre parmi eux avaient été soit renégociés ou que
les paiements étaient interrompus et, d’autre part, que seize avait été annulé par le FMI dans la plupart des
cas pour non respect.
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gouvernements de ces pays ont d’eux-mémes pris la voie des réformes (Stallings, 1992:74-75).
Méme en situations de crises et de dépendance, les divers gouvernements peuvent «négocier» les
conditions imposées de 1’extérieur et disposent d’une marge de manceuvre appréciable au niveau
du choix des instruments et du rythme d’introduction des réformes (Putman,1988). Enfin, parce
qu’en 1992 le FMI lui-méme a reconnu que dans les quelque trente-cing pays ou il estimait que
Pajustement progressait : «Ce sont leurs politiques économiques intérieures qui ont joué le role
décisif dans P’amélioration de leurs résultatsn(FMI,1992:37). Néanmoins, la communauté
financiére internationale, notamment par le biais du FMI et de la Banque mondiale, a non
seulement légitimé I’idée que le marché et les équilibres budgétaires permetiraient de renouer
avec la croissance mais a également favorisé, d’une maniére plus pratique I’ouverture
économique, en accordant des allégements sur les modalités de remboursement, voire de
nouvelles ressources aux pays qui entreprenaient le processus d’ajustement structurel. Tel que
Pillustre ce que Williamson (1993) a appelé le Consensus de Washington, I’ouverture
économique est avant tout un projet économique mis de I’avant par les élites bureaucratiques
nationales de pays endettés, appuyé par les institutions financieres internationales et les Etats
occidentaux, visant le double objectif de rompre avec la crise de I’endettement et de renouer avec

la croissance.

Par ailleurs, les contraintes financiéres (et c’est 13 ou elles influencent le plus le choix des
décideurs d’ouvrir ou non I’économie nationale), modifient le poids politique des divers
intervenants. L’argument a deux dimensions : la sectorielle et Pinstitutionnelle. Selon la premicre
plus un Etat est dans I'impossibilité de faire face a ses obligations, plus ses politiques
économiques sont influencées par les industries nationales qui gencrent des devises, a savoir le
secteur exportateur (Faucher et Heredia,1995). Sous cet angle, I’ouverture économique est un
effet pervers de la recherche de marchés pour les produits d’exportation nationaux, les pays ciblés
exigeant une certaine réciprocité. Bien que plus satisfaisant que ’hypothése précédente, dans la
mesure ou I’Etat a besoin des devises générées par le secteur exportateur, argument n’est pas
sans lacunes quant aux mécanismes par lesquels le poids économique d’un secteur se transforme
en poids politique. 11 suppose I’existence d’un secteur exportateur dynamique capable d’accroitre
ses ventes extérieures. Il suppose également que le secteur exportateur acquiert un poids politique
tel qu’il fait contrepoids aux bénéficiaires d’une économie protégeée. Aussi, ce premier argument
est insuffisant a lui seul pour expliquer les changements de modéle économique. Il a plus de force

lorsque I’on considére la dimension institutionnelle des contraintes financiéres.
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Suivant I’argument, les contraintes financiéres ont pour effet de transférer le pouvoir des
institutions sectorielles vers les institutions financiéres de I’Etat, le ministére des Finances et la
Banque centrale en téte, c’est-a-dire celles-ld4 méme qui sont appelées a transiger directement
avec les débiteurs internationaux (Maxfield,1990). Deux grandes raisons seraient responsables de
ce transfert. Premiérement, une volonté gouvernementale de rétablir la crédibilité nationale
aupres des bailleurs de fonds internationaux et éventuellement des investisseurs. Deuxiémement,
I’Etat, n’ayant plus d’argent est non seulement incapable de financer de grandes initiatives
industrielles mais est beaucoup plus disposé a céder des actifs. L’un et I’autre de ces facteurs
contribuent a mettre les institutions sectorielles sur la défensive qui ainsi deviennent plus sujettes

aux pressions exercées par les institutions financiéres.

Pour expliquer les réformes économiques sur la base de ces propositions, trois conditions doivent
étre remplies. D’abord, il faut que les institutions financiéres possédent un certain niveau
d’autonomie quant a la direction des politiques économiques. Puis, que cette autonomie s’exerce
en faveur des réformes économiques, ce qui est généralement le cas des banques centrales mais
devient beaucoup moins vrai au fur et 2 mesure de ’intensification des relations sectorielles des
institutions. Finalement, que les hautes directions des institutions financiéres ont I’inclinaison et
I’habilité politique d’utiliser cette conjoncture favorable pour faire progresser les intéréts

institutionnels et, a travers eux, leurs propres intéréts.

Nous pensons que cet argument s’applique a I’échelle institutionnelle, du moins lorsque comme
dans le cas de la banque de développement Nacional Financiera, les institutions agissent a la fois
comme représentantes du gouvernement aupres des bailleurs de fonds internationaux et gerent des
initiatives gouvernementales au niveau sectoriel. Les contraintes financi¢res ont sur ce type
d’institutions deux effets qui contribuent & expliquer le changement institutionnel. D’une part,
elles engendrent un transfert de pouvoir au sein de I’institution des secteurs opérationnels vers les
secteurs financiers. D’autre part, en rompant 1’équilibre relatif existant entre les divers secteurs,
ce processus exacerbe les tensions internes et mine la cohésion institutionnelle, ce qui rend
I’institution dans son ensemble plus perméable aux pressions politiques et au changement. Cette
proposition étant développée plus loin, concentrons nous sur la troisiéme raison pour laquelle les

facteurs structurels influencent les changements de modele économique.

Cette derniére a trait au fait que le passage d’un modéle économique a Pautre s’effectue

habituellement lors de dysfonctionnements économiques graves dus a des chocs externes
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(Haggard et Kaufman,1992a). Agissant tel un catalyseur, les chocs ouvrent un espace dont les
représentants de I'Etat, dirigeants et administrateurs, peuvent profiter pour introduire une série
d’innovations sociales et administratives. On rencontre toutefois deux difficultés lorsque que nous
voulons utiliser cette proposition pour expliquer le changement de modéle économique. La
premiére est liée au fait que les chocs économiques ne permettent pas de prédire 1’orientation
future des politiques économiques. Par exemple, la Grande dépression des années 30, la période
de démobilisation dans I’immédiat de la Seconde Guerre mondiale et dans un moindre mesure les
chocs pétroliers des années 70 ont mené a une accentuation du role de I’Etat dans I’économie
alors que la crise de I’endettement des années 80 a eu des conséquences inverses. Dans le méme
ordre d’idées, la seconde difficulté découle du fait que I’argument demeure ambivalent sur la
nature de ce qui constitue des crises économiques : c’est-a-dire celles qui engendrent des
initiatives politiques menant & des réformes économiques. Comme le fait remarquer, Williamson
(1994:19) citant les exemples de 1’ Argentine, du Ghana, de la Zambie et du Royaume-Uni, «Des
pays ont parfois enduré de longues périodes de déclin avant que ces dernieres ne soient reconnues
comme constituants des crises de quelques natures que ce soient». En outre, ce ne sont pas tous
les chocs qui entrainent des changements. Les effets des chocs conjoncturels, notamment les
fluctuations du prix des marchandises, les mauvaises récoltes, les pénuries engendrées par des
embargos s’estompent habituellement rapidement avec la fin des rivalités et les nouvelles
récoltes. De plus, si les chocs se prolongent un certain temps, leurs effets peuvent souvent étre
absorbés par le systéme de production national aprés une période d’ajustements mineurs sans que
le systéme de relations Etat-industrie ne subisse d’altérations importantes. Le cas des programmes
énergétiques nationaux implantés suite aux booms pétroliers des années 70 est le meilleur

exemple de I’argument.

Les chocs économiques qui entrainent des changements de modéle sont ceux qui déstabilisent la
structure politique existante, créent un sentiment d’urgence et déclenchent des crises
institutionnelles. Cela se produit lorsque les solutions institutionnelles développées sous le
modéle économique antérieur ne semblent plus capables de résoudre les nouveaux problémes
économiques, et par ricochet, ne paraissent plus aptes a assurer un support politique aux
dirigeants. Les changements et innovations institutionnels sont radicaux lorsque les anciennes
pratiques de I’Etat sont pergues comme la source premiére des difficultés économiques, comme
ce fit le cas lors de la crise de I’endettement des années 80 ou, dans I’esprit de bien des gens,
’action étatique est devenue synonyme de népotisme, d’endettement et de stagnation

économique. En ce sens, les crises institutionnelles aménent souvent des changements au niveau
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de 1’évaluation de la performance politico-économique des institutions existantes. Par exemple,
dans le cas mexicain, I’endettement externe était en partie la résultante d’une volonté politique de
préserver ’emploi et la capacité industrielle nationale, par la nationalisation d’entreprises privées
en difficulté, sans qu’en contrepartie 1’on s’interroge vraiment sur les causes des difficultés ni sur
les moyens d’y remédier. L’endettement externe permettait de masquer les difficultés
économiques et les insuffisances du modéle économique et ainsi permettaient de différer les
ajustements économiques nécessaires et les colts politiques qui leur sont associés. Sous cet angle,
bien qu’au plan économique injustifié, le maintien des nombreuses entreprises inefficaces au sein
du secteur public était politiquement rentable. Ce n’est qu’avec le tarissement des apports
externes et la crise budgétaire qui en a résulté que la pertinence économique et politique du
maintien de ces entreprises a ét¢é sérieusement remis en question. Non seulement les privatisations
envoient un message clair visant a établir la crédibilité gouvernementale auprés des bailleurs de
fonds et de la communauté d’affaires, elles permettent aussi de dégeler des ressources qui
peuvent étre affectées soit au remboursement de la dette, soit 4 la consolidation de nouveaux
appuis politiques, ou les deux, tandis que les dirigeants politiques peuvent redorer leur image en
affirmant qu’ils font quelque chose dans ces temps difficiles, le poids des échecs pouvant toujours
étre attribué aux intéréts institutionnalisés. En d’autres mots, comme |’exemple des privatisations
Iindique, les crises institutionnelles ménent au réexamen des critéres d’évaluation tant politiques
qu’économiques de la performance des institutions, ce qui affecte leur signification sociale et de
13 leurs poids politiques. Enfin, si les chocs externes sont des facteurs de changement, leur seul
avénement ne suffit pas 4 les expliquer, ce qui est important pour 1’analyse est de loin leur
signification sociale et 1’habilité des dirigeants de saisir ces occasions pour introduire des

innovations.

En somme, les facteurs structurels sont déterminants. s influencent la formation des préférences
des acteurs non seulement au niveau de I’industrie mais également au sein méme de I’Etat parmi
ses diverses institutions, créant ainsi une nouvelle dynamique sociale. Encore plus important, ils
redistribuent le pouvoir parmi les secteurs économiques, parmi les institutions et au sein méme
des institutions, dans le cas présent, au niveau industriel, des secteurs protégés vers le secteur
exportateur, au niveau institutionnel d’une part des institutions sectorielles vers les institutions
financiéres de I’Etat mexicain et d’autre part au sein d’une institution particuliére de secteur
opérationnel vers le secteur financier. Le changement de préférence et la redistribution du pouvoir
remettent en question les rapports politiques existants et ouvrent la voie a des innovations sociales

et administratives. Toutefois, ce n’est vraiment que lorsque surviennent des crises
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institutionnelles, habituellement le résultat de désordres économiques majeurs, que les conditions
objectives au changement de modéle économique sont réunies. Méme dans ces conditions, 1’on
observe d’importantes variations nationales allant des changements radicaux a I’absence de
réformes en passant par une gamme étendue de changements progressifs que seule ’analyse du
cadre politico-institutionnel permet de comprendre. En ce sens, dans I’analyse des changements
de modele économique la primauté revient a I’identification des facteurs et des processus qui
permettent aux dirigeants politiques de transformer les incitatifs structurels en politiques

gouvernementales.

1.2.2 LES AGENTS DE CHANGEMENT : LE PROBLEME DE L’ABSENCE DE DEMANDE
POUR LES REFORMES

Les premiers travaux sur les politiques d’ajustement structurel proviennent de la crise de
I’endettement des années 80. Essentiellement normatifs et affaire d’élites tant nationales
qu’internationales, ils visaient & définir des politiques macro-économiques (libéralisation
commerciale et financiére, équilibre budgétaire, retrait de I’Etat de la sphére économique) qui, si
elles étaient appliquées, permettraient aux PVD de faire face 4 leurs obligations internationales
puis, aprés a une période de restructuration économique, de renouer avec une croissance saine,
définie comme une croissance sans inflation ni déficit budgétaire. Les premiéres analyses
politiques de la restructuration économique font suite 4 la reconnaissance du fait que les
populations acceptaient mal les remédes proposés, ce qui expliqueraient les nombreux échecs des
programmes de stabilisation. C’est en ce sens qu’un nombre considérable de chercheurs tentent
de comprendre comment les politiciens et les bureaucrates poursuivent rationnellement des
réformes économiques, jugées économiquement bonnes, mais politiquement impopulaires, et qui

dans certains cas survivent au processus™.

Neéanmoins, les approches volontaristes achoppent jusqu’a maintenant. En fait, nous I’avons vu,
’argument néoclassique méne directement au paradoxe orthodoxe. Dans leurs formes plus
modérées, les théories volontaristes se butent, en particulier lors de la phase initiale, 4 I’absence
d’une forte base de soutien aux réformes qui permettrait d’établir un lien de causalité entre les
demandes populaires et 1’action étatique. L’idée dominante est ainsi a I’effet que le mouvement

de réformes repose sur de biens «fragiles coalitions» (Nelson,1989). On soutient en ce sens que

% Une bibliographie de base comprendrait : Haggard, Lafay et Morrison,1995; Edwards,1995; Haggard et
Webbs (dir.),1995; Williamson (dir.),1994; Geddes,1994; Lafay et Lecaillon,1993; Bates et Krueger
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leurs mises en ceuvre minent, en menagant les intéréts des employés de I’Etat et des sociétés
d’Etat, des secteurs industriels protéges et ceux de larges segments de la populations habitués &
des prix subventionnés, au risque de rompre, la coalition de support traditionnelle des différents
régimes (Suleiman et Waterbury,1990:15). Que le déséquilibre des forces politiques en présence
est 4 Pavantage des opposants aux réformes parce que la capacité de résistance aux changements
est fonction de la capacité d’action collective du groupe et qu’une bonne partie de ces derniers se
situe au sein méme de I’Etat. Que des bénéfices diffus et une propension a s’abstenir devant
Pincertitude quant aux bénéfices futurs des réformes alors que leurs coiits sont plus immédiats
nivellent I'action collective des bénéficiaires potentiels (Haggard et Wedd,1993:144; Fernandez
et Rodrick,1991). Enfin, que pour ces raisons I’intérét politique immédiat des dirigeants est dans
le maintien du statu quo, et cela, méme si globalement le modéle économique est peu efficient et
que les gains situationnels qu’en retirent les élites économiques et politiques se font au détriment

du niveau de vie de la population (Olsen, 1982).

Si Targument explique relativement bien I’absence de réformes ou une mise en ceuvre
superficielle, il perd de sa force lorsque les programmes d’ajustement se poursuivent. En
I’absence de demandes, il n’est donc pas surprenant comme le fait observer Schamis (1999:236)
que ceux qui portent a terme les réformes font figures de héros. Jusqu’a maintenant il existe deux
grandes fagons de solutionner le probléme de la faisabilité politique des réformes économiques :
la théorie de la révolution technocratique et 1’argument des effets redistributifs des réformes

économiques. Les sections qui suivent les passent en revue.

123 LA THESE DE LA REVOLUTION TECHNOCRATIQUE : EXPLICATION OU
DESCRIPTION?

La premiére maniére de résoudre le probléme de I’absence de demandes est d’introduire
des variables exogénes au modele de Iacteur rationnel. L’on peut introduire la psychologie
particuliére des décideurs-réformateurs-technocrates, ou selon I’expression de Williamson
(dir.)(1994) des «technopoles», qui tendraient a faire prévaloir le bien public avant leurs intéréts
propres (Harberger,1993) et qui seraient convaincus de la supériorité du marché (Centeno,1997),
accompagnée d’une certaine dose d’autoritarisme, comme le font Golob (1997), Centeno (1994),
Kaufman, Bazdresch et Heredia (1994) et Heredia (1994) pour expliquer I’ouverture économique

mexicaine. Dans leur modele, appelons le celui de la révolution technocratique pour reprendre le

(dir.),1993; Haggard et Kaufman (dir.),1992; Suleiman et Waterbury (dir.),1990; Nelson (dir.),1989; Bates
(dir.),1988; Kahler (dir.),1986; ECLAC (dir.),1986.
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titre de I’ouvrage de Centeno (1994), la dynamique est du haut vers le bas suivant les lignes
organisationnelles de I’Etat*. Profitant de la crise financiére des années 80, une équipe
d’économistes libéraux (monétaristes), contrdlant notamment le ministére des Finances
(Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,SHCP), le ministére de la Programmation et du
Budget (Secretaria de Programacion y Presupuesto, SPP) et la Banque du Mexique
(BANXICO), dirigée et appuyée par le Président Salinas de Gortari (1988-94), a planifié et
introduit les réformes économiques (Golob,1997; Centeno,1994; Maxfield,1993;1990; Hernandez
Rodriguez,1993a; Basafiez,1991). Dans ce modéle, les problémes d’action collective et la survie
politique des réformateurs se trouvent résolus par le caractére bureaucratique-autoritaire de 1’Etat
mexicain de méme que par le pouvoir prépondérant du Président dans la définition des politiques
gouvernementales®. L’un et I’autre assurent conjointement une forte autonomie aux réformateurs

et leur survie politique tout au cours de I’implantation des réformes™.

Les institutions contribuent & résoudre les problémes d’action collective lors de la mise en ceuvre
des réformes économiques. La proposition posséde deux composantes. D’une part, les institutions
controlent I’acces au systéme politique. Elles constituent un filtre entre le corps décisionnel de 1’Etat
et les demandes populaires. L Ftat entretient par le biais de ses institutions un ensemble de liens avec

des groupes sélectionnés, sur la base de leur poids économique, de leur capacité organisationneile, du

3 La thése de la révolution technocratique exemplifiée par le cas mexicain peut trés bien s’appliquer au cas
du Chili sous Pinochet ou au Pérou depuis ! ‘autogolpe de 1992. En ce sens, elle fait jusqu’a un certain point
figure de modéle dominant.

% En ce sens, Cosio Villegas (1974:9) note : «Comme au Mexique ne fonctionnent ni I’opinion publique, ni
les partis politiques, ni le parlement, ni les syndicats, ni la presse, ni la radio et la télévision, un Président de
la République peut agir, et agit, tranquillement d’une maniére trés personnelle et souvent capricieuse». Le
30 aoft 1990, I’écrivain péruvien Mario Vargas Llosa renchérissait, lors d’une entrevue a la chaine
TELEVISA, en décrivant le systéme politique mexicain comme la dictature parfaite. Son argument se
basait sur le fait que tout en permettant de concentrer 1’ensemble du pouvoir dans les mains du Président, il
limite son utilisation 4 une bréve période de six ans (sexenio), permettant ainsi une alternance pacifique  la
Présidence entre les factions politiques (camarillas) du Parti de la Révolution Institutionnelle (Partido
Revolucionario Institucional, PRI) au pouvoir depuis sa fondation en 1928.

% Le Président Salinas (1988-94) a lui-méme contribué & légitimer cette interprétation en expliquant que les
réformes économiques devaient précéder une démocratisation du régime. Son argument se basait sur
I’expérience soviétique. Il ne voulait pas suivre I’exemple du Président Gorbachev qui, en libéralisant
premiérement le systéme politique, s’était retrouvé, en raisons d’un parti démoralisé, d’une économie
paralysée et de Ja résurgence des clivages ethniques, dans I’incapacité de jouir du support politique
nécessaire a la mise en ceuvre des réformes économiques (in Pastor,1990:3). Cela explique sans doute
qu’au Mexique les réformes économiques n’ont ni mis fin 4 la domination du PRI, ni 2 son systéme de
fraude, de patronage et de cooptation pour assurer la réélection de ses candidats (Arroyo et Morris,1993;
Buthler et Bustamente (dir.),1991; Gonzalez Casanova (dir.),1990) ou I’exécution de son programme
économique (Dresser,1991;1994). L’ouverture politique mexicaine durant I’ouverture économique (1986-
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nombre de leurs membres, de leur pérennité, de leur orientation politique, etc., et leur permet de
participer a la définition des politiques gouvernementales. Pour les mémes raisons, il en néglige
d’autres (Pross,1986). Evidemment, ces raisons évoluent. C’est pourquoi les autorités politiques,
selon leurs priorités du moment, peuvent modifier le systéme de relations que I’Etat entretient avec la
société. D’autre part, au plan administratif, elles permettent 1’élaboration des mesures
d’ajustement tout en permettant de contrdler le processus de mise en ceuvre et de modifier la
stratégie en fonction des réactions populaires (Waterbury,1992; Callagy,1992). Ces deux facteurs
contribuent 4 étendre I'horizon politique des politiciens-réformateurs en leur assurant une certaine
stabilité politique et diminuent le besoin de support 4 court terme. L’opération est d’autant plus
facilitée lorsque les réformes économiques répondent & des demandes plus ou moins latentes.
C’est en ce sens qu’il faut voir le politicien comme un entrepreneur politique qui utilise les
ressources de I’Etat pour organiser des coalitions de soutien de maniére a assurer la maximisation
de sa propre utilité. Toutefois, si les institutions aident & assurer sur le court terme la mise en
ceuvre des réformes économiques, & moyen et long terme la survie des réformes dépend de leur
capacité a générer des retombées positives, et par ricochet, un appui populaire aux politiciens-

réformateurs.

Si ce raisonnement permet de rendre compte de la capacité de I’Etat de discriminer entre les
groupes de la société, il devient beaucoup plus fragile lorsque les opposants des politiques se
situent au sein méme de 1’Etat dans ses propres institutions. Si ’ensemble de la bureaucratie se
coalise pour bloquer les réformes économiques, leur réussite deviennent hautement
problématique. C’est pourquoi les politiciens-réformateurs doivent minimalement pouvoir
compter sur 'adhésion de quelques institutions centrales, dans le cas qui nous préoccupe, a savoir
les institutions financiéres qui non seulement permettent de programmer les interventions mais
¢galement de confiner I’opposition aux institutions sectorielles. Elles constituent en ce sens un

filtre au sein méme de I’Etat.

L’opposition a d’autant plus de difficulté a s’exprimer que, comme partie intégrante de 1’Etat, une
institution particuliére et les intéréts qu’elle représente ne peuvent ouvertement critiquer les
décisions gouvernementales sans s’attirer d’importantes sanctions allant de Ia destitution de ses

responsables a sa suppression pure et simple®. L’obédience institutionnelle est renforcée par le

94) se limite souvent au respect des gains électoraux de 1’opposition du Parti de I’ Action National (Partido
de Accidn Nacional, PAN) en échange de son support aux réformes (Prud’homme, 1994;1995).

*” Dans les cas des bureaucraties fortement corrompues, comme I’est la mexicaine, 1’obédience des
responsables est d’autant plus assurée qu’au-dela de la destitution ils peuvent faire face a des accusations
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fait que I’horizon des institutions dépasse de loin celle du politicien, ce qui favorise parmi les
réfractaires aux changements I’adoption d’une stratégie attentiste dans [espoir que le
renouvellement prochain des autorités politiques fasse entrer une équipe dirigeante plus en accord
avec leurs intéréts. Enfin, comme nous I’avons suggéré, la capacité institutionnelle de résister aux
changements décline lorsque les coiits et les bénéfices, réels ou pergus, sont inégalement répartis
parmi les secteurs, voire les individus, des institutions. Cela a pour effet de diminuer la cohésion
interne et ouvre un espace que les autorités politiques peuvent occuper pour diviser et régner. La
capacité des autorités politiques de sanctionner les manquements individuels, I’adoption
geénéralisée d’une stratégie attentiste et une répartition inégalitaire des coiits et bénéfices des
changements demandés diminuent grandement la capacité d’organiser une action collective
concertée au sein des institutions sujettes au changement. L’idée qui ressort de I’argument est
qu’une fois la décision prise d’introduire des réformes économiques les autorités politiques ne
font réellement face qu’a des luttes bureaucratiques d’arriére-garde qu’une habile stratégie de

mise en ceuvre permet de contourner.

Sans rejeter la thése de la révolution technocratique, ’on doit introduire quatre importantes
réserves. Premiérement, 1altruisme et la foi inébranlable des réformateurs dans les forces du
marché peut étre mis en doute comme premier facteur explicatif de la profondeur et du rythme
des réformes par des facteurs structurels, tels que I’étendue de la crise de I’endettement et la
capacité particuliére de chacun des pays a générer des devises pour faire face & ces obligations
internationales (Faucher et Heredia,1995). Les facteurs structurels atténuent grandement le rdle
de I’idéologie comme facteur explicatif des réformes, des gouvernements, de gauche ou de droite,
poursuivent des politiques plus ou moins similaires. L’idéologie peut donner une teinte nationale
aux divers processus de réformes, mais n’explique certainement pas le pourquoi du processus de

restructuration économique.

Deuxiemement, c’est une simplification extréme que de prétendre que les régimes autoritaires ne
sont pas soumis a de fortes pressions populaires (Ames,1987 in Haggard et Kaufman,1989:59).
C’est pourquoi des auteurs voient dans une stratégie de mise en oeuvre, notamment durant la

phase initiale des réformes économiques, une condition facilitante bien que non suffisante a la

criminelles. L’incarcération pour corruption en 1989 de Joaquin Hernandez Galicia (alias La Quina), le
chef du puissant syndicat des travailleurs de PEMEX, qui non seulement avait ouvertement critiqué la
désignation de Salinas mais menacait de déclencher une greve si une partie de ’industrie pétroliére était
privatisée (Corro et Reveles,1994) illustre I’idée.
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survie du processus d’ouverture et de reconversion industrielle (Haggard, Lafay et
Morrison,1995; Lafay et Lecaillon,1993; Haggard et Kaufman,1992b; Callaghy,1989). A cette
fin, la littérature suggére deux stratégies d’implementation pouvant étre conduites plus ou moins
conjointement. La premiére concerne la séquence d’introduction des réformes. Une introduction
rapide, connue comme la thérapie de chocs, tout en établissant clairement les nouvelles régles de
concurrence limiterait I’opposition en compensant sous la forme d’une baisse de ’inflation les
colits de I’ajustement économique (Sachs,1992:7)*%. La seconde se rapporte au maintien de
certains liens de I’Etat avec des groupes clés. Selon cette stratégie, les dirigeants doivent
incorporer a leur plan de réformes des mesures compensatoires de maniére 4 limiter voire coopter
les oppositions (Nelson,1989; Waterbury,1989). Des mesures compensatoires vers des groupes
cibles n’apparaissent toutefois qu’une solution temporaire au faible soutien des réformes. De cette
discussion deux enseignements sont & retenir. D’une part, il appert qu’au-dela du génie politique
des réformateurs, la survie 4 long terme de 1’ouverture économique dépend de sa capacité a
générer des retombées positives. D’autre part, que I'’Etat doit &tre capable de résister aux

demandes particuliéres mémes si celles-ci proviennent de sa base traditionnelle de soutien.

Troisiémement, la plupart des pays latino-américains ont plus ou moins en paralléle aux réformes
économiques entrepris un processus de transitions démocratiques, ce qui contredit 1’idée
dominante durant les années 70 a Ieffet que les Etats autoritaires sont une condition nécessaire
mais non suffisante & la poursuite de I’approfondissement de I’économie de marché
(O’Donnell, 1973; Collier,1979; Malloy (dir.),1977, Reyna et Weinert (dir.),1977); et, par
extension, que ces Etats possédent une plus grande latitude que les démocraties, notamment les
nouvelles démocraties, quant & ’adoption de politiques impopulaires (Skidmore,1977), telles
I’ajustement structurel et les réformes économiques des années 80 et 90%. L’idée est d’autant plus
battue en bréche que, comme I’a démontré la longévité politique de Margaret Thatcher, un
politicien peut non seulement se faire élire en promettant des mesures d’austérité mais surtout
qu’il peut se faire réélire lorsqu’il tient promesse. Le cas de Carlos Salinas de Gortari illustre
également le point. S’il dut avoir recours aux vieilles pratiques du PRI pour assurer son élection
en 1988 —la perception populaire étant & I’effet qu’il n’était qu’un autre technocrate priiste sans

envergure- peu de Présidents mexicains ont été plus populaires que lui, I’exception étant sans

* 11 n’existe pas de consensus sur le rythme exact d’introduction des réformes. Par exemple, Cardoso
(1991:41) fait remarquer dans le cas des privatisations mexicaines qu’une approche «graduelle» - la vente
des petites entreprises précédant les plus importantes- avait permis un apprentissage limitant les erreurs et
ainsi les coits.
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doute Lazaro Cardenas dans les années 30. Pour ces raisons, ’idée dominante maintenant est
plutdt que la nature du régime constitue une variable secondaire dans 1’adoption, la poursuite et la
réussite des réformes économiques. Des études comme celle de Remmer (1986) montrent ainsi
qu’il n’existe aucune différence appréciable entre les types de régimes quant a la poursuite des
programmes de stabilisation économique. Il appert ainsi comme le dit criiment Maravall (1994)

que : I’avantage autoritaire n’est qu’un mythe.

Enfin, la thése de la révolution technocratique n’explique qu’une partie de I’équation : celle de la
faisabilité politique des réformes économiques. Elle reste largement muette sur les raisons pour
lesquelles les grandes institutions sectorielles héritées de I’ISI n’ont pu intervenir et bloquer les
réformes lorsque la décision politique d’entreprendre des réformes économiques n’était pas
encore arrétée. S’il est vrai qu’une fois la décision prise de restructurer 1’économie, les liens de
subordinations des institutions vis-a-vis les dirigeants politiques limitent grandement les
possibilités de résistances institutionnelles ouvertes et concertées, il demeure, si notre argument
tient, que la capacité de résistance d’une institution ne découle principalement pas des actions
individuelles de ses membres ou de ses attributs propres mais de la dépendance de I’Etat vis-a-vis
les ressources de la communauté d’affaires. Et, sur ce plan, la théorie de la révolution

technocratique ne dit mot.

Si I’idéologie ne joue qu’un réle secondaire et si I’argument autoritaire ne tient pas, ce qu’il reste
de la thése de la révolution technocratique est a effet qu’une fois la décision prise d’introduire
des réformes économiques, les stratégies d’introduction tiennent compte des lignes de
commandements de I’Etat, du support potentiel et de la capacité des opposants a rendre manifeste
leurs objections. Sous cet angle, la thése de la révolution technocratique devient une description
de la mise en ceuvre de I’ouverture économique mexicaine plutdt qu’une explication de ces
raisons. L’autre maniére de solutionner le probléme de la faisabilité politique a été jusqu’a
maintenant de montrer que le rapport de force au moment des transformations ne joue pas tant en

défaveur des politiciens réformateurs comme le laisse entende la littérature.

** Pour une présentation synthése de Pargument voir : Remmer,1986; Haggard et Kaufian,1989;
Kaufman,1986.
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124 LE CARACTERE INCOMPLET DE L’ARGUMENT DES EFFETS REDISTRIBUTIFS
DES REFORMES ECONOMIQUES

Une maniére de démontrer que le rapport de force ne joue pas en défaveur des politiciens
réformateurs est de montrer, comme le fait Schamis (1999), que les réformes ont une forte
capacité redistributive et qu’ainsi certains groupes sont préts a militer et les défendre pour
s’accaparer des rentes associées a I'ouverture économique. Le principal avantage de cette
stratégie de recherche réside dans le fait qu’elle n’oblige pas a avoir recours a des variables
exogenes au modéle de ’acteur rationnel et atténue fortement 1’obligation d’avoir recours aux
méthodes autoritaires pour implanter les réformes, le cas mexicain devenant ainsi un cas

particulier.

Le recul du temps aidant, il est possible d’identifier des bénéficiaires de I’ ouverture économique.
Les plus importants sont le secteur exportateur, le secteur financier de méme que certains
segments de la bureaucratie économique (la base institutionnelle du courant réformateur au sein
de I’Etat), tous trois appuyés de l’extérieur par la communauté financiére internationale
(Schamis,1999). Dans le méme esprit, il apparait clairement que les grands perdants des réformes
sont les secteurs industriels protégés, en particulier le secteur manufacturier desservant le marché
national, les sociétés d’Etat et leurs employés, les micros, petites et moyennes entreprises
(MPMES) incapables de soutenir la concurrence étrangére, les syndicats ainsi que leurs
représentants institutionnels, c¢’est-d-dire les agences et ministéres chargés de protéger et de
soutenir 1’industrie nationale, ce qui illustre que minimalement ils n’ont pu empécher une
redistribution des rentes en leur défaveur, et ce, méme s’ils constituaient les bases sociales

traditionnelles du régime.

Le cas des grands groupes industriels nationaux est beaucoup plus ambigu et demeure le point
faible de I’argumentation. Dans le cas mexicain, ils ont bénéficié a la fois de la protection de
I’Etat durant I’ISI (Cypher,1990) et des réformes économiques (Garrido,1997;1994). Mais les
ont-ils appuyées? Pas nécessairement, au moment des changements leurs intéréts immédiats se
situaient dans une stratégie de resquilleur. Et ce, d’autant plus qu’en raison de la nationalisation
bancaire de 1982 et du marasme économique, et malgré des gestes d'apaisement de la part du
gouvernement de De la Madrid (1982-88), comme Ia prise en charge par I'Etat d’une partie de la
dette internationale privée ou I’autorisation d’une participation privée minoritaire (34%) au
capital des banques nationalisées, les relations entre I’Etat et le patronat restent tendues tout au
long du mandat (Puga,1993:183-192). Méme Schamis (1999:254) reconnait que I'Etat a di
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négocier I'appui du grand patronat aux réformes économiques, notamment lors du Pacte
économique de 1987, et lui offrir les plus importantes sociétés d’Etat en contrepartie de son appui
aux réformes économiques®. Il poursuit en affirmant que ce n’est qu’une fois que le candidat
présidentiel Salinas fut confirmé dans son role de Président (1988-94) que les liens Etat-grand
patronat se sont vraiment raffermis, et ce pour trois raisons : les premiéres retombées positives du
pacte, la quasi victoire du Parti de la Démocratie Révolutionnaire (Partido de la Democracia
Revolucionario, PRD) opposé aux réformes lors des présidentielles de 1988 et ’appui explicite
du Président Salinas (1988-94) au grand patronat (Schamis, 1999:255). L’idée de cette discussion
est de souligner, d’une part, que le grand patronat mexicain s’est plutdt rallié & la décision
gouvernementale de libéraliser 1’économie nationale et, d’autre part, que méme s’il en a
fortement bénéficié I’on ne peut lui attribuer d’en étre a ’origine. Enfin, il importe de souligner
que I’argument repose sur une vision pluraliste simple ou le poids économique se transforme
automatiquement en influence politique, vision qui nous I’avons déja mentionné ne résiste mal a

I’analyse. C’est en ce sens que nous considérons 1’idée incompléte.

Malgré tout, il demeure, qu’étant donné que I’ouverture économique répartit les bénéfices d’une
manicre relativement prévisible, que les politiciens-réformateurs pouvaient anticiper qu’a terme
le support aux r¢formes économiques se consolidera et qu’ils pourront alors s’y appuyer pour en
assurer la poursuite. Mais, & plus court terme, les politiciens-réformateurs font face a deux
obstacles politiques majeurs. D’une part, ils doivent s’assurer que les grands groupes industriels
nationaux vont sinon supporter les réformes du moins ne pas s’y opposer. Ce qui, dans le cas
mexicain, a été largement accompli grice au transfert des sociétés d’Etat au secteur priveé
national. D’autre part, ils doivent s’assurer que contrairement & leurs intéréts institutionnels les
institutions développées sous I'ISI vont participer activement au processus d’ouverture
économique, notamment en prenant a leurs charges les cofits de transition d’un modéle a I’autre le
temps qu’une cpalition de support se forme. C’est & ce niveau que nous comptons faire notre

principale contribution au débat sur les réformes économiques.

“ A I’appui de son propos, Schamis (1999:254 note 49) cite les propos de Agustin Legorreta, ex-banquier
et alors président du Consejo Coordinador Empresarial (CCE), recueillis par Unomasuno (18 mai 1988,
p.1,14), a 'effet que : «le pacte était un accord entre le président et un trés confortable petit groupe de trois
cents personnes qui prennent les décisions économiques importantes au Mexique. Nous avons donné au
gouvernement un ultimatum pour équilibrer les finances publiques. Il avait déja recontré cette exigence. Le
gouvernement avait méme satisfait les promesses verbales qui n’apparaissaient pas au texte du pacte
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1.3 LE ROLE PIVOT DES INSTITUTIONS DANS LES REFORMES ECONOMIQUES

Parce qu’ils interpellent les fondements mémes du systéme de gestion économique et
ainsi la structure de pouvoir dans les sociétés, les changements de modéle économique sont des
phénomenes exceptionnels. C’est pourquoi les autorités politiques n’entreprennent des réformes
structurelles que dans des circonstances elles-mémes exceptionnelles, habituellement lors de forts
déséquilibres macro-économiques et budgétaires engendrés le plus souvent par des chocs
économiques externes. Comme nous I’avons souligner, les difficultés économiques modifient les
préférences et le poids économique des différents agents économiques, mais n’en font pas
nécessairement des acteurs politiques prépondérants. Pour nous, la décision d’entreprendre de
réformer I’économie nationale est une décision politique non pas économique. Ce sont les
dirigeants politiques qui la prenne lorsque qu’ils jugent que les pratiques politiques et
institutionnelles antérieures ne sont plus capables de résoudre les problémes économiques et de la
ne sont plus aptes & assurer leur survie politique. Cela se produit habituellement lorsque survient
ce que nous avons appelé des crises institutionnelles, ¢’est-a-dire lorsque ce sont les pratiques des
institutions qui sont identifiées comme les causes profondes des difficultés. Dans ce cas, ce ne
sont plus seulement les pratiques qui sont remises en cause, c’est la raison d’étre au plan
fonctionnel des institutions qui est attaquée. Cette décision dépend également des alternatives
¢conomiques et des possibilités politiques de les mettre en ceuvre compte tenu des rapports de
forces au moment d’enclencher les transformations. Hors, a ce niveau, du moins lors de la phase
d’initiation des réformes, les études ont montré que I’avantage est du c6té du statu quo : alors que
les bénéficiaires de I’ISI constituent la coalition de base des régimes, les bénéficiaires potentiels

se font attendre. Et, pourtant les réformes ont bien été entreprises.

A I’évidence le paradoxe-orthodoxe n’en est pas un. Ses tenants se trompent en prédisant 1’échec
des réformes économiques et I’incapacité des autorités politiques de transformer le systéme de
relations Etat-industrie antérieur. Toutefois, le probléme reste entier. Si les arguments
structuralistes soutiennent correctement que les réformes économiques trouvent leur origine dans
la crise de I’endgttement, ils manquent d’agents porteurs de changements tandis que sur ce plan ni
la théorie de la révolution technocratique, ni celle des bénéfices plus ciblés se sont révélées
pleinement satisfaisantes pour expliquer le changement de modéle €conomique. La théorie de la

révolution technocratique se présente avant tout comme une description de la mise en ceuvre de

comme la liquidation et la dissolution des firmes nationalement significatives telles Aeroméxico et
Cananeay.
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’ouverture économique mexicaine. La seconde vient en quelque sorte & justifier I’ouverture
économique par ses effets, c’est-a-dire le renforcement du poids économique du secteur
exportateur, du secteur financier et des grands groupes industriels, sans pour autant expliquer
comment le poids économique se transpose en poids politique. Nous croyons d’une maniére
générale que leur incapacité & expliquer le phénoméne résident dans le fait qu’elles ne tiennent
pas compte de la capacité de I'Etat, & travers ses institutions «efficientes», représentation
institutionnelle de son autonomie, de modifier le cours des relations Etat-industrie. Bref, nous
croyons comme Geddes qu’une analyse institutionnelle fait le pont entre les arguments
structuralistes et les volontaristes (Geddes,1999:13). La critique s’applique pleinement a
argument des bénéfices ciblés oul I’Etat ne posséde aucune autonomie et qu’en cela le systéme
politique refléte fidélement et & tout moment les demandes des groupes les plus puissants. C’est
beaucoup moins le cas de la théorie de la révolution technocratique qui reconnait une autonomie a
I’Etat qu’elle associe au caractére autoritaire de I’Etat, ce qui lui permettrait d’aller contre les
intéréts institutionnalisés. La discussion antérieure a mis en doute I’autoritarisme comme source
d’autonomie mais également comme facteur explicatif du changement de modéle économique.
Non seulement la force ne se traduit guére en développement, I’on n’observe aucune différence

appréciable entre le type de régime et la mise en ceuvre des réformes économiques.

Nous pensons qu’il existe une autre maniére de démontrer que le rapport de force ne joue pas en
défaveur des politiciens réformateurs. Il s’agit de montrer que la coalition de soutien au modéle
de substitution était en déclin, voire s’était disloquée, et qu’elle était au moment des réformes

incapable d’entreprendre une action d’opposition concertée'. Bref, que les politiciens-

*1 L*idée n’est pas nouvelle en soit. Déja en 1992 I'un des ténors de la thése de I’absence de demandes
populaires faisaient observer que durant les transformations économiques la capacité de résistance aux
changements des groupes clientélaires demeure faible dans la mesure ot ses groupes adoptent généralement
une tactique de «sauve-qui-peut» au lieu d’organiser un mouvement de résistance commun
(Waterbury,1992:183). Dans le cas mexicain, Lustig (1992:2) faisait sensiblement le méme constat : «Au
Mexique, les décideurs politiques ont joui d’une remarquable liberté d’action durant six années
économiquement difficiles (1982-89). Il n’y a pas eu de sérieux conflits salariaux, de menaces des
militaires, de soulévements paysans ou de mouvements de guérillas. Des raisons €conomiques et non
politiques ont été au cceur de la lente reprise (économique) mexicaine». Le Président Salinas jouira de
conditions politiques similaires. Hormis la révolte zapatiste de 1994, les seules véritables tentatives
concertées de s’opposer a ses politiques de réformes viennent de I’intérieur de son Parti, le PRI, et sont de
courte durée. La désignation de Carlos Salinas de Gortari comme candidat présidentiel du PRI en 1987
avait entrainé la défection d’une partie de I’aile gauche du Parti et la formation I’année suivante du PRD
autour des deux grandes figures dissidentes, que sont Cuauhtémoc Cardenas et Porfirio Mufioz Ledo
(Langston,1993). La grogne au sein du PRI s’estompe rapidement aprés les premiers mois de sa
presidence. Quelques gestes symboliques, tel I’incarcération de La Quina pour corruption (voir la note 37),
de méme que la création de liens directs entre fa Présidence et les groupes clients du PRI, par le biais du
Programme National de Solidarité (Programa Nacional de Solidaridad, PRONASOL), qui aura pour effet
de marginaliser encore plus les secteurs corporatistes (Zapata,1995), mais surtout sa capacité, démontrée
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réformateurs ont en pratique fait face qu’a une opposition d’arriére garde, tant au niveau de la
communauté d’affaires qu’au plan institutionnel. Notre stratégie de recherche, si elle conserve les
avantages de ne pas introduire de facteurs exogénes au modéle de I’acteur rationnel et de
minimiser le caractére autoritaire comme facteur explicatif, posséde 1’avantage de marginaliser le
besoin d’une forte base d’appui aux réformes, du moins dans la phase initiale des réformes
€conomiques, le temps que les bénéficiaires potentiels se manifestent politiquement. L’idée n’est
pas tellement d’argumenter & une absence de groupes d’opposition, ce qui est absolument faux.
Ce qui est important pour I’analyse est d’expliquer pourquoi, contrairement & ’image que renvoie

la littérature, ces groupes n’ont pu se faire entendre.

Nous croyons que la réponse a cet apparent paradoxe a trait au fonctionnement de 1’Etat et de ses
institutions. D’une maniére plus spécifique, nous croyons que les lignes de la réorganisation
institutionnelle annoncée par 1’ouverture économique suivent la capacité organisationnelle des
diverses institutions au moment des transformations. Notre argument repose sur I'idée que les
institutions constituent une variable intermédiaire, dans la mesure ou elles assument des fonctions
politiques et administratives, entre les autorités politiques et les diverses clientéles visées par les
politiques, et en tant qu’intermédiaire dans le processus de production des politiques, les institutions
peuvent, dans certaines conditions liées avant tout au degré de dépendance de I’Etat aux ressources
de la communauté d’affaires, influencer, détourner voire bloquer les diverses initiatives, et qu’en
cela, elles font contrepoids aux pouvoirs politiques. Notre argument découle également de I’idée que
I’Etat est un environnement dynamique ol ses institutions se concurrencent : pour I’appropriation des
ressources, la diffusion de leurs idées, le prestige et I’utilité de leurs membres, etc., bref, qu’elles se
battent pour accroitre ou préserver leurs bases de pouvoir respectives. Ainsi, la propension d’une
institution & participer ou & résister aux réformes est fonction de I’évaluation, en termes de cots
et bénéfices, réels ou percus, qu’elle fait de I’impact des transformations demandées sur sa
pérennité, cette derniére se confondant avec les objectifs économiques et politiques de ses hauts

responsables®. Les politiques ne sont donc pas neutres au plan institutionnel : certaines retirent des

lors des ]égislatia/es de 1991, de renverser I’érosion de la base politique du PRI et ainsi d’assurer la
pérennité de la olasse politique, suffiront a rétablir Pautorité présidentielle sur le Parti et dela sa stricte
obéissance (Arroyo et Morris,1993).

** En ce sens, nous sommes en accord avec Centeno et Maxfield (1992:63-64) lorsqu’ils notent que : «Les
fonctions des technocrates dans I’environnement bureaucratique et de 1 leurs succés professionnel et leurs
influence politiques sont étroitement lides au pouvoir relatif de I’institution qu’ils représentent. (...les
technocrates) sont capables de traduire leurs contrdles sur les fonctions techniques en un contréle plus
genéral du gouvernement au fur et & mesure que le poids relatif des institutions qu’ils dominent croit dans
la hiérarchie de I’appareil d’Etaty.
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bénéfices des changements et ont ainsi un intérét & ce qu’ils se produisent, d’autres au contraire
subissent des colits et ont tout intérét & entraver le processus. De ces observations, il découle un
principe directeur «partisan» des réformes économiques. Le politicien-réformateur peut s’appuyer
sur les institutions qui sont favorables aux réformes et cibler ses interventions sur celles qui
s’opposent. Ainsi, comme le suggére la théorie de la révolution technocratique, les politiciens-
réformateurs a travers le contrdle des institutions peuvent manipuler ’accés au systéme politique.
Sur ce plan, contrairement aux écoles institutionnelles qui affirment qu’en raison de leur inertie,
de ’intéréts de leur personnel et du support que leurs actions suscitent les institutions une fois sur
leur lancée deviennent résistantes au changement, nous croyons qu’au moment d’entreprendre les
réformes €économiques les institutions de I’ISI étaient politiquement faibles, incapables
d’influencer les décisions gouvernementales ou d’offrir une résistance concertée au changement,
perméables aux changements et aux interventions politiques, et de 13, que ces institutions sont
devenues de simples courroies de transmission dans la chaine de commandement de I’Etat. C’est
ce qui a permis aux dirigeants politiques de contrdler a la fois ’accés du systéme politique et
d’élaborer et de mettre en ceuvre des stratégies d’implantation des réformes économiques, comme

I’a bien décrit la théorie de la révolution technocratique.

Selon nous, les institutions contribuent ainsi a résoudre les problémes d’action collective lors de la
mise en ceuvre des réformes. D’une part, elles contrdlent ’accés au systéme politique, en ce sens
qu’elles filtrent les problémes et les solutions, les demandes populaires et les individus. Selon les
circonstances et les priorités du moment, les autorités politiques peuvent modifier I’accés au
systéme politique, soit en créant de nouveaux réseaux d’accés en remplacement ou en
concurrence avec les réseaux existants, soit en accordant un poids différent i chacune des
institutions dans la formulation des politiques, soit une combinaison des deux options, et de 13, a
leurs diverses clientéles. Peu importe la stratégie poursuivie, Ieffet est le méme. La capacité des
opposants a influencer les politiques se trouve diminuée du fait que I’institution ou les institutions
qui véhiculaient leurs demandes sont en perte de vitesse. D’autre part, elles assurent une cohésion
minimale de la stratégie de mise en ceuvre. Mais elles permettent surtout d’organiser les intéréts et,
de cette maniére, d’entretenir des réseaux sectoriels ou réseaux politiques, d’en créer de nouveaux au
besoin, soit en compensant les perdants de 1’ouverture économique, soit en accordant des rentes i de
nouveaux groupes, soit une combinaison des deux stratégies. Bref, les institutions permettent
d’adopter des stratégies d’implementation des réformes économiques, ce qui a pour effet d°étendre

Phorizon politique des dirigeants, le temps que les retombées positives, si elles se manifestent,
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consolident les bases sociales de Iouverture économique et par ricochet celle des politiciens-

réformateurs qui en sont a I’ origine.

Cela dit, certaines institutions peuvent résister aux changements demandés mais leur capacité est
alors atténuée par la faculté des autorités politiques de sanctionner les fautifs, par une attitude
attentiste généralisée, par une dispersion inégalitaire des coiits et bénéfices parmi le persornel de
Iinstitution, et surtout par I’érosion de la capacité de I'institution dans son ensemble d’assurer son
action sur une forte coalition de support et sur le contréle de la génération des ressources de I’Etat.
Gréce aux institutions, les politiciens-réformateurs disposent de I’espace nécessaire a la définition
d’une politique autonome tout en étant en mesure d’élaborer et d’implanter une stratégie de mise en
ceuvre qui diminue les pressions sociales. Pour nous, la gouvernabilité des réformes économiques
est assurée par le fait qu’il y a pas eu de destruction ni de rupture importante mais une
transformation, suivant le poids politique relatif de chaque institution, du cadre institutionnel.
Malgré cela, I’introduction de réformes économiques demeure un processus politique incertain dont

seules des retombées économiques positives permettront, a terme, d’assurer la poursuite.

Pour résumer, notre position se base sur de deux éléments centraux : d’une part, la recherche de
support des dirigeants politiques et, d’autre part, les ressources financiéres dont ils disposent pour
atteindre cet opjectif dans une société ol Dautorité et la propriété sont institutionellement
séparées. Pour un politicien, la recherche d’appuis est un soucis constant. Cette recherche devient
intense lorsqu’il accuse un important déficit de popularité qui menace sa survie politique & plus
ou moins court terme. Il peut alors subordonner la réalisation d’autres objectifs, incluant les

intéréts économiques, a cette seule fin.

Le rapport de I’Etat 4 la communauté d’affaires, compris comme le niveau des ressources
financiéres de I'Etat et les mécanismes par lesquels il les acquiérent, détermine les stratégies par
lesquelles le politicien peut poursuivre sa recherche d’appuis et, par extension, déterminent la
force politique des détenteurs de capitaux du fait que I’investissement et la croissance
économique ne se décrétent pas. La force politique de la communauté d’affaires varie
inversement avec la disponibilité des capitaux de I’Etat. Lorsque les finances publiques sont
exigués, I’intervention économique de I’Etat et les institutions qui la supportent vont tenir compte
des intéréts de la classe d’affaires, soit pour en assurer le financement, soit pour stimuler
I’investissement privé, soit une combinaison des deux, le but recherché étant d’assurer la survie

politique du régime et de ses dirigeants & travers la croissance économique. C’est dans ce
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contexte que la communauté d’affaires posséde un droit de veto sur 1’orientation de la politique
économique. A I’inverse, lorsque I’Etat dispose d’importantes ressources financiéres et en
particulier lorsque ces ressources ne dépendent pas de la communauté d’affaires, comme dans le
cas des emprunts a I’étranger, le veto de cette derniére ne fonctionne pas. Le politicien peut alors,
s’il en ressent le besoin, poursuivre des politiques économiques populistes pour s’assurer de

I’appui populaire.

Les institutions étatiques découlent des relations entre 1’Etat et la communauté d’affaires. Elles se
structurent autour des objectifs politiques des dirigeants et des objectifs économiques de la
communauté d’affaires, le degré de dépendance des premiers aux ressources et aux actions de la
seconde dictant lesquels des objectifs politiques et économiques auront préséance. Malgré les
liens de subordination qui la lient aux dirigeants politiques, la force politique d’une institution
proceéde d’une logique similaire. L autonomie institutionnelle n’est pas tant garantie par ses
attributs propres, quoique ces derniers apparaissent une condition obligée a 1’autonomie. Elle ne
dépend pas non plus tellement de I’appui direct que D’action institutionnelle procure aux
politiciens dans la mesure ot ce dernier peut a la limite &tre assurer a travers d’autres canaux ou
d’autres instruments. L’autonomie institutionnelle pendant 3 I’instar des autres détenteurs de
capitaux avant tout de son contrdle sur la génération des ressources de I’Etat. La encore lorsque
I’Etat dispose de ressources de provenance autres que celle de la communauté d’affaires, la force

politique des institutions devient illusoire. Elles deviennent alors perméables aux changements.

Nous croyons que ce dernier cas s’applique aux grandes institutions de I’ISI durant les réformes
¢conomiques. Pour regagner I’appui populaire perdu durant la crise économique, les autorités
politiques ont eu a faire un choix stratégique. La premiére stratégie était de conserver des
institutions socialement dévalorisées en raison de leurs roles dans I’endettement national et
incapables de générer des ressources suffisantes pour assurer le service de la dette, relancer
I’économie et surtout maintenir la vaste coalition traditionnelle du régime. La seconde était de se
concilier a la fois la communauté d’affaires internationales, qui faisait du démantélement de I’ISI
et de ses instruments une condition a un allégement du fardeau de la dette, a une reprise des flux
financiers, de I’investissement étranger, et le patronat national, qui lui exigeait que I’on lui céde
les principales sociétés d’Etat en échange de son appui aux réformes économiques. Bref, pour
assurer leur survie politique, les autorités ont d juger entre un statu quo économiquement
intenable et le changement de modéle économique. Les politiciens-réformateurs ont choisi la

seconde stratégie jugeant a la fois : (a) que la transformation des institutions de I’ISI sur la base
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d’une économie ouverte rétablirait la crédibilité du gouvernement auprés des agents économiques
nationaux et étrangers en particulier et du public en général quant au sérieux des dirigeants de
restructurer ’économie nationale; (b) que I’ouverture économique favoriserait un retour a la
croissance plus rapide et de la leur survie politique; (c) que la marge financiére dégagée,
notamment de I’allégement des conditions de remboursement de la dette et de la privatisation des
sociétés d’Ftat, permettrait de mettre en ceuvre des mesures compensatoires & plus ou moins
grandes échelles de maniére sinon a rallier ou du moins a diminuer les oppositions; (d) que son
contrdle de I’appareil d’Etat leurs permettraient de modifier ’accés au systeme politique et
d’administrer au besoin des interventions politiques ciblées; et enfin (e) que la mise en ceuvre des

réformes économiques établirait une distance politique vis-a-vis leurs prédécesseurs disgraciés.

Avec la présentation de notre argument s’achéve la premiére partie de ce chapitre introductif
consacré a I’examen critique de la littérature. Au cours des sections qui suivent, nous
développons une méthodologie qui permet, en nous basant sur I’exemple mexicain, de vérifier

empiriquement sa pertinence.

1.4 METHODOLOGIE DE RECHERCHE : L’ETUDE DU CAS MEXICAIN

Au plan méthodologique, nous proposons de mesurer le décalage existant entre 1’ancien
systéme de relation Etat-industrie et celui qui émerge de I’ouverture économique (1986-94). Plus
particulierement, nous proposons 1’étude diachronique d’une institution centrale de I’ISI, la
banque de développement industriel Nacional Financiera (NAFIN). Trois éléments appuient ce
choix méthodologique. Premiérement, 1’étude de cas, c’est-a-dire : «(Une) étude multiface en
profondeur, utilisant des méthodes de recherches qualitatives, d’un phénomeéne social
unique»(Orum, Feagin et Sjoberg,1991:2) est une méthode de recherche depuis longtemps
acceptée en sciences sociales (voir: Eckstein,1975). Parmi ses principaux avantages on note
qu’elle permet d’étudier les observations et les concepts dans leur environnement, qu’elle
favorise une approche holliste du phénoméne, qu’elle introduit dans I’analyse une dimension
temporelle et enfin, qu’elle favorise les innovations théoriques et les généralisations (Orum,
Feagin et Sjoberg,1991:6-7). Par ailleurs, les études de cas sont particuliérement indiquées
lorsque le phénomeéne a expliquer accuse un déficit théorique important, ce qui est visiblement le
cas du rdle des institutions dans le changement de modéle économique, pergues généralement
comme des freins au changement plutdt que des sources de changement. A ce niveau et

contrairement aux théories institutionnelles, une étude diachronique permet de mettre 1’accent sur
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les ruptures ou les innovations plutdt que sur les continuités au niveau du cadre institutionnel de
maniére a illustrer le nouveau rdle de I’Etat, les changements institutionnels qui supportent les
nouvelles initiatives étatiques et la dynamique qui permet d’apporter des changements au cadre

institutionnel.

Deuxiémement, une étude sectorielle est doublement indiquée. D’une part, la fragmentation de
I’action étatique sur des bases fonctionnelles et sectorielles rend une évaluation de la capacité de
PEtat darticuler les relations Etat-société illusoire au le plan logistique; et par le traitement
superficiel qu’elle suggere peu significative au le plan heuristique (Atkinson et Coleman,1989).
D’autre part, si, comme nous le croyons, I’ouverture économique est une tentative
gouvernementale visant I’insertion de ’économie mexicaine & une économie de plus en plus
globale (dans un contexte o I'ISI était en perte de vitesse tant au niveau de la compétitivité de
I’industrie nationale et de la croissance économique qu’au niveau politique ol la légitimité du
régime était remise en question), une étude sectorielle permet d’apprécier les nouveaux
arrangements politico-institutionnels introduits de maniére & soutenir les gains de compétitivité
nécessaires & I'industrie pour survivre dans un contexte de concurrence ouverte (Hollingsworth,

Schmitter et Streeck,1994).

Enfin, dans la mesure ou nous établissons un lien entre 1’autonomie de I’Etat et ’autonomie des
institutions, mesurer I’autonomie institutionnelle au niveau d’un secteur particulier est indicatif de
la capacité d’action de I’Etat dans le secteur. Par ailleurs, ’étude de I’évolution de cette
autonomie institutionnelle permet de rendre compte directement de la problématique plus
spécifique du changement institutionnel, c’est-d-dire qu’elle permet non seulement de faire
contraster les nouvelles pratiques vis-a-vis les plus anciennes mais aussi d’illustrer les facteurs

politiques, économiques et institutionnels qui ont favorisé I’adoption de ces nouvelles pratiques.

Il faut néanmoins reconnaitre qu’il est toujours aventureux de tirer des conclusions en s’appuyant
sur ’exemple d’un seul cas. Sans prétendre a une transférabilité compléte des observations faites
dans le cadre de I’exemple mexicain aux autres cas d’ouverture économique, il demeure qu’elles
peuvent servir de base  ’analyse d’autres cas. En ce sens, 1’étude proposée posséde un caractére
exploratoire évident et ne constitue qu’un jalon dans la construction d’une théorie des

changements de modéle économique.
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1.4.1 DE L’ISI A L’OUVERTURE ECONOMIQUE : LE CAS MEXICAIN

Le Mexique n’est certes pas le seul pays a avoir entrepris de transformer son économie
durant les années 80 et 90. D’une maniére ou d’une autre et avec plus ou moins de réussite la
plupart des PVD ont entrepris un processus similaire. Il demeure que le cas mexicain est souvent
cité en exemple. L’on reconnait que les dirigeants mexicains ont su introduire une série de
mesures €conomiques, nonobstant les oppositions réelles ou appréhendées, qui impliquent non
seulement le redéploiment de I’industrie nationale sur la base des forces du marché mais par un
effet de rétroaction appelent a la redéfinition de ’Etat quant a son réle et 4 ses attributs dans le
nouveau modéle économique (Bradford (dir.),1994). Par exemple, Loser et Kahler (dir.) (1992:1),
dans une étude du FMI, commentaient le cas mexicain en ces termes :

«L’expérience du Mexique (...) n’est pas le résultat d’un ajustement rapide des politiques mais la
conséquence d’un persistant, courageux et difficile processus d’ajustement qui a débuté au début des
années 80 et qui s’est intensifié les années subséquentes. Le processus d’ajustement et d’adaptation fut sans
retour en arriére. Des politiques se sont révélées insuffisantes pour atteindre les objectifs fixés par les
autorités; des réformes structurelles cruciales ont été introduites trop tard dans la décennie; des politiques
en réponses aux changements des conditions économiques externes ont pns quelques fois du temps 4 étre
adoptées; des cofits considérables en termes d’ajustements ont été nécessaires pour regagner la crédibilité
des politiques gouvernementales. A la fin, la politique des autorités mexicaines, bien qu’elle nnphqualt des
risques, a payé. Le pays est maintenant positionné pour renouer avec une croissance économique soutenue
et la stabilité financiérey.

La crise de la dévaluation du peso, commencée durant le dernier mois de la présidence salinas (19
décembre 1994), diminuera D’euphorie entourant: «la manidre mexicaine de transformer
I’économien(Aspe,1993; voir: Krugman,1995). Ceci dit, la crise du peso n’a pas engendré un
retour en arriére (si cela était possible), ce qui suggére que minimalement le nouveau modéle

économique avait dés cette époque acquis suffisamment d’appuis.

Plus important comme critére de sélection, le cas mexicain présente certaines caractéristiques qui
permettent d’isoler les facteurs institutionnels des autres facteurs conditionnant le processus
d’ouverture économique et par le fait méme de contrdler les variables institutionnelles. Le
systeme politique mexicain a ceci de particulier qu’il posséde un caractére exclusif. C’est dans la
foulée des arrangements entre les vainqueurs de la Révolution (1910-1917), qu’a partir de la fin
des années 20 s’est consolidé un Etat de type bureaucratique-autoritaire dont les traits principaux
sont les sept suivants: la centralit¢ du Président dans la définition des politiques
gouvernementales; le fonctionnement unitaire (centré sur la Présidence) bien que la Constitution
prévoit un partage des pouvoirs entre les niveaux de gouvernements et & ’intérieur de I’Etat

fédéral entre I’exécutif, le législatif et le judiciaire; le haut degré de politisation des institutions, la
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bureaucratie étant notamment 1’un des principaux lieux de recrutement du personnel politique; la
tres grande stabilité visible, d’une part, par le contrdle sans interruption depuis sa fondation en
1928 du PRI, mais surtout, d’autre part, par la passation pacifique du pouvoir d’un Président a
’autre a la fin de son mandat; I’orientation nationaliste qui s’est traduite a partir des années 30
jusqu’aux années 80 par une participation importante de I’Etat dans la sphére économique;
Porganisation corporatiste, visible par D'intégration formelle au sein du PRI d’organisations
représentants la paysannerie, les travailleurs et la petite et moyenne bourgeoisie, et I’affiliation
obligatoire des entreprises sur une base sectorielle & des chambres de commerce, dont le role
principal est de servir de courroie de transmission des décisions gouvernementales vers leurs
membres respectif; et enfin, I'exclusion d’une grande partie de la population aux processus
politiques, par la tenue d’élections non concurrentielles, au profit de I’entretien de réseaux

politiques trés personnalisés sur le mode patron-client au sein et a I’extérieur de I’Etat*,

De plus, a Iinstar des autres pays latino-américains, le Mexique est entré avec I’ouverture
économique dans une période de transition avant tout économique et dans une moindre mesure
politique. Faisant explicitement référence a la Révolution de 1910, certains n’ont pas hésité a
qualifier les changements introduits, particuliérement sous le Président Salinas (1988-94), de
«quasi-révolution socialen(Centeno,1994:2) et de «seconde révolution»(Delal Baer,1993) par la
profondeur des changements a I’organisation structurelle de I’Etat qu’ils impliquent. S’il s’agit
bien d’une révolution, elle ne correspond ni au modéle des révolutions sociales de Skocpol
(1985), ni parfaitement a celui des révolutions d’élites de Trimberger (1972;1978) dans la mesure
ou elle n’a pas engendré de conflits armés, pas plus que de renversements de classes ou la
constitution d’un pouvoir politique paralléle. Elle en différe surtout de ces modéles du fait qu’elle
s’inscrit dans le respect des normes politiques mexicaines existantes. Le phénoméne prend racine
dans les organes décisionnels de I’Etat. Il est technocratique  la fois par sa conception et par sa
mise en ceuvre™. Il s’agit d’un cas od les représentants de I’Etat : le Président, le cabinet et les
hauts fonctionnaires, s’appuyant principalement sur leur contrdle des ressources publiques,
redéfinissent le systéme de relations entre I’Etat et la société. L’action est de haut vers le bas

suivant les lignes organisationnelles de 1’Etat. Dans son ensemble la société, dans ce processus,

*> Sur le systéme politique mexicain, voir entre autres : Camp,1995¢;1993; Aquilar Camin et Meyer,1993;
Gannon,1992; Collier et Collier,1991; Cornelius, Gentleman et Smith (dir.),1989; Story,1986; Lajous,1985;
Needler,1971;1982; Carpizo,1978; Reyna et Weinert (dir.),1977; Gonzalez Casanova,1977; Cosio
Villega,1973;1974; Meyer,1973; Hansen,1971.

“ Voir : Cook, Middlebrook et Molinar Horcasitas (dir.),1994; Centeno,1994; Cérdoba,1994; Pastor et
Wise,1994; Kaufman, Bazdresch et Heredia,1994; Heredia,1994; Hernandez Rodriguez,1993a.



49

ne joue qu’un réle secondaire, passif et résiduaire. Le seul acteur qui se démarque de ce constat
est le grand patronat, qui une fois le processus enclenché, a négocié sa participation, puis appuyé
le processus de réformes. Sur le plan pratique, I’absence de demandes explicites de méme que
I’absence de mouvements d’opposition organisés procurent I’avantage de restreindre le nombre
d’intervenant dgns le processus d’ouverture et permet de concentrer 1’effort d’analyse sur le role

des institutions.

Enfin, sur le plan économique, avec un produit national brut (PNB) estimé, en 1994, a 474.2
milliards de dollars (de 1990), le pays se classe, par la taille de son économie, second en
Amérique lating, aprés le Brésil, et neuviéme au sein de I’OCDE, derriére les pays formants le
Groupes des sept pays les plus industrialisés (G-7) et ’Espagne (Maddison,1995:119,192-
197,201). En outre, la dispersion sectorielle de I’emploi salarié® de méme que [’indice
d’urbanisation*® sont comparables, bien que légérement inférieurs, & ceux des pays développés.
Sans étre une grande puissance économique, la taille et la structure de son économie le classent
parmi les plus développés des pays a revenus intermédiaires’’. A I’échelle internationale, le
Mexique est assez puissant pour ne pas étre dominé par I’étranger mais ne posséde pas une force
suffisante pour influencer d’'une maniére déterminante la conjoncture internationale. Toutefois, a
titre de puissance moyenne, il posséde une marge de manceuvre appréciable quant a la définition

et la mise en ceuvre de ses politiques économiques.

Malgré les considérations qui viennent d’étre évoquées, le cas mexicain représente un cas parmi
d’autres. En ce sens, la présente étude ne vise pas a justifier les choix économiques mexicains, ni
n’ala prétention que «la maniére mexicaine» est I'unique ni la meilleure maniére d’entreprendre
des mesures d’ajustement structurel. En fait la discussion ultérieure met en lumiére d’importantes
lacunes. Si le cas mexicain ne peut étre dans son ensemble considéré un cas critique, la Nacional

Financiera, elle, peut prétendre au titre (voir : Eckstein, 1971).

* En 1994, les secteurs primaires, secondaires et tertiaires fournissaient respectivement 25.2, 23.4 et 51.5%
de emploi salari¢ au Mexique (NAFIN,1995d:tableau 2.4).

* Si en 1950, sur les quelques 25.8 millions d’individus que comptaient le Mexique seulement 42.6 % de la
population étaient des citadins, en 1990, ces derniers constitueront 71.3% de la population, estimé alors &
81.3 millions d’individus (NAFIN,1995d: tableau 1.1).

7 Au Mexique, le PNB par habitant sur la période allant de 1981 a 1994 inclusivement se situait autour de
5000 dollars au taux de 1990 (Maddison,1995:215). Evidemment, I’indice ne refléte pas la distribution de
la richesse, trés inégalitaire au Mexique.
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1.4.2 LA NACIONAL FINANCIERA ET LE FINANCEMENT DE L’INDUSTRIE

Dans la mesure ou I'un des objectifs premiers est de montrer les insuffisances des
théories institutionnelles qui affirment qu’en raison de leur inertie ou de groupes clients les
institutions constituent des freins au changement de modéle économique, I’utilisation d’un cas
critique de ces théories est tout indiquée. Nous croyons que la banque de développement

industriel Nacional Financiera (NAFIN) représente un tel cas critique.

La NAFIN a été sélectionnée sur la base qu’elle est I'une des représentations, sinon la meilleure,
des «poches d’efficience» de la bureaucratie mexicaine. Certains manuels d’économie politique
du développement vont méme citer la banque comme 1’un des meilleurs exemples de I’autonomie
de I’Etat c’est-a-dire de la capacité des PVD a agir sur le processus d’industrialisation et ainsi de
transformer la structure socio-économique de la société (Cypher et Dietz,1997:281; Blair,1964
faisant figure de classique de la discipline). Son nom est associé aux grandes réalisations
mexicaines, notamment dans les projets liés aux industries de base (I’acier, les mines, la chimie),
aux infrastructures (la construction de routes, de canaux d’irrigations, de I’ Universidad Nacional
Autonéma de México (UNAM), des installations olympiques), aux transports (les chemins de fer,
le métro de Mexico), a I’énergie (I'électricité), & P'industrie de transformation (les aliments, le
textile, le bois, le papier, les appareils mécaniques et électriques, le matériel de transport) et au
tourisme (Cancun, Ixtapa). La reconnaissance de son savoir-faire au plan technique et financier
dépasse largement les frontiéres nationales. Depuis trés longtemps elle est considérée comme un
interlocuteur crédible dans la communauté internationale et & ce titre y a souvent représenté le

gouvernement mexicain®.

Par ailleurs, durant I’ISI (1950-86) cette banque occupait une position charniére dans la définition
des politiques économiques mexicaine. D’une part, depuis sa fondation en 1934 et

particuliérement depuis la révision de la Loi constitutive de Nacional Financiera de 1940%, la

* Ni les changements d’orientation survenus durant le mandat du Président Salinas (1988-94), ni la crise du
peso n’ont semblé modifier ce constat. Par exemple, pour son rdle joué dans le retour rapide du Mexique
sur le marché des capitaux lors de la crise du peso, elle recevait le prestigieux prix 1995 de meilleure
agence émettrice sur les marchés internationaux décerné par I’International Financing Review (IFR)
(NAFIN Rapport annuel 1995:40).

¥ Depuis 1934, la Loi constitutive de Nacional Financiera a ét€¢ modifié a sept reprises, en 1940, 1947,
1967, 1975,1981, 1986 et 1991, pour répondre aux circonstances du moment : généralement augmenter les
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NAFIN a un triple mandat, fournir le financement et le soutien technique aux entreprises et
secteurs industriels désignés stratégiques au développement économique du pays par les autorités
gouvernementales, agir a titre d’agent financier du gouvernement fédéral auprés des préteurs et
des marchés obligataires internationaux et, enfin, favoriser le développement des marchés
secondaires des capitaux nationaux™’. D’autre part, avec des actifs totaux s’élevant en 1994 3
166,5 milliards de N$pesos (équivalant alors & 31,3 milliards de dollars), la banque se présente
comme la seconde institution financiére du pays si ’on exclut la banque centrale et la plus

importante banque de développement du Mexique (NAFIN Rapport annuel 1994:19).

Enfin, si Pinstitution n’est pas la seule qui aurait pu faire ’objet de I’étude, son choix est par
exemple préférable a la Banque centrale, au ministére des Finances ou a celui de la
Programmation et du Budget (SPP). Leurs roles dans la restructuration économique a déja fait
I’objet d’importantes recherches, ce qui diminuerait grandement I’originalité de la présente étude.
En outre, ces institutions ne sont pas aussi directement impliquées au niveau des différents
secteurs industriels. Mais surtout, du fait que ces institutions ont constitué traditionnellement au
sein de I’Etat la base institutionnelle du courant libéral, puis, du courant réformateur, groupes
favorables au laisser-faire économique (voir tableau 4.9), elles ne peuvent prétendre représenter
un cas critique des arguments institutionnels, & savoir que les institutions vont résister aux
changements. Par ailleurs, dans la mesure ou le financement industriel couvre un plus large
éventail de secteurs que les sociétés d’Etat, comme le monopole pétrolier Petroleos de México
(PEMEX) pour ne citer que la plus importante, 1’étude de la politique de financement répond au

critére, discuté plus haut, d’une approche sectorielle tout en étant indicatrice de 1’ensemble des

nouvelles relations Etat-industrie.

En sommes, par son prestige, ses réalisations, son expertise technique et financiére, son niveau de
ressources, ses liens tant internationaux qu’au niveau de I’industrie, sa position stratégique dans
la formulation des politiques économiques, mais surtout le fait qu’elle était un pilier de I’ISI et
'un des principaux agents de Dindustrialisation mexicaine, la restructuration de NAFIN

représente un cas critique (si un tel cas existe) de la thése de I'immobilisme des institutions (voir :

ressources de I’institution sans que I’orientation stratégique de la banque ne soit réellement altérée
(NAFIN,1994c¢).

%0 Soulignons dés maintenant, parce que nous étudions le financement industriel, que 1°accent est
volontairement mis sur la politique de crédit de I’institution, en termes d’assignations, de clientéles, de
modes de distribution, etc., et que ses deux autres mandats (représenter le gouvernement fédéral aupres de
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Ecksteins,1971). Si selon I’argument institutionnel, il existe une institution au Mexique qui aurait

di et pu résister au changement de modéle économique c’est bien la Nacional Financiera.

Pourtant il n’en sera rien. Nous montrerons ainsi qu’avec I’ouverture économique la banque a été
évincée des centres décisionnels en matiére de politique économique et que depuis elle joue un
r6le de simple exécutant. Ce qui illustrera clairement que les théories institutionnelles et les choix
rationnel surestiment la capacité de résistance des institutions et incite a rechercher les facteurs et

processus par lesquels une institutions s’adapte au changement de modéle économigque.
Dans la mesure oi NAFIN constitue le principal indicateur de la thése, il convient maintenant de
mieux comprendre ce que sont les banques de développement et les conditions dans lesquelles

elles fonctionnent.

1.5 QU’EST-CE QU’UNE BANQUE DE DEVELOPPEMENT?

Diamond (1957) fut I'un des premiers a entreprendre une étude systématique des banques
de développement dans les PVD. Reconnaissant que les diverses banques de développement
variaient amplement I'une de I'autre, en ce qui & trait : a leur statut juridique, leur degré
d’autonomie vis-a-vis les instances gouvernementales, leur mode de financement, leurs moyens
d’intervention, la nature sectorielle ou globale de leur champs d’activité, leur couverture
régionale ou nationale de leurs mandat, etc., il soulignait néanmoins qu’elles possédent en
commun la caractéristique d’avoir été fondées pour : «La fourniture de capitaux et la création
d’entreprises lorsque ’on croyait que 'une ou les deux de ces conditions & la croissance
économique faisaient défautw(Diamond,1957:2). Dans son étude, il utilisait cependant une
définition plus restrictive : «Une banque de développement (...) est une institution financiére
vouce premierement a stimuler le secteur privé de I’économien(Diamond,1957:4). Trop limitée,
cette définition ne permet pas de distinguer par exemple les banques de développement des
banques privées d’investissement. Elle ne permet pas non plus de tenir en compte que Iaction de
bon nombre de banques de développement ne se limite pas a la simple dimension financiére mais
inclut également des services de support aux entreprises, tel I’assistance technique (Kane,

1975:14),

la communauté financiére internationale et de développer le marché national des capitaux) ne seront
abordés que s’ils ont un impact sur la politique de erédit.
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Au le plan fonctionnel et organisationnel, les banques de développement ne sont pas trés
différentes des autres institutions financiéres. A I’instar de ces -derniéres,-elles-sont un mécanisme
financier qui aprés s’étre approprié une partie de I’épargne la répartit entre les divers agents et
secteurs économiques. Elles s’en distinguent par leur caractére public qui se manifeste
particuliérement & trois niveaux. D’abord, c’est I’Etat qui & travers les lois et réglements leur
définit un champ d’activité et décide de ’allocation sectorielle .des crédits. C’est également lui,
particuliérement durant la période de démarrage, qui en constitue le principal bailleur de fonds,
soit directement par le biais de transferts ou indirectement en garantissant leurs emprunts, ou
encore soit, en eréant un mécanisme légal qui oblige les agents économiques 2 leurs confier une
partie de leurs capitaux. C’est enfin I’Etat qui, en général, contrdle le conseil d’administration,
soit seul ou dans le cadre des sociétés mixtes, comme celui de la NAFIN, en association avec des
partenaires privés minoritaires, gardant ainsi la main haute sur leur orientation stratégique et leur

direction.

Elles se distinguent des banques commerciales sous au moins deux aspects. Bien que cela ne soit
pas exclu, elles ne s’occupent généralement pas de crédit 4 la consommation et consacre
I’essentiel de leurs ressources au développement de I’appareil productif national. Plus important
encore, contrairement -aux institutions privées, elles relayent habituellement au second rang la
maximisation des bénéfices au profit de la croissance économique et du développement (Kane,

1975).

Suivant le critére du niveau de promotion, on peut classer les banques de développement en deux
grandes catégories : les banques & promeotion faible et les banques & promotion forte
(Kuiper,1969). Les premicres sont celles qui se limitent & la dimension financiére des projets.
Elles apportent une partie ou la totalité du financement, en général sous forme de prét, et laissent
a d’autres la conception et la réalisation des projets. A I’inverse, les secondes se caractérisent par
le fait que leur action déborde le simple aspect financier. Minimalement, elles incluent un soutien
administratif et technique aux divers projets, mais il n’est pas rare que les banques de
développement agissent comme principal promoteur et gérent directement des entreprises.
Suivant Panalyse fonctionnaliste, le choix de I'une ou l’autre de ces deux types de
fonctionnement serait directement relié & existence ou A I’absence de goulots d’étranglement
durant le processus d’industrialisation, tels un trop petit nombre de projets viables, une classe
d’entrepreneurs insuffisamment développée pour assumer le risque financier et possédant les

habiletés administratives et techniques requises, le niveau de développement du marché des
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capitaux ou la maturité des projets envisagés (Kuiper,1969; Dock Houk,1969; Perera;1968). Plus
les problémes sont importants, plus les Etats seraient amenés 4 socialiser les coiits lids aux
processus d’industrialisation, notamment a travers les activités de promotion des banques de
développement, et a assumer un rdle de premier plan dans le domaine économique
(Gershenkron,1962; Kane,1975:41). Elles sont en cela des banquiers de dernier recours (Bennett
et Sharpe,1982). C’est dans ce contexte qu’il faut comprendre le concept d’Etat entrepreneur,
¢’est-a-dire lorsque I’Etat entreprend, par son action économique, d’agir comme instrument de

transformation sociale (Anderson,1968).

En ce sens, durant les années 50 et 60, on croyait que les banques de développement pouvaient
servir de catalyseur au développement (Gershenkron,1962; Diamond,1957; Blair,1964). Elles
seront élevées au premier rang des solutions aux problémes économiques par la Banque mondiale
et les autres institutions internationales de développement. La NAFIN sera alors citée comme
exemple & suivre’’. On invoquait particuliérement trois raisons. D’abord, on estimait que ces
banques avaient la propriété d’augmenter I’offre globale de capital tout en diminuant son cofit
(Ben-Shahar,1967). D*une part, comme partie intégrante de I’Etat ou percues comme tel, elles
bénéficient, sauf exception, d’une structure de financement plus faible que n’importe quel agent
économique privé, et ce, méme si les destinataires finaux peuvent étre des agents privés. D’autre
part, dans le contexte des années 60, leur statut d’institution publique les rendait admissibles aux
grands programmes d’aide des agences multilatérales de financement créées dans la foulée de
P’apres-guerre. Puis on soulignait quelles avaient la capacité de diriger les capitaux vers des
secteurs & fort effet d’entrainement et ainsi de stimuler a la fois la demande globale de capital et
la formation d’'un marché national des capitaux (Hirschman,1958). Enfin, on croyait qu’elles
pourraient pallier les carences administratives et techniques des agents économiques, en

concentrant I’expertise nationale en leur sein (Dock Houk,1968).

*! Par exemple, Diamond (1957:1 18) dans son étude publiée par la Banque mondiale affirmait que : «La
Nacional Financiera est une institution complexe qui va bien au dela des fonctions ordinaires d’une banque
de développement. Elle a été I’un des principaux instruments 4 travers lesquels le gouvernement mexicain a
recherché & stimuler et financer la croissance de I’industrie et des services publics, et elle a agi comme
créateur et financier des entreprises, a mobilis¢ le capital national, a canalisé les préts étrangers, a régulé le
marché boursier, et comme agent pour le gouvernement fédéral et les gouvernements locaux». Un autre
exemple, nous est fourni par Goldsmith (1966:21) quand il affirmait que la NAFIN : «Constitue
probablement 1’appert le plus eriginal du Mexique aux différents types d’institutions contribuant au
financement du développement et 4 la croissance économique». Mais c’est a Blair ( 1964) que I’on doit la
premiére étude approfondie de I’institution.
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La conception fonctionnaliste n’est cependant pas sans défauts. Ses propositions sur la finalité, le
niveau d’autonomie et surtout de Pefficience des banques de développement ont été depuis
remises en cause. Les trois sous-sections suivantes permettent de synthétiser et de prendre parti

dans chacun des débats.

1.5.1 LA DOUBLE FINALITE DES BANQUES DE DEVELOPPEMENT

La these fonctionnaliste est pour I’essentiel normative. Son objet est d’identifier des
outils et mécanismes qui permettent d’enclencher et d’accélérer le développement économique
des PVD. Toutefois, comme le rappelaient Bennett et Sharpe (1982:172) montrer en quoi
Iintervention étatique est nécessaire : «N’explique pas pourquoi (encore moins comment) I’Etat
agit pour rencontrer ses besoins». Malheureusement, ils n’échappent pas a leur propre critique™.
En guise d’alternative au fonctionnalisme, ils offrent une perpective marxiste, elle-méme
fonctionnaliste, qui voit les actions des banques de développement mexicaines, celles de la
NAFIN en particulier, comme reflétant les besoins du Capital. Nous avons déja mis en doute
I’hypothése marxiste. Nous défendons plutdt ’idée que les banques de développement, comme
institutions du domaine public, sont des instruments économiques qui servent les intéréts
politiques du régime du moment™. De notre point de vue, leur action vise a assurer la légitimite
du régime, a long terme, si elles sont sources de croissance, ou, a plus court terme, si elles se
limitent a la distribution de bénéfices & des groupes jugés politiquement importants. En d’autres
mots, elles ne sont pas au service du développement per se mais d’un certain développement,
celui qui permet d’asseoir I’intervention économique de I’Etat dans une structure politique
particuliére, ¢’est-a-dire, dans le cas mexicain, d’une élite bureaucratique et politique qui cohabite

sous I’égide du parti dominant.

*2 Par exemple, ils affirment que : «Le Mexique a émergé de la Révolution sans une classe entrepreneuriale
capable de diriger I'industrialisation; conséquemment, un «besoin» s’éleva pour des arrangements
institutionnels ~ spéciaux pour confronter et résoudre les problémes d’un développement
retardataire»(Bennett et Sharpe,1982:172).

% Par exemple, dans le cas des institutions décentralisées mexicaines, : «La notion «d’entreprise mixte»
suggere considérablement plus de contréle privé que c’est en fait le cas. Le statut d’autonomie de ces
agences est légalement circonscrit et leur contrle par les autorités politiques est structurellement
assuré»(Anderson,1963:136).
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1.5.2 L’AUTONOMIE DES BANQUES DE DEVELOPPEMENT

Les fonctionnalistes se sont toujours faits les avocats d’une certaine distance entre les
banques de développement et les autorités politiques, notamment en leur accordant un statut
Juridique particulier de méme qu’une autonomie financiére et administrative, de maniére a les
préserver des pressions politiques (Mathew,1968). Bien que souhaitable au plan technique, la
proposition demeure naive compte tenu, si 'argument exposé précédemment tient, que les
différences entre les fonctions économique et politique des banques de développement sont
ténues voire imperceptibles. La proposition est également naive du fait qu’elle laisse entendre que
I’autonomie institutionnelle peut étre décrétée et codifiée dans des lois. Au-deld de son statut
Juridique, I’autonomie institutionnelle est avant tout un processus, un résultat méme, lié 4 la fois a
son expertise, ses réalisations, aux priorités gouvernementales, a ’organisation des intéréts au
niveau sectoriel, et surtout, comme nous le croyons, elle découle du degré de dépendance de
I’Etat aux ressources de la communauté d’affaires. Les banques de développent utilisent leurs
expertise technique et financiére comme outil principal de marchandage avec les autorités
politiques pour faire avancer leurs propres priorités, expression de leur autonomie (Anderson,

1963:167).

De plus, si I’autonomie institutionnelle est un processus, elle n’est pourtant pas nécessairement
linéaire. Elle se gagne, elle se perd. La conduite et 1’habileté des dirigeants, particuliérement en
période de consolidation, y est pour beaucoup. Ce sont elles qui cimentent la personnalité
institutionnelle a laquelle les nouvelles recrues vont s’accoutumer et reproduire en partie. Les
institutions fortes sont habituellement celles qui tablent sur le mérite plutt que sur toute autre
forme de promotion et qui sont capables de formuler et de mettre en ccuvre des solutions
acceptables aux problémes qu’elles affrontent. Toutefois, il se peut que leurs ressources se
tarissent, qu’elles soient incapables de formuler des solutions aux nouveaux problémes ou que
leurs actions, jugées appropriées dans un contexte donné, deviennent illusoires voire contraires a
leurs objectifs et a ceux des dirigeants politiques. Bref, pour des raisons économiques ou
politiques, il se peut, aprés avoir rayonné, qu’elles s’éclipsent plus ou moins tranquillement. Nous

croyons que ¢’est ce qui s’est passé dans le cas de la NAFIN.

Par ailleurs, les fonctionnalistes ont tendance a considérer que la politisation des institutions et
I’autonomie institutionnelle et de 1, I’efficience économique, sont des concepts incompatibles.

Ce qui n’est pas nécessairement le cas, et ce pour trois raisons. Sans reprendre la discussion sur
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Iefficacité économique des institutions, on peut rappeler premiérement que les institutions n’ont
pas a étre économiquement efficace pour avoir des effets positifs sur le développement
économique (North,1990). Puis si les autorités politiques se contentent de piller ou de distribuer
sur des bases partisanes les ressources des banques de développement, I’impact de leur action sur
le développement devient illusoire ou, dans les cas extrémes, contre-productif. Par contre si, par
leurs action économique en faveur du développement et de 1’industrialisation nationale, les
banques de développement visent d’une maniére générale & assurer la légitimité a long terme des
dirigeants, dans ce cas 1’on peut assister & un processus de transformation sociale plus ou moins
rapide. Enfin, que dans les Etats bureaucratiques-autoritaires comme le Mexique, la bureaucratie
est fortement politisée. Les grandes institutions financiéres et sectorielles sont & la fois 'un des
principaux lieux de recrutement du personnel politique et les principales bases institutionnelles
des diverses factions politiques. Cela ne nie pas d’emblée P’efficacité technique de ses
institutions. Cela implique plutdt que pour atteindre un poste décisionnel et politique, un individu
doit étre a la fois un technicien chevronné et un habile politicien®. Les banques de
développement n’échappent pas a ce constat. Malgré 1’expertise que 1’on reconnait a la NAFIN,
soulignons que bon nombre de ses dirigeants s’en servirent comme tremplin politique. Par
exemple, sur les quatorze PDG qui ont dirigé la banque, deux sont devenus ambassadeurs aux
Etats-Unis, deux Secrétaires aux Finances, un Gouverneur de la banque centrale et, méme un,
maire de Mexico, et ce, immédiatement aprés avoir quitté leur poste (tableau 5.8)™. Il ressort de
cette discussion que la politisation des banques de développement ne détermine pas a priori leur
autonomie institutionnelle. Cette derniére est & la fois fonction des attributs de la banque, des
priorités des dirigeants politiques et de leurs rapports respectifs au marché. Selon les
circonstances, une banque de développement peut étre a la fois politisée et jouir d’une forte

autonomie, cette derniére étant la marque de sa force politique.

> Le réle des institutions dans le recrutement du personnel politique au Mexique est présenté au chapitre 4
section 2.

% Dans I’ensemble, les carriéres des PDG de la banque cadrent avec le profil du bureaucrate-politicien
(Hernéndez Rodriguez,1993a;b; Camp,1993). Ils possédent une solide éducation en économie ou en droit.
Ils ont étudi€é dans de prestigieuses universités étrangéres ou 2 I’'UNAM. Hormis Gustavo Petricioli (1982-
86), un banquier et ami intime du Président De la Madrid (1982-88), ils occupent tous au moment de leur
nomination un poste au sein des institutions économiques de 1’Etat (tableau 5.8).
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1.5.3 L’EFFICIENCE DES BANQUES DE DEVELOPPEMENT

La prétention que I’Etat notamment par I’entremise de ses banques de développement
peut &tre le catalyseur de I’industrialisation est sans doute 1’élément le plus controversé de la
thése fonctionnaliste. Premiérement, comme nous venons de le rappeler, les banques de
développement ne sont pas nécessairement efficientes comme le laissent plus ou moins
explicitement entendre les fonctionnalistes. Cela dépend directement des ressources qu’elles
controlent, de leur expertise, et de 1’utilisation qu’elles en font, qui sont elles-mémes tributaires
des priorités changeantes des autorités politiques et des aléas de la conjoncture. C’est pourquoi le

cas par cas est a privilégier.

Deuxiémement, la notion d’efficience économique pose le probléme des critéres d’évaluation. On
peut évaluer ’efficacité économique des banques de développement, soit sur la base de leur
rentabilité, soit sur la base de la notion plus générale du développement économique et social. Le
premier critére méne a s’interroger sur les profits opérationnels dégagés en relations au capital
investi par les actionnaires. Une stricte évaluation de leur rentabilité est trompeuse. Malgré que
les banques de développement interviennent sur le marché en développant des activités
commerciales, elles agissent en marge du marché non seulement pour ce qui a trait & leur mandat
et & leurs sources de financement, qui sont régis par les autorités politiques, mais également parce
qu’elles agissent en «remplacement» du secteur privé, il n’est pas rare qu’elles soient en situation
de monopole plus ou moins 1égalisé, ce qui leurs alloue une marge discrétionnaire au niveau de
leur structure tarifaire respective®. Par ailleurs, la notion de rentabilité mine jusqu’a un certain
point leur mandat principal d’agir de maniére & accélérer le développement du pays (Kane,
1975)%.

% Par exemple, la NAFIN a traditionnellement utilisé ce pouvoir discrétionnaire pour dégager de léger
surplus budgétaires lui permettant de couvrir ses coiits d’exploitation. L’objectif de la démarche était
simple : limiter le plus possible les révisions tatillonnes des autorités politiques que des déficits
opérationnels ou des profits mirobolants auraient suscitées. L’exercice était d’autant facilité qu’il se
Justifiait sur la base que la banque n’avait pas pour objet de faire du profit mais de favoriser le
développement de I’industrie.

%7 Selon Kane (1975:20) une banque de développement assume un double mandat difficilement conciliable
qui peut affecter I’efficacité de son action. D’une part, 4 titre d’institution bancaire, elle doit maximiser la
rentabilité économique des projets qu’elle promeut de maniére & protéger sa santé financiére. D’autre part,
a titre d’institution de développement, elle doit rechercher les projets qui ont le plus d’impact sur le
développement indépendamment de leur rentabilité. La recherche d’un compromis entre ces deux fonctions
opposées menerait a ’exclusion des projets non rentables économiquement mais souhaitables socialement
et économiquement, la construction d’école étant I’exemple de base de la critique.
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L’autre critére renvoie au concept flou du développement économique et social. Selon les
fonctionnalistes, celui-ci est synonyme de capacité installée, exprimée en termes de tonnes
d’acier, de kilométres de routes, du volume de production, etc.. Cette conception ne fait guére de
place, au niveau de [I’entreprise, aux notions d’innovation technologique, de souplesse
administrative, de qualité et service, d’autonomie ou de compétitivité internationale de I’appareil
productif, et, au plan social, de répartition de la richesse pas plus que de mobilité sociale™.
Comme indicateur, la notion de développement telle que comprise par les fonctionnalistes permet
de se faire un idée relativement correcte d’une économie en démarrage (celle ou le principal
obstacle & I’industrialisation se situe aux niveaux des infrastructures), mais perd rapidement de
son acuité au fur et & mesure ou le pays progresse vers une économie de valeur ajoutée, du savoir

et des services.

Le dernier point met en lumiére que la méthodologie développée par les fonctionnalistes et
largement utilisée pour évaluer I’action de la NAFIN est maintenant largement dépassée. Dés les
années 60, malgré qu’ils puissent reconnaitre les grandes réalisations des banques de
développement, certains se sont mis a considérer qu’elles étaient devenues des freins au
développement. L’école de la dépendance en particulier s’est mise 4 considérer que, comme
pierre angulaire de 1'ISI, les banques de développement ont contribué directement & la formation
et au maintien du «mauvais» patron d’industrialisation latino-américain (une industrie peu
compétitive, des problémes d’endettements, des déficits du compte courant, des inégalités
sociales, etc.) (voir:Haggard,1994; Evans,1979; Cardoso et Faleto,1969). Si cette école décrit
bien les limites de ce type de développement, elle n’offre guére d'alternative, si ce n’est une
action de plus en plus poussée de I’Etat dans I’économie, solution devenue illusoire avec la crise
de I’endettement. C’est la reconnaissance de I’échec de I’ISI et de ses instruments qui est a
Porigine de la remise en cause du réle de I’Etat dans I’économie. Le fameux retrait de I’Etat n’a

pas pour autant clos le débat sur I'utilité des banques de développement™. Toutefois, nous

*% Par exemple, Dodd (1951) affirmait que : «Le plus grand facteur qui régit la productivité d’un pays est la
richesse ou la pauvreté de ses instruments fixes de production. Et je pense que nous ne commettrions pas
une grande erreur en considérant 1’accumulation de capital, ¢’est-a-dire la croissance du stocks des
instruments de productions —croissance a la fois qualitative et quantitative- comme le centre du processus
de développement»(in Meier,1984:17).

*® Par exemple, dans le cas mexicain, Ramirez (1994:2) soutenait que les drastiques coupures budgétaires
des années 80 avaient mené au sous-financement relatif des infrastructures, notamment aux niveaux des
transports et de 1’électricité, et que si cette situation se poursuivait durant les années 90, cela pourrait bien
miner les gains économiques anticipés lors des processus de libéralisation et de privatisation.
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laissons volontairement ici de c6té et réservons pour plus tard une présentation détaillée de la
critique libérale de la répression financiére, base philosophique de I’ensemble de la

restructuration du systéme bancaire mexicain sous le Président Salinas (1988-94).

En somme, cette discussion a fait ressortir deux éléments concernant I’évaluation de 1’action des
banques de développement. Au niveau institutionnel, compte tenu des ressource dont elle dispose,
une banque de développement peut étre considérée efficiente si elle est capable de remplir les
fonctions que ’on lui a assignées. Au niveau politique et social, I’efficience d’une banque de
développement est fonction de I'idée que les autorités politiques se font de la notion de
développement et des stratégies 4 suivre pour Datteindre dans une conjoncture politico-
¢conomique en évolution. En ce sens, dans le cas qui nous concerne, nous montrerons que ce
n’est pas tellement la NAFIN qui au cours des ans est devenue inefficace, mais que ¢’est plutét la
grille politico-économique utilisée pour évaluer son action qui a changé dans la foulée de la crise
de I’endettement, qui révéle hors de tout doute 1’échec économique de I'ISI, et par ricochet,
I’incapacité de la classe politique a assurer la croissance et le développement, ce qui remis en
question non seulement I’action économique de 1’Etat mais les propres bases politiques et

institutionnelles de son action.

1.6 L’HYPOTHESE DE TRAVAIL ET LA METHODOLOGIE DE RECHERCHE

L’argument de base de cette thése est & I’effet que les politiques économiques, le cadre
institutionnel qui les supporte, de méme que les changements de modéle économique découlent
d’un triple systéme d’ajustement entre des agents sociaux différenciés, a savoir les dirigeants
politiques, la communauté d’affaires et les grandes institutions économiques (financiéres et
sectorielles). Le premier concerne la définition des régles du jeu politique c’est-a-dire qu’il sagit
de définir les conditions qui permettent 4 un individu ou a un groupe d’individus de détenir le
pouvoir politique. Le second se situe entre les dirigeants politiques et la communauté d’affaires. 11
vise & concilier, 4 travers les politiques économiques, les intéréts politiques des premiers et les
intéréts économiques de la seconde. Les institutions économiques découlent de ce niveau
d’ajustement et c’est sur la base des conditions politiques et économiques qui leur a donné
naissance qu’avec le temps elles vont se forger une personnalité propre. Le troisiéme ajustement
survient lorsque les dirigeants politiques veulent adapter le cadre institutionnel en fonction des

nouvelles réalités politiques et économiques.
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Les dirigeants politiques dominent le jeu politique. Ils peuvent rendre obligatoires leurs décisions.
Tls contrdlent 'accés au systéme politique. Mais parce qu’ils peuvent utiliser Iautorité et les
ressources de I’Etat pour créer de vastes coalitions de soutien ou minimiser les oppositions de
maniére A assurer leur pérennité politique, ils sont les principaux agents de changement.
L’autonomie des dirigeants s’exerce sur la communauté d’affaires et les institutions (d’autant plus
dans ce dernier cas qu’elles lui sont légalement et politiquement subordonnées). La force
politique de la communauté d’affaires et des institutions et leur capacité respective d’infléchir
l’orientation des politiques économiques résident dans leurs contrdles des moyens,
essentiellement financiers, par lesquels les dirigeants politiques peuvent a travers les politiques
économiques atteindre leurs objectifs politiques. Autrement dit, la force politique de la
communauté d’affaires et des institutions (et par extension leur capacité de résistance au
changement) résident dans le degré de dépendance de ’Etat aux ressources de la communauté
d’affaires auquel s’ajoute, dans le cas des institutions, leur role dans la collecte des revenus de

I’Etat.

Pour appuyer notre proposition, nous tenterons de valider I'hypothése générale a effet que: la
recherche de 1égitimité des dirigeants politiques et le degré de dépendance de I’Etat aux
ressources de la communauté d’affaires sont les deux critéres qui déterminent I’orientation des
politiques et la force politique de ses instruments dans une société ou ’autorité et la propriété sont
institutionnellement séparées. Lorsque 1’un ou Pautre de ces facteurs, voire les deux, changent
cela remet en question le cadre institutionnel et ouvre la voie a I’établissement de nouvelles

relations entre I’Etat et la société.
Pour cela, nous montrerons, au plan politique :

(a) que depuis la Révolution (1910-17), les dirigeants politiques mexicains ont été a ’origine des
principales innovations politiques, économiques et institutionnelles, et sur cette base, qu’ils

peuvent au besoin modifier, changer ou altérer le systéme de gestion économique du pays;

(b) que les principales innovations politiques, économiques et institutionnelles se sont produites
lorsque les dirigeants politiques accusaient un important déficit au niveau de leur légitimité, les

innovations étant pergues comme un moyen de regagner I’appui populaire;
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(c) que la participation de la communauté d’affaires & la formulation des politiques économiques

a été réactive aux initiatives gouvernementales plutdt que proactive;

(d) que la crise de I’endettement a modifier radicalement les préférences des agents sociaux
incluant celles des dirigeants politiques, favoriser le renouvellement de la classe politique,
redistribuer le pouvoir en faveur des institutions financieres de I’Etat et du secteur exportateur e,
pour ces raisons, mener a I’adoption de la politique d’ouverture économique et au rejet de I'ISI et

de ses instruments;
et, au plan institutionnel,

(e) que la création de la Nacional Financiera représente a la fois un compromis entre les factions

de la classe politique et un compromis entre les dirigeants politiques et la communauté d’affaires;

(f) que la forte autonomie de la banque durant le développement stable (1950-69) se trouvait
avant tout garantie par sa capacité de financer son action (et par extension celle de I’Etat dans son
ensemble) sur le marché dans un contexte de forte dépendance de I’Etat aux ressources de la

communauté d’affaires;

(g) que, par la suite, ’autonomie de la banque diminue, modérément durant le développement
populiste (1970-82) du fait que les autorités politique accusent une importante perte de légitimité
et qu’elles ont accés a d’importantes ressources extérieures privées garanties sur le potentiel
pétrolier national pour financer des politiques expansionnistes et redistributives, puis fortement
durant les années 80, en raison de son réle dans I'endettement national et de son incapacité a
générer suffisamment de ressources pour a la fois rencontrer les obligations internationales et
relancer 1’économie de maniére A assurer le support populaire aux dirigeants tandis que la
communauté internationale et le grand patronat font du démantélement de I’ISI et de ses

instruments une condition a leur participation a la sortie de crise;

(h) que Pinstitution avait atteint ses limites fonctionnelles, progressivement d’abord du fait que
durant les années 60 et 70 la croissance s’était déplacée des secteurs de substitutions simples, des
industries de base et des infrastructures vers les industries technologiquement plus avancées et le

pétrole, puis rapidement depuis 1’ouverture économique du fait que cette derniere favorise le
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secteur exportateur ou traditionnellement la banque n’a joué qu’un role marginal mais surtout qui

ne laisse aucune place a un Etat interventioniste;

(i) que, pour les raisons évoquées en (g) et (h), que la banque était au moment d’entreprendre les
réformes économiques politiquement faible, de ce fait était incapable de résister a une redéfinition
de sa structure et de ses fonctions; et pour ces raisons, a été écartée du centre décisionnel

mexicain; enfin,

() que la banque a participé activement aux réformes économiques, notamment : en représentant
le gouvernement mexicain auprés des créanciers internationaux, en assainissant financiérement
les sociétés d’Etat en vue de leur privatisation, en transférant une grande partie du produit de
leurs ventes, au moyen de I’achat d’obligations gouvernementales, au gouvernement, et en
mettant en place un vaste programme de financement des MPMES directement affectées par

I’ouverture économique, numériquement nombreuses et traditionnellement proches du PRI

Ainsi, comme il sera permis d’apprécier pleinement lors de ’analyse détaillée de la trajectoire
institutionnelle de la banque de développement Nacional Financiera, nous croyons que I'idée
développée dans cette thése va bien au dela du cas particulier des réformes économiques et qu’il
peut expliquer I’ensemble des rapports Etat-industrie et la trajectoire suivie par les principales

institutions économiques

Notre démonstration repose avant tout sur des sources documentaires. Trop nombreux, les
sources, documents et auteurs cités pour décrire 1’environnement institutionnel ne feront pas
I’objet d’une présentation détaillée ici et seront introduits aux besoins dans le texte. Pour sa part,
si le passé de la banque est relativement connu et documenté (voir: Blair,1964; Brothers et
Solis,1966; Aubey,1966; Villa,1976; Bennett et Sharpe,1982; NAFIN (dir.),1985; Ramirez,1986),
la littérature disponible sur I’impact de I’ouverture économique sur I’institution demeure au
mieux largement descriptive, fragmentaire et préliminaire (voir: Werner,1994; Ortiz Mendoza et
Ruiz Porras,1994; Herndndez Rios,1994; la série Biblioteca NAFIN). Deux documents font
exceptions & cette régle en adoptant une perspective plus critique : ¢’est le cas de Girén et Correa
(dir.) (1996), qui reprend les minutes d’un colloque sur le réle des banques de développement a
Paube du XXIe siécle, et Iarticle, & notre connaissance toujours non publié, de Méndez Martinez
portant sur le populisme financier. C’est pourquoi la presque totalité des données concernant la

période récente utilisées pour I’analyse proviennent de documents publiés par la NAFIN ou par
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d’autres organismes publics. Par ailleurs, une série d’interviews semi-directives, notamment
auprés des employés du service de la recherche et de la division du crédit de la banque, étalées
sur ’ensemble de notre séjour au Mexique (février 1995-avril 1996) et lors d’une bréve visite

ultérieure (mars 1997), nous ont permis de nous familiariser avec les coulisses de Iinstitution.

1.7 L’ORGANISATION DE LA THESE

La démonstration qui suit se divise en deux parties reflétant des niveaux d’analyse
différents. La premiére partie examine I’évolution de P’environnement institutionnel et vise a
établir une toile de fond de I’action de la banque. D’une maniére plus pratique, elle examine le
processus d’élaboration des politiques économiques mexicaines. Nous y démonterons que les
politiques économiques découlent d’un ajustement mutuel asymétrique entre I’Etat et la
communauté d’affaires sur les conditions de sa participation. Ainsi, lorsque leurs intéréts
divergent, ce sont les intéréts politiques, eux-mémes découlant d’un processus au sein de I’Etat,
qui priment, ce qui explique qu’au Mexique la participation de la communauté d’affaires est
avant tout réactive aux initiatives gouvernementales. Le chapitre 2 discute des facteurs
économiques et politiques qui ont amené I’Etat mexicain a adopter le modéle ISI durant les
années 30 et 40, Nous y montrons en particulier que la création de la NAFIN visait 3 procurer une
légitimité a la classe politique issue de la Révolution dans un contexte de forte dépendance de
I’Etat au ressource de la communauté d’affaires. Le chapitre 3 discute du conflit Etat—patronat
durant le développement populiste de maniére & bien établir la prépondérance de I’Etat dans la
formulation des politiques économiques. Le chapitre 4 présente les facteurs qui ont mené au rejet
du modéle IST et a la décision de restructurer I’économie sur les bases d’une économie ouverte. Il
discute également des facteurs qui ont favorisé la formation d’une nouvelle alliance entre I’Etat et

le patronat autour de I’ouverture économique.

Durant la seconde partie, la discussion se déplace au niveau institutionnel. Le but de cette section
est de montrer que I’autonomie d’une institution et de la sa trajectoire institutionnelle dépend
avant tout de son contrdle sur la génération des ressource de 1’Etat dans un contexte de forte
dépendance de I’Etat dans son ensemble aux ressources de la communauté d’affaires. Les
chapitres 5 et 6 examinent les conditions qui permirent a la banque d’occuper ’avant scéne dans
la définition des politiques économiques durant le développement stable (1950-69), puis comment
ces conditions se sont détériorées sous le développement populiste (1970-82), la relayant souvent

a un role de simple exécutant. Le chapitre 5 présente 1’évolution des différents facteurs internes
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qui influencent I’autonomie de la banque, et ce sur I’ensemble de I'ISI (1947-88). Nous
montreront notamment que d’une maniére générale son expertise et le niveau de ses ressources
financiéres sont relativement demeurés constant et, suite & ce constat, que ce qui explique la
diminution de la force politique de la banque est d’une part une crise de 1égitimité sans précédent
de la classe politique et d’autre part une perte du contrdle du financement de ’action étatique,
I'un et ’autre ce ces facteurs expliquant I’exclusion de la banque des cercles décisionnels au
milieu des années 80. Le chapitre 6 étudie, a partir de I’exemple de son intervention dans le
domaine de I’acier, comment [’action institutionnelle s’inscrit dans I’évolution des rapports Etat-
industries. Ces deux chapitres permettent de rendre compte du concept d’Etat entrepreneur, c’est-
a-dire lorsque par ’entremise de la NAFIN, I’Etat intervenait directement dans I’administration
des entreprises et le développement des secteurs économiques, puis comment, a la faveur de la
crise de I’endettement, 1’Etat a décidé d’abandonner se role. Le chapitre 7 montre comment la
réorientation de la banque en faveur des petits entrepreneurs s’insére dans la réforme bancaire
entreprise sous le Président Salinas (1988-94) et comment la banque s’est acquittée de ses
nouvelles fonctions. Nous défendrons alors 1’idée que par sa conception et sa mise en ceuvre
I’action de NAFIN représente une mesure compensatoire destinée a coopter la multitude des
petits entrepreneurs, généralement opposés a ’ouverture économique mais traditionnellement

proches du PRI, durant la période de restructuration économique.

Dans la conclusion, 'argument a I’effet que les institutions jouent un rdle pivot dans les
changements de modele économique est analysé a la lumiére des diverses observations faites lors
de I’examen de la banque. Si I’hypothése se vérifie, cela montrera que ce n’est ni la psychologie
particuliére des décideurs, ni le caractére autoritaire de ’Etat mexicain, mais plutdt que I’Etat
mexicain posséde une capacité institutionnelle permettant d’assurer la gouvernabilité politique et
administrative des réformes économiques, méme celle qui modifient radicalement les rapports

Etat-société.



PARTIE 1

QUI GOUVERNE?
L’AUTONOMIE DU POLITIQUE

INTRODUCTION

Il existe deux fagons de concevoir le réle de I’Etat dans la formulation des politiques
économiques. 11y a ceux qui voient en I’Etat un arbitre plus ou moins neutre des conflits sociaux, et
sur cette base, affirment que les politiques économiques reflétent les intéréts des groupes et classes
les plus puissants. En ce sens, durant les années 70, on expliquait ’émergence des Etats
bureaucratiques-autoritaires latino-américains par le besoin de restreindre les demandes des groupes
populaires potentiellement nuisibles aux intéréts du capital durant le processus d’industrialisation
(O’Donnell,1973). Dans le cas mexicain, Reyna (1977:161) affirme que I’intégration, sous le
Président Lazaro Cardenas (1934-40), des travailleurs et du paysannat au sein du PRI, et de 1 &
Pensemble de I’Etat, vise leur «démobilisation» et la «dé-radicalisation» de leurs demandes en les
soumettant 4 un contréle corporatiste. De ce point de vue, les intéréts de I’Etat et du capital ne
différent guere, le premier agissant pour le compte du second, ce qui nie toute marge d’autonomie a

I’Etat quant 4 la définition des politiques.

Dans le cas mexicain, ce type d’interprétation peut étre mis en doute. Premiérement, le qualificatif de
dictature ne convient pas pleinement pour décrire le systéme politique mexicain. Il s’agit plutét d’une
variante bénigne d’autoritarisme misant sur un pluralisme limité, une faible mobilisation et des liens
intégratifs verticaux (Story,1986:6). Depuis Manuel Avila Camacho, le dernier Général a accéder a
la Présidence (1940-46), les militaires se font discrets et laissent des civils occuper les postes
politiques. Si le recours a la force n’est pas exclu, son utilisation demeure malgré tout exceptionnelle.
Les dirigeants politiques préférent d’emblée des mesures moins brutales, telles la cooptation des

opposants, le clientélisme et la fraude électorale, pour se maintenir au pouvoir (Story,1986:6). Ainsi,
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bien que le systéme politique mexicain en posséde les attributs formels, sous la forme de la tenue
périodique d’élections, on ne peut le considérer démocratique. Non concurrentielles et contrdlées
depuis 1928 par le PRI, les élections agissent plutét comme un piébiscite en la personne du futur
président et de ses politiques. Deuxiémement, s’il est vrai que I’action révolutionnaire de I’Etat,
basée sur la mobilisation populaire, s’estompe sous les poussées contestataires de la bourgeoisie
(Hamilton, 1982;1986a), comment expliquer que dans le cas mexicain les principales manifestations
de Pautonomie de I’Etat se produisent aprés le départ du Président Cardenas (1934-40)?
Troisiemement, tel que nous I’avons déja souligné, au lieu d’une démonstration empirique, I'idée
repose sur un syllogisme trompeur : parce que les politiques de I’Etat ont favorisé les entrepreneurs,
et que les politiciens font les politiques, il découle que les dirigeants politiques sont au service du
capital (Smith,1977:129). Enfin, plus fondamental, elle repose sur une conception limitée 4 la seule
dimension politique de I’autonomie de I’Etat et passe sous silence sa plus importante composante,
celle de I'offre, ¢’est-a-dire la capacité des autorités politiques et des institutions étatiques d’élaborer
leurs propres objectifs industriels et de les mettre en ceuvre dans une société composée d’intéréts

divergeants'.

Notre position se rapproche de celle défendue par Smith (1977:147), qui affirme que : «Bien que les
leaders de I’Etat mexicain cherchent 4 stimuler la croissance et le changement & Pintérieur du cadre
capitaliste, ils n’opérent pas en priorité en faveur de la classe capitaliste (ou pour le compte
d’entrepreneurs individuels)» (voir: Glade,1984; Bennett et Sharpe,1982; Kaufman et Kaufman
Purcell,1977; Kaufman Purcell,1973). Elle s’accorde également avec les travaux plus récents qui
mettent en lumiére le caractére pluraliste, bien que limité et contrdlé, du systéme politique mexicain,

notamment en soulignant le role politique des entrepreneurs’ et le role des institutions dans la

! Ainsi, Story (1986:5) note que : «Certes, le secteur privé et I’Etat au Mexique partagent plusieurs intéréts,
et la classe entrepreneuriale est un acteur politique extrémement puissant. Depuis I’introduction d’un Etat
mono-partiste 4 la fin des années 20, les politiques publiques ont fortement favorisé les intéréts des élites
économiques et 1’objectif de ’accumulation du capltal Toutefois, ’Etat n’a pas simplement été I’outil du
secteur privé. (...) Bien que P’Etat et le secteur privé s’unissent dans une «alliance pour le profit» dans
certains domaines, I’Etat se réserve une autonomie pour altérer ou briser cette alliance a travers des
décisions redistributives telles que les nationalisations, les réformes agraires ou ’expansion de la régulation
étatique. La classe entrepreneuriale ne dictait certainement pas les politiques aux élites politiques lorsque
Cérdenas expropriait les terres et nationalisait les compagnies pétroliéres et les chemins de fer durant les
années 30, lorsque Lépez Mateos recherchait le contréle de plusieurs compagnies étrangéres et implantait
le plan du partage des profits au début des années 60, lorsque Echeverria augmentait grandement le réle
économique de ’Etat et critiquait sévérement les industriels de Monterrey durant les années 70, ou (...)
lorsque Lépez Portillo adoptait le controle des changes et nationalisait les banques en 1982». Les mesures
d’ajustement structurel, I’ouverture économique en particulier, s’ajoutent a cette liste.

2 Voir: Camp,1995a; Puga,1993; Luna et Tirado,1993; Garrido,1992; Basafiez,1991; Alba Vega,1991;
Valdés Ugalbe,1989; Hernandez Rodriguez, 1988, Story,1982.
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définition des politiques®. Il est reconnu que I’Etat et la communauté d’affaires sont deux acteurs

politiques différenciés.

Notre position s’inscrit ainsi dans une perpective pluraliste limitée ol le pouvoir est exercé par
quelques acteurs clés : les autorités politiques, la communauté d’affaires nationale et les grandes
institutions économiques financiéres et sectorielles. Les premiers maximisent leurs maintien au
pouvoir, la seconde, la rentabilité tandis que les derniéres, des objectifs bureaucratiques,
minimalement leur pérennité institutionnelle et fonctionnelle. Nous pensons que les politiques
économiques et par extension les changements de modéle économique sont le reflet d’un triple
systéme d’ajustement. Le premier se situe au sein de I’Etat, en particulier au sein de la classe
politique, et porte sur les conditions qui permettent d’assurer la pérennité politique des dirigeants.
Que ce soit par la force ou le vote, il s’agit essentiellement de déterminer les régles du systéme
politique qui permettent a un individu ou a un groupe d’individus d’accéder au pouvoir et de s’y
maintenir. Au Mexique, cet ajustement prend la forme de rivalités entre factions politiques ou
«camarillas»®, qui se concurrencent pour accroitre leur pouvoir a travers les luttes bureaucratiques et

institutionnelles.

Dans ce contexte, les politiques économiques de I’Etat ne sont qu’une option non violente visant
a soutenir la légitimité des dirigeants. Toutefois, parce ‘que le développement et la croissance ne
se décréte pas, un second ajustement, entre I’Etat et la communauté d’affaires, permet d’établir
les conditions par lesquelles cette derniere participe a 'effort économique et ainsi 4 la
légitimation des dirigeants. C’est ainsi qu’entre les objectifs politiques des dirigeants et les
objectifs économiques de la communauté d’affaires s’établit un systéme de relations tournant
autour du degré de dépendance de I’Etat aux ressources et & I’action des agents économiques
privés. La relation est directe : plus I’action économique de 1’Etat dépend des ressources de la
communauté d’affaires, plus il doit subordonner la réalisation de ses objectifs politiques & ceux
économiques de cette dernicre, ouvrant ainsi la porte a une collaboration plus ou moins étroite
entre I’Etat et la communauté d’affaires. A I’inverse, moins grande est la dépendance, plus les
critéres politiques peuvent dominer les critéres économiques dans 1’élaboration et la mise en

ceuvre des politiques gouvernementales, ce qui ouvre la voie au populisme économique.

? Voir : Centeno, 1994; Kaufiman, Bazdresch et Heredia, 1994; Camp,1993; Hernandez Rodriguez, 1993a.

* Suivant Camp (1993:103) la camarilla est : «Un groupe d’individus qui partagent des intéréts politiques
et s’appuient les uns sur les autres pour augmenter leurs chances dans le systéme politique».
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Le troisiéme ajustement se produit entre les autorités politiques et les institutions économiques. 11
porte sur la structure organisationnelle de I’Etat et sur la participation de chaque institution dans
cette structure. Ce troisiéme niveau d’ajustement demeure subordonné aux deux précédents. A
titre d’intermédiaires, les institutions de I’Etat vont, dans leur forme, leur mode d’ opération, leurs
actions économiques, refléter le systéme de relations liant les autorités politiques et la
communauté d’affaires, se structurant a la fois autour des objectifs politiques des dirigeants et des
objectifs économiques de la communauté d’affaires. Avec le temps, suivant le mode
bureaucratique, les institutions acquiérent ce que 1’on nomme une personnalité institutionnelle ou
culture institutionnelle et des objectifs originaux. De ce fait, elles tendent & devenir des acteurs
politiques différenciés des dirigeants politiques mais qui leurs demeurent légalement et

politiquement subordonnées.

En plus d’établir une toile de fond politico-économique, qui servira plus loin a analyser I’évolution
de la NAFIN, cette partie analyse I’évolution des relations Etat-communauté d’affaires depuis la
période révolutionnaire (1910-1917). Cela nous permet de montrer la prépondérance de I’Etat dans la
définition des politiques économiques mexicaines, illustration de son autonomie et sur cette base,
détablir que I'Etat est le principal agent de changement au Mexique. Cela dit, nous n’infirmerons en
rien que I’Etat a recherché et recherche, pour des raisons politiques et administratives, la
collaboration d’acteurs sociaux clés telle la communauté d’affaires. Néanmoins, lorsque les positions
entre I’Etat, exprimé par les dirigeants politiques, et le patronat divergent, c’est celle de I’Etat qui
prédomine. Ce dernier incarne la violence légitime, contrdle les mécanismes d’accés au systéme
politique, peut opposer au patronat sa propre capacité de production. De plus, d’'une manicre
générale, dans ses relations avec le patronat, I’Etat peut, & I’instar du Maire Lee, jouer sur plusieurs
tableaux tels que s’appuyer sur le mouvement ouvrier pour contrebalancer le pouvoir patronal ou
jouer un secteur du patronat contre ’autre. Enfin, plus radical, si ’option se présente et le besoin s’en
fait sentir, il peut avoir recours a d’autres ressources que celles de la communauté d’affaires
notamment & travers |’endettement externe privant ainsi cette derniére, le contrdle des capitaux. C’est
pourquoi la dynamique générale de I’action patronale au Mexique est réactive plut6t que proactive

aux initiatives gouvernementales (Kaufman Purcell,1973:37).

Au plan organisationnel, cette partie couvre les trois prochains chapitres. Le chapitre 2 présente les
raisons politiques et économiques qui ont amené I’Etat mexicain dans les années 30 4 se doter

d’institutions lui permettant par la suite d’assumer le leadership de I’industrialisation. En se basant
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sur I’exemple de la radicalisation de ’action politique du patronat durant le développement populiste
(1970-82), le chapitre 3 montre les limites de I’action patronale quant a la définition des politiques
économiques. Enfin, le chapitre 4 présente les raisons structurelles et politiques qui ont mené I’Etat
mexicain 4 partir du milieu des années 80 & modifier sa politique industrielle et les raisons qui ont
amené le patronat & se rallier 4 la décision de restructurer I’économie. Ensemble ces trois chapitres
illustrent la capacité des dirigeants politiques mexicains d’organiser et d’altérer au besoin de vastes
coalitions de soutien, et sur cette base, la capacité qu’ils ont de modifier I’organisation des intéréts

existants.



CHAPITRE 2

L’ETAT ENTREPRENEUR.
DE LA STABILISATION POLITIQUE A L’ISI (1917-69)

INTRODUCTION

A partir des années 30, I’Etat mexicain occupe une place prépondérante dans le processus
d’industrialisation et de transformation sociale du pays. L’accentuation de son réle économique
s’inscrit dans le processus de stabilisation et de normalisation politique entre les factions de la
«famille révolutionnaire»’. Elle s’inscrit aussi dans la volonté des dirigeants politiques d’asseoir la
Iégitimité du nouvel Etat révolutionnaire dans le contexte de la reconstruction économique nationale
et la Grande Dépression. La mise en ceuvre de I'ISI et I'institutionnalisation de ses instruments
viennent consolider les bases sociales du régime en alimentant une vaste coalition d’intéréts
différenciés, tels les travailleurs, les classes moyennes et les industriels. Cette proposition est
développée en quatre parties. La premiére discute des innovations politiques, comme la fondation du
PRI en 1928, qui permettent de concilier les intéréts des diverses factions de la classe politique. La
seconde présente les raisons qui ont mené & I’adoption et la mise en ceuvre de I'ISI. La troisiéme
expose en s appuyant sur la réforme bancaire des années 30 les bases institutionnelles de I’IS1. Enfin,
la derniére analyse la participation du patronat dans ’adoption et la mise en ceuvre de I'ISI. Ainsi, il
apparaitra clairement que la création de la NAFIN résulte d’un double compromis, le premier au sein
de la classe politique sur le fait que la 1égitimité du régime serait par des interventions économiques,
le second entre I’Etat et la communauté d’affaires sur le fait que I’Etat devait limiter son action 4 la
prise en charge des secteurs économiques délaissés par le secteur privé et d’'une maniére générale
soutenir I’initiative privée. Dans le contexte de finances publiques exigués de I’entre-deux-guerres,

au plan institutionnel, ce double compromis prendra la forme d’une forte autonomie de la banque

' Alors qu’il a pris moins d’un an pour chasser le dictateur du pouvoir , la paix entre les trois grands
groupes révolutionnaires, représentés par les figures historiques que sont Vénastunio Carranza, Francisco
(Pancho) Villa et Emilio Zapata, n’est atteinte qu’en 1917 lorsque le Général Alvaro Obregén a la téte des
«Carrancistas» est en mesure d’anéantir par la force n’importe lequel des autres chefs révolutionnaires pris
isolément (Castro Rea,1991:49).
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pergue comme le meilleur moyen d’assurer le financement de I’action étatique sur le marché. Ce
n’est toutefois que durant le développement stable (1950-69) que I’autonomie de la banque

s’exprimera le plus clairement, par son action, elle sera au ceeur d’un processus d’industrialisation.

2.1 REVOLUTION ET STABILISATION POLITIQUE (1917-40)

C’est sous le Porfiriato (1877-1910) que le Mexique passe d’une économie coloniale a une
économie nationale plus ou moins moderne (Solis,1993:46). Ce passage est facilité par la
combinaison de trois grands facteurs. Premiérement, I’accession du Général Diaz a la Présidence
(1877-1910) met fin 4 prés d’un siécle et demi d’instabilité politique. Deuxiémement, la politique
économique de I’époque, sous la gouverne du ministre Lamantour et des Cientificos’, vise, par des
réformes agraires, le travail salarié, la suppression des droits douaniers internes et la construction de
milliers de kilométres de voie ferrée, la formation d’un vaste marché national. Ces deux premiers
éléments en favorisent un troisiéme : une forte participation étrangére, essentiellement américaine, et
avec elle, I'argent et la technologie nécessaire au processus de modernisation industrielle. Ce modéle
de développement contient cependant les germes de la Révolution (1910-1917), par la consolidation
d’un systéme semi-féodal latifundaire lié a ’agriculture d’exportation (Carmora de la Pefia,1971:99)
et par une gestion autoritaire qui exclut la participation politique des classes moyennes naissantes
(Ruiz,1992:323). Ces deux facteurs alimentent le rejet non seulement du pouvoir central mais aussi
de I’oligarchie terrienne, de 1’Eglise (elle-méme grand propriétaire) et des étrangers. C’est dans ce
contexte que Francisco Madero ouvre les hostilités le 20 novembre 1910. Le 6 novembre 1911, il
devient Président (1911-12) avec la stricte intention de remplacer le dictateur, non le régime ni
Iorientation libérale de sa politique économique pas plus que son approche graduelle du processus
de transformation de la société (Ruiz,1992:315-319). Avec son refus d’entreprendre une réforme

agraire, la guerre reprend, cette fois avec ses anciens alliés.

La Constitution de 1917 en définissant un projet national® représente une tréve entre les factions de la

famille révolutionnaire. Toutefois, parce que la Constitution prévoit que lorsque les droits individuels

> Nom donné & une série d’homme compétents et biens formés qui se sont fait les avocats a la fois d’un
encadrement du pouvoir présidentiel et d’une démocratisation limitée du pays. Citant ’un d’eux, Justo
Sierra, Ruiz (1992:275) résume leurs idées :«La dictature d’un homme progressiste, prouve qu’il est un
homme honorable et un administrateur intelligent des fonds publics, (...cette derniere) apporte
généralement de grands bénéfices a un pays immature parce qu’elle préserve la paix».

* Si dans son caractére général la Constitution de 1917 conserve les valeurs libérales exprimées dans la
Constitution de 1857, des éléments nouveaux y sont introduits pour satisfaire les revendications des
paysans et des travailleurs. Les plus importants sont les articles 27, 28 et 123. L article 27 stipule que I’Etat
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et les actions de I’Etat entrent en conflit, c’est I’intérét de la communauté défini par I'Etat qui
prédomine, et que la Cour Supréme ne peut déclarer I’action présidentielle illégale, ¢’est en définitive
I'interprétation présidentielle du texte constitutionnel qui devient P’élément central de la joute
politique (Dragnich et al.,1987:197). L épineuse question des successions présidentielles, souvent
sanglantes, laissée en suspens par la Constitution de 1917, est définitivement close par la pratique
introduite par le Président Plutarco Elias Calles (1924-28) du mandat présidentiel de six ans non
renouvelable et la fondation du Partido Nacional Revolucionario (PNR), ’ancétre indirect du PRI,

en 1928.

Le PNR ne peut étre qu’une solution temporaire pour maintenir la cohésion au sein de la famille
révolutionnaire. Si sa création mais surtout le «départy du Président Calles (1924-28) confirme le
principe de non réélection et ainsi permet d’éviter de justesse une révolte des supporters d’Alvaro
Obregon, assassiné la méme année, dans les faits le PNR est une machine électorale congue pour
assurer I’élection des supporters du jefe maximo, Elias Plutarco Calles, et sa domination de la vie
politique (Ruiz,1991:347). Durant le Maximato (1924-34), c’est la question de la réforme agraire qui
domine le débat politique (Meyer,1971:230-241). D’un c6té, Calles et son groupe pronent la création
d’une agriculture moderne et voient dans le systéme le systéme des «ejidos» la meilleure fagon
d’affamer le Mexique®. De I’autre, les tenants de la réforme agraire voient dans le démembrement du
systéme latifundaire et la consolidation du systéme ejidal le meilleur accomplissement de la
Révolution. A partir de 1932, concilier ces positions opposées devient de plus en plus difficile’. Sur
ce plan, Lazaro Cardenas représente un compromis. S’il fait parti de I'aile gauche de la famille
révolutionnaire, il appartient & son aile modérée et sa fidélité a Calles laisse présager que ce dernier

pourra continuer a étre de facto le Président du Mexique (Meyer,1971:242). 1l en sera tout autrement.

est I'unique propriétaire des richesses naturelles et responsable de leur utilisation, et qu’il doit assurer un
partage équitable de ces richesses. Sur le plan historique, cet article est la réponse Iégale aux demandes des
paysans quant a la redistribution des terres (Ruiz,1992:336). L’article 28 définit les secteurs d’activité
économique réservés a 1I’Etat. Dés 1917, I’émission de la monnaie, le courrier et les services télégraphiques
devenaient des monopoles publics. Par la suite s’ajouteront le pétrole, I’électricité, les chemins de fer,
I"énergie nucléaire, la pétrochimie de base et les services bancaires et de crédit (Puga,1993:62). L’article
123 définit les garanties sociales, les droits syndicaux et les normes du travail comme le réclamaient les
ouvriers (Ruiz,1992:336).

* Le systéme des ejidos est le mode traditionnel de répartir les terres parmi les paysans d’une communauté.
Si un paysan regoit 1’usufruit d’un lopin de terre, il n’en détient pas les droits de propriété. Ces derniers
appartenant a la communauté, il ne peut vendre son lopin ni en totalité ni en partie ou le mettre en garantie
pour se constituer un capital et investir, ce qui le confine souvent & une agriculture traditionnelle de
survivance a faible rendement.

> Par exemple, le Président Rodriguez (1932-34) doit envoyer I'armée au Veracruz pour désarmer les
supporters de Manuel Péres Trevifio qui menacent de se révolter si la réforme agraire n’est pas mise en ceuvre.
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Le Président Cardenas (1934-40) peut compter sur I’appui des milices armées de la Confederacion
Campesina Mexicana (CCM) fondée en mai 1933, pour se distancer de Calles et de ses supporters
(Meyer,1971:249). Dés sa campagne électorale, le candidat Cardenas affirme que le développement
social du Mexique requiert la lutte des classes et que son gouvernement est du coté des masses
paysannes sans terre (Meyer,1994:243-245). 11 tient promesse. La réforme agraire est la priorité de
son gouvernement. Durant son mandat, quelque 18.4 millions d’hectares de terres sont redistribués a
prés d’un million de paysans. C’est plus du double que ’ensemble des terres distribuées depuis la
Révolution (7.7 millions d’hectares) (NAFIN,1966:tableau 13). Sur le plan industriel, aprés avoir
boudé la candidature de Cérdenas, per¢ue comme I’homme de Calles, les syndicats se rallient a lui
lorsqu’il désavoue Calles et confirme leur droit de faire la gréve (Ruiz,1992:394). Toutefois, en
1936, Cardenas fonde la Confederacion de Trabajadores de México (CTM) pour chapeauter le
mouvement syndical en remplacement de la Confederacion Regional Obrera Mexicana (CROM),
fondée en 1918 et jugée par lui a la fois trop radicale (marxiste) et trop indépendante du pouvoir
politique. En 1936 et 1938, pour consolider son controle sur le Parti, le Président Cardenas (1934-40)
incorpore respectivement la CCM et la CTM, ses principales bases de soutien, au PNR, qui pour
cette raison est renommé Partido Revolucionario Mexicano (PRM), ’ancétre direct du PRI. Mais a
partir de la seconde moitié de son mandat, I’action révolutionnaire du Président Cardenas (1934-40)
s’essouffle. Elle est de plus en plus contestée par la bourgeoisie. Ce qui expliquerait 4 la fois que les
trois derniéres années du mandat se caractérisent par la consolidation des gains enregistrés durant la
premiére moitié (Hamilton,1986a:93-94) et qu’il choisisse comme successeur Manuel Avila
Camacho, un conservateur modéré, confirmant ainsi I’'un des principaux mécanismes qui explique la
cohabitation des diverses factions au sein du parti, a savoir leur alternance au pouvoir
(Story,1986:27,30-41). Suivant le principe de diviser pour régner et de maniére & contrebalancer
’influence de la CTM et de la CCM, ce dernier incorpore au parti la Confederacion Nacional de
Organizaciones Populares (CNOP) représentant les intéréts des classes moyennes et de la petite

bourgeoisie (Ruiz,1992:423). C’est & ce moment que le parti prend son nom définitif de PRI

Emanation de I’Etat, le PRI n’est pas un organe décisionnel (Cornelius,1996:57). Les décisions
importantes sont prises ailleurs, par les dirigeants des institutions centrales comme le ministére des
Finances (SHCP) et celui de I’Intérieur (Gobernacion) mais avant tout, particuliérement depuis 1970,
par le Président en exercice (Centeno,1994; Zaid,1994). Au mieux, le PRI véhicule les idées du
groupe qui a le moins d’influence sur les décisions politiques, le secteur corporatif (Camp,1993:141-

143). Le PRI assume néanmoins des fonctions importantes quant a la stabilité du régime.
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Premiérement, il assure les victoires électorales en entretenant des réseaux politiques.
Deuxiémement, il garantit une cohésion minimale au sein de la famille révolutionnaire et des
diverses factions. Enfin, au plan administratif, il permet la diffusion et I’exécution des décisions
gouvernementales. C’est ainsi que les syndicats mexicains agissent comme courroie de transmission
des décisions de I'Etat a leurs membres individuels (Middlebrook,1995;1991; Zapata,1995;
Hamilton, 1986a,86-87).

Cinq grandes reégles implicites encadrent les actions du PRI. La premiére, durant les six années de
son mandat un Président détient I’ensemble des pouvoirs. Par conséquent, il n’est pas rare que les
Présidents mexicains adoptent une manicre personnelle de gouverner (Cosio Villegas,1974). La
seconde, suivant la coutume du dévoilement ou «destape», il appartient au Président sortant, durant
la cinquieéme année de son mandat, de désigner son successeur. La période précédant le dévoilement
est le moment fort de la vie politique mexicaine, chacun des «présidentiables» s’active alors en
coulisses & promouvoir sa candidature. Minimalement, un candidat potentiel 4 la Présidence doit
occuper un poste important au sein du cabinet et étre le chef d’une des factions du PRI, mais il doit
surtout avoir réussi a s’attirer les faveurs du Président et 1a comme ailleurs, c’est lui qui décide
(Camp,1993). Suite au destape, tandis que les candidats défaits n’ont qu’a se rallier ou & partir®, le
candidat désigné démissionne du cabinet conformément a la Constitution et entreprend sa campagne
présidentielle de maniére a se démarquer de son prédécesseur. Dans le méme esprit, la troisiéme
régle stipule qu’un ancien Président doit s’abstenir d’intervenir sur la scéne politique pour ne pas
nuire au Président du moment et permettre ainsi une certaine alternance au niveau des idées
véhiculées par I’Etat’. La quatriéme régle peut étre décrite comme «vivre et laisser vivre», les
diverses factions ou «camarillas» peuvent utiliser les ressources a leur disposition pour alimenter un
ensemble de relations patron-client trés personnalisées et s’assurer ainsi de leur support®. Cette régle

s’appliquant également au niveau des individus, il n’est pas rare qu’une camarilla se compose

% Comme I’explique Heredia (1994 :29) : «L’expectative d’étre réincorporé dans le jeu (politique) lors de la
prochaine ronde diminue la tentation de 1’abandonner, et contribue ainsi a éviter ou 4 réduire les risques de
que se produise une rupture  I’intérieur de la classe politique».

7 Suivant Smith (1979 in Hederia, 1994:13 note 16) avec un taux de continuité de seulement 30 4 35% aux
échelons supérieurs de I’Etat lors des changements présidentiels, le systéme politique mexicain est I'un de
ceux qui permet une rotation des élites parmi les plus élevées,

% Par exemple, Camp (1993:103) note que : «Une camarilla a un leader qui agit comme mentor politique
des autres membres du groupe. Typiquement, il réussit mieux que ses pairs, et utilise sa propre carriére
comme un instrument pour faire avancer les carriéres des autres membres du groupes. Lorsque le leader
d’une camarilla grimpe dans la bureaucratie, il place les membres de son groupes, si possible, dans d’autres
positions d’influence soit dans son ministére ou a I’extérieur de lui. Plus il monte, plus il peut remplir de
postesy,
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d’individus d’horizons idéologiques différents (Lindau,1992:219). Le PRI peut étre ainsi vu comme
une camarilla de camarillas, le Président se situant au sommet de la pyramide (Camp,1993:103).
Enfin, la cinquiéme régle veut qu’un manquement a ce code de conduite de la part d’un individu
entraine presque automatiquement son exclusion des postes de pouvoir, ce qui dans la pratique met
fin a sa carriére politique. Tandis que ses possibilités de rétributions diminuent (étant donné que le
fautif n’a plus accés a un poste important), la défection de ses supporters vers d’autres factions est
encouragée par le fait que si elle se produit relativement 6t elle permet généralement de gravir a

nouveau les échelons du pouvoir (Camp,1993:103; Hernandez Rodriguez, 1993b).

Ce code de conduite a permis de limiter 4 seulement trois épisodes les cas de contestation ouverte
d’un Président pouvant représenter une menace réelle a la stabilité du PRI (Langston,1993). Les
innovations politiques du début des années 30 que sont le sexenio et le PRI permettent au Mexique
de retrouver la stabilité politique. L’époque des «caudillos» est maintenant terminée’. Les dirigeants
politiques peuvent dés lors s’occuper plus activement d’économie de maniére a asseoir la 1égitimité

de I’Etat révolutionnaire.

2.2 LEGITIMITE ET INTERVENTION ECONOMIQUE DE L’ETAT. L’ADOPTION DE L’ISI

Lors des négociations sur la définition du Projet National exprimé dans la Constitution de
1917 et durant le processus de stabilisation du systéme politique qui suit, les industriels n’ont guére
droit au chapitre. Non seulement au méme titre que les propriétaires terriens, ’Eglise et I’armée, ils
sont associés au clan des vaincus (Knignt,1992:128), ce n’est que plus tard, dans les années 50, que
le poids économique de I’industrie surpasse celui de I’agriculture (Geddes,1994:3). Toutefois, a
I’exception du sexenio de Cérdenas (1934-40), I'Etat privilégie systématiquement I’industrie,
entrainant un déclin des secteurs plus traditionnels de I’économie. Ce sont avant tout des raisons
politiques, pratiques et circonstancielles qui donnent lieu & ce qui sera connue plus tard comme 1’IS1

et le développement stable (1950-69).

? Une maniére de quantifier le processus de normalisation politique entre les factions de la famille
révolutionnaire est la part du budget de 1’Etat consacrée aux forces armées. Durant le Maximato, cette derniére
s’éléve a environ 30% du budget de I’Etat (Meyer,1971 :232). A partir de Cérdenas, cette derniére ne cesse de
diminuer, passant progressivement de 22.0% sous Cardenas (1934-40), 4 18.9% sous Avila Camacho (1940-
46), a 10.1% sous Aleman (1946-52), 4 7.9% sous Ruiz Cortines (1952-58), 4 6.9% sous Lopez Mateos (1958-
64), 4 2.6% sous Diaz Ordaz (1964-70) et ne représente que 1.8% du budget sous Echeverria (1970-76)
(Basariez,1991:73)
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2.2.1 L’ISI COMME MOYEN D’ASSURER LA LEGITIMITE DU REGIME

L’ISI s’inscrit dans le long processus de stabilisation du systéme politique post-
révolutionnaire (1917-40). D’abord, elle a trait au projet libéral et a la personnalité des Présidents du
courant constitutionnaliste, la faction dominante de I’époque : les Présidents Carranza (1917-20),
Obregon (1920-24) et tout spécialement, Calles (1924-34), tous pur produit du Porfiriato (Bennett et
Sharpe,1982:172-175). D’une part, ’origine nordiste, en particulier de I’Etat de Sonora, notamment
des Présidents Carranza (1917-20) et Obregon (1920-24), et leurs relations presque journaliéres avec
la puissance américaine les avaient convaincus que I’industrialisation mexicaine était nécessaire pour
contrebalancer la présence américaine au Mexique. D’autre part, le recrutement de ces leaders,
notamment du Président Calles (1920-24), parmi la petite bourgeoisie issue du Porfiriato (1977-
1910), a pour effet, qu’ils soutiennent I’idée que la croissance économique doit venir de I’entreprise
privée, I'Etat ne devant intervenir que pour soutenir ses initiatives. Si les politiques économiques de
I’époque s’inscrivent dans une orientation libérale, elles s’inscrivent parallélement dans un projet de
développement national. Le Président Cardenas (1934-40) exacerbe cette dimension nationaliste, en
s’appuyant sur les travailleurs et les paysans, pour affirmer I’Etat comme principal agent de
développement'®. Puis, plus important, I'adoption de I’ISI concerne la nécessité, pour maintenir un
minimum d’unité entre les factions, d’accepter un Etat plus interventionniste comme le réclame I’aile
gauche ou populiste. A son arrivée 4 la Présidence, Cardenas (1934-40) fait face & une problématique

similaire mais inverse'’. C’est sans doute pourquoi sa politique industrielle”” vise & établir une

' Dans un discours préélectoral du 20 juin 1930, le fitur Président Cardenas (1934-40) exprime sa
conception du réle de I’Etat comme principal agent de développement : «I1 est indispensable de mettre a
exécution le Plan sexenial. Il implique la formation d’une économie nationale dirigée et régulée par I’Etat
qui libére le Mexique du caractére colonial de son économie (...) dont I’incitatif capitaliste essentiel n’est
rien d’autre que ’obtention des matiéres premiéres et les bas salaires»(Cardenas,1972 in Hamilton,
1986a:76).

"' Par exemple, Hamilton (1986a:93-94) explique comment au fur et 4 mesure de la mise en ceuvre des
réformes de Cardenas, un contre-mouvement animé par la bourgeoisie se met i contester 1’autorité de
I’Etat. En fait, les trois derniéres années du mandat de Cardenas (1937-40) se seraient caractérisées non pas
par de nouvelles mesures mais par la consolidation des gains enregistrés durant la premiére moitié du
mandat. Cela s’expliquerait par quatre facteurs agissant en complémentarité, le refus des réformes et les
tentatives de sabotage de la communauté d'affaires, la cooptation des élites politiques par les élites
économiques, la division au sein de la bureaucratie sur 1’a-propos des mesures, et enfin, I’incapacité du
gouvernement & s’approprier les ressources du secteur privé pour mener ses plans de réforme.

!> Malgré la nationalisation pétroliére, pour laquelle le Président Cardenas (1934-40) deviendra un héros
national et quelques initiatives dans le domaine du sucre et des chemins de fer, I’on ne peut souscrire & une
orientation particuliére du Président Cardenas (1934-40) dans le domaine industriel, I’agriculture et non
Pindustrie étant la priorité de son gouvernement (Hamilton,1986a:79-81,88-89,97).
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complémentarité entre I’action étatique et celle de la communauté d’affaires et non a la remplacer”.
Enfin, I’accentuation du réle économique de I’Etat provient du besoin du régime de s’assurer des
bases sociales. Non seulement 1’ISI justifie un réle plus actif de I’Etat dans I’économie, elle rend
légitime la concentration de ressources au sein de I’Ftat, qui sont ensuite utilisées pour le
développement de 1’industrie et distribuées de maniere a consolider la base politique du régime et de

ses factions.

2.2.2 RECONSTRUCTION ET CRISE ECONOMIQUE (1920-30)

Le contexte économique des années 20 et 30 est favorable a de plus grandes interventions.
Le systéme financier embryonnaire du Porfiriato est en ruine'’. Les infrastructures, notamment les
chemins de fer, durement touchées par le conflit révolutionnaire, demandent & étre reconstruites””. Le
conflit révolutionnaire fait par ailleurs reculer la production agricole de 40% et la production
manufacturiére de 9% (Hansen,1971:29-30) tandis que la production miniére diminue de preés de
60% entre 1910 et 1921 (Solis,1993:77). Au milieu des années 20, la plupart des produits regagnent
leur niveau de production pré-révolutionnaire. Mais a partir de 1929, la tendance s’inverse. Entre
1929 et 1932, le PNB décroit de 6.3% annuellement (Solis,1993:86). Premiérement, parce que la
Grande Dépression (1929-33) empéche de soutenir la reprise ¢conomique par les exportations
traditionnelles mexicaines, le pétrole, les produits miniers et agricoles, qui durant la Grande
Dépression diminuent du tiers, entrainant avec elle une sous-utilisation de la capacité productive et
des licenciements (Solis,1993:86). Deuxiémement, parce que les étrangers, notamment en raison du
krach de 1929, diminuent le niveau de leurs investissements d’un sommet de 3.5 millions en 1926 a
2.6 millions de pesos en 1939 (Hansen,1971:30). Le marasme économique et la croissance

démographique ont pour effet que, de 1930 a 1936, le produit per capita est en termes réels inférieur

3 Par exemple, Hamilton (1986a:87) note que : «La création et I’expansion des banques de développement et
des lois renforgant le controle de la banque centrale sur les banques du secteur privé constituent des éléments
centraux de la continuité entre I’administration Cardenas, celles la précédant et celles qui suivront. Ces
initiatives (...) assurent un roéle étatique significatif dans !’orientation de I’économie et la promotion du
développement économique et un systéme d’entreprises privés dans lequel le role de ’Etat peut compléter
plutdt que remplacer cetui du capital privé». Dans le méme sens, Cypher (1990:19) écrit : «La période de
Cardenas a été le creuset plutdt qu’une rupture avec le passé du fait qu’elle a légitimé un espace pour un Etat
interventioniste. Mais ¢’était toutefois un projet de développement capitaliste. L’idée d’un Etat «au-dessus des
classes» avec «son propre appareil productifi» fonctionnant de maniére a forcer le secteur privé a se «soumettre»
a sa direction devient de plus en plus éloigné au fur et & mesure que le développement économique eut lieu ».

' Dans la prochaine section, nous faisons une analyse détaillée de la reconstruction du systéme financier
mexicain.

> Par exemple, Hansen (1971:29-30) rappelle que: «La destruction des chemin de fer (...) a été
particuliérement sévére, parce qu’a tout moment les perdants ont tenté de réduire les mouvement des
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a celui de 1921 et méme, de 1932 a 1933, plus bas que celui de 1910 (NAFIN,1966:tableau 10). La
détérioration du niveau de vie de la population alimente la pression sociale sur I’Etat, visible
notamment par ’augmentation du nombre de gréves qui, malgré la répression, s’éléve a 202 en 1932
seulement (Ruiz,1992:237), ce qui représente 42.3% des quelques 478 gréves observées durant
I’ensemble du mandat du Président Cardenas (1934-40), le sexenio le plus agité de la période 1934-
88 (Zapata,1995:tableau I-3).

Malgré cela, c’est dans les campagnes que la pression est la plus forte. D’une part, le Mexique
connait une série de mauvaises récoltes au niveau des produits agricoles de subsistance. En 1933, le
Mexique produit 30% moins de mais et 22% moins de haricots qu’en 1907. Cela se traduit par une
importante baisse de la consommation de mais per capita, qui passe de 184 kilogrammes en 1928 a
88 en 1930 (Ruiz 1992:387). D’autre part, la fermeture des marchés d’exportation de "agriculture
commerciale empéche les paysans de disposer d’un revenu d’appoint ou les paysans sans terre de
disposer d’un revenu tout court (Ruiz,1992:387). Et, comme, a I’époque, la grande majorité de la
population se compose de paysans, il n’est pas surprenant que la question de la réforme agraire a
dominé le débat politique et que le Jefe Maximo, Plutarco Calles, prenne trés au sérieux la formation
de milices paysannes et 1’occupation des haciendas et qu’il désigne un homme de gauche, Lazaro
Cardenas, pour calmer le jeu et diminuer ainsi le risque d’'une reprise de la lutte armée

(Meyer,1971:242-252).

Malgré I’agitation sociale et le marasme économique des années 30 qui poussent I’Etat a intervenir,
ses possibilités d’action demeurent extrémement limitées. D’un c6té, le Trésor public est a sec. D’un
autre coté, le fait que depuis la Révolution (1910-17) le pays est en défaut de paiement sur la dette
internationale exclut I’emprunt extérieur pour financer les initiatives (voir Aggrawall,1989). Enfin,
pour stimuler la croissance, les autorités ne peuvent guére compter sur le patronat étant donné sa
notoire aversion aux risques et sa préférence pour la rentabilité a cour terme (Cypher,1990:44), pas

plus que sur les étrangers ou la demande externe, comme nous I’avons déja mentionné.

2.3 LES BASES INSTITUTIONNELLES DE L’ISL

C’est dans ce contexte de stabilisation politique et de marasme économique que I’Etat
mexicain entreprend de jeter les bases institutionnelles de ses futures interventions. Le Président

Calles (1924-28) crée en 1925, la Banque du Mexique, la Commission nationale des routes et ia

armées victorieuse».
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Commission nationale de I’irrigation (Solis,1993:85). Le Président Abelardo Rodriguez (1932-34)
fonde les principales banques de développement (Brothers et Solis,1966:8). Tandis que le Président
Cardenas (1934-40) nationalise le pétrole et les chemins de fer et fonde la Commission nationale
d’électricité (CNE). A court terme, ces institutions n’ont que peu d’impact sur I’activité économique.
La majorité des Mexicains devront se débrouiller seuls pour survivre durant cette époque difficile.
Toutefois, ces institutions de I’entre-deux-guerres sont au centre du développement économique de
I’aprés-guerre et constituent encore aujourd’hui les principales bases institutionnelles de
I’intervention économique mexicaine. Dans les prochaines sections, nous analysons la création en
1934 de la Nacional Financiera de maniére & illustrer comment cette banque de développement
contribue a la consolidation de systéme politique issu de la Révolution (1910-17). Nous croyons que
la création de la NAFIN refléte I'institutionnalisation d’un double compromis : le premier entre les
éléments conservateurs et populistes du PRI sur le réle de I’Etat dans I’économie, le second entre le
régime et le patronat sur la définition de leurs participations respectives dans le cadre d’un modéle de

développement mixte.

2.3.1 LA NAFIN COMME COMPROMIS POLITIQUE (1934-40)

Dans I’étude de la banque, des auteurs, tel Maxfield (1993:237), commettent parfois
I'erreur de faire remonter sa création au le Président Cardenas (1934-40). Non seulement
I’institution connait comme nous le verrons plus loin des moments difficiles sous le Président
Cardenas (1934-40), si I’on en croit Carrillo Flores (1985:35), Cardenas aurait méme joué avec
I'idée de liquider les actifs de la banque. C’est plutdt durant le Maximato (1924-34), sous la
Présidence Abelardo Rodriguez (1932-34) que le 30 juin 1934, un an en retard sur le calendrier
initial, que la banque de développement industriel Nacional Financiera est fondée'. La question
n’est pas de savoir si oui ou non le Président Cardenas (1934-40) est a I’origine de ’initiative, il
ne I’est pas. La question est plutdt de comprendre les raisons pour lesquelles il la maintient. La

littérature en donne deux.

' La Loi du 30 décembre 1932 autorise le ministére des Finances & créer une banque de développement
industriel durant ’année 1933. Toutefois, le Décret du 30 aot 1933 abroge cette Loi et fixe la date
d’ouverture au 24 avril 1934. Ce décret est lui-méme amendé et ce n’est que le 30 juin de la méme année
que les statuts de la NAFIN sont adoptés et, en pratique, ce n’est vraiment qu’a Ia fin de 1’automne 1934
qu’elle débute s’est activité. Il est a noter que toutes les références légales quant aux statuts, fonctions et
attributs de la banque utilisés dans le texte sont tirés de NAFIN (1994c¢) Legislacion constitutiva y leyes
orgdnicas 1934-1994 publié par I’institution dans le cadre de son soixantiéme anniversaire.
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La premiére a trait au fait que le maintien de la NAFIN lui procure des avantages politiques de
nature partisane. D’abord, elle constitue non seulement un instrument financier permettant a
I’Etat d’intervenir d’autorité sur la répartition des ressources, mais aussi un instrument qui, selon
le principe de diviser pour régner, a le potentiel de permettre de contourner la Banque du
Mexique jugée trop indépendante aux goiits de la nouvelle administration (Maxfield,1993:236).

De plus, méme si la Loi constitutive de 1934 de la NAFIN fait mention d’objectifs secondaires,

tels Ia consolidation d’un marché des capitaux, la promotion de I’investissement et de I’initiative
privée de méme que la représentation du gouvernement fédéral auprés de ses créanciers nationaux
et étrangers, le mandat premier de la banque est d’administrer et de liquider les actifs immobiliers
et fonciers de I’Etat et d’utiliser le produit de leur vente pour appuyer le développement de
I"agriculture (Carrillo Flores,1985:33; Bertrand et al.,1965:173). En d’autres termes, la banque
recoit pour mandat central d’appuyer financiérement I'une des bases politiques du Président
Cérdenas (1934-40) (Aubey,1966:37). 1l est cependant erroné d’accorder trop de poids a ces
facteurs. En fait, le compte rendu officiel du mandat mentionne & peine le nom de I’institution

(Blair,1964:210).

La deuxiéme raison a trait au besoin de maintenir une certaine unité au sein de la classe politique
et du cabinet. Anderson (1968:121-122) affirme ainsi que la NAFIN doit étre pergue comme un
compromis institutionnel entre les éléments conservateurs ou monétaristes du régime, tels la
Banque du Mexique et le ministére des Finances, et les éléments plus populistes et
interventionnistes dirigés par le Président Céardenas (1934-40). La banque doit ainsi étre
interprétée comme une concession accordée a 1aile droite du PRI, ou plus spécifiquement, au trés
conservateur gouverneur de la Banque du Mexique, Luis Montes de Oca (1935-40) qui est 4 la
fois : «L’un des quelques membres du gouvernement Cardenas a avoir la confiance du secteur
privé»(Hamilton,1982:207) et, du temps qu’il était ministre des Finances (1927-32), 1’un des

principaux auteurs de I’importante réforme bancaire de 1931 (Camp,1995b:481)"”. Nous croyons

'7 L’anecdote de la désignation de Luis Montes de Oca par le Président Cardenas (1934-40) au poste de
gouverneur de la banque centrale est représentative du processus de stabilisation politique et de la mise en
place du systéme de cohabitation des factions politiques au sein du PRI. Dans son autobiographie, I’ancien
ministre des Finances Eduardo Sudrez (1934-46) raconte que lorsqu’en 1934, le Président Cardenas (1934-
40), de peur que Montes de Oca face preuve d’insubordination, lui demande conseil sur 1’a-propos de
nommer ce dernier 2 la téte de la Banque du Mexique, qu’il (Sudrez) lui suggére alors que : «pour
maintenir la discipline et la coordination nécessaires entre supérieur et subordonné, qu’il est indispensable
que toutes décisions que le Président voudrait lui recommander ou les directives pour la Banque du
Mexique lui soient communiquées directement pour étre transmises 2 Monsieur Montes de Oca (...) pour le
bon fonctionnement du ministére des Finances (...) je (Sudrez) devrais étre présent a toutes les réunions
que le Président pourrait avoir avec Montes de Oca» (Susrez,1976:163 in Maxfield,1993:239).
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que cette interprétation est la bonne d’autant plus que sur ’ensemble du mandat de Cardenas la

Nacional Financiera demeure une institution de deuxiéme ordre.

2.3.2 LA REFORME BANCAIRE DES ANNEES 30

En 1925, le Président Calles (1924-28) fonde la Banque du Mexique. On accorde a cette
derniére le monopole de 1’émission de la monnaie et des responsabilités dans le domaine de la
fixation du taux de change et du contrdle de la masse monétaire. L’objectif est simple : rétablir la
confiance du public, perdue durant la Révolution (1910-17) notamment en raison de
I’hyperinflation, la contrefagon et le non respect des engagements des divers gouvernements,
chefs militaires, banquiers et autres débiteurs, dans les notes bancaires (papier-monnaie)
(Brothers et Solis,1966:9-10). Son monopole sur 1’émission de la monnaie demeure théorique
jusqu’en 1935, année ou les banques commerciales cessent définitivement d’émettre leur propre
monnaies (Brothers et Solis,1966:10-12). Jusqu’en 1931, la capacité de la Banque du Mexique 4
contrler la masse monétaire demeure également décevante faute de ressources du fait qu’elle
doit, pour se financer, concurrencer les banques commerciales pour attirer les dépdts (Shelton,

1966:136-137).

La réforme bancaire de 1931, connue depuis comme la Loi Calles, est I’'un des importants jalons
de la création du systéme bancaire mexicain. Elle fait suite a4 la détérioration rapide de la
solvabilité des banques privées dans le contexte de la Grande Dépression. Comme I’explique
Solis (1993:91), la destruction du systéme financier durant la Révolution et la Grande Dépression
s’illustre clairement par le niveau du financement bancaire, qui passe de 603 millions en 1910 a
342 en 1925 a 245 millions de pesos en 1932. Non seulement la crise de liquidité rend plus
difficile les transactions, la fragilité des institutions financiéres, en limitant le volume de crédit,
hypothéque les possibilités de reprise de I’activité économique. Le tableau 2.1 permet de se faire

une idée de la crise de liquidité et de la fragilité du systéme financier de I’époque.

Tandis qu’entre 1907 et le début des années 30 le PNB nominal double, la masse monétaire du
début des années 30 demeure sensiblement la méme que celle de 1917, ce qui indique qu’en
proportion du PNB, la masse monétaire de la période 1931-32 ne représente plus que la moitié du
niveau pré-révolutionnaire. La croissance nominale rapide de la masse monétaire durant la
seconde moiti¢ de la décennie (1936-40) s’explique en partie par le fait qu’a partir de 1936, le

Président Cérdenas (1934-40) supprime I’autonomie de la Banque du Mexique en accordant un
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. TABLEAU 2.1
LE SYSTEME FINANCIER DES ANNEES 30
Année PNB Masse monétaire Actif du systéme financier Nombre
(millions de d’institutions
pesos)(a) | (millions de | (% du PNB) | (millions de | (% duPNB) | financiéres privées
pesos)(b) pesos)(b) (b)
1907 2,054 300 14.6 764 37.2 98
1930 4,399 535 12.2 102
1931 3,976 316 7.9 436 11.0
1932 3,671 295 8.0 462 12.6
1933 3,564 391 11.0 625 17.5
1934 3,912 482 12.3 657 16.8
1935 4,297 538 12.6 640 14.9
1936 5,038 596 11.8 953 18.9
1937 6,409 716 11.2 1,072 16.7
1938 6,862 702 10.2 1,069 15.6
1939 7,337 804 11.0 1,295 17.7
1940 7,774 943 12.1 1,622 20.9 204

Sources: (a) Solis,1993 :tableau I11-2.
(b) Brothers et Solis,1966:tableau I-A.

droit de veto au ministére des Finances sur toutes les décisions de la banque centrale de maniére a
la transformer en une «fontaine de capitaux» pour éponger les déficits gouvernementaux
(Shelton,1964:144). Malgré cela, durant toute la période, en relation au PNB, la masse monétaire
demeure sous le niveau de 1907. Par ailleurs, tandis qu’entre 1907 et 1930 le nombre
d’institutions financiéres privées demeure sensiblement le méme, passant de 98 a 102, Pactif du
systéme financier exprimé en relation au PNB de 1930 diminue pour ne représenter qu’environ le
tiers de celui de 1907, ce qui implique une détérioration générale de la qualité de Iactif des

institutions financiéres durant la période.

C’est dans ce contexte que le gouvernement entreprend une série de consultations avec la
communauté bancaire sur les moyens & prendre pour atténuer leurs difficultés
(Shelton,1964:138). De ces discussions, il ressort que la solution aux problémes de liquidité des
banques privées passe par un accés aux crédits de la Banque du Mexique et la suppression du
droit de cette derniére de recevoir des dépdts du public. En contrepartie, les banquiers acceptent
que la Banque du Mexique soit dotée des pouvoirs d’une banque centrale. La réforme de 1931
accorde ainsi a la banque centrale un droit de regard sur la composition du portefeuille de préts

des banques privées. De méme, elle crée le systéme des encaisses légales (encaje legal), a savoir
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I’obligation pour les institutions financiéres de souscrire ensemble jusqu’a 49% du capital social
de la banque centrale et d’y maintenir en tout temps leurs liquidités de réserve (fixées en 1931 a
5% de leurs dépdts de 30 jours ou moins)(Shelton,1966:139-140; voir : Quepons,1973). Cette
réforme a eu deux grands effets déterminants par la suite. D’un coté, elle jette les bases légales et
institutionnelles d’une future politique sélective des crédits (Maxfield,1993:240-248). D’un autre,
en réaction a I'imposition des encaisses légales, elle provoque la fermeture de la plupart des
succursales étrangéres dont, parmi les plus importantes, celle de I’Anglo South American Bank,
celle de la Banque de Montréal et celle de la Banque Canadienne de Commerce (CIBC), créant
ainsi un vide dans lequel les banques nationales privées et publiques peuvent se développer loin

de la concurrence étrangére (BANCOMEXT,1987:85).

A partir de 1933, une série de banques de développement sectoriel au niveau des travaux publics
(BANOBRAS,1933), de I’industrie (NAFIN,1934), de I’agriculture de subsistance (Banque
Nationale de Crédit Ejidal,1935) et du commerce extérieur (BANCOMEXT,1937) (Brothers et
Solis,1966:tableau I-B), viennent appuyer le role de I'Etat dans le fonctionnement du systéme
bancaire. L’idée des banques de développement n’est pas nouvelle en soi. Dés 1830, le
gouvernement mexicain établit la premiére institution de ce type, EI Banco de Avio, pour
promouvoir les exportations de coton. L’expérience est un échec et les actifs de la banque sont
liquidés au début des années 1840. On retrace également cette volonté gouvernementale d’une

assignation sectorielle des crédits bancaires dans la Ley General de Instituciones de Crédito de

1897, qui crée un nouveau type d’institutions bancaires, les bancos refaccionarios, dédié au
financement & moyen terme de 1’agriculture, des mines et de I’industrie manufacturiére. Enfin, la
premiére institution réellement apparentée a une banque de développement est la Banque
Nationale de Crédits Agricoles, fondée en 1926, qui se consacre au financement de I’agriculture
commerciale (Brothers et Solis,1966:5-6,8). Par ailleurs a I’époque, le Mexique compte déja de
grandes «financieras» privées, ces banques commerciales qui sont au centre de groupes
industriels. Ce qui constitue toutefois I'une des principales innovations du nouvel Etat

révolutionnaire est qu’il se dote de telles institutions.

L’idée est sans doute motivée par le fait que les autorités politiques se montrent insatisfaites de la
conduite des banques privées, selon elles, trop promptes a entreprendre des opérations

spéculatives de court terme, a négliger I'agriculture et les petits industriels ou, dans les meilleurs
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cas, & ne préter qu’a Dintérieur de leurs groupes industriels respectifs (Maxfield,1993:237)".
Toutefois, le plus important est la volonté de doter I’Etat de mécanismes institutionnels modernes
lui permettant d’apporter des solutions pratiques a des problémes économiques circonstanciels
tels un PIB en décroissance, des infrastructures déficientes, le sous-financement de certains
secteurs d’activité ou la crise de liquidité (Shelton,1964:138). En cela, les banques de
développement traduisent un changement d’attitude au niveau des autorités politiques. Quittant
I’orthodoxie libérale de ses prédécesseurs, le Président Rodriguez (1932-34) se montre prét &

utiliser les dépenses publiques pour stimuler la croissance (Shelton,1964:141).

Certains auteurs, comme Blair (1964:206) et Aubey (1966:39), relient directement la création de
la NAFIN a cette volonté gouvernementale d’injecter des fonds pour atténuer la crise de liquidité
de I’économie mexicaine. L’on pense que les banques de développement permettent de diriger
une partie de I’épargne vers des activités économiques productives'®, tout en augmentant et
diversifiant I’offre de crédit. En cela la création des banques de développement et de la NAFIN
en particulier s’inscrit dans la période de transition entre le modéle économique libéral, poursuivi
durant le Maximato (1924-34) et celui d’un Etat activiste comme moteur de I’industrialisation
nationale. Elle s’inscrit également dans la définition du partage de responsabilité entre I’Etat et le
secteur privé dans le cadre d’'un modéle de développement mixte. Dans la création des banques de
développement il ne faut pas conclure a une quelconque volonté gouvernementale de se substituer
aux agents économiques comme moteur de la croissance. Au contraire, ’ensemble de la
consolidation du systéme bancaire constitue I'une des meilleures illustrations de collaboration

Etat-secteur privé au Mexique (Hamilton,1982:80).

'® Par exemple, selon Calderén (1982:64) lors de la convention des banquiers de 1934, le ministre des
Finances Marte R. Gomez (1933-34) leurs aurait méme dit : «Le gouvernement mexicain a fait plus que
P’on peut espérer; banquiers (...) faites la part qui vous correspond : travaillez solidement (...) demeurez
Join de toutes choses qui sont ou semblent n’étre pas autre chose que de nature spéculativen(in
Maxfield,1993:237).

' Shelton (1964:124) explique que dans 1’esprit de I’époque : «Une utilisation «productive» des fonds est,
en général, considérée comme celle qui permet 1’expansion directe de la production fortement consommeée
par les groupes & faibles et moyens revenus, ou celle qui aide 4 augmenter les exportations, ou celle qui
engendre la substitution des importations par des produits nationaux. Aussi, la fourniture du capital fixe
pour I’agriculture, 1’industrie ou les mines est considérée comme une utilisation productive des fonds. Le
financement des habitations & faibles coiits est productif. Le financement des installations touristiques est
«productify. Mais le financement de larges inventaires tend a é&tre vu comme une utilisation improductive
des fonds et est de ce fait découragé. Pareillement sont le crédit aux consommateurs, les préts pour les
maisons luxueuses et le financement des services et de la distribution. La fourniture de fonds pour les
investissements du secteur public est considérée comme productive par définition».
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2.3.3 LA NAFIN ET LE COMPROMIS AVEC LE PATRONAT. LE DEVELOPPEMENT
MIXTE (1934-69)

Durant Ia longue période s’étendant de la fin de la Révolution (1917) a I’adoption du modéle
ISI (1949), les industriels sont exclus d’une participation directe au systéme politique, ce qui les
relégue a une position politique de seconde classe (Camp,1995¢:35). Cependant, ils peuvent compter
sur une alliance tacite avec les éléments les plus conservateurs du PRI pour défendre leurs intéréts au
sein du cabinet®. Un bon exemple de cette alliance est la reconnaissance de la Confederacién de
Cdmaras Industriales de la Republica Mexicana (CONCAMIN) et de la de Confederacion Nacional
Cdmaras de Comercio (CONCANACO), fondées en 1917, sur la base de la Ley de Cdmaras de 1908
qui oblige I’affiliation sectorielle des entreprises, comme interlocuteurs légaux de I'Etat
(Puga,1993:74). Un autre exemple est la participation directe du patronat dans la gestion
d’instruments de politiques-clés comme la Banque du Mexique ol on lui réserve une partie du
capital (49%) et des siéges au conseil d’administration (Puga,1993:125). C’est ainsi qu’a ’exception
des fuites de capitaux”' et autres tentatives de sabotage des politiques du Président Cérdenas (1934-
40) par la communauté d’affaires (Hamilton,1986a:93), le patronat a durant I’ISI plut6t adopté une
participation politique discréte, au moyen de canaux alternatifs comme les déclarations publiques, les
commissions et la fuite des capitaux (Puga,1993:53) ou, particuliérement dans le cas du grand
patronat, par des contacts individuels personnalisés (Wallis, 1993:2). En fait, il s’établit un modus
vivendi. L’Etat protége la rentabilité du capital, notamment en contrdlant les importations et ’activité
syndicale, en effectuant des investissements publics au niveau des infrastructures et des industries de
base (ce qui, par la fourniture des biens services, stimule les possibilités d’affaires et d’une maniére
générale diminue les cofits de production de I’industrie), ou encore, en finangant les entreprises
privées, soit par des préts ou par des participations au capital. En contrepartie, la communauté

d’affaires s’abstient d’intervenir directement sur la scéne politique (Maxfield,1987:2).

Dans le cas de la NAFIN, a l'instar de la Banque du Mexique et suivant le principe qu’une

association avec le secteur privé est une condition de succés, la banque est constituée comme

20 Hamilton (1986a:87) cite le cas de Luis Montes de Oca, qui servi a la fois comme Controleur général et
ministre des Finances dans les cabinets des Présidents Portes Gil (1928-30) et Ortiz Rubio (1930-32) et
comme Gouverneur de la Banque du Mexique sous Cardenas (1934-40), et celui de Eduardo Sudrez,
ministre des Finances sous Cardenas (1934-40) et Avila Camacho (1940-46), comme les meilleurs
représentants des intéréts du secteur privé durant la période de stabilisation du systéme politique mexicain.

#! Martinez Nava (1982 in Cypher,1990:19) évalue a plus de un milliard de pesos les sommes transférées a
I’étranger entre 1935 et 1939. A titre de comparaison, cette somme est deux fois et demi plus élevée que
I’ensemble des dépots annuels du systéme bancaire de 1I’époque.
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société a capital mixte. L on pense qu’accorder un droit de regard sur I'utilisation des fonds de
Iinstitution au secteur privé sous la forme d’une participation au capital social et la désignation
de certains de ses représentants au conseil d’administration, permet d’établir la crédibilité de la
banque au sein de la communauté d’affaires de maniére a diminuer la résistance a ses
interventions tout en facilitant I'émission future d’obligations pour assurer son financement. Par

conséquent, sa Loi_constitutive de 1934 prévoit donc que les 50 millions de pesos, devant

constituer son capital initial, seront souscrits en part égale par le gouvernement fédéral (série A)
et par le secteur privé (série B). Elle stipule également que le conseil d’administration de sept
membres doit se composer de trois membres nommés par le gouvernement et les quatre autres par
les investisseurs privés. Ce partage de responsabilité entre I’Etat et le secteur privé s’est, dans ses
principes généraux, largement maintenu jusqu’a nos jours®. Il constitue I’un des éléments qui
contribuent le plus a ce que la NAFIN, comme institution publique, adopte des modes d’opération
plus conforme 3 une banque privée quant au choix de ses investissements et 4 ses objectifs de
rentabilité, ou encore qu’elle se dote rapidement d’un personnel compétent pour gérer ses

investissements et rassurer les investisseurs . Aussi, dés sa création, I’autonomie de la banque

?2 Le partage du capital social de la banque a été par la suite modifié. La part réservée au gouvernement
fédéral (la série A) est portée en 1940, 2 50.5%, en 1967, & 51% et, finalement, 2 66% en 1985. Bien sir,
cela assure le controle de I’Etat sur I’institution, mais, en pratique, cela vise également a légaliser une
situation de fait. Dés 1934, les investisseurs privés se montrent réticents, devant les faibles rendements,
sous la forme d’un dividende annuel fixé a 6% (porté 4 8% en 1967), & lui confier leurs capitaux. En 1940,
cette situation oblige 1’Etat, d’une part, 4 élargir la notion d’investisseur privé aux institutions financiéres
nationales, aux ministéres et autres organismes gouvernementaux de méme qu’aux municipalités et Etats de
la République, et d’autre part, & créer I’obligation —suivant le modéle des encaisses légales- des
souscriptions obligatoires, pouvant varier entre 3 et 5% du capital, notamment pour les banques
d’investissement, les maisons de courtage et les compagnies d’assurance. Cette derniére obligation est
abolie en 1981, la souscription aux actions de série B redevenant strictement volontaire. Malgré la sous-
représentation du secteur privé au capital social, les détenteurs de la série B continueront 3 étre sur-
représentés au conseil d’administration. Entre 1934 et 1981, ils nomment quatre des sept membres du
conseil, puis trois de 1981 & 1991. Les changements apportés aux réglements de NAFIN de 1991 remettent
un peu en cause cette situation. Le conseil est porté a neuf membres, six représentants les détenteurs de la
série A (le gouvernement fédéral) et trois ceux représentant la série B. Toutefois, il appartiens a la SHCP de
les désigner suivant le critére de leurs grandes connaissances du domaine industriel et financier. Jusqu’a un
certain point, il s’agit encore Ia de la régularisation d’une situation de fait. Non seulement I’Etat est depuis
longtemps P’actionnaire majoritaire, les particuliers ont souvent fait place aux représentants des
organisations patronales, en particulier ceux de la CONCAMIN et de la CANACINTRA, ou a des
représentants du monde bancaire.

% Par exemple, Blair (1964:198) écrit : «Dans certaines limites, Nacional Financiera est un ensemble de
compétents fecnicos prenant des décisions micro-économiques sur la base de critéres familiers 4 n’importe
quelle institution préteuse du secteur privé : le potentiel du marché, le niveau d’endettement, le talent des
administrateurs, les performances passées. Le service du crédit posséde I’autorité d’accorder des préts
individuels aussi élevés qu’un demi million de pesos sans approbation préalable du conseil des directeurs
de la NAFIN». Les politiques de recrutement de la banque sont analysées plus en détail au chapitre 5
section 1.1.
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vis-a-vis des autorités politiques se trouve garantie par le fait que la crédibilité de I’institution
aupres de la communauté d’affaires devient une condition pour assurer son financement, et de 13,

la propre action de I’Etat dans le domaine industriel.

Cette crédibilité, la NAFIN doit la gagner. Les premiéres années de la banque sont
particuliérement difficiles. Sans parler de sous-capitalisation proprement dite, elle souffre d’une
pénurie de liquidités limitant son action. Sur une possibilités de 50 millions de pesos®* autorisés

par sa Loi constitutive de 1934, la banque recoit & son ouverture a peine plus de 20 millions de

pesos, versés principalement par 1’Etat (le secteur privé ne contribuant que 28 milles pesos) sous
la forme de biens immobiliers et fonciers peu liquides pour une valeur approximative de 18.7

millions de pesos. De plus, la Loi du Crédit Agricole de 1935 lui retire son mandat agricole et

prés de la moiti€¢ de son capital (approximativement 10 millions de pesos, correspondant aux
actifs fonciers toujours détenus) au profit de la Banco Nacional de Crédito Agricola et I’oblige a
ne se consacrer dorénavant qu’a ses fonctions d’agent financier du gouvernement et de promoteur

du marché des capitaux (Villa,1976:4).

Malgré ces difficultés, c’est sous le Président Cardenas (1934-40) que la NAFIN trouve son
caractére et sa destinée de promoteur industriel (Blair,1964:210) ou, d’une maniére moins
pompeuse, qu’elle découvre ce qu’elle ne pouvait ou ne devait pas faire (Aubey,1966:38). Elle
touche un peu a tout, passant de I’émission d’une premiére série d’obligation a 1’achat et la vente
d’actions pour maintenir, voire créer un marché secondaire, a la capitalisation d’une banque
privée, au financement d’un hopital pour enfants, a la promotion industrielle non seulement par
des préts aux entreprises mais aussi par des participations directes au capital, notamment dans le
domaine de I’acier, du ciment, du papier, de la biére, du tabac, du transport, de la machinerie et de
I’électricité, et a des apports financiers au capital de la Banque du Mexique et de BANCOMEXT
(Blair,1964:208-209). Ce ne sont pas la des réalisations marginales pour une organisation qui en
1940 posseéde un capital de seulement 18 millions de pesos et 47 employés (Blair,1964:210). Elle
est maintenant préte a assumer de plus grandes responsabilités. L’occasion se présente avec la

succession présidentielle de 1940 et I’ouverture des hostilités en Europe.

* Lors du projet initial et comme le stipule la Loi du 31 aoft 1933 il est prévu que la nouvelle société soit
dotée d’un capital initial de 100 millions de pesos. En raison des difficultés rencontrées pour amasser
P’importante somme, I’ouverture officielle de la NAFIN sera reportée a I’été de 1934 et son capital autorisé
sera coupé de moitié.
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Hormis la concession d’un monopole de représentation sur les marchés des capitaux étrangers
lorsque des garanties gouvernementales sont exigées, qui fait figure de nouveauté, la Loi

constitutive de 1940, votée sous le Président Avila Camacho (1940-46), officialise une situation

de fait. Elle se contente d’expliciter les mandats prévus dans la Loi constitutive de 1934 et

d’émettre des directives quant aux conditions de leur realisation. Parce ce que la NAFIN est
devenue la principale institution nationale & ceuvrer sur le marché des capitaux, on lui octroie des
pouvoirs réglementaires. Parce qu’elle ceuvre dans le domaine industriel, elle se voit confirmer
comme principale banque de développement industriel du pays. Ce n’est ainsi pas tant sur le plan

législatif que découle I’importance de la Loi constitutive de 1940. Elle découle plutdt du fait

qu’elle place la banque au cceur de la stratégie d’industrialisation: d’une institution marginale elle

devient un pilier de I'ISI. Il est clairement indiqué dans les motifs de la Loi constitutive de 1940

que : «Le Gouvernement Fédéral considére que la Nacional Financiera, S.A., pourra se convertir,
A court terme, en I’'un des instruments les plus puissants et efficaces pour promouvoir le progres

de I’économie nationale et le bien-étre de la collectivitén».

Plusieurs facteurs s’épaulant I’'un ’autre expliquent ce changement. Premiérement, au début des
amnées 40, I'Etat se trouve avec une légitimité constitutionnelle, une capacité de production, visible
par le développement du secteur public, de méme qu’une capacité de faire exécuter, par le contrdle
des groupes sociaux, ses décisions économiques. Ce sont avant tout les ressources monétaires et
techniques qui manquent. D’une maniére plus directe, au plan politique, le changement est li¢ a
I’attitude «pro-affaires» du Président Camacho (1940-46)(Blair,1964:211; Aubey,1966:39) et fait
suite au ressentiment des industriels quant a la priorité accordée a I’agriculture par le Président
Cérdenas (1934-40)(Cypher,1990). Une banque de développement industriel permet d’amener
une partie de la communauté d’affaires & soutenir le régime et ainsi, contrebalance I’influence du

paysannat et des syndicats nouvellement intégrés au sein du PRI

Au plan économique, la réorientation de la NAFIN permet de saisir les opportunités offertes par
I’ ouverture des hostilités en Europe et 1’entrée prochaine des Etats-Unis en guerre sur le plan du
développement industriel (Blair,1966:211-212; Aubey,1966:39). Pour la premiere fois depuis la
Révolution (1910-17), il existe des possibilités réelles d’apport financier externe. D’un c6té, en
raison du conflit, les Américains consentent a clore les plus importants contentieux bilatéraux. En
1941, ils réglent pour 30 millions de dollars celui du dédommagement des pétroliéres américaines
nationalisées par le Président Cardenas (1934-40) (Ruiz, 1992:420). En 1942, ils acceptent a ce

que le Mexique rachéte pour 50 millions de dollars I’ensemble de sa dette s’élevant a plus de 500
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millions de dollars (Aggrawal,1989:148). En 1946, ils accueillent favorablement les quelque 50
millions de dollars offerts en paiement pour les compagnies ferroviaires nationalisées
(Ruiz,1992:420). Ainsi, le Mexique sort du conflit & peu prés sans dettes. D’un autre c6té, les
exportations traditionnelles mexicaines explosent™, permettant de généreux surplus au compte
courant, totalisant prés de 153.4 millions de dollars pour la période 1940-45, une fortune pour
’époque (Brothers et Solis,1966:tableau IV-C). Ces deux facteurs combinés permettent de rétablir
la cote de crédit du Mexique et de financer les importations des équipements industriels

nécessaires a la fabrication locale des biens qui en raison du conflit ne peuvent étre importés.

A court terme toutefois, dans la mise en place de sa politique économique, le Mexique fait face a
deux importants obstacles, lesquesl favorisent I’essor de la Nacional Financiera. Dans le cadre de
la mise en ceuvre de sa politique industrielle, les autorités mexicaines éprouvent 4 une grave pénurie
de piéces : la plupart des biens d’équipement, jugés stratégiques, sont interdits d’exportation dans les
plupart des pays. Aussi, il s’agit de doter ’Etat mexicain d’un représentant & 1’étranger,
essentiellement aux Etats-Unis, capable non seulement de négocier des emprunts pour financer
des activités industrielles de substitution mais surtout capable de contourner les restrictions
imposées a I’exportation d’équipement stratégique (Bertrand et al.,1965:184). A titre d’agent
financier international du gouvernement fédéral, ce sera i I'une des premiéres tiches de la
NAFIN (Terrones Benitez,1946:251-252). Le second obstacle est le boom des exportations. Les
pénuries a I’échelle internationale de méme que I’incapacité de 1’économie mexicaine a absorber
les excédents de liquidités provoquent une surchauffe de 1I’économie et une trés forte inflation. Au
prix de 1960, durant le conflit, I'indice des prix double, passant de 15.9 en 1939 a 31.0 en 1945
(Solis, 1993 tableau I11-2). Dans le but de diminuer la masse monétaire et ainsi de contrer I’inflation,
entre 1940 et 1944, les autorités portent de 10% a 50% les sommes que les banques commerciales
doivent légalement confier 4 la Banque du Mexique a titre de liquidités de réserve sur dépot
(Brothers et Solis,1966:tableau III-A). Entre cette mesure et le transfert des sommes ainsi amassées
vers le gouvernement et le secteur public, il n’y qu’un pas qui est rapidement franchi. Durant la
guerre, le systéme des encaisses légales devient un instrument clé de la politique industrielle
mexicaine. Il sert & controler la masse monétaire tout en permettant a I’Etat d’utiliser une partie

appréciable de I’épargne nationale pour financer les secteurs et entreprises qu’il juge stratégiques®.

 Durant la guerre, les exportations agricoles augmentent de prés de 80% (sur la période 1940-43), les miniéres
de prés de 100% (entre 1939 et 1944) tandis que les exportations industrielles croissent «seulement» de 39%
(entre 1939 et 1944)(Cypher,1990:43).

%6 Certains voient dans les banques de développement des outils de politique monétaire permettant a la fois
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L’essor de Dinstitution durant le conflit se comprend également par le professionnalisme et
I’habilité politique de ses dirigeants. Tel que P'affirme Blair (1964:211): «La NAFIN ne
deviendra pas un simple agent entrepreneurial, créateur et promoteur des entreprises industrielles,
mais un entrepreneur déterminé (self-conscious entrepreneur)». Dés 1941, elle crée sa division de
recherche industrielle, sur laquelle elle s’appuie pour planifier ses interventions et qui demeure
encore aujourd’hui ’'une des sources les plus citées sur I’environnement économique mexicain.
De plus, I’émission d’obligations d’une valeur de 8 millions de pesos effectuée la méme année ne
vise pas tant & obtenir des fonds pour I'industrie mais bien plus a aider le gouvernement a
combattre 1’inflation en absorbant une partie des liquidités excédentaires (Aubey,1966:41). C’est
la banque qui est & I’origine de cette intrusion dans le domaine monétaire. Elle veut par ce geste
affirmer sa compétence exclusive face aux velléités de la Banque du Mexique & intervenir sur le
marché obligataire (Maxfield,1993:242). Enfin, durant la guerre, I'institution démontre des
capacités techniques remarquables. Ces activités de promotion couvrent quasiment toutes les
branches industrielles du pays. Elles s’étendent aux infrastructures, a I'industrie lourde, a
I’énergie, aux mines, aux transports, aux produits de consommation et méme a la production
cinématographique (Blair,1964:Tableau 3). A cette époque, la liste des entreprises qui font I’objet
d’une intervention de la banque ressemble de plus en plus comme le dit Blair (1964:213), & un
«Qui est qui?» du monde des affaires mexicain. Ces exemples illustrent a la fois les capacités
techniques, la combativité et I’autonomie de la banque de méme que I’habilité politique de ses

dirigeants.

Le tableau 2.2 indique clairement que durant les années 40 la NAFIN est devenue un acteur
incontournable dans le domaine du financement industriel. Le fait que I’actif bancaire total

progresse de 29.2% & 41.6 % du PNB durant la décennie 40 indique un assainissement et une

d’intervenir sur la masse monétaire et sur le niveau d’investissement, et de 13, sur le rythme de I’inflation.
Pour un théorisation des banques de développement comme instrument de la politique monétaire et de
I’incidence d’une politique sélective du crédit sur le taux d’inflation dans les PVD voir pour une
interprétation positive : Coats et Khatkhate (Eds),1980; pour une interprétation plus critique : The World
Bank (1990). L’important pour notre propos n’est pas de déterminer si oui ou non les banques de
développement et les politiques sélectives de crédit sont de bons instruments de contréle de I’inflation, il
est plutét de noter A I'instar de Maxfield (1993:231) que : «Les représentants des banques centrales
percevaient une telle relation, et, comme résultat, que les politiques financiéres et les politiques macro-
économiques étaient généralement reliées».
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TABLEAU 2.2
ACTIF DU SYSTEME BANCAIRE 1940 ET 1950
Institution 1940 1950
Millions de | % de I’actif | % du PNB | Millions de | % de ’actif | % du PNB
pesos (a) | bancaire (c) (c) pesos (a) | bancaire (c) (©
Publiques 1,423.5 62.7 18.3 9,578.4 58.0 24.1
Banque du Mexique 1,075.4 474 13.8 5,620.7 34.0 14.1
NAFIN 18.2 0.8 0.2 1,203.9 7.3 3.0
Autres (d) 3299 14.5 4.2 2,753.8 16.7 6.9
Privées (e) 845.8 37.3 10.9 6,942.4 42.0 17.5
Actif total 2,269.3 100.0 29.2 16,520.8 100.0 41.6
PNB  (millions de 7,774 39,736
pesos) (b)

Note : (c) Notre calcul.

(d) Comprend entres autres les autres banques de développement, les Fonds dédiés (fideicomisos) et les
Fonds de pensions publics.

(e) Comprend outre les banques, les autres types d’intermédiaire financier tels que les sociétés de crédit, les
unions de crédit et les trusts.

Sources : (a) Brothers et Solis, 1966: tableaux I1-A et II-B.
(b) Solis,1993: tableau III-2.

consolidation du systéme dans son ensemble. Les données illustrent par ailleurs que la NAFIN est
’une des institutions qui profite le plus de cette croissance de I’actif bancaire. Durant les années
40, sa part de I’actif bancaire se multiplie par 9.1, passant de moins de 1% en 1940 & 7.3% en
1950. Tandis que de leur c6té, la part de I’actif total de la Banque du Mexique recule de 47.4% &
34.0%, celle des autres institutions publiques et celles des institutions privées ne progressent que
de 2.2% et 4.7% respectivement. A I’exception de la Banque du Mexique les données ne
permettent pas de déterminer la position relative de NAFIN par rapport aux autres institutions
financieres pris individuellement. Toutefois, le fait qu’elle fasse I’objet d’un traitement statistique

particulier illustre déja une position prépondérante.

L’augmentation avérée de la capacité d’action de I'Etat d’agir sur le développement industriel
provoque cependant du ressentiment de la part de la communauté d’affaires, que ni la
participation privée au capital, ni les déclarations rassurantes de la banque”, ne suffisent a
apaiser. Les activités de promotion de la banque sont devenues simplement trop concurrentielles

(competitive) & son goiit (Blair,1964:220).

7 Par exemple, dans son Rapport annuel de 1945, la banque déclare : «Lorsqu’elle intervient dans la
promotion et le financement des entreprises industrielles, Nacional Financiera base sa politique sur le
principe de ne pas interférer dans les activités qui appartiennent 4 I’initiative privée, se limitant elle-méme &
ces cas ol la magnitude des ressources et I’incertitude sur des résultats immédiats rendent les
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2.4 L’ALLIANCE POUR LE PROGRES, LE SLOGAN DU DEVELOPPEMENT STABLE
(1950-69)

S’il existe une période ol la NAFIN tente de se substituer au secteur privé, c’est bien
durant la Deuxiéme Guerre Mondiale. Les apports financiers étrangers lui permettent alors
d’entreprendre des projets avec ou sans l'accord de la communauté d’affaires. Avec la
démobilisation, cette situation devient difficilement tenable. Les exportations s’essoufflent tandis
que les capitaux internationaux et I’aide internationale se dirigent maintenant vers ’Europe et le
Japon plutét que vers I’Amérique latine. Dans ce contexte, pour financer leurs activités
industrielles et indirectement assurer leur légitimité, les dirigeants politiques doivent & nouveau
principalement ne compter que sur les capitaux privés nationaux et de la avec les intéréts de la

communauté d’affaires dans la formulation de ses politiques industrielles.

C’est en ce sens que La Loi constitutive de 1947, édictée sous le Président Aleman (1946-52),

vise expressément a rappeler la banque & 1’ordre. Lors de I’envoi de la Loi au Congreés, ce dernier
déclarait qu’il : «Est approprié de délimiter le champs d’opération de la Nacional Financiera de
maniere a ce que les activités qui doivent correspondre aux banques ou aux autres institutions
nationales ne soient pas envahies»(in Aubey,1966:46). La semonce et les directives qui y sont

associées correspondent au plan législatif a I'important article 5 de la Loi constitutive de 1947.

Parce qu’il régit les activités de promotion de la banque sur ’ensemble de la période de

substitution, nous le reproduisons ici dans sa totalité.

«La Nacional Financiera dans ses fonctions de promotion, aussi bien que lors de I’octroi de crédits, devra
dédier ses ressources a la création ou au renforcement des entreprises fondamentales pour I’économie du
pays, c’est-a-dire:

I. Développer les ressources naturelles inexploitées ou insuffisamment exploitées.

I. Rechercher la meilleur technique ou I’augmentation substantielle de la production des branches

industrielles importantes de I’industrie nationale.

1II. Contribuer a améliorer la situation de la balance des paiements, soit en libérant le pays des
importations non essentielles ou en permettant le développement de la production d’articles exportables ou
en général en développant les industries qui alimentent en devises 1’économie nationale.

Dans tout les cas, la Nacional Financiera s’efforcera d’obtenir la coopération privée dans les promotions
qu’elle entreprendra et, avant d’octroyer du financement, s’assurera que les promoteurs ont fourni aux
entreprises le maximum de ressources financiéres qui raisonnablement ils pouvaient obtenir dans les
circonstances».

La Loi constitutive de 1947 officialise un accord tacite entre ’Etat et le patronat (Bravo,1949:32).

Elle a pour effet de créer une division du travail dans le processus d’industrialisation entre la

investissements en capitaux privés peu attrayants»(in Blair,1964:220).
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banque et les gens d’affaires. La NAFIN doit pourvoir aux besoins de financement des
entreprises, favoriser la création d’entreprises stratégiques et lever les goulots d’étranglement, teis
que la faiblesse des infrastructures et la production électrique, alors que dans la mesure du

possible ’administration directe des entreprises appartient au secteur privé (Cypher,1990:53).

La réalité économique de 1’aprés-guerre vient appuyer cette division du travail. En 1953, un
volumineux rapport sur la situation économique mexicaine produit conjointement par la Banque
mondiale, la Banque du Mexique et la NAFIN, fait remarquer que: (a) vers la fin de la seconde
guerre, I’appareil productif national a déja atteint sa pleine capacité de production; (b) les
nouveaux investissements ne permettent plus une croissance soutenue des livraisons
manufacturiéres en raison de la formation de nombreux goulots d’étranglement, notamment aux
niveaux de P’énergie et du transport ferroviaire, et du retour sur le marché national et sur les
débouchés d’exportation de la concurrence des pays industrialisés; et enfin, (¢) pour ces raisons,
la croissance de la production industrielle, de méme que celle des services commerciaux et

professionnels, s’est arrétée en 1947 et en 1948 (The Combined Mexican Working Party,1953:5).

Encore une fois ¢’est un mélange d’intéréts politiques et de nécessités économiques qui oriente
Iinstitution. Cette fois, elle a jusqu’a un certain point son mot a dire. Forte de ses premiers succés
de promotion industrielle, elle mentionne dans son Rapport annuel de 1945 que :

«Le progrés de I'économie mexicaine ne devait pas étre basé sur I’exportation d’un relativement petit
nombre d’articles, essentiellement du minerai et des produits agricoles (...) mais plutdt devait reposer sur
un changement de sa structure, traduit par ’exportation non seulement des produits primaires mais aussi
sur certains produits manufacturiers ou des produits primaires avec une certaine transformation, et dans
laquelle les importations consisteraient préférablement de biens d’équipement»(Blair,1964:218).

D’une maniére a peine voilée, elle se fait ainsi la défenderesse d’un modéle de développement
basé sur la substitution et la protection du marché national. Le gouvernement acquiesce
rapidement 4 ses demandes. En 1947, il décréte la création d’un systéme de contrdle des
importations et augmente le niveau de protection tarifaire (Story,1986:35-36). Suite & un certain
succés des premiéres mesures de protection”, le Mexique ne joint pas le GATT et se retire du
traité commercial négocié durant la guerre avec les Etats-Unis de maniére a «Se sentir libre

d’utiliser les restrictions tarifaires pour promouvoir le développement industriel»(Blair,

2 Par exemple, The Combined Mexican Working Party (1953:5) fait remarquer que I’imposition des
contrdles et I’élévation des tarifs, jumelés a la dévaluation du peso, sont les grandes responsables du fait
que la croissance enregistrée en 1950 est la plus élevée depuis 1942,
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1964:219). L’ISI est lancée, la fin des hostilités confirme le modéle”. La NAFIN et les protections

de I’industrie en seront les deux piliers.

En ce sens, la Loi constitutive de 1947 cléture le long processus commencé durant le Maximato

(1924-34) de la création d’un modéle économique basé sur une étroite collaboration entre le
secteur public et le secteur privé. Dans cette économie mixte, le réle de NAFIN est de représenter
la partie gouvernementale. Elle devient I’unique agent financier du gouvernement fédéral, le
«mainteneur» du marché des capitaux et surtout la coordonatrice du financement a long terme de
I’industrie. Dans ses opérations de promotion, elle doit compléter le systéme bancaire privé
incapable de financer des projets, bien que socialement souhaitable, dont le retour sur
I’investissement est incertain, et doit appuyer techniquement et financiérement 1’initiative privee.

Bref, comme le gouvernement I’affirme dans 1’exposition des motifs de la Loi constitutive de

1941, la fonction de la NAFIN dans le cadre de I’économie mixte est «D’étre 1’organe central et
de coordination du financement & long terme, externe et interne, qu’exige le développement du

pays», révélant ainsi ses intentions d’agir comme entrepreneur.

Durant le développement stable (1950-69), le PNB croit en moyenne de 6.8% et le revenu national
au rythme moyen de 3.4%. Hormis la poussée de I’inflation engendrée par la Guerre de Corée, cette
derniére est sous contrdle, se situant en moyenne a 5.7% annuellement (tableau 2.3).
L’investissement public au niveau des infrastructures et des industries de base est le grand
responsable de ces bons résultats. Durant cette période, c’est le secteur privé qui assume les deux
tiers des investissements (tableau 2.4), mais c’est I’Etat qui est le principal responsable de la
formation du capital fixe, sa participation s’élevant & 55.8% sur I’ensemble de la période (tableau
2.5).

*° Par exemple, Blair (1964:219) note : «A la fin de la guerre, les perpectives pour d’autre développement
industriel paraissaient bonnes. Les réserves monétaires étaient élevées, les biens d’équipement des pays
industriels deviendront bient6t accessibles, un retour rapide des marchés d’exportation était attendu, les
marchés internes croissaient rapidement et des améliorations étaient visibles dans les chemins de fer et les
routes de transport. Mais un nuage obscurcissait la scéne. Les pays industriels avancés devraient
normalement essayer de regagner leurs vieux marchés d’exportation assujettissant ainsi 1’industrie
mexicaine 2 une forte concurrence internationale. Le Mexique commenga a adopter des politiques
d’importations restrictives. Il refusa de joindre le GATT, et, en 1950, il mit fin 4 I’accord de commerce
avec les Etats-Unis de maniére a se sentir libre d’utiliser les restrictions au commerce pour promouvoir le
développement industriel. La subtitution des importations, qui était parfois une nécessité de guerre, devint
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TABLEAU 2.3 )
L’ISI. QUELQUES INDICATEURS MACROECONOMIQUES (1950-69)
Période/Année PNB réel Croissance réelle du Taux Croissance du PNB
(millions de N$peso PNB (%) d’inflation (%) par habitant (%)
de 1980) (a) ®) © ®
1950 693.1 94 5.3 6.6
1951 746.7 7.4 19.7 44
1952 776.4 4.1 7.9 0.0
1953 778.5 0.9 (0.8) 24)
1954 856.4 10.5 10.8 7.5
1955 929.1 8.5 12.3 52
1956 992.7 6.8 7.0 3.6
1957 1,067.9 7.6 6.8 43
1958 1,124.6 53 5.5 2.0
1959 1,158.3 3.0 4.0 (0.2)
1960 1,252.3 8.1 4.9 4.7
1961 1,306.4 49 34 1.6
1962 1,364.6 4.7 3.0 14
1963 1,467.7 8.0 3.1 4.6
1964 1,629.2 11.7 5.6 82
1965 1,729.3 6.5 2.3 3.1
1966 1,834.7 6.9 4.0 35
1967 1,942.2 6.3 29 2.9
1968 2,1252 8.1 24 4.7
1969 2,197.8 6.3 39 29
Moyenne de période
(1950-69) - 6.8 5.7 34

Sources : (a) Cardenas, 1996:tableau A-4.
(b) De 1950 a 1954 , NAFIN, 1966:tableau 10. De 1955 & 1982, Bazdresch et Levy,1991:tableau 1. Constant de
1950 a 1954 au prix de 1950, de 1955 4 1980 au prix de 1970, de 1981 a 1982 au prix de 1980.

(c) De 1950 4 1969, Solis, 1993 :tableau ITI-2. De 1970 4 1982, Cardenas,1996: tableau A-5..

TABLEAU 2.4

PARTICIPATION DE L’ETAT ET DU SECTEUR PRIVE A L’INVESTISSEMENT TOTAL (1950-70) (%)

Année

1950
1955
1960
1965
1970

Investissement public

41.7
342
353
322
33.0

Investissement privé

583
65.8
64.7
67.8
77.0

Source : De 1950 a 1965, d’aprés Cardenas,1996:tableau A-1 et A-2. Pour 1970, Bazdresch et

Levy,1991:tableau 5.

le principe guidant les politiques d’aprés guerre».
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TABLEAU 2.5
PARTICIPATION DE L’ETAT A LA FORMATION BRUTE DU CAPITAL FIXE (1950-69) (%)
Année Participation Année Participation Année Participation
(%) (%) (%)

1950 58 1957 70 1964 55
1951 64 1958 70 1965 30
1952 64 1959 68 1966 31
1953 63 1960 65 1967 36
1954 61 1961 58 1968 36
1955 66 1962 57 1969 36
1956 72 1963 55

Moyenne de période : 55.8%

Source : Ramirez, 1994 tableau 1.

Les investissements publics se concentrent sur le développement des infrastructures de base,
I’énergie et les communications. Lorsque Etat intervient par la NAFIN dans le domaine industriel,
c’est dans des secteurs biens ciblés, tel I'acier a partir de 1941 ou I’électricité I’année suivante. 11
préfére laisser le secteur privé profiter des effets d’entrainement des grands projets, du
développement de I’industrie de transformation et des services. Méme si depuis les années 50 la
NAFIN est devenue la seconde institution financiére du pays (aprés la Banque du Mexique) et la plus
importante banque de développement en Amérique latine, elle continue & concentrer son action
dans quelques grandes entreprises et secteurs et évite d’empiéter sur le domaine privé. Par exemple,
en 1962, la moitié de son actif est investi dans 17 entreprises, les quatre plus importantes,
I’électricité, les chemins de fer, ’équipement ferroviaire et I’acier, comptant pour 30% du total
(Griffiths, 1972:30).

C’est sous cet angle que certains tel Cardenas (1996:61) parlent de complémentarité quant a I’action
de P’Etat et du patronat en matiére d’investissement et de croissance durant le développement stable
(1950-69). C’est ainsi qu’il faut comprendre le slogan du développement stable : «/’Alliance pour le
Progrés», ¢’est-a-dire : I’établissement d’un partenariat public-privé dans le cadre d’un modéle de

développement mixte. Les investisseurs étrangers s’intégrent progressivement a ce partenariat de

% Par exemple, en 1968 les quelque 2 milliards de dollars d’actifs de la NAFIN équivalent en gros a actif
combiné des autres banques de développement latino-américaines, i savoir: la Banco Industrial
d’Argentine (298.6 millions), la BNDES du Brésil (702.3 millions), la Caja Agraria de Colombie (326.5
millions), la Banco de Fomento du Paraguay (55.9 millions), la Banco Industrial du Pérou (109.1 millions)
et la Corporacion Venezolana de Fomento du Venezuela (570.0 millions)(Basch et Kybal,1970:tableau 26).
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base et occupent une place de plus en plus importante dans le développement industriel’’, mais leur

présence n’altére que marginalement la capacité de I’Etat dorienter I industrialisation nationale™.
CONCLUSION

En somme, I'ISI et ses instruments, comme la NAFIN, consolident la structure de pouvoir
qui émerge de I’époque révolutionnaire c’est-a-dire celle d’un Etat de type bureaucratique-
autoritaire, qui entretient des liens intégratifs verticaux avec les groupes de la société. Au plan
politique, elle constitue un compromis quant au rdle de I’Etat dans I’économie entre les factions du
PRI et justifie la concentration au sein de I'Etat d’un certain niveau de ressources, nécessaire a
Pentretien des réseaux politiques des divers chefs de la classe politique. Au plan social, elle trouve
appui aupres des travailleurs. Tandis que leur niveau de vie augmente, ils se voient octroyer des
services et protections historiquement inégalés. Ses hauts taux de croissance et une inflation modérée
rendent I'ISI acceptable a la grande entreprise alors que les investissements publics dans les
infrastructures et la prise en charge par I'Etat des secteurs industriels qui excedent la capacité
financiére ou technique du secteur privé augmentent les possibilités d’affaires. Par ailleurs, les
protections et autres avantages consentis par I’Etat rentabilisent les entreprises peu compétitives par
rapport aux standards internationaux des entrepreneurs «nationalistes», c’est-a-dire ceux
principalement des petits et moyens entrepreneurs qui comme leur association, la CANACINTRA,
se font les avocats d’un contrdle des investissements étrangers, d’un role étatique central dans le
développement des industries de bases et du maintien d’un systéme de protection industrielle, bref,

ceux qui soutiennent toutes mesures étatiques qui assurent la rentabilité de leurs entreprises

*! Sur la place des multinationales dans la structure économique mexicaine durant le développement stable
(1950-69) voir : Péres Nufiez,1990, Septilveda et Chumacero,1973.

 Par son étude de I'industrialisation brésilienne, Evans (1979) montre que I’Etat périphérique est
I’élément central, capable d’arbitrer une coalition tripartite composée du capital étranger (les
multinationales), du capital national et du secteur public, pour mettre en ceuvre une approche cohérente en
matiére d’industrialisation. Rompant avec les prémisses de ’école de la dépendance, il affirme que I’Etat
périphérique en association avec la bourgeoisie nationale est en mesure d’imposer aux multinationales les
conditions de leur insertion sur le territoire national. Le Mexique fournit bons nombres d’exemples. Déja
dans les années 60, Vernon (1966:21) soulignait que «L’étranger qui envisage un important investissement
direct au Mexique est obligé de se demander si I’investissement prévu sera accepté par le gouvernement
mexicain. A ce stade, malgré le caractére aimablement neutre de la structure légale, I’étranger découvrira
sans doute que, dans un nombre considérable d'industries, I'existence d'une forte participation mexicaine a
l'investissement est indispensable pour obtenir les licences nécessaires». Pour des études sectorielles, voir
parmi d’autres : Whiting (1992) sur la transformation alimentaire, I’automobile et I’informatique; Péres
Nufiez (1990) sur P’électronique, I’automobile et P’industrie pharmaceutique; Bennett et Sharpe
(1979;1985) sur I’automobile.
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(Puga,1993:107-110). Enfin, au plan rhétorique, I'ISI cadre bien avec le discours nationaliste

révolutionnaire exprimé par la Constitution et le projet national.

Malgré les débuts difficiles, la NAFIN parvient a étre au ceur du processus de stabilisation du
systéme politique mexicain et de I’industrialisation nationale. D’une part, non seulement la banque
est la représentation institutionnelle du compromis survenu entre les factions du PRI quant &
I’opportunité d’intervenir dans 1’économie, elle légitimise la classe politique au fur et & mesure de
I’intensification de ces interventions en faveur du développement industriel. D’autre part, la banque
est également un compromis entre les dirigeants politiques et la communauté d’affaires établi sur la
base de la dépendance des autorités aux ressources du marché pour financer ses interventions. Aprés
la Seconde Guerre, ce compromis prend la forme d’une économie mixte. La communauté d’affaires
accepte de financer les initiatives économiques de I’Etat a travers la NAFIN, 4 la condition que d’une
maniére générale ces interventions se limitent aux secteurs qu’elle délaisse, comme les
infrastructures, ou que ces initiatives appuient les leurs, ce qui caractérise 1’action de la NAFIN
durant tout le développement stable (1950-69). Mais, la banque ne demeure pas un simple exécutant.
D’une part, I'autonomie de la NAFIN se trouve aussi garantie par la dépendance des dirigeants aux
ressources de la communauté d’affaires, ce qui ’améne & recruter un personnel compétent et a
adopter des critéres de fonctionnement semblables & ceux d’une banque privée de maniére  établir
sa crédibilité auprés des investisseurs dont elle dépend pour financer ses interventions. Méme si avec
le temps, la dépendance de la NAFIN aux ressources de la communauté d’affaires s’atténue,
notamment du fait qu’elle pourra de plus en plus compter sur ses revenus d’opération et sur les préts
des banques de développement multilatérales pour se financer, il demeure que c’est dans ce contexte
que la personnalité¢ de I’institution se structure, personnalité que la banque tente par la suite de

reproduire.

D’autre part, ’accentuation du role économique de I’Etat de méme que la complexification des
tAches administratives et le besoin de planification et coordination de I’'action économique qu’elle
suggere, favorisent non seulement la professionnalisation de la bureaucratic mais également sa
différenciation comme acteur politique autonome (Del Carmen Pardo,1995; Centeno et

Maxfield,1992)®. C’est ainsi que durant les années 50 mais surtout 60, la bureaucratie est devenue

33 Comme le souligne Vernon (1966:142) : «Le pouvoir des techniciens réside (...) moins dans leur aptitude a
influencer directement la politique que dans un choix des alternatives techniques présentés a leurs maitres
politiques. Mais cela méme représente une grande force. Et quand les instructions venus d’en haut sont
ambigués, ou quand, en I’absence d’instructions, la situation exige une intervention technique, le prestige du
technicien s’en trouve augmentéy.
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«Un acteur social d’importance égal a celui du secteur privé ou des travailleurs
syndiqués»(Camp,1995:23). Donc, les premiéres années de la banque illustrent bien notre argument
a I’effet que : (a) Iinitiative provient des dirigeants politiques et vise & assurer leurs légitimités; (b)
les fonctions, la structure mais aussi la personnalité de I’institution découlent de la dépendance de
’Etat, durant cette période, aux ressources de la communauté d’affaires pour financer ses
interventions; et (c) I'autonomie institutionnelle se trouve avant tout assurée par la capacité de
I’institution de financer I’action étatique sur le marché dans un contexte de forte dépendance de I’Etat
aux ressources de la communauté d’affaires, ses réalisations et la compétence de son personnel ne

faisant qu’appuyer cette autonomie et par conséquent sa force politique.

Le renforcement du pouvoir bureaucratique et son impact de plus en plus grand sur Porientation des
politiques culmine dans les années 70 par I’accentuation du role économique de I’Etat et le
développement accéléré de sa capacité productive, visibles par le développement du secteur public.
La montée de la bureaucratie comme force politique a pour effet d’alimenter ce que Basafiez (1991)
appelle la lutte pour I’hégémonie, c’est-a-dire de fortes rivalités entre, d’une part, le secteur public et
le secteur privé, et d’autre part, les élites politiques. C’est vers cette problématique que se tourne

maintenant la discussion.



CHAPITRE 3

L’ETAT CONTESTE (1970-82).
LES LIMITES DE L’ACTION POLITIQUE DU PATRONAT

INTRODUCTION

Ce chapitre vise a établir d’'une maniére non équivoque I’autonomie de I’Etat, ou plus
exactement, la capacité des dirigeants de subordonner, lorsqu’ils en ressentent le besoin, les intéréts
de la communauté d’affaires a la réalisation de leurs objectifs politiques. Ainsi, contrairement 2 la
période du développement stable (1950-69) ot les intéréts du patronat et de I’Etat coincident, 1'étude
des relations conflictuelles entre I’Etat et la communauté d’affaires durant le développement
populiste (1970-82) permet de mieux faire ressortir les limites de I’action politique du patronat. Ce
chapitre montre par ailleurs que I’accés a des ressources financiéres externes libére les dirigeants des
contraintes que peut exercer la communauté d’affaires nationale sur I’élaboration des politiques
¢économiques et autorise les dirigeants & poursuivre des politiques expansionnistes populistes & plus
ou moins grande échelle pour rechercher I'appui populaire. Enfin, il permet d’illustrer encore une fois
que les principales innovations politiques, économiques et institutionnelles se produisent lorsque les
dirigeants politiques accusent un important déficit au niveau de leur légitimité et que la participation
de la communauté d’affaires a la formulation des politiques économiques est réactive aux initiatives
gouvernementales plutdt que proactive, sur ce plan, le conflit Etat-communauté d’affaires durant le
développement populiste (1970-82) étant avant une réaction de cette derniére a ce qu’elle considérait

un empiétement de I’Etat sur sa sphére d’activité propre.

Il ne faut toutefois pas surestimer les divergences entre les dirigeants et la communauté d’affaires
durant le développement populiste (1970-82). D’une maniére générale, malgré la forte inflation
(20.0% en moyenne) les relations Etat-patronat s’insérent dans une contexte de croissance réelle
soutenue (6.2% en moyenne) et d’une élévation du niveau de vie (3.2% en moyenne) (tableau 3.1).

Les grands groupes industriels profitent également de cette période pour accroitre leur contrdle de la
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production nationale. Par exemple, entre 1974 et 1980, Iactif du Groupe de Monterrey ou Alfa -
premier groupe industriel du pays avec une production estimée en 1977 & plus de 15% du PNB
(Baséfiez,1991:106) et au cceur du conflit Etat-patronat - se multiplie par 1000%, les ventes par
950% alors que le nombre de ses employés augmente de 33,000 a 50,000 (Zermefio,1982 in
Camp,1993:240). En fait, entre 1973 et 1979, la participation des 100 plus importantes firmes
s’accroit de 16.6 4 25.7% de la production industrielle nationale (Frieden, 1991:194).

TABLEAU 3.1
L’ISI : QUELQUES INDICATEURS MACROECONOMIQUES (1970-82)
Année PNB réel Croissance réelle du Taux Croissance du PNB
(millions de N$peso PNB (%) d’inflation (%) par habitant (%)
de 1980) (a) ®) © (b)
1970 2,340.8 6.9 5.2 35
1971 2,428.8 42 5.3 0.8
1972 2,628.7 8.5 5.0 5.0
1973 2,853.3 8.4 12.0 49
1974 2,999.1 6.1 23.8 2.8
1975 3,1714 5.6 15.2 24
1976 3,311.5 42 15.8 1.2
1977 3,423.8 34 28.9 0.5
1978 3,730.4 82 17.5 52
1979 4,092.2 9.2 18.2 6.1
1980 4,470.1 8.3 26.3 54
1981 4,862.2 8.8 28.0 6.3
1982 4,831.7 (0.6) 58.9 2.9
Moyenne de période - 6.2 20.0 32

Sources : (a) Cardenas,1996:tableau A-4.

(b) Bazdresch et Levy,1991:tableau 1. Constant de 1970 a 1980 au prix de 1970, de 1981 4 1982 au prix de
1980.

(c) Cérdenas,1996:tableau A-S.

La contestation du patronat se résume en fait a trois grands épisodes et n’est vraiment intense que sur
trois (1975-1976 et 1982) des treize années du développement populiste (1970-82). Le premier est la
création, en 1975, du Consejo Coordinador Empresarial (CCE)', reconnu depuis par les autorités

politiques comme 1’organisation qui représente les intéréts de 1’ensemble du patronat. Sa base de

! Le CCE est un regroupement de sept associations patronales, la Confederacion Nacional de Camaras de
Comercio (CONCANACQ), la Confederacion de Camaras de Comercio (CONCAMIN), la Confederacion
Patron<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>