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Avant-propos

Cet ouvrage traite de la grande crise économique et politique qui a frappé
le Brésil et I’ Amérique latine au cours des années 1980 et des réformes qui,
durant les années 1990, ont commencé a étre menées au Brésil — et plus géné-
ralement dans les pays latino-américains — afin de retrouver le chemin du
développement économique. L analyse de la crise de I’Etat implique une
interprétation globale de la période historique en question. Celle-ci avait été
proposée une premicre fois dans un livre que j’ai publié en anglais !. Pour cette
édition frangaise, les données factuelles demeurent valides, seule leur inter-
prétation mérite ici d’étre renouvelée.

Pour comprendre les événements brésiliens et latino-américains au cours
des vingt dernieres années, des concepts comme la globalisation, la volatilité
des flux de capitaux et I’offensive néolibérale peuvent étre utiles, mais la
notion de crise de I’Etat semble I’outil d’ analyse le plus pertinent pour
comprendre le phénomene et trouver les moyens de le dépasser. Pour le dire
brievement, cette double crise est constituée d’une crise fiscale et d’une crise
de la forme d’intervention étatique dans les domaines économiques et sociaux.
Elle a paralysé I’Etat, affaibli ses défenseurs et ouvert un espace aux critiques
de la nouvelle droite néolibérale. C’est elle qui a signé la fin des années
dorées de I’aprés-guerre et la baisse des taux de croissance économiques
presque partout dans le monde. C’est elle qui a empéché I'Etat de contre-
balancer, comme il I’avait fait jusqu’aux années 1970, les forces du marché
et "accélération vertigineuse du progres technique, réduisant la demande de
main-d’ceuvre non qualifiée au bénéfice de la main-d’ceuvre qualifiée de telle
sorte que I’Etat partout dans le monde n’a pas réussi a éviter une concentration
généralisée du revenu. C’est cetle crise fiscale qui a entrainé les Etats nationaux
a s’endetter a I’extérieur, a passer par des épisodes d’inflation élevée, a recher-
cher la stabilisation des prix par la valorisation du taux de change et, en fin

1. Luiz Carlos Bresser-Pereira, Economic Crisis and State Reform in Brazil, Boulder (Colo.), London.
Lynne Rienner, 1996.
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de compte, a dépendre du capital financier international. Ce dernier exige des
pays en développement des taux d’intéréts excessifs au titre d’une « prime de
risque » en raison d’une éventuelle défaillance ou d’une dévalorisation abrupte.

Cette interprétation de la crise de I'Etat s “applique plus particulierement
au Brésil, et a I’ Am¢rique latine, qu’aux autres pays en développement. Elle
ne s’applique pas, par exemple, aux pays de 1’ Asie de I’Est et du Sud-Est. La
crise economlque et financiere qui les frappe depuis octobre 1997 n’a pas
son origine dans I'Etat mais dans le marché. C’est une crise bancaire classique
causée par la spéculation déclenchée sur les actifs, principalement immobi-
liers, combinée & un endettement auprés des banques locales — qui ont ainsi
¢té fragilisées — et du systeme financier international. Le Japon qui aurait pu
sceourir ses voisins ne I’a pas fait car il était lui-méme en crise : une crise de
marché classique, et non une crise de I’Etat. La fragilité bancaire japonaisc a
accentué une composante keynésicnne, a savoir I’insuffisance de la demande
en situation de trappe a la liquidité de telle sorte qu’une baisse des taux
d’intérét €tait inefficace pour stimuler la demande agrégée.

Revenons a I’Amérique latine. Selon notre interprétation de la crise de
I’Etat, un Etat solide sur le plan fiscal et administratif est doté d’une bonne
capacité de gouverner (governance) au plan politique, $’il posséde un gouver-
nement démocratique et des institutions qui rendent viables la médiation des
intéréts. C’est cette capacité a bien gouverner qui a été réduite a partir de la
fin des années 1970 en raison de la croissance excessive et désorganisée de
I'Exat et de son endettement progressif a la mesure de son envahissement par
des burcaucrates et des capitalistes en quéte de rentes (rent seeking), ¢’ est-a-
dire & la mesure du processus de privatisation de I'Etat. Cependant, durant la
premiere moitié des années 1990, avec le contrdle réussi des taux élevés
d’inflation et méme de I’hyperinflation dans certains pays d’ Amérique latine,
succes atteint en dernier par le Brésil en 1994, que couronna la résolution de
I’endettement extérieur par le plan Brady (bien que les remises obtenues aient
¢té insatisfaisantes) avec des taux de croissance économique un peu plus élevés
dans toute la région, on pensa que la crise était terminée. Enfin, I’ Amérique
latine était en route vers la reprise d’un développement soutenu. Au cours de
cette seconde moitié des années 1990, cependant, force est de reconnaitre
que c’est ni le cas du Brésil ni des autres pays de I’ Amérique latine.

Au lieu de parler de crise de I’Etat, on attribue habituellement 2 la globa-
lisation Iorigine de la crise actuelle. Ce phénomene, a la fois réel et fantas-
magorique, est considéré comme responsable des difficultés affrontées par les
pays en développement au cours des années 1990. 11 aurait réduit I’autonomie
des politiques nationales.

Ce dlag,nosm est équivoque. La globalisation représente un défi exogene
pour I’Etat, mais si celui-ci avait été renforcé, au lieu d”avoir été affaibli au
plan interne, s’il n’avait pas été victime d’une mainmise privée et de demandes
excessives de la sociéié en ce qui concerne la disposition a payer des impdts,
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il aurait pu garantir le bon fonctionnement des marchés et contrebalancer ses
exces. En réalité, si nous suivons I’analyse classique de Radl Prebisch sur
I’échange inégal, nous verrions que la globalisation représente une oppor-
tunité pour les pays en développement. Méme Celso Furtado (1998, p. 28),
critique de la globalisation, reconnait ce fait. Il observe que si la logique des
marchés, qui présuppose un commerce international libre, avait prévalu «il en
aurait résulté une moindre concentration des activités industrielles, favorisant
les pays de la périphérie ». L’ attitude du Royaume-Uni au x1x¢ siecle, alors que
la part du commerce international dans le revenu national dépassait 50 %,
allait dans cette direction. Cependant a partir des années 1870, les pays du
centre, grace au syndicalisme, ont protégé leurs industries et transformé les
hausses de productivité en augmentations salariales, privilégiant le marché
intérieur. Dans le dernier quart du xx°® siécle, la nouvelle expansion du
commerce mondial, I'une des caractéristiques de la globalisation, provoqua
un retour au capitalisme des origines qui, en principe, rend viable le dévelop-
pement des pays périphériques.

Pourquoi cela ne se produit-il pas en Amérique latine ? Pourquoi seuls
les pays de I’ Asie de ’Est et du Sud-Est ont-ils saisi cette opportunité, au
moins jusqu’au moment ol une crise financiére de marché classique n’inter-
rompait pas temporairement leur croissance ? Quel a été le facteur qui empécha
I’ Amérique latine de saisir cette opportunité, utilisant sa main-d’ceuvre bon
marché et ses ressources naturelles, afin d’augmenter les exportations de produits
manufacturés vers les pays du centre ?

Piege financier et construction de la confiance

Bien qu’au cours du dernier quart du xx® siecle la globalisation ait favo-
risé I'industrialisation de la périphérie, la raison essenticlle de cet échec tient
au fait qu’en transformant le commerce international en force dynamique de
développement et en favorisant les investissements industriels dans les pays
en développement, ces pays — parmi lesquels le Brésil — ont souvent été
victimes d’un piege financier extérieur en méme temps qu’ils n’arrivaient
pas a résoudre leur déséquilibre fiscal. Pour les pays intermédiaires, tel le
Brésil, industrialisés mais sous-développés en raison de leurs inégalités,
le grand obstacle au développement n’était plus le manque de capital natio-
nal et international ni, au moins a court terme, le manque de technologie et de
main-d’ceuvre qualifiée, mais les déséquilibres macroéconomiques internes.
Le déficit public élevé démontra que la crise de I"Etat n’était pas encore
dépassée. Le taux de change surévalué et des taux d’intéréts trés élevés
provoquerent la baisse de I’accumulation du capital dans le pays, la dépré-
ciation des entreprises brésiliennes et la mobilisation des ressources en
faveur des créanciers extérieurs attirés par des taux d’intéréts élevés. Par
conséquent, le grand obstacle reste toujours la crise de I’Etat. Si ce dernier ne
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réussit pas a réformer ses structures, a rééquilibrer ses finances, a échapper au
pi¢ge financier dans lequel il est enfermé, a garantir les fondamentaux macro-
économiques (outre 1’équilibre fiscal, des taux d’intérét et de change équili-
brés), il ne sera pas capable de contrebalancer les forces du marché qui
poussent a la concentration du revenu engendrant I’exclusion sociale.

Le piege financier est actuellement le probléme central des pays latino-
américains. Ce piége est caractérisé par un taux de change surévalué, des
taux d’intérét élevés et des déficits en compte courant qui facilitent le finan-
cement pervers du déficit public et de la consommation intérieure. Le picge
du financement international est moins lié a la volatilité des capitaux, comme
on le dit si souvent, qu’a la vulnérabilité de ces pays au déficit courant élevé
et qui sont endetiés vis-a-vis de I'extérieur. Vulnérabilité que les déséqui-
libres des taux d’intérét et de change aggravent. Si ces pays avaient renforcé
ou reconstruit leur Etat, si leur économie avait été plus solide, avec des
fondamentaux macroéconomiques plus équilibrés, la volatilité des capitaux
les affecterait peu.

Ce piege financier, qui s’appuie sur I’hégémonie non seulement écono-
mique mais aussi idéologique des Etats-Unis, entraine les pays en dévelop-
pement a adopter la politique de construction de la confiance (confidence
building) : ils se soumettent au diktar de New York et de Washington, ¢’est-a-
dire des marchés financiers internationaux et du gouvernement des Etats-
Unis, du Fonds monétaire international (FMI) et de 1a Banque mondiale, méme
si ¢’est au détriment de leurs fondamentaux macroéconomiques. Comment
cela est-il possible ? Grice a I’établissement d’un consensus financier fondé
sur deux idées aussi simples qu’équivoques : tout d’abord, I'épargne interna-
tionale est a la disposition des pays en développement qui se comportent bien
et qui en feront leur principal moteur de développement. Ensuite, le bon
comportement est défini par la stabilité. Il signific le respect des regles du jeu.
Des lors, si le taux de change est surévalué, il doit en étre ainsi jusqu’a ce que
la surévaluation disparaisse graducllement. Ce sont des idées équivoques
parce qu’il est clair que compter sur I’épargne extérieure n’est pas réaliste
comme le dit Barbosa Lima Sobrinho (1973) — les expériences intcrnatio-
nales le prouvent — « e capital se fait 2 la maison » 2. L’épargne extérieure cst

2. Dans le méme sens. Feldstein (1995) profite de la crise du Mexique pour réaffirmer le résultat de ses
techerches selon lesquelles 1'accumulation du capital dans chaque pays est fondamentalement le fruit de
I*épargne intéricure. Il suggere. de maniere apparemment paradoxale. mais cela montre ta complexité du pro-
bleme. que la stratégie mexicaine n'a pas échoué a cause des flux de capitaux internationaux. mais parce que
ces derniers ont été insuffisants. Pour soutenir sa thése. il présente un graphique ou, en abscisse. figurent les
taux d’investissement brut moyen des pays de 1"Organisation de coopération et de développement €cono-
miques sur la période 1972-1992 et. en ordonnée, les taux d'épargne brute correspondants. Comime I observe
I"auteur. la corrélation est presque parfaite. En téte. le Japon épargne en moyenne 34 % du produit intérieur
brut (PIB) et investit en interne 32 % du PIB. en queue les Etats-Unis épargnent 18 % et investissent 19 %
du PIB et le Royaume-Uni épargne 17 % et investit 19 % du PIB. Les dix-huit pays restants se trouvent entre
ces deux extrémes. avec toujours une stricte corrélation entre épargne interne et investissement.
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maigre, chere et volatile. L’ épargne n’est abondante que lorsqu’elle est tres
cheére ou que les opérateurs des marchés financiers s’engagent dans une vague
spéculative auto-assurée. Mais ces bulles spéculatives sont trés précaires.
Bien qu’il soit possible d’éliminer graduellement une surévaluation, les cofits
impliqués sont tres €levés. T existe alors une alternative : utiliser I’ajustement
fiscal comme instrument de dévalorisation ou programmer des dévaluations
quotidiennes au-dessus du taux courant d’inflation. Avec I’ ajustement fiscal,
il n’est possible d’atteindre la dévaluation désirée que par une récession
profonde et un chdmage élevé qui font baisser les prix des biens non exposés
a la concurrence internationale, en particulier les salaires. C’est pourquoi
aucun pays développé n’adopte cette stratégie. Lorsqu’ils doivent dévaluer, ils
laissent fluctuer et glisser leur monnaie. L’ autre option consiste en la déva-
luation graduelle programmée employée actuellement au Brésil, tandis que
I"on recherche I’ajustement fiscal. Cependant, outre la non-garantie des
résultats en raison de la fluctuation des taux de change internationaux, son
colit est également trés élevé puisque le financement extérieur integre dans le
taux d’intérét facturé au pays le différentiel entre les deux taux au titre de
prime de risque. Ainsi, deux primes sont appliquées sur les taux d’intérét
internationaux : outre le risque-Brésil, il y a le risque de la dévaluation. Les
conséquences de cette seconde prime de risque sur I’économie interne en
termes de récession et de concentration du revenu sont graves.

La solution évidente — la dévaluation abrupte par la fixation d’un taux
d’intérét plus faible, laissant fluctuer le change — implique des cofits moindres
mais présente deux risques : le régime de I’inflation élevée peut réapparaitre,
tout comme une perte de crédit du pays et une défaillance ou une quasi-
défaillance comme dans le cas du Mexique en 1994. Au Brésil, le premier
risque était faible en raison de la vaste désindexation de I’économie. En
revanche, le second est réel en raison des différences avec lesquels Ie systeme

- financier international traite les pays en développement et les pays développés.
Ces derniers peuvent dévaluer sans risque de perte de crédit tandis que les
autres ne le peuvent en aucun cas.

Le discours stylisé du systeme financier international (et national) envers
les pays dont la monnaie est surévaluée est trés curieux. Il contient une impos-
sibilité logique. Le systeme dit : « Ne dévaluez pas, il n’est pas nécessaire de
le faire : si vous le faites, cela cassera les régles du jeu et vous perdrez toute
crédibilit€. » Jusque-1a, le discours de ces messieurs qui prétendent incarner
la cristallisation de la raison économique universelle peut étre logique, bien
qu’il dépende d’une vérification d’un fait : Iinutilité de dévaluer. Pour rendre
le discours apparemment logique, ils ajoutent : « Ou alors, si en dernier ressort
il y avait une nécessité de dévaluer, attendez notre autorisation pour ne pas
perdre votre crédibilité. » Dés lors, nous sommes en plein dans le royaume de
I'impossibilité logique : jamais des créanciers «n’autoriseront» un pays a
dévaluer parce que, a ce moment-la, ils accepteraient volontairement une
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perte, méme si auparavant ils ont gagné en se couvrant par la prime de risque
sur la dévaluation. Les pays en développement ont une difficulté a percevoir
la contradiction intrinséque de ce raisonnement. Enfermés dans une politique
de construction de la confiance, ils accordent au discours financier interna-
tional une importance qu’il ne peut pas avoir.

La politique de construction de la confiance, que j’analyse dans cet
ouvrage a partir de la politique du président Salinas au Mexique (1989-1994),
consiste a satisfaire toutes les attentes de New York (le systéme financier)
et de Washington (le gouvernement banquier et les entités multilatérales),
méme si clles vont a 'encontre des fondamentaux macroéconomiques.
Paul Krugman (1998) appelle ce phénomene d’un nom presque identique :
le jeu de la confiance (confidence game). Mais comment une telle contradic-
tion est-elle possible dans un systeme financier qui se considere si rationnel ?
Cela est possible parce que le systeme financier, préoccupé par ses crédits,
privilégie la stabilit¢ des prix et la stabilit¢ du taux de change dans n’importe
quelle circonstance. Ainsi, il n’est pas difficile de contrarier les principes
économiques les plus élémentaires qui nous viennent de Keynes et qui sont
exposés dans tous les bons manuels de macroéconomie : quand un pays entre
en récession, «on baisse le taux d’intérét» dit la théorie, «on I"augmente »
dit le marché financier et le FMI; quand un pays entre en déficit chronique
des comptes courants, « on dévalue le change » dit la théorie, « on maintient
le change fixe» disent les savants spéculateurs. Leur opinion pése sur les
pays en développement et le piege financier dont ils sont prisonniers ne
fait que se renforcer.

Réforme et crise au Brésil

Le gouvernement brésilien connait ces éléments, mais il ne souhaitait pas
se confronter au systeme financier et poursuivre la voie qu’il recommande. De
cette maniére, il comptait obtenir davantage de crédit international. D’énormes
efforts ont ét¢ déployés pour faire face a la crise et échapper au piége finan-
cier. Les réformes occuperent le centre du discours du gouvernement et des
élites brésiliennes. Ces réformes étaient nécessaires, mais elles étaient diffi-
ciles a appliquer et les résultats n’apparaissaient qu’a moyen terme. Seule la
réforme commerciale, réalisée des la premiere moitié des années 1990, eut des
effets immédiats. Cette réforme, réalisée avec courage et fermeté, a instauré
un schéma international pour les prix des biens exposés a la concurrence
internationale, ce qui a viabilisé le plan Real ct provoqué une extraordinaire
augmentation de la productivité dans le pays. Sur le plan des réformes encore,
de grandes avancées ont ét¢ atteintes au niveau de la privatisation qui a
touché I'industrie sidérurgique, la pétrochimie et plus récemment les trans-
ports ferroviaires, les télécommunications et une partie du secteur de la
production et de la distribution d’énergie. Un grand processus de réforme de
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I’ Administration publique brésilienne, dans lequel j’ai éié personnellement
impliqué, a été commencé afin d’éliminer son aspect patrimonial et bureau-
cratique et aller dans la direction d’une administration publique gestionnaire,
responsabilisée envers la société. L’amendement constitutionnel nécessaire a
été approuvé par le Congres national. D’autre part, la haute administration
publique brésilienne adopta les principes gestionnaires du Plan directeur de la
réforme de I"appareil de I’Etat (MARE, 1995) 3. Des réformes structurelles ont
aussi €t€ commencées dans I’éducation et la santé. Pour I’éducation, la prio-
rit€ a €i€ donnée a I’enseignement de base (école élémentaire et alphabétisa-
tion des adultes). En ce qui concerne la santé, la décentralisation des
prestations du Systéme unifié de santé (SUS)* a été viabilisée et les finance-
ments fédéraux destinés a la santé, y compris hospitaliers, sont devenus pro-
portionnels a la population municipale résidente.

Par ailleurs, au niveau microéconomique des entreprises, les résultats ont
€té tres bons. La stabilisation et les réformes réalisées, principalement I’ouver-
ture commerciale, ont provoqué une augmentation de la productivité sans
précédent. Au cours des années 1990, le taux de croissance moyen de la pro-
ductivité de I'industrie brésilienne était de 5 % par an. Mais ni les réformes en
cours, ni I'augmentation de la productivité n’ont été suffisantes pour que le
Brésil résolve ses déséquilibres macroéconomiques et prenne le chemin du
développement soutenu. Le secteur productif était en crise permanente au
cours des années 1990. L’ industrie souffrait en particulier des conséquences
de I’ouverture commerciale et de la valorisation du change qui rendaient
I'industrie plus vulnérable a la concurrence internationale. L'agriculture, plus
endettée que I'industrie, a subi une forte décapitalisation lors de deux hausses
importantes du taux d’intérét qui ont lourdement pesé sur le stock de sa dette.
A la suite du plan Real, le secteur commercial intérieur et celui des biens de
consommation durables ont connu une extraordinaire croissance. La consom-
mation a augmenté en raison de la hausse des salaires réels, favorisée par
la fin du seigneuriage, par la valorisation du change et les augmentations
salariales nominales concédées aussitdt apres le plan Real. Le secteur finan-
cier national, lui, a subi les conséquences négatives : la fin du seigneuriage qui
allait de pair avec I’inflation élevée et la défaillance croissante des débiteurs
privés nationaux. Les banques qui ont souffert le plus furent celles qui étaient
le plus impliquées dans des opérations de crédit aux entreprises privées
brésiliennes et a I’agriculture par rapport aux opérations de crédit envers les
entreprises multinationales et le secteur public.

3. L’adoption de la réforme gestionnaire par I'élite administrative brésilienne a été vérifiée dans diverses
recherches rapportées dans Bresser-Pereira (1998). Ce livre. Reforma do Estado para a Cidadania, présente
le cadre historique international et théorique de ta réforme, la situation de 1’ Adiministration publique brési-
lienne avant la réforme et analyse les principales institutions introduites par la réforme.

4. La réforme du SUS, peu connue, a été consolidée dans la Norme opérationnelle de base n® 1996 de
novembre 1998 du ministére de la Santé. Sur ce théme voir MARE (1998).
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Les technologies utilisées par I'industrie dans le monde entier épargnent
hautement le capital. C’est pourquoi le processus de « désindustrialisation »,
c’est-a-dire la diminution de I'industrie dans le produit intérieur brut (PIB)
national, €tait prévisible dans la mesure ot I’augmentation de la productivité
industrielle est beaucoup plus élevée que ’augmentation de la productivité
dans les services et dans I’ Administration publique. Au Brésil, la désindus-
trialisation s’est combinée a une dénationalisation de I'industrie. Le taux
d’intérét €levé que le gouvernement fédéral était obligé de maintenir pour
pouvoir renouveler les crédits en cours (rollover) découlait de la valorisation
du change, du déficit public et, plus généralement, du manque de crédit inter-
national. Ce taux pénalisait les entreprises brésiliennes et facilitait leur achat
par des entreprises multinationales qui avaient les moyens de se financer a un
colit beaucoup plus faible. La dénationalisation qui, au début, ne toucha que
Iindustrie et le commerce des supermarchés a atteint plus récemment le
secteur bancaire en raison des difficultés auxquelles plusieurs banques brési-
liennes étaient confrontées a la suite des défaillances de leurs clients.

C’est cetle crise macroéconomique que le gouvernement de Fernando
Henrique Cardoso a cherché a résoudre au cours de ces quatre derniéres
années, en particulier par le programme de réformes. Pourtant les résultats
n’ont pas €€ satistaisants, mis a part la confirmation de la stabilité des prix.
Le taux de change a continué a éure surévalué de pres de 25 % malgré le
programme de dévaluation du change. Par ailleurs, le déficit public, qui
normalement aurait dii se réduire pour compenser la surévaluation du taux de
change a augmenté. Le gouvernement Cardoso a hérité du gouvernement
précédent d’un déficit de 5 % du PIB, provoqué principalement par les hausses
salariales du second semestre 1994 en faveur des agents de I’Etat. Au cours
des deux années suivantes, le gouvernement a développé un effort fiscal
substantiel, mais malgré tout, ’année 1998 se termine avec un déficit
d’environ 7 % a cause des intéréts élevés de la dette intérieure.

Ces déséquilibres rendent le pays vulnérable 2 la crise financiere interna-
tionale qui s’est déclenchée en octobre 1997 avec la crise des pays d’ Asie de
I"Est et du Sud-Est, suivie moins d’un an aprés par la défaillance de la Russie.
A la suite de ces deux événements, Ie real a subi de fortes attaques spéculatives
neutralisées — aprés la perte de 40 milliards de dollars de réserve des Etats-
Unis — par P’élévation du taux d’intérét et, dans le cas de la crise de fin 1998,
par la définition d’un ambitieux programme d’ajustement tiscal qui regut
I’appui du gouvernement des Etats-Unis et du FMI avec lequel le pays signa
un accord stipulant la réalisation d’un excédent primaire de 3,4 % en 1999.

En novembre 1998, les autorités monétaires refusrent de réévaluer le real,
bicn que cette mesure eut regu "appui du FMIL Cependant, en janvier 1999, le
président Fernando Henrique Cardoso, réélu pour quatre ans, conclut que la poli-
tique de dévaluation graduelle n’était plus viable et décida de dévaluer le real.
Le groupe en faveur de cette mesure, et dont je faisais partic, avait enfin été
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entendu. Depuis janvier 1995 nous affirmions qu’une dévaluation du real était
nécessaire pour retrouver le chemin du développement et qu’une telle mesure,
bien qu’elle puisse causer un traumatisme dans un premier temps, ne débou-
cherait pas sur le retour d’une inflation élevée puisque 1’indexation formelle et
informelle de Iéconomie avait été éliminée. L’ inflation, méme modérée, était
inévitable, mais dés que le taux de change serait a nouveau stabilisé, les prix
s’ajusteraient aux prix internationaux en raison de I’ouverture économique.

C’est exactement ce qui s’est passé. Apreés deux mois d’une hausse impor-
tante du taux de change et d’une menace d’augmentation des prix, le taux de
change a retrouvé un niveau raisonnable et le taux d’inflation a commencé a
chuter tandis que le crédit international était graduellement rétabli.

En conclusion, la crise économique brésilienne est chronique depuis 1979
et ses origines sont liées a I’Etat : crise fiscale, épuisement du modele étatique
et protectionniste d’intervention de I’Etat et dépassement de la forme bureau-
cratique et corporatiste d’administration. Cette crise est passée par plusieurs
phases qui, en partie, se sont chevauchées. Tout d’abord, il y a eu une crise de
la dette extérieure, d’insolvabilité internationale, a partir du moment ou le
systeme financier arréta de renouveler les crédits en cours de la dette brési-
lienne. Ensuite, et de maniére concomitante, il y a eu une crise d’inflation
¢levée entretenue par I’inertie inflationniste. Enfin, a partir de juillet 1994,
lorsque le plan Real a finalement stabilisé I’économie brésilienne, la crise
s’est transformée en crise de change en raison de la surévaluation du real.

Au cours de ces trois phases, la crise était caractérisée par de faibles taux
de croissance économique généralement provoqués par des taux d’intérét
¢levés en réponse a trois facteurs reliés: 1° la nécessité d’obtenir des préts
intérieurs pour financer le déficit public et des préts internationaux pour
couvrir le déficit en compte courant, 2° la croyance monétariste selon laquelic
on controle Pinflation avec des taux d’intérét élevés, bien que I’économie soit
inanimée et 3° I'impératif de limiter le taux de croissance du PIB pour
¢viter un déficit en compte courant explosif. Ce dernier facteur était parti-
culierement pervers parce que ce taux de croissance était bien en deca des
restrictions imposées par I’ offre des ressources de capital, de main-d’ceuvre
ou de technologie.

En 1994, le pays a stabilisé pratiquement sans co(it son économie avec le
plan Real. Il n’y a pas eu de récession ni de véritable ajustement fiscal. Le
réajustement obtenu par le gouvernement Collor fut perdu 2 la fin du gouver-
nement Itamar Franco. Cependant, en raison du caractére essentiellement
inertiel de I'inflation, il était possible de la stabiliser en utilisant simplement
un mécanisme ingénieux de neutralisation de I'inertie (I'unité réelle de valeur,
URV), alors que le déficit public augmentait. Toutefois, les déséquilibres des
fondamentaux macroéconomiques se sont produits apres la stabilisation, alors
que le pays était prisonnier du pi¢ge financier des intéréts et du change. La
valorisation du change a provoqué de nouveaux déséquilibres : a I’intérieur,
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il'y a eu I’élévation des taux d’intéréts, I’augmentation de la consommation,
du déficit public et une croissance importante de la dette publique intérieure,
qui passa de 155 milliards de reais® en 1994 a 355 milliards en juillet 1998 :
a l'extérieur, cela a limité les exportations et a favorisé les importations, pro-
voquant I"augmentation du déficit en compte courant, et a augmenté I’endet-
tement extérieur du pays, qui passa de 150 milliards de dollars des Etats-Unis
en 1994 4 210 milliards en 1998. Pendant ce temps, le taux de croissance du
PIB qui, apres des années de stagnation, avait atteint 5,8 % en 1994 chuta pour
atteindre 1 % en 1998 et étre négatif en 1999,

La cause principale de la crise a partir de 1994 a éié la surévaluation du
taux de change qui limitait les exportations et I’investissement, favorisait
I"importation et la consommation et rendait le pays dépendant de I'épargne
¢trangere pour laquelle le Brésil paie un prix extrémement élevé — a I’excep-
tion du cas des investissements directs. Ce prix s’exprime par un taux d’intérét
exorbitant que le pays était obligé de maintenir pour éviter que le déficit
commercial ne devienne explosif et n’effraie les créanciers du Brésil. Ceux-
ci, dans le calcul du taux d’intérét minimal qu’ils exigeaient, incluaient une
prime de risque liée & une dévaluation subite, en raison de la surévaluation
que la Banque centrale du Brésil reconnaissait officicllement, et la déva-
luation graduelle de 7% par an qui représentait cette reconnaissance. Ces
deux composantes impliquaient un coiit réel de pres de 15 % par an, auquel il
fallait aussi ajouter un «risque-Brésil » abusif que les créanciers incluaient
¢galement dans le calcul du taux d’intérét.

[l est certain que le gouvernement tarda a dévaluer. 1l tarda parce que la
Banque centrale persistait dans une décision irrationnelle et arrogante de
«défense du real » & n’importe quel prix. Il tarda aussi parce que cette pro-
position €tait, tout au moins jusqu’a la crise de la Russie, appuyée par les élites
brésiliennes et internationales. A I’extéricur, les économistes du FMI et de la
Banque mondiale affirmaient qu’il suffisait de procéder a I’ajustement fiscal
et le probleme de la surévaluation du change serait résolu! Au Brésil, la
majorit¢ des €conomistes et des entreprencurs, en particulier ceux du secteur
financicr, répétaient cette niaiserie transformée en savoir conventionnel,
ignorant que cela ne pourrait avoir lieu qu’au prix inacceptable d’une réces-
ston ou d’une déflation. D’autres croyaient que la dévaluation graduelle
résoudrait le probleme, ignorant ou sous-estimant toujours les risques d’une
possible crise internationale.

Au début de I'année 1999, le président Fernando Henrique Cardoso prit la
décision de dévalucr. I aurait pu continuer a retarder cette décision, mais il cut
le courage de faire face aux risques de la crise, y compris celui d’une perte de
popularité, parce qu’il était convaincu qu’il était nécessaire de changer le cours

5. Reais : pluriel de la monnaie brésilienne, le real. (N.d.T.)
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de I"économie brésilienne, que le pays ne pouvait pas continuer a perdre ses
réserves. En outre, le pays ne pouvait pas non plus continuer a dépendre de préts
internationaux a un cofit extrémement élevé pour financer un déficit en compte
courant non viable a moyen terme. Enfin, il n’était pas possible de laisser un
taux d’intérét absurde continuer non seulement & empécher tout investisse-
ment productif mais encore a déprécier les entreprises nationales — en réduisant
leur valeur boursiére que la surévaluation du real ne compensait pas — et
rendant ainsi encore plus facile leur acquisition par des investisseurs étrangers.

La décision de changer le cours de I’économie brésilienne ayant été prise,
le pays était confronté a une crise de transition. Pour la gérer, le gouvernement
eut recours au FMI et décida que la priorité était que le pays retrouvét son cré-
dit. Maintenant que la crise de transition semble dépassée, il est nécessaire,
outre I’approfondissement de I”ajustement fiscal, de maintenir le taux d’intérét
aun niveau adéquat. Le pays était peut-étre encore confronté a des turbulences
provenant de I’extérieur. Lors de I’apogée de la crise provoquée par la déva-
luation, par exemple, des économistes étrangers eurent I’audace de proposer
au Brésil de «dollariser » son économie en adoptant un conseil monétaire
(currency board) — ce qui aurait laissé un pays de la taille du Brésil sans
aucune possibilit€ de mener une politique monétaire et de change. Ces turbu-
lences, tout comme d’autres, seront pourtant dépassées. Les exportations
brésiliennes ont aussitot augmenté, les importations sont déja en chute libre,
le déficit en compte courant pourra sous peu étre financé par des investisse-
ments directs et des ressources seront dégagées permettant de réduire les
engagements internationaux du pays. Avec ce nouveau cours de I’économie
brésilienne, ce que toutes les nations développées savent trés bien deviendra
clair a nouveau pour le pays en dépit d’une certaine idéologie financiére inter-
nationale qui persiste a le nier : le capital se constitue chez soi, ¢’est-a-dire que
le développement du Brésil est un défi que les Brésiliens eux-mémes peuvent
relever en utilisant leur propre épargne.

La théorie politique discute depuis des siecles du pouvoir des gouver-
nants. Quelles sont ses bases ? Le pouvoir militaire, le pouvoir religieux, le
controle de la terre, a possession du capital, le monopole de la connaissance
technique et, quand enfin surgissent les démocraties, 1’appui populaire. Cette
discussion est trés importante, mais elle ne considere pas, ou donne peu de
pertinence aux restrictions, aux contraintes réelles, auxquelles font face les
gouvernants et qui dans la pratique réduisent énormément leur pouvoir. Pour
les pays démocratiques en développement, ces restrictions sont au nombre de
quatre : le crédit international, la disposition des entrepreneurs 2 investir 4
Iintérieur, I’équilibre budgétaire et la popularité du gouvernement. Il est trés
difficile de leur préter une attention équilibrée bien qu’elles soient impla-
cables. Un gouvernement ne subira pas de restriction financiére seulement s’il
n’est pas endetté a I'extérieur et si ses comptes courants ne sont pas déséqui-
librés. En cela, 1a croissance de la dette extérieure du Brésil est trés grave, bien
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qu’elle n’ait pas été explosive grice aux investissements directs des multi-
nationales. Mais elle a été suffisante pour que le pays soit victime de capitaux
volatils. La réduction des investissements par les entrepreneurs dépend du taux
d’intérét et des prévisions en matiere de profit, lesquels sont incompatibles
avec la contrainte financiére a court terme. La composante budgétaire est
essentielle, mais elle est contradictoire avec la contrainte financiere. Fina-
lement, la question de la popularité ne peut pas étre négligée en démocratie
parce que c’est elle qui garantit fa 1égitimité du gouvernement. Néanmoins,
elle entre facilement en conflit avec toutes les autres contraintes. Dans certains
cas, lorsque la préoccupation principale de la population est la stabilité des
prix et non le chdmage, il existe temporairement une compatibilité entre elle
et la contrainte financiére : maintenir les prix et le taux de change stables
garantit ’appui de I’opinion publique.

En conclusion, le Brésil a déja dépassé la crise aigué de la dévaluation
mais, en ce début 1999, le pays est face a de grands défis. Des décisions qui
impliquent prudence et courage ont &té prises. Le taux de change a été déva-
lué et un ajustement fiscal sévere est en cours. Mais il est nécessaire de ne pas
se laisser distraire par les résultats favorables qui apparaissent. 1 faut pour-
suivre fermement I’ajustement fiscal et garantir que la dévaluation de la
monnaie ne soit pas seulement nominale mais réelle. Il faut, de manicre plus
générale, échapper au piege financier provoqué par I’endettement extéricur.
La tentative de promouvoir la croissance économique par le recours 2
I’épargne extéricure est une irresponsabilité : les taux d’intérét exigés sont
extrémement €levés afin de couvrir le risque de défaillance du pays — risque
qui est toujours exagéré par les créanciers. Par ailleurs, cette straiégie met les
pays en développement a la merci de capitaux volatils qui sortent du pays au
moindre signe de difficulté.

Les contradictions qui, au moment ol j’écris ces lignes, sont aigués au
Brésil sont des contradictions communes a la majorité des pays en dévelop-
pement, en particulier en Amérique latine. Dans cet ouvrage, j’analyse la
crise des années 1980, les réformes et les impasses des années 1990. Je
critique, sur le plan économique, la politique de développement fondée sur
I'endettement extérieur : dans pratiquement tous les pays du monde, il existe
une constante du processus de développement, le capital se constitue chez soi,
et 95 % de I’épargne qui finance I"accumulation du capital provient du pays
lui-méme. Je critique, sur le plan politique, la vicille gauche, qui n’a pas
compris que le monde a changé ct qu’il n’est plus possible de se maintenir en
dehors de la concurrence internationale, tout comme la nouvelle droite, qui
prétend tout résoudre par la réduction de Ia taille de I'Etat. Entre ces options
non viables, je cherche une voie alternative, sociale-démocrate moderne ou
sociale-libérale, qui combine I’efficacité de I'allocation par le marché avec
Paction d’un Etat reconstruit et rénové, expression de la volonté d’une société
civile chaque fois plus démocratique ; un Etat qui compense et complete les
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forces du marché, qui procure des rythmes de développement plus élevés et
plus sirs et une redistribution du revenu plus juste ou, comme il serait peut-
etre plus appropri€ de le dire en ce qui concerne le Brésil, moins injuste.
Cette alternative de centre-gauche moderne est possible, elle est en réalité la
seule viable a long terme dans le cadre de la démocratie, une démocratie en
devenir et qui est imparfaite, mais qui est venue pour durer.

Luiz Carlos Bresser-Pereira,
12 avril 1999



Introduction

A 1a recherche d’une nouvelle interprétation

11 va étre principalement question, dans ce livre, du Brésil, mais comme la
crise des années 1980 fut essentiellement une crise continentale, il m’a paru
nécessaire de prendre en considération les économies de plusieurs autres pays
latino-américains, comme le Mexique et I’ Argentine. C’est la raison pour
laquelle j’ai choisi d’indiquer en sous-titre : « Pour une nouvelle interprétation
de I’Amérique latine. »

Chaque interprétation de la crise latino-américaine propose une stratégie de
développement particuliere, laquelle ne peut &tre mise en ceuvre que si une
coalition de classes est en mesure de sceller un pacte politique informel pour
la soutenir. Pour ma part, je débuterai par une interprétation de la crise latino-
américaine en terme de «crise de I’Etat » et proposerai, comme réponse adéquate
a sa résolution, une stratégic orientée vers le marché, mais en méme temps
pragmatique et sociale-démocrate ou, pour &tre plus précis, sociale-libérale.

En effet, mon présupposé de départ est que les réformes orientées vers le
marché, actuellement appliquées en Amérique latine, ne sont pas néolibé-
rales mais sociales-libérales . Le xix¢ siecle a connu I’Etat libéral, sorte
d’Etat minimum pratiquement absent du domaine social, dont la fonction
était de garantir la propriété et les contrats, laissant tout le reste au marché.
Durant le xx¢ siecle, entre la fin de la Premiére Guerre mondiale et 1a chute
du mur de Berlin, est apparu I'Etat social, ou social-bureaucratique, qui
incluait parmi ses fonctions I’infrastructure et le domaine social qu’il prit en
charge directement par I'intermédiaire de professeurs-fonctionnaires, médecins-
fonctionnaires et travailleurs sociaux-fonctionnaires. Avec la crise de ce type

1. L"idée du social-libéralisme prend son origine dans Carlo Rosselli (1924, 1930) et a en Norberto
Bobbio (1984, 1990. 1993) son principal théoricien. Carlo Rosselli. scientifique et philosophe politique
socialiste, travailla dans les années 1920 avec Piero Gobetti et Aldo Salvemini. Au Brésil. José Guilherme
Merquior (1991) écrivit sur le social-libéralisme. Ma proposition d'appeler Etat social-libéral le nouvel Etat
qui émerge et de proposer une approche sociale-libérale de la crise de 1'Etat fut inspirée par ces trois auteurs :
Rosselli, Bobbio et Merquior. L’ ordre dans lequel ces deux mots sont utilisés comporte une connotation idéo-
logique : utiliser «social » en premier représente une inclination en faveur des positions du centre gauche,
le mettre en second une inclination en faveur d’une perspective de centre droit.
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d’Etat, a partir des années 1970 et principalement durant les années 1980, un
nouvel Etat commence 2 surgir : I'Etat social-libéral. Il est dit « social » parce
qu’il maintient ses responsabilités dans le domaine social, mais est libéral
parce qu’il mise sur le marché et passe des contrats pour la réalisation des
services sociaux d’éducation, de santé, de culture et de recherche scienti-
fique avec des organisations publiques non étatiques que I’Etat finance 2
fonds perdus sur des ressources publiques 2.

L’orientation vers le marché reste une priorité, mais I’ objectif n’est pas
d’auteindre I’Etat minimum, mais plutdt de reconstruire I'Etat en lui resti-
tuant la capacité de gouverner et en instaurant une concurrence entre presta-
taires de services publics, afin d’éviter la constitution d’un monopole sur les
ressources destinées a la réalisation de ces services. En outre, indépendam-
ment d’étre orientées vers le marché afin de regagner une compétitivité interne
et externe, les réformes devront considérer soigneusement I’intérét national
des pays. Le vieux nationalisme — le nationalisme qui était attelé 2 la stratégie
de substitution des importations — a perdu de son importance en Amérique
latine, mais une nouvelle forme dc nationalisme, dans lequel I'intérét natio-
nal est défendu au cas par cas, demeure selon nous des plus pertinentes. Au
Brésil, par exemple, la mise en ceuvre des réformes économiques a été d’ autant
plus longue qu’elles étaient solidement orientées non seulement vers le marché
mais aussi vers les intéréts du pays. Les réformes n’étaient pas particulierement
préoccupées par I’obtention d’une crédibilité aupres de Washington et de
New York, mais en revanche elles se préoccupaient de la protection des inté-
réts nationaux et de la sauvegarde des fondamentaux macroéconomiques.

Une interprétation globale

Bien que ce livre traite en particulier du Brésil et de I’ Amérique latine, je
propose dans cette introduction d’étendre son interprétation a 1'Europe orien-
tale et, en prenant quelques précautions, a la majorité des pays développés. Les
années 1980 ont €i€ une période de crise pour I’ Amérique latine et I’Europe
orientalc. Bien que dans les pays développés la crise fiit moins violente, ils
connaissent depuis le début des années 1970 une chute elfective des taux de
croissance, en méme temps que le chdémage se transtormait pour eux en un
probleme majeur. Entre les années 1970 et 1990, la croissance fut deux fois

2. Dans cette perspective. I'Etat néolibéral disparait. lequel est en fait une utopie de Ja droite que la gauche
archaique latino-américaine a considéré comme la forme de capitalisme 2 éliminer. Le néolibéralisme est une
critique parfois brillante du capitalisme social et une proposition peu. ou pas du tout. réaliste de réduire
I"Etat au minimum, revenant ainsi i I'Fiat libéral que certains intellectuels illusires, principalement d’origine
nord-américaine. ont développé au cours des trente derniéres années. Dans la pratique. ce que nous obhservons
¢est la transition de I"Efat social, doté d’une forte composante bureaucratique. vers 1'Etat social-libéral.
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moins élevée que durant les années 1950 et 1970. Le Brésil et I’ Argentine
commencent seulement a sortir de la crise, mais ils sont loin de reprendre un
processus de croissance durable. En Europe orientale la transition de I’ étatisme
au capitalisme est extrémement ardue. Bien qu’une récupération ait déja lieu,
dans la majorité des pays le revenu par téte est toujours inférieur de 25 % a
sa valeur de 1989.

Pour résumer, alors que la crise des années 1930 était une crise keyné-
sienne, définie par une insutfisance chronique de la demande, la crise des
années 1980 et 1990 est, selon mon hypothese, une crise de I’Etat : crise fiscale,
crise du mode d’intervention de 1’ Etat social, crise de la forme bureaucratique
et inefficacité dans I’administration d’un Etat devenu trop tentaculaire pour étre
géré selon les termes de la « domination rationnelle-légale » analysée par Weber.

L’etfondrement du communisme fut I’apogée d’une longue crise qui
débuta au cours des années 1970. Nombreux sont ceux qui pensent que ce fut
le triomphe du capitalisme, mais, en réalité, ce fut seulement I'échec d’une
forme radicale d’intervention de I’Etat face & un capitalisme lui-méme en
crise. Le premier choc pétrolier fut le point d’inflexion pour I’économie
mondiale, mais I’on pouvait déja avant cet événement relever des signaux
exprimant des difficultés économiques comme, par exemple, la suspension de
la convertibilité en or du dollar. Des lors, le taux de croissance des pays déve-
loppés baissa, en méme temps qu’émergeait une nouvelle vague conservatrice.
Les Etats-Unis perdirent leur hégémonie sur I’économie mondiale. Leur taux
de croissance fut tout a fait insatisfaisant, le taux de croissance des salaires
stagna, le revenu se concentra encore plus et le nombre de personnes vivant
en dessous du seuil de la pauvreté continua d’augmenter.

En outre, les Etats-Unis ont maintenu leur idéologie militaire et leur hégé-
monie idéologique. Les principales universités américaines constituent encore
d’exceptionnels centres d’excellence. Elles sont — conjointement avec un
nombre d’autres industries toujours plus décroissant — une industrie exporta-
trice qui attire des étudiants du monde entier. Elles restent une force dominante
dans les domaines scientifique et idéologique : elles ont élaboré des concepts
et des modeles économiques et politiques qui auraient servi de base a la vague
néoconservatrice et néolibérale qui a sévi aux Etats-Unis et a gagné ensuite
le reste du monde. Cette vague, qui aux Etats-Unis était représentée par la
macroéconomie monétariste de Friedman, par I’école des anticipations ration-
nelles et par I’école des choix publics ou des choix rationnels, était, d’une part,
une réponse a la réduction de la croissance des économies développées depuis
les années 1970 et, de Iautre, 4 la crise de 1’Etat qui était & son origine. Par
ailleurs, la crise signalait I’échec des politiques économiques keynésiennes a
assurer le plein emploi, la stabilité des prix et la croissance.

Dans les pays développés, ce nouveau conservatisme, moderne, intcllec-
tuellement sophistiqué, pessimiste par rapport au genre humain, s’est maté-
rialisé dans le cadre de I’interprétation néolibérale. Le néolibéralisme est une
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forme radicale et utopique du libéralisme économique classique. En méme
temps qu’il radicalisait le vieux libéralisme bourgeois, proposant la domi-
nation absolue du marché et I’objectif correspondant de I’Etat minimum (qui
garantit seulement la propriété et les contrats), le néolibéralisme s’engageait
dans la modernité grice au développement technologique rapide et par la
globalisation de I’économie, en se distinguant, ainsi, du vieux conservatisme
relégué dans le passé.

Le néolibéralisme a surgi aux Etats-Unis et en Europe quand, & partir des
années 1970, les politiques keynésiennes se trouverent incapables de controler
I’économie : lorsque P'inflation s’accéléra, le chdmage augmenta et le taux de
croissance baissa. En Amérique latine, la méme crise économique s’installa
dix ans plus tard, durant les années 1980, mais d’une maniere plus aigué. Sa
contrepartie idéologique fut le « consensus de Washington » — devenu dominant
dans la région seulement 2 la fin des années 1980 — consensus qui formellement
s¢ limitait a affirmer la nécessité de la libéralisation commerciale, de la priva-
tisation et de I’ajustement fiscal, mais qui en réalité impliquait un virage
conservateur brutal.

Les réformes économiques proposées par le credo néolibéral furent radicales
etirréalistes. Mais il n’y a aucun doute qu’il était nécessaire de procéder a des
réformes orientées vers le marché. Apres plusieurs années d’expansion, 1’Etat
s”€tait désarticulé, la crise fiscale avait paralysé sa capacité de gouverner, les
¢conomies €taicnt clairement surprotégées et surréglementées. Une synthese
pragmatique et sociale-démocrate, ou sociale-libérale, entre les anciennes
stratégics de développement et la critique néolibérale devenait nécessaire.

Acuuellement ces réformes sont en cours en Amérique latine, & savoir
I"ajustement fiscal, la libéralisation commerciale, la pnvatlsauon la dérégle-
mentation — toutes des réformes de I’Etat — ainsi qu’une restructuration des
entreprises. Certaines de ces réformes ont é1€ bien congues : outre I’orienta-
tion vers le marché, clles sont aussi orientées vers I’ Amérique latine. D’autres
visérent seulement a instaurer une stratégie de la confiance (confidence buil-
ding), comme ce fut le cas du Mexique de Salinas. D’une maniére générale,
depuis les années 1990, apres des réformes économiques substantielles qui ont
réduit I’appareil d’Etat et déréglementé I’ économie, les pays latino-américains
reprennent graduellement le chemin de la croissance.

La cause de la crise fut une croissance excessive et désarticulée de 'Etat :
de I'Etat développeur dans le tiers-monde, de I’Etat communiste dans le
deuxieme monde et de I'Etat-providence dans le premier monde *. Les poten-
tialités du marché dans I’allocation des ressources et dans la coordination de
I’économie ont été sous-évaluées de maniere erronée. Tentaculaire, "Etat
était devenu apparemment trés fort, mais, de fait, il était chaque fois plus

3. En Amérique latine. I'expression « premier monde » renvoie & I’ensemble des pays développés a éco-
nomie de marché et ’expression « deuxiéme monde » désigne les pays du monde socialiste. (N.d.T.)
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faible, inefficace et impuissant. Dominé par I’indiscipline fiscale, il était
devenu la victime de groupes d’intérét particuliers, engagés dans des pra-
tiques de privatisation ou dans la recherche de rentes (rent seeking).

La critique néolibérale affirme que la solution de cette crise consiste en une
réduction de la taille de 1’Etat. Une telle mesure aurait pour conséquence non
seulement de détruire I'Etat communiste mais aussi I’Etat développeur et
jusqu’a I’Btat-providence lui-méme. Dans ce cas, I'Ftat ne devrait assumer
aucune fonction économique, sauf a garantir les droits de propriété et la
monnaie nationale. Selon la « rhétorique de la réaction », que Hirschman (1991)
a si bien dénoncée, méme les fonctions sociales de I’ Etat devraient étre élimi-
nées ou réduites, en raison de leurs «effets pervers». Des défaillances du
marché peuvent exister, mais pires sont celles du gouvernement.

De la dépendance 2 la crise de I’Etat

Ma réaction personnelle a la vague néoconservatrice a toujours €té critique,
quoique respectueuse. Il était clair pour moi que le nouveau conservatisme
réalisait une critique utile des problemes auxquels était confronté le monde,
en particulier les distorsions dont I’Etat était la proie, mais en raison de son
idéologie, de son dogmatisme et de son manque de pragmatisme, il oftrait des
solutions partiales sinon équivoques. Le marché est certainement un méca-
nisme merveilleux. Je n’ai pas de réserve en ce qui concerne I’idée que toutes
les réformes économiques doivent étre orientées vers ie marché. Je dirai
méme qu’elles devraient avoir une préférence en sa faveur (market biased).
Ce que je souhaite dire par la c’est que nous devons toujours partir du pré-
supposé que le marché a un rdle positif dans la coordination de I’économie.
Mais les réformes ne devraient pas étre aveuglément orientées dans sa direc-
tion, ni se transformer en simple stratégie pour instaurer la confiance dans le
pays. Elles ne devraient pas transformer le marché en une sorte de mythe,
puisqu’il n’est qu’une institution créée par la société et régulée par I'Etat.
Elles ne devraient pas non plus affirmer que la construction de la confiance
est bonne en soi. L obtention de la confiance ou de la crédibilité a Washington
ou a2 New York peut, a court terme, stimuler ’investissement dans le pays.
Mais, ni les bureaucrates et politiciens de Washington, ni les opérateurs finan-
ciers de New York ne peuvent étre considérés comme les dépositaires de la
«rationalité économique universelle » et encore moins comme des personnes
préoccupées par les intéréts nationaux des pays latino-américains. En réalité,
une stratégie de construction de la crédibilité peut trés bien se faire aux dépens
des intéréts nationaux et des fondamentaux macroéconomiques, comme nous
I’avons observé au Mexique.

En réalité c’est selon nous une erreur d’identifier I’ orientation en faveur du
marché avec la coordination par le marché. Toutes les économies, pour
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gu’elles soient etficaces, doivent étre orientées vers le marché. Une économie
orientée vers le marché est une économie fortement compétitive au plan inté-
rieur et international. Méme a I’intérieur des entreprises, la compétitivité est
un principe de base de gestion et de motivation. Cependant, la coordination
de I’économie n’est pas simplement effectuée par la compétition, elle est
aussi le résultat de la coopération. Or, pour avoir une coopération aux niveaux
national et international, les sociétés ont besoin de compter sur le role coor-
dinateur additionnel joué par I’ Etat. Dans tout systeéme économique, il n’y a
pas snmplement un mais deux principes ou mécanismes de coordination : le
marché et I'Etat. Les systemes économiques qui réussissent sont normalement
ceux qui combinent, de mani¢re équilibrée et dynamique, la participation de
I’Etat et du marché dans la coordination de 1’économie. Certains pays euro-
péens sociaux-démocrates, ainsi que le Japon et les pays de I’Est asiatique sont
en cela de bons exemples.

Partant de ces observations assez générales, j’ai abouti 4 un ensemble
d’idées que j’appelle «1'interprétation de la crise de ’Etat », qui peut, en
fin de compte, représenter un troisieme paradigme d’interprétation de
I’ Amérique latine.

J7ai ét¢ form¢ dans le contexte du premier paradigme : Iinterprétation
structuraliste et nationale-bourgeoise de I’ Amérique latine qui a surgi a partir
des idées de Prebisch (1949). Apres la crise des années 1960, j’ai participé
activement a la formulation du deuxi¢me paradigme pour interprétation
de cette région: la nouvelle théorie de la dépendance dont Cardoso F. H. et
Faletto (1969) ont fourni la formulation la plus achevéc. Ces deux interpré-
tations peuvent €tre regroupées selon une dénomination plus générique:
I'interprétation nationale-volontariste du développement *, résultat du struc-
turalisme latino-américain et du keynésianisme qui, I’un et I’autre, sont vague-
ment liés aux traditions marxiste et wébérienne.

Linterprétation nationale-volontariste du développement fut néanmoins
bientot victime de toutes sortes de populismes. On pensait que la théorie de
Keynes €tail favorable a des déficits budgétaires chronigues. L’ argument
de Pindustrie naissante utilisé en faveur du protectionnisme se transforma
en une base pour le protectionnisme permanent. Des intéréts bureaucratiques
ont €té€ confondus avec ceux des travailleurs et de la gauche. Depuis les
années 1960, cette interprétation a eu des difficultés croissantes a proposer des
politiques économiques sensées pour la région. Dans le méme temps, sa
stratégie d’industrialisation ~ la substitution des importations — donnait des
preuves de son épuisement. Au début des années 1980, quand la crise de la
dette extérieure a éclaté et que Uinflation a explosé en Amérique latine, les
questions macroéconomiques de court terme, en particulier celles en relation
avec I'inflation et les déséquilibres de la balance des paiements, m’intéressaient

4. L'expression portugaise utilisée par I'auteur est nacional-desenvolvimentista. (N.d.T.)
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de plus en plus. A cette époque, je commengais ma propre transition person-
neile du structuralisme, principalement attaché aux stratégies de dévelop-
pement de long terme, a une approche néostructuraliste, plus tournée vers le
court terme dans laquelle la rareté, I’efficacité de I’allocation des ressources,
I’épargne publique et I’équilibre budgétaire sont au centre des préoccupations.

En outre, I’approche néolibérale, quoique exacte quand elle proposait des
réformes de I’Etat orientées vers le marché et défendait la discipline fiscale,
s’est révélée dogmatique, manquant de pragmatisme et de caractére opéra-
tionnel. Ainsi, une autre orientation s’impose, qui représente une synthése
entre le vieux volontarisme en mati¢re de développement et le nouveau néo-
libéralisme. En termes théoriques plus généraux, le néostructuralisme peut
constituer une solution de remplacement. Je propose que «l’interprétation
de la crise de I’Etat », que je discute ici et que utilise dans la plupart des
chapitres de ce livre, corresponde a une nouvelle interprétation valable pour
la région. Je propose donc que cette interprétation corresponde a une stratégie
de réformes orientées vers le marché mais aussi orientées vers les intéréts du
Brésil et de I’ Amérique latine. Je propose qu’elle soit une approche sociale-
démocrate, ou sociale-libérale, de la crise de I’Etat qui permette de la sur-
monter. Ainsi cet ouvrage, au-dela de ’analyse de la crise et des réformes
brésiliennes propose une nouvelle interprétation et de nouvelles stratégies de
développement pour I’ Amérique latine >.

L’interprétation

L'interprétation de la crise de I’Etat est une tentative de synthgse entre les
anciens paradigmes, qui attribuaient un rdle décisif a 1’Etat, et le paradigme
néolibéral. Elle considére que la crise des Etats possede trois aspects : une crise
fiscale, une crise du mode d’intervention et une crise de la forme bureaucra-
tique de I’administration de 1’Etat. La crise fiscale se caractérise soit par la
perte du crédit public, soit par ’existence d’une épargne publique négative ou
encore par une dette publique élevée qui, combinée aux taux d’inflation élevés,
au déficit public chronique, aux taux d’intéréts intérieurs élevés et au taux de

5. Cette vision ne doit pas étre confondue avec «le passage d’une approche du développement introverti
vers un développement endogene » proposé par Sunkel et Ramos (1993, p. 24). lls s’opposent a la fois & la
stratégie introvertie du structuralisme et a la stratégie extravertie en ce moment dominante, proposant une
sotution intermédiaire que Sunkel (1993, p. 46) définit comme fondée sur « une impulsion créatrice initiale
qui fait apparaitre des industries comme la métailurgie et la sidérurgie, celles des équipements électriques
et de I’ingénierie, de la chimie de base et de la pétrochimie et les infrastructures énergétiques, de transport
et de communication... ». Le développement provient toujours de I’intérieur. mais actuellement une stratégie
de développement doit nécessairement étre tournée vers les exportations, ¢’est-a-dire étre compétitive au
niveau international. L’ancienne préoccupation en matiere d’infrastructure est encore valable. mais avec
la réserve que Pindustrie lourde ne regoive plus ta méme attention que lui attribuait e développement
national-volontariste.
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croissance déclinant, rend explosives les anticipations de la croissance de la
dette publique. La crise du mode d’intervention est définie par I'épuisement
des formes protectionnistes d’intervention, par la multiplication des subventions
et par la régulation excessive en une économie ol le comportement de rentier
devient prédominant. La crise de la forme bureaucratique de I’ Administration
se caractérise par la rigidité et I’inefficacité du service public.

Selon cette interprétation, la crise de I’Etat est la cause essentielle de la
crise économique des pays du tiers-monde et de I'Est européen. Elle est éga-
lement responsable de la chute des taux de croissance des pays développés a
partir des années 1970. Les pays qui ont été capables de vaincre la crise furent
surtout ceux qui préserverent leur solvabilité fiscale (Japon, Allemagne,
Corée, Colombic) ou qui I’ont regagnée (Chili). Le choix de cette variable
pour expliquer la crise est crucial, car il sous-entend que les autres causes sont
soit secondaires soit complémentaires. La cause essentielle de la crise n’est pas
a rechercher dans le progres technologique excessivement intensif en capilal
(ou épargnant du capitat) ni dans la détérioration des relations capital-travail
fondées sur les techniques tayloristes. Ces deux causes, en particulier la dernire,
peuvent aider a expliquer la crise mais elles ne fournissent pas I’explication
essentielle. L’insuffisance chronique de la demande, présentée avec raison
par Keynes comme I’explication de la crise des années 1930, ne s’applique
certainement pas a la crise actuelle. L’effondrement du consensus keynésien
durant les années 1970, que les économistes attribuent en général aux
défaillances de la courbe de Phillips a expliquer la stagflation, fut en réalité
causé par le fait que la manipulation de la demande agrégée cessa d’étre une
réponse suffisante aux problemes économiques dans des économies ot 1Elat
avait pris une place de plus en plus importante et était confronté a de sérieux
problémes financiers.

L'interprétation de la crisc de I’Etat et la stratégie sociale-démocrate corres-
pondante ont emprunté au paradigme néolibéral son orientation en faveur du
marché ct la croyance que les fonctions de 1'Etat étaient séveérement désarti-
culées. Elle affirme, cependant, que si la cause essenticlle de la crise écono-
mique est la crise de I’Etat, ceci signifie que ce dernier joue un role économique
important. Si d’autres explications étaient adoptées, si la crise, par exemple,
€tait associée a la crise de la demande, d’autres conséquences en découleraient
nécessairement. Mais si I’on accepte que la crise de I’Etat en est la raison prin-
cipale, alors nous n’avons pas d’autre possibilit€ que d’admetire que la pre-
micre et la plus importante tiche est de reconstruire ou de réformer I’Etat, de
regagner sa solvabilité, de réformer son administration, de redéfinir son mode
d’intervention dans I’économie de telle maniére que la capacité de gouverner
— légitimité, capacité financiere et administrative — soit restaurée. Ainsi seu-
lement Etat et marché seront complémentaires, pouvant conjointement assurer
des taux d’épargne et d’investissement adéquats, une allocation efficace des
ressources et une distribution plus juste du revenu.
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En outre, si I'Etat, en crise depuis les années 1970, fut I’Etat social et si I'une
des causes principales de cette crise fut la stratégie burcaucratique adoptée,
a savoir ’exécution directe des services sociaux d’éducation, de santé et
d’assistance sociale par des fonctionnaires publics ayant le monopole de ces
services de la méme maniére qu’un militaire posséde le monopole de la défense
du pays, ou un juge le monopole d’exercer la justice, il devenait clair alors qu’il
était nécessaire d’en finir avec ’exclusivité de I'Etat sur ces services: le
marché y exercerait le pouvoir a la place de I’Etat qui, en méme temps, conti-
nuerait a les subventionner fortement. L’ Etat social-libéral répond exactement
a cette situation : la responsabilité de 1’Etat étant de maintenir les droits essen-
tiels de santé et d’éducation de la population, droits de plus en plus exécutés
par I’intermédiaire d’organisations concurrentielles publiques non étatiques.
Cet Etat est une sorte de synthese, ou de compromis, entre ies droits individuels
assurés par I’Etat mais viabilisés par le marché et les droits sociaux assurés par
I’Etat et viabilisés, initialement, par I’Etat lui-méme mais qui, a la fin de ce
siecle, le sont de plus en plus par les organisations publiques non étatiques. C’est
un Etat social-libéral parce qu’il est engagé dans la défense et la mise en ceuvre
des droits sociaux définis durant le xix® siecle, mais il est aussi libéral parce qu’il
croit au marché, s’integre dans le processus de globalisation en cours par lequel
la concurrence internationale gagne une amplitude et une intensit€ nouvelles et
parce qu’il est le résultat de réformes orientées en faveur du marché.

Historiquement, le role économique de 1'Etat se transforme sans cesse
mais, de tout temps, il est essenticl. Indépendamment de garantir les droits de
propriété et les contrats, et de couvrir les défaillances du marché, I’Etat joue un
role dans la promotion du développement économique par I’intermédiaire
d’une politique économique qui assure a la fois la stabilité des prix et de la
balance des paiements et d’une politique commerciale et industrielle qui ins-
taure les conditions d’une compétitivité de I’économie nationale sur le plan
international. I’ Etat a également un rdle particulierement important en ce qui
concerne la sauvegarde de 1’égalité des opportunités et la garantie d’une dis-
tribution raisonnable du revenu. Une condition essentielle pour le plein exer-
cice de ces rbles réside, néanmoins, dans la restauration des finances publiques :
¢’est-a-dire faire en sorte que I’épargne publique devienne a nouveau positive,
afin de pouvoir financer les investissements publics en matiére d’infrastructure,
les politiques industrielles et technologiques, la réalisation de nouvelles
dépenses dans les domaines du bien-étre social et de la protection de I’envi-
ronnement. Un Etat qui est défaillant, qui ne dispose pas d’une épargne
publique, qui est chroniquement victime du déficit public est un Etat impuis-
sant. Il peut étre grand, mais il est certainement malade. Dans les cas extrémes,
quand la dette publique devient explosive et que I”hyperinflation est éminente,
les gouvernants deviennent incapables de gouverner. Les politiques publiques
deviennent alors endogénes puisque le gouvernement ne dispose pas des
ressources fiscales nécessaires a leur formulation et a leur implantation.
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Sclon I’interprétation de la crise de I’Etat, I'objectif est d’obtenir un Etat
social-libéral plus petit mais plus fort et flexible, un Etat qui ressemble plus
a un tigre jeune et vif plutdt qu’a un éléphant vieux et bouffi. Un Etat fort et
une soci€té civile forte — ou une société civile harmonieuse dans laquelle
cette intégration se révele par une interaction complexe d’entités de la société
civile de tous les types (Putnam, 1993) - forment un Etat-nation ou un pays
fort capable de se confronter aux défis de la globatisation. Seul un Etat de cette
nature pourra faire face a la menace, d’un ¢6té, de la perte d’autonomie dans
la conduite de sa politique économique et, de I’autre, de I’augmentation des
inégalités que le processus de globalisation en cours représente. Des réformes
¢conomiques orientées vers le marché, la privatisation, la déréglementation,
la libéralisation commerciale, ainsi que la discipline fiscale ct les politiques
monélaires restrictives sont des maniéres de réformer et de renforcer 1’Elat,
d’augmenter sa capacité de gouverner et non de I’affaiblir. En outre, les
réformes politiques qui rendent le gouvernement plus responsable (account-
able) devant les citoyens, qui augmentent la capacité de 1'Etat 2 gouverner,
rapprochant le gouvernement de la société civile, sont des réformes essen-
tielles pour le renforcement de la société civile, scul garant d’un pays fort et
d’une société mondiale chaque fois plus globalisée.

Les origines

Pour que I'on puisse comprendre cette interprétation et ses origines, un
petit récit peut étre utile. Au milieu des années 1980, il devint clair pour moi
que I'interprétation fondée sur I’idée de la dépendance n’offrait plus une
explication convaincante de la crise en Amérique latine. Elle n’était plus non
plus une source d’ inspiration pour des politiques économiques capables de
résoudre cette crise. L'Etat brésilien devint, au cours des décennies, fort et
puissant, finangant et subventionnant le secteur privé. Mais, en 1983, aussi-
tot apres I’éclosion de la crise de la dette latino-américaine, j’ai per¢u pour la
premigre fois que I'Etat sétait appauvri, qu’il allait a Ia faillite, en méme
temps que le secteur privé était devenu riche et pouvait financer I'Etat.

Au début des années 1980, Yoshiaki Nakano® et moi avons analysé les
taux d’inflation €levés et chroniques existants au Brésil. Nous participions
alors a la formulation de la théorie inertielle de I’inflation (1983) qui, lorsqu’on
traite d’une inflation élevée comme ¢’est le cas au Brésil, constitue une théorie
de remplacement non seulement du monétarisme mais aussi du keynésia-
nisme. Keynes est I’économiste le plus important et le plus créaltif de notre

6. J’ai une dette envers de nombreux amis. mais j’aimerais tout particulierement citer les économistes
Jeffrey Sachs. Roberto Frenkel. Rogério Werneck et Yoshiaki Nakano (avec qui jai éerit les chapitres 7 et
13 de ce livre). ainsi que les politologues Adam Przeworski et José Maria Maravall.
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si¢cle, mais ses idées sur I’inflation n’aident pas a expliquer I'inflation
inertielle, de méme qu’elles sont incapables d’expliquer la stagtlation.

Toutefois, au-dela de la vision macroéconomique présente dans la théorie
de I’inflation inertielle, nous avions besoin d’explications plus structurées
ou microéconomiques pour la crise brésilienne et latino-américaine dont I’'un
des symptdmes était inflation inertielle. La réponse commenga a surgir au
milieu des années 1980 quand j’ai lu les travaux stimulants de Rogério
Werneck (1983, 1985, 1986) sur I'Etat et les entreprises étatiques. Ces travaux
suggéraient déja I’existence d’une crise fiscale, sans pour autant faire le
rapprochement avec la crise économique plus vaste que le Brésil traversait.
Quand je fus invité a participer a une conférence sur I’ Amérique latine orga-
nisée a I'université de Cambridge, j’ai écrit mon premier texte sur la crise de
I’Etat (1987). Le chapitre 4 de ce livre est basé sur ce texte.

Je I’ai présenté a Cambridge en avril 1987. Trois semaines plus tard, je fus
convié a assumer la charge de ministre des Finances. La longue crise écono-
mique, présente depuis le début des années 1980, fut aggravée a ce moment-
la par une crise économique et financieére aigu€, dont I’origine était
I’effondrement du plan Cruzado. Immédiatement apres ma prise de fonction,
j’ai sollicité mon équipe pour qu’elle formule un plan macroéconomique
solide en prenant pour paramétre mon texte présenté a Cambridge. Mes
adjoints firent un travail extraordinaire. Le plan de contréle macroécono-
mique fut probabliement la premiere évaluation systématique de la crise fis-
cale brésilienne. En outre, au niveau structurel ou microéconomique, je tenais
pour évident que la stratégie de substitution des importations — c’est-a-dire le
mode d’intervention de I’Etat — avait perdu sa capacité de fonctionnement,
rendant urgent la privatisation et, en particulier, la libéralisation commerciale.
Certains de mes conseillers, en particulier Yoshiaki Nakano et José Tavares,
ainsi que Juan Sorrouille, A cette époque ministre de 1'Economie en Argentine,
et quelques économistes de la Banque mondiale m’aideérent a arriver a cette
conclusion. Deux mois plus tard, je fis mon premier voyage aux Etats-Unis
comme ministre des Finances, j’ai rencontré Jeftrey Sachs et lu son texte sur
les réformes commerciales en Amérigue latine et sur la crise de la dette
(1987). Jeffrey Sachs m’a montré que la crise de la dette était une crise essen-
tiellement fiscale. Ceci me rappela le livre extraordinaire de James O’ Connor,
The Fiscal Crisis of the State (1973).

A ce moment-13, j’étais déja en condition pour réunir ces idées et
compléter ma propre évaluation sur la crise brésilienne. Mais le pays n’était
pas encore mir pour cela. A cette époque prédominait encore la vision popu-
liste de I’Etat et de I"économie parmi les politiciens brésiliens, rendant impos-
sible la mise en ceuvre de politiques économiques qui visent une discipline
fiscale et des réformes orientées vers le marché. J ai renoncé a la charge de
ministre des Finances en décembre 1987. Aprés mon retour a la vie univer-
sitaire, j’ai développé davantage mes idées sur le Brésil et I' Amérique latine,
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afin d’arriver a une forme cohérente de' I’interprétation de la crise de I’Etat.
J7ai écrit plusieurs essais, participé 2 de nombreuses conférences nationales
et internationales, discuté avec beaucoup de gens, suivi les nouvelles idées qui
surgissaient. Le résultat en est ce livre.

Pour développer I'interprétation de la crise de I'Etat, ma participation au
projet East-South System Transformations dirigé par Adam Przeworski (1990)
fut capitale. Afin d’élargir le projet, j’ai écrit avec Adam Przeworski et
Jos¢ Maria Maravall un livre, Economic Reforms in New Democracies (1993),
ot je fus capable pour la premiére fois de donner une forme solide a cette
interprétation. Initialement, je I’ai appelée « interprétation de la crise de 1’Etat ».
Mais, ensuite, je me suis rendu compte que la crise était plus vaste, qu’elle
était une crise globale de I’Etat. Ce n’était pas simplement une crise fiscale,
mais aussi une crise du mode d’intervention et de la forme d’administration.
Bien que «Iinterprétation de la crise de I'Etat » soit une bonne appellation
pour une interprétation de la crise, elle n’indique pas quelles seraient les poli-
tiques appropriées pour la résoudre. Ainsi, jai réfléchi a d’autres noms pour
la stratégie de développement correspondante. Ce pourrait étre une stratégie
ou une approche «pragmatique » en raison de son rejet de toute forme
d’orthodoxie et de dogmatisme et de la mise en relief de la politique indus-
triclle, dans la ligne de la stratégie de développement de I’Est asiatique. Ce
pourrait €tre aussi une stratégie sociale-démocrate en raison de la mise en
relief de I’Etat et des politiques sociales, comme elles sont appliquées en
Europe. Finalement, elle pourrait étre appelée approche ou stratégic « sociale-
libérale » dans la mesure ou elle combine une intervention limitée de I'Etat sur
le plan économique et une ferme présence dans le domaine social avec la foi
dans le marché et la mise en ceuvre de réformes orientées vers le marché.



LES INTERPRETATIONS

Une crise économique aigué frappa I’ Amérique latine durant les années
1980. Le revenu par habitant diminua alors de pres de 10 %. Apres de séricux
efforts pour stabiliser leurs économies, promouvoir des ajustements fiscaux et
adopter des réformes orientées vers le marché, ces pays ont, dans les années
1990, timidement repris le chemin de la croissance bien que les problémes qui
avaient provoqué la crise soient loin d’avoir été résolus. En 1994, le revenu
de la région ! dans son ensemble a augmenté d’environ 3 %. Depuis 1991, le
taux de croissance moyen est modéré, légerement supérieur a 3 %, ce qui
signifie que le revenu par habitant augmente également, mais & un taux d’a
peine 1 % par an. Le dernier pays a avoir controlé son inflation galopante
fut, en 1994, le Brésil. L'inflation qui était, en 1990, de plus ou moins 900 %
pour I’Amérique latine chuta a 16 % en 1994, si on exclut le Brésil ol I’infla-
tion fut élevée durant le premier semestre de cette année mais diminua de
maniere vertigineuse a partir du 1 juillet avec la mise en ceuvre du plan Real.

1. L’auteur utilise le terme «région » pour se référer & I' Amérique latine. tandis que le terme «local » est
utilisé pour parler d’un pays donné, le plus souvent le Brésil. (N.d.T.)



Interprétations et stratégies

Il est trop t6t, cependant, pour affirmer que la région a vaincu la crise. Un
flux de capitaux étrangers inonde la région, ce qui fait baisser le taux de
change et stimule la consommation au lieu de favoriser I’épargne et I'inves-
tissement. Depuis peu les salaires ont retrouvé leurs niveaux de la fin des
années 1970. La crise de la dette, bien qu’elle ne soit plus un probléeme
dramatique, n’a pas été résolue de maniére satisfaisante. Dans les pays qui ont
libéralisé le commerce extérieur et stabilisé les prix, comme en Argentine, au
Mexique et plus récemment au Brésil, I’industrie passe par une période diffi-
cile, démontrant qu’il est encore nécessaire de trouver une politique de change
réaliste et une politique industrielle et technologique pour remplacer la
stratégic épuisée de substitution des importations. Dans la majorité€ des pays,
la crise fiscale de I’Etat, bien que moins aigué, reste un probléme crucial.

Tous les pays latino-américains furent confrontés a des difficultés durant
les années 1980. Certains, en particulier la Colombie, ont évité une crise,
d’autres la dépasserent rapidement, par exemple le Chili ol la crise la plus
grave eut lieu dans les années 1970. D’autres encore, notamment le Costa Rica
et la Bolivie, sont prés de la surmonter. L’ Argentine reste un point d’inter-
rogation, en dépit de quatre années de stabilisation bien réussie. Le Mexique
a démontré I’échec des politiques de réformes lorsque la crise de la dette est
mal résolue et, principalement, lorsque le taux de change est chroniquement
surévalué pour combattre I’inflation. Le Brésil entama une série de réformes
économiques substantielles et réussit, en 1994, a stabiliser les prix. Le Pérou
stabilisa son économie en 1991 et s’est engagé dans la réalisation des réformes
économiques. Le Venezuela, ou un plan de stabilisation radical a fini par
déstabiliser le pays, continue a passer par une période difficile qui s’est
aggravée avec la chute des prix du pétrole.

Depuis 1991, quand les pays latino-américains commengaient a obtenir de
bons résultats, au moment méme o les réformes en Europe de I’Est appa-
raissaient plus difficiles que ce que I’on attendait, le premier monde se faisait
de nouveau une opinion positive de I’Amérique latine. Le produit intérieur de
toute 1a région augmenta de 3,8 % en 1991. Ceci et les faibles taux d’intérét
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pratiqués dans les pays développés, en comparaison avec les taux d’intérét
€levés en Amérique latine, stimulérent une entrée importante de capitaux
étrangers. C’est le cas du Chili dont I’économie était ajustée et du Mexique
ou le systéme financier misait sur son ajustement, mais aussi du Venezuela,
du Brésil et de I’ Argentine dont les économies étaient loin d’étre ajustées. Le
transfert net de ressources, attirées par des taux d’intérét intérieurs élevés,
devint a nouveau positif en 1991 et encore plus au cours des années sui-
vantes ' alors qu’il avait été trés négatif durant les années 1980.

Ce nouvel optimisme, dominant a Washington, était basé sur le présupposé
que les pays d’ Amérique latine avaient finalement adopté les réformes écono-
miques nécessaires, signé un accord sur la dette suivant le plan Brady, stabilisé
leurs économics et qu’ils étaient préparés a retrouver la croissance. Pourtant,
cet optimisme n’a pas de base solide. Des pays comme le Venezuela et le
Pérou, qui en 1991 semblaient avoir adopté les réformes néolibérales et
emprunt€ le chemin de la récupération, furent confrontés a de sérieux pro-
blemes politiques. Au Pérou, un nouveau gouvernement autoritaire fut instauré
en 1992, La crise qui s’est déchainée au Mexique en décembre 1994 a surpris
le premier monde, montrant la faiblesse de réformes basées sur la politique de
la confiance, au lieu de se préoccuper des intéréts nationaux et des fonda-
mentaux macroéconomiques, en particulier du réalisme du taux de change 2.
La stabilisation argentine continue a avoir pour fondement un peso surévalué
et, plus récemment, un niveau élevé de chomage. Le méme phénomene a
tendance a se reproduire, dans une moindre mesure, au Brésil. La majorité des
pays latino-américains sont encore confrontés a une crise fiscale.

A partir de ces éléments, quelques questions évidentes apparaissent. Pour-
quoi la crise est-elle si profonde ? Pourquoi I’activité de ces pays, présentée
dans le tableau 1, fut si mauvaise ? Pourquoi le revenu par habitant en Amérique
latine en 1991 se situait-il au niveau du revenu par habitant de 1977 ? Pour-
quoi inflation, qui en 1980 fut de 54,9 %, passaen 1990 a 1 185 % ? Pourquoi
certains pays réussirent-ils a vaincre la crise, alors que d’autres s’efforcent
encore d’y parvenir ? Quelles sont les interprétations pertinentes et utiles pour
comprendre la crise en Amérique latine et pour développer des stratégies
capables de la surmonter ? Est-ce que, comme le considérent fréquemment les
conservateurs, les pratiques politiques populistes et I'intervention excessive
de I’Etat sont suffisantes pour expliquer la crise ?

1. Par conséquent. en ce qui concerne les transactions courantes de " Amérique latine. son déficit
passa alors de 35.0 puis 44.9 a 53.2 milliards de dollars des Etats-Unis en 1992, 1993 et 1994 respecti-
vement. selon les données de la Commission économique des Nations unies pour I” Amérique latine et les
Caraibes (CEPAL, 1994).

2. La surprise ne fut. cependant. pas universelle. Selon ma suggestion, mon étudiant Jairo Abud (1996)
écrivit & San Diego. avec I'aide d’une bourse du gouvernement brésilien. une theése de doctorat critique a
propos de fa macroéconomie mexicaine. La rédaction de la thése se termina précisément en décembre 1994,
lorsque la crise Eclata. Les trois critiques les plus importantes soulevées par Abud portaient sur le mauvais
accord de la dette extérieure, qui finalement ne représentait aucune remise pour le Mexique, sur 'ouver-
ture sans discrimination de I’économie et sur la surévaluation du taux de change.
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1. VARIABLES MACROECONOMIQUES DE L’ AMERIQUE LATINE

1980-1992

Année 1980 1990 1991 1992
Croissance du PIB (indice) 100.0 112,0 116,0 118.8
PIB par habitant (indice) 100.,0 90,6 92,2 92,7
Investissement/PIB (%) 232 15,6

Dette/exportations (%) 2,2 29 29 2.8
Transferts nets (10° $US) -14.4 8.4 274
Inflation (%) 54,9 1 185,0 198,7 410,7

Sources: CEPAL (1990b, 1991); IDE (1990) : World Bank (numéros vari€s).

Ces questions peuvent se résumer a celle-ci : qu’est-ce qui est nécessaire
pour vaincre la crise ? La privatisation et la libéralisation de I’économie
seraient-clles suffisantes pour stabiliser I’économie et garantir le retour de la
croissance ? Le succes relatif obtenu par quelques-unes de ces économies
peut-il étre attribué aux réformes orientées vers le marché et a la prédomi-
nance d’une approche néolibérale des probiemes latino-américains ? Ou les
défis encore immenses auxquels la région est confrontée demandent-ils une
nouvelle interprétation de la crise en Amérique latine — « I’interprétation de
la crise de I’Etat » — et la définition d’une nouvelle stratégie de croissance —
quelque chose comme une stratégie « pragmatique » ou « sociale-démocrate »
mais qui pourrait aussi étre appelée une stratégie «sociale-libérale»3?
La privatisation, la libéralisation commerciale et la déréglementation ne
sont-elles rien d’autre que des réformes néolibérales et par conséquent
conservatrices, comme le prétend la gauche qui fut incapable de comprendre
les temps nouveaux ? Ou peuvent-clles étre adoptées par des politiques et
des décideurs progressistes qui adoptent une perspective sociale-démocrate
ou sociale-libérale ?

La crise en Amérique latine éclata avec la crise de la dette. Sa cause essen-
tielle fut la crise fiscale de I’Etat : le fait que I’Etat devint insolvable, perdit tout
crédit et fut paralysé. Une cause subsidiaire fut I’épuisement d’une stratégie de
développement initialement réussie et de son interprétation correspondante
des problemes de I’ Amérique latine : I’interprétation « nationale-volontariste du
développement », fondée sur la substitution des importations et la participation
active de I’Etat dans le secteur productif de I’économie.

3. Peut-étre que I’expression «sociale-libérale » serait plus adéquate pour exprimer la synthése entre
une stratégie d’affirmation des droits individuels ou libérale, que I’avancée des réformes orientées vers le mar-
ché permet, et une stratégie d’affirmation des droits sociaux, qui dans un monde globalisé rend la protection
plus nécessaire que jamais. L’expression « social-démocratie » est compatible avec les mémes valeurs, mais
est historiquement reliée a la stratégie bureaucratique de production directe des services sociaux par I'Etat,
Etat-providence, qui entra en crise 2 partir des années 1970.
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Deux approches concurrentes tentent, actuellement, de définir la crise et
d’offrir des solutions : I’ interprétation néolibérale d’un coté et I’interprétation
fondée sur la crise de I"Ftat, ou la stratégie sociale-démocrate et pragmatique,
de I'autre. Ces approches partagent des points de vue communs sur les causes
de la crise et sur la fagon de la résoudre. Toutes les deux critiquent le popu-
lisme et le « développement national-volontariste » qui a longtemps prédominé
en Amérique latine et s’accordent sur I'idée que I’Etat s’est démesurément
développé. Cependant, elles ont une vision trés différente quant aux causes
essentielles de la crise et la fagon de la résoudre. Alors que I'approche néo-
libérale attribue la crise a des problemes intérieurs, I’interprétation de la crise
de I'Ftat met en relief le role de la crise de la dette extérieure ; alors que 'une
affirme que la cause essentielle de la crise est la croissance démesurée de
I'Etat, Iautre dit que la cause essentielle est la croissance usée d’un Etat
désarticulé allant a la faillite. Les deux s accordent sur la nécessité de réduire
I’Etat, de privatiser et de libéraliser I’économie, mais I’objectif de I’approche
néolibérale est de limiter le rdle coordonnateur de I’Elat, afin d’instituer un
Etat minimum, alors que Iinterprétation de la crise de I'Etat congoit ces
réformes orientées vers le marché et I’ajustement fiscal non pas comme un
monopole de la droite, mais comme un moyen pour reconstruire 1'Etat et
récupérer sa capacité d’action,

L'interprétation de la crise de I’Etat présente une vision 2 la fois plus réaliste
de la crise en Amérique latine et moins dogmatique en ce qui concerne les
politiques a suivre. Elle utilise les aspects positifs de Iinterprétation néoli-
bérale, mais ne se laisse pas contaminer par ’utopie et par le radicalisme néo-
conservateur qui s¢ cachent derriere cette vision. Néanmoins, comme
Iinterprétation néolibérale est originaire de Washington — la source dominante
du pouvoir politique extérieur sur la région — les politiques adoptées par les pays
latino-américains résultent probablement d’un mélange des deux approches.

L’interprétation fondée sur la crise de 1’Ftat est au centre de cet ouvrage.
Toutefois, dans ce premier chapitre, je ne I’aborderai pas. Je traiterai seulement
des interprétations antéricures sur I’ Amérique latine qui serviront de toile de
fond aux idées actuelles. Dans le chapitre suivant je discuterai I’interprétation
néolibérale et I’interprétation de la crise de I'Etat.

Interprétations, stratégies et pactes politiques

Quand nous réfléchissons au développement de I' Amérique latine, il est
utile d’avoir comme parametres les interprétations et les stratégies. Pour
chaque interprétation essentielle sur les causes du sous-développement de
certaines régions, il y a une stratégie respective pour dépasser le sous-dévelop-
pement. Parfois, cette stratégie est évidente, d’autres fois elle est implicite. Par
ailleurs, comme les interprétations et les stratégies sont perméables 2 I'idéo-
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logie, pour chaque approche de gauche il existe en contrepartie une approche
de droite, pour chaque vision nationaliste une interprétation internationa-
liste. Pour simplifier, i appellerai « approches » sur I’ Amérique latine I'union
entre interprétation et stratégie *.

L’adoption d’une perspective historique est importante parce qu’elle
éclaire le présent. Les vestiges des anciennes interprétations, dont I’interpré-
tation nationale-volontariste du développement est la matrice, sont encore
tres présents en Amérique latine. Les approches économiques et politiques
sont toujours trés idéologiques, reflétant le conflit des intéréts de classes qui
continue d’étre aigu en Amérique latine ou les différences de classes sont
tres accentuées .

Les interprétations du sous-développement de I’ Amérique latine et leurs
stratégies correspondantes de développement peuvent étre présentées selon
un critére historique et idéologique. Elles peuvent étre énumérées de la
maniére suivante (avec entre parentheses les périodes durant lesquelles elles
furent dominantes).

1° Linterprétation de la vocation agricole ou interprétation libérale-
oligarchique qui, a partir des années 1930, a subi la concurrence de

2° L’interprétation nationale-volontariste du développement, suddivisée en:

a) Interprétation nationale-bourgeoise ou centre-périphérie (1930-1964) et,

b) Interprétation de la nouvelle dépendance (décennie des années 1970 au
milieu des années 1980) qui est entrée en conflit avec

3° L’interprétation autoritaire-modernisatrice ou bureaucratique-
capitaliste (de 1964 au milieu des années 1970); apres la grande crise des
années 1980 I’interprétation bureaucratique-capitaliste et celle de la nouvelle
dépendance sont respectivement remplacées par

4° L’interprétation néolibérale (milieu des années 1970 jusqu’a
aujourd’hui) et par

5° L’interprétation de la crise de I’Etat (milieu des années 1980 jusqu’a
aujourd’hui) et la stratégie sociale-libérale correspondante.

Ces interprétations et stratégies de développement se sont succédé les unes
aux autres ou coexistent de maniére conflictuelle. Quand elles deviennent
dominantes, elles fondent toujours un pacte politique orienté vers le dévelop-
pement qui implique une coalition de classes.

L’interprétation libérale-oligarchique et sa stratégic a vocation agri-
cole furent dominantes jusqu’aux années 1930. L’interprétation nationale-
volontariste du développement, dont I’origine remonte a la gauche et a la

4. Mon analyse de base des interprétations sur le Brésil se trouve dans Bresser-Pereira (1982).

5. Les analyses fondées sur la lutte de classes furent utilisées de maniére dogmatique par les marxistes
latino-américains. Avec la crise du marxisme, elles furent subitement abandonnées par les inteliectuels de
la région et beaucoup d’entre eux se laissérent fascinés par le prestige de la méthode du choix rationnel dans
laquelle les classes disparaissent. Il est évident, néanmoins, qu’une erreur ne justifie pas I'autre.
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bourgeoisie nationaliste, et sa stratégie correspondante de substitution des
importations ont prévalu durant les années 1950 quand le pacte populiste
prédominait. A I’origine, cette interprétation se confondait avec la vision de
'impérialisme d’origine marxiste mais, a la fin des années 1940, elle regut un
apport théorique fondamental quand Radl Prebisch développa, a la Commis-
sion économique des Nations unies pour I’Amérique latine et les Caraibes
(CEPAL), la théorie de la détérioration des termes de I’échange 2 partir de
I’opposition centre-périphérie. Apres la crise des années 1960, le national-
volontarisme prit une forme plus sophistiquée et dialectique avec I’interpré-
tation de la nouvelle dépendance qui, malgré son nom, critiquait en réalité
Pidée que I'impérialisme était la cause principale du sous-développement en
Amérique latine. Toutefois, cette analyse mettait en relief les conséquences
dissolvantes — concentration du revenu et autoritarisme — que comportaient
I’alliance avec les Etats-Unis et celle des entreprises multinationales avec les
bourgeoisies locales et les militaires. Elle faisait aussi la critique de fa vision
populiste qui avait désarticulé I’interprétation nationale-bourgeoise.

L’interprétation autoritaire-modernisatrice caractérisa le régime
technocratique-capitaliste qui domina le Brésil entre 1964 et 1984, Un pacte
politique d’exclusion correspondait a ce régime qui intégrait {a bourgeoisie
locale, la nouvelle classe moyenne bureaucratique et les entreprises multi-
nationales. L’interprétation autoritaire-modernisatrice se présentait comme
une critique du national-volontarisme mais, de la méme maniére, elle adopta
la stratégie de la substitution des importations.

Cependant, il y avait au scin du régime militaire des aspects moderni-
sateurs qui, de maniere équivoque, souffrirent de I’opposition des forces
démocratiques latino-américaines. Au Brésil la transition vers la démocratie
fut dirigée du milieu des années 1970, quand la bourgeoisie locale rompit
son alliance avec les militaires, jusqu’en 1986, quand le plan Cruzado échoua,
par un pacte populiste et démocratique comprenant la bourgeoisie, la classe
moyenne salariée et les travailleurs . La méme chose se passa en Argentine
apres la transition vers la démocratie, entre 1983 ct 1989, et au Pérou, entre
1986 et 1990.

L’interprétation néolibérale commenca a gagner du terrain dans les années
1970, quand I'idéologie dominante au niveau international était déja le néo-
libéralisme, mais elle se renfor¢a au Brésil seulement aprés I’effondrement
définitif du pacte autoritaire-modernisateur (1984) et I'incapacité postérieure
du pacte démocrate-populiste a faire face aux probleémes qui surgissaient (1986).

6. Le moment culminant du pacte démocrate-populiste de 1977 fut le mouvement Diretas-jd (1983-
1984) [pour 'élection directe du président de la République (N.d.T.)]. La crise de ce pacte intervint au
cours des deux premiéres années du gouvernement démocratique (1985-1986) en raison de 1'inadéquation
des politiques économiques adoptées. Cette crise culmina avec 1'échec du plan Cruzado. Pour une anatyse
des pactes politiques récents, voir le chapitre 18.
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L approche sociale-libérale de la crise de I'Etat commenga a s’ affirmer parmi
la gauche modérée apreés que 1'échec du plan Cruzado ait démontré 1’épui-
sement définitif de la stratégie de développement nationale-volontariste. Actuel-
lement, I’approche sociale-libérale est I’ alternative au néolibéralisme, bien que
la gauche traditionnelle continue a défendre le national-volontarisme. L inter-
prétation de la crise de I’Etat et I'interprétation néolibérale, et leur stratégie
respective, sont internationalistes mais la premiere est fondée sur le présup-
posé de I’existence d’intéréts internationaux communs, tandis que la seconde
est fondée sur le principe de I'intérét national 7.

Les interprétations de la droite

L’interprétation de la vocation agricole, ou libérale-oligarchique, fut domi-
nante au Brésil jusqu’aux années 1930. Les facteurs qui la distinguent de
I’interprétation néolibérale sont les suivants: 1° son libéralisme et son indi-
vidualisme étaient plus rhétoriques que réels; 2° son attitude critique par
rapport a I’intervention de I’Etat se basait sculement sur les avantages du
marché et non pas sur une philosophie pessimiste niant la possibilité d’une
quelconque action collective efficace de la part de grands groupes, et, donc,
de la part de I'Etat ; 3° son conservatisme était plus fondé sur I’ autoritarisme
el la tradition que sur une identification de la modernité au marché et 4° sa
stratégie de développement s’ appuyait sur le commerce et sur I’agriculture
d’exportation et non sur une industriec moderne, des services trés techniques
et un marché financier sophistiqué et internationalisé.

L’interprétation de la vocation agricole admettait, plutdt qu’elle ne le
reconnaissail, le sous-développement brésilien et sa dépendance culturelle et
économique par rapport aux pays industrialisés. Elle voyait le Brésil comme
étant engagé dans un processus de « modernisation» qui le faisait passer
d’une société traditionnelle 2 une société moderne, capitaliste &. Cette transi-
tion devait étre fondée sur les avantages comparatifs du Brésil qui résidaient

7. Si le lecteur compare ce chapitre avec 1" introduction, il s’apercevra que j’ai éliminé deux interprétations
(la fonctionnelle-capitaliste et celle de la surexploitation impérialiste) et que j’ai seulement fait une petite réfé-
rence 2 la théorie de la nouvelle dépendance. L.a raison en est que, dans ce chapitre, je traite des interprétations
et des stratégies qui furent mises en pratique. Les analyses fonctionnelle-capitaliste et impérialiste ne furent
que des interprétations. La théorie de la nouvelle dépendance fut plus que cela, mais dans ce chapitre, elle
se situe entre le national-volontarisme et Pinterprétation de la crise de I'Etat. Pour cette raison, et aussi
parce qu’elle fut plus une interprétation qu’une stratégie, j’ai décidé de I’exclure de la présente analyse.

8. En particulier, dans les années 1950, la gauche et plus largement la « théorie du développement éco-
nomique » opposait la « modernisation » — une transition graduelle au capitalisme — au « développement » — un
processus profond sinon révolutionnaire de changements économiques et sociaux dont le résultat ne serait
pas nécessairement le capitalisme. Cette distinction de caractére évidemment idéologique a perdu toute
signification et n’est plus utilisée : modernisation et développement sont entendus comme des expressions
synonymes dans ce livre, pouvant expliquer autant de changements radicaux que brutaux du systeme tech-
nologique, économique et social, mais impliquant toujours un niveau de revenu plus élevé.
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essentiellement dans 1’agriculture. L industrialisation était alors rejetée puis-
qu’elle aurait éié «artificielle ». Les pays du centre €taient pergus comme
des entités supérieures dont les intéréts essentiels coincidaient avec ceux du
Brésil. N’importe quel type de nationalisme ¢tait rejeté au nom d’un interna-
tionalisme qui croyait qu’il était toujours possible de compter sur la bonne
volonté du monde développé.

L’interprétation de la vocation agricole perdit de sa force, au début des
années 1930, a mesure que la réussite de I’industrialisation démontrait que
fa stratégie basée exclusivement sur I’agriculture d’exportation était erronée.
L’interprétation nationale-volontariste du développement devint alors domi-
nante. Les conservateurs, qui avaient adopté I’interprétation de la vocation
agricole, commencérent peu 2 peu 2 adhérer a la stratégie d’industrialisation,
en particulier dans ses aspects protectionnistes et volontaristes. Apres le
coup d’Etat de 1964, le volontarisme de droite, internationaliste et moder-
nisateur, mais aussi protectionniste, devint dominant au Brésil. Au régime
politique, que Guillermo O’Donnell appela bureaucratique-autoritaire,
correspondait une stratégie d’industrialisation, la stratégie économique
autoritaire-modernisatrice, basée sur la protection de P'industrie locale et un
interventionnisme étatique actif®.

Le national-volontarisme (1930-1964)

Le national-volontarisme, ou national-populisme, devint dominant au Brésil
et en Amérique latine au cours des années 1950, bien que la situation qui lui
donna naissance — I’industrialisation se substituant aux importations — existait
déja depuis les années 1930. Le populisme national-volontariste fut princi-
palement congu par la gauche latino-américaine, mais il ne fut jamais une
authentique stratégie de gauche, parce qu’il était fondé sur la reconnaissance
réaliste de la fragilité de la gauche et de I'invraisemblance d’une révolution
socialiste. Ainsi, il proposait une alliance des travailleurs, de la techno-
bureaucratie de gauche et des industriels autour du projet d’industrialisation.

Linterprétation nationale-volontariste du développement €tait essentiel-
lement nationaliste et modérément favorable 2 I'intervention de I'Etat puis-
qu’elle considérait la protection de I'industrie nationale comme fondement de
la croissance. Elle voyait aussi le Brésil comme un pays sous-développé, en
transition du capitalisme marchand au capitalisme industriel, ot I'industrie
naissante était menacée en permanence par la concurrence impérialiste en pro-
venance des pays industrialisés qui voulaient que le Brésil reste un exportateur

9. Lexpression que j’utilisais dans les années 1970 pour identifier ce méme phénomene était « modele
technobureaucratique-capitaliste » (Bresser-Pereira. 1977).
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de matieres premieres. En raison de cette menace, le seul choix possible était
alors de se protéger, de fermer le marché intérieur qui avait augmenté durant
la période d’exportation de matieres premi&res pour le réserver a I'industrie
nationale. Le modele d’industrialisation, par la substitution des importations,
s’imposait naturellement. La résignation a une vocation agricole aurait ét€ un
suicide en raison de I’échange inégal entre produits primaires et industria-
lisés, ou, dit autrement, en raison de la tendance a long terme a la détérioration
des termes de I’échange au préjudice des pays se limitant a la production et
a I’exportation de produits primaires.

Cette interprétation et sa stratégie correspondante de développement furent
efficaces pour promouvoir I’industrialisation brésilienne a partir des années
1950. Dans le fond, Pinterprétation était correcte, mais avec certaines réserves.
Son analyse de I’'impérialisme, selon laquelle les pays du centre 8’ opposeraient
a Pindustrialisation brésilienne, fut démentie par les faits. Au début de cette
décennie-la, les entreprises multinationales commencérent a jouer un role
de plus en plus important dans I’industrialisation brésilicnne, conduisant
aux premicres dissensions a I’intérieur du pacte populiste entre ceux qui
commencerent a considérer les entreprises multinationales de maniére posi-
tive et ceux qui resterent ancrés sur une position nationaliste ',

La stratégie autoritaire (1964-1984)

La substitution des importations est essentiellement une stratégie d'indus-
trialisation transitoire. Elle est, en effet, efficace en ce qui concerne la pro-
tection de I’industrie naissante, mais ce modele d’industrialisation est limité
par la taille du marché intérieur national. Plus le marché intérieur est petit, plus
la possibilit€ de substituer les importations avec une efficacité raisonnable sera
restreinte. Quand cette limite est atteinte, le modeéle s’épuise et I’industrialisation
devient exclusivement dépendante de la croissance du marché intérieur lequel,
a son tour, croit plus doucement en fonction de la faible productivité ou du
manque de concurrence au sein d’une industrie excessivement protégée.

Quand au début des années 1960 I’économie brésilienne entra en crise,
I’épuisement du modele de substitution des importations fut pergu par certains
économistes qui avaient participé a sa formulation, et qui le défendirent pen-
dant longtemps. Ils se rendaient compte de sa nature transitoire. Ainsi, Celso
Furtado (1964, p. 119) observa : « Nous devons reconnaitre que les possibilités
dynamiques de la substitution des importations s’épuisent. » Le coup d’Etat de

10. La démission de Hélio Jaguaribe de |'Institut supérieur d’études brésiliennes (ISEB). aprés la publi-
cation de son ouvrage O nacionalismo na atualidade brasileira (1958). fut emblématique de cette scission.
Hélio Jaguaribe. qui avait ét¢ I’un des fondateurs de I'ISEB, avait pergu le changement du rdle des entreprises
multinationales et le signala dans son livre.
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1964, résultat en grande partie de cette crise, fut interprété par beaucoup de
ces auteurs — y compris moi-méme — comme un jalon représentant ta fin du
pacte populiste et du modele d’industrialisation par la substitution d’impor-
tations. Le régime militaire autoritaire signifia, de fait, la fin du style popu-
liste en politique, représenté par Getiilio Vargas avec sa compétence d’homme
d’Etat, puisque le pacte autoritairc-modernisateur excluait les travailleurs et
la gauche, se restreignant a la technobureaucratie civile et militaire, aux capi-
talistes locaux et aux entreprises multinationales, y compris le secteur finan-
cier. Cependant en termes de stratégie de développement, ce régime reprit la
méme stratégic nationale-volontariste fondée sur la substitution des impor-
tations, ¢’est-a-dire sur le protectionnisme. Sous la direction exclusive de la
droite, la substitution des importations présentait maintenant un caractére
internationaliste : le protectionnisme n’était plus « national », il avait un carac-
tere international dans la mesure oii la croyance ¢n la bonne volonté des
partenaires internationaux du Brésil était de mise et I'investissement et le
financement en provenance de ’extérieur étaient privilégiés. La communauté
d’intéréts était revendiquée comme dépassant clairement le conflit d’intérét
entre le Brésil et les autres pays.

Cependant, une importante modification dans cette stratégie apparut : on
reconnut que le Brésil pouvait et devait exporter des produits industriels. La
promotion des exportations de produits manufacturés recut une attention
particulicre et fut une politique économique réussie. Toutefois, la protection
de I’industric nationale conserva toute son ampleur. Aprés un interrégne
libéral (1964-1967), les lois qui endiguaient I'importation de biens similaires
aux produits nationaux et un systeme complexe de contrdle quantitatif des
importations furent rétablies. Un programme ambitieux de substitution
des importations de biens intermédiaires et de production fut élaboré a partir
de 1974, lors du II° Plan national de développement. C’était une vision typi-
quement autarcique de 1’économie nationale dont le présupposé était qu’il
fallait « compléter » le processus de substitution des importations. Par U'inter-
médiaire de la FINEP (Fonds national de financement des études et des
projets, I'institution qui finance la technologie au Brésil) le développement
technologique commenga a recevoir I’attention qu’il méritait. L orientation en
matiere de politique technologique était néanmoins la méme que la politique
industrielle : substitution des importations afin de parvenir a la compélence
technique dans tous les secteurs, au licu de chercher la compétitivité interna-
tionale dans quelques secteurs sélectionnés ',

11. Cette politique était encore pratiquée 2 la fin des années 1980. malgré toutes les critiques subies par
le modele de substitution des importations. Ainsi. durant la seconde moitié des années 1980. ta FINEP
mena une éude pour déterminer les secteurs dans lesquels le développement technologique brésilien était
déficient. Ces secteurs devaient &tre prioritaires pour I"allocation des fonds de ta FINEP. Une politique
technologique orientée vers les exportations devrait. comme au Japon et en Corée du Sud. sélectionner les
secteurs dans lesquels le pays est capable de concourir pour la premire place technologique internationale.
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Protectionniste, la stratégie €tait encore fortement interventionniste puis-
qu’elle subventionna massivement les industries nationales de biens de
production et d’exportation, en méme temps qu’elle réservait pour les entre-
prises étatiques une part croissante du marché des biens intermédiaires et
de I'énergie. De la sorte, I’Etat poursuivit la stratégie commencée dans les
années 1930 qui était fondée soit sur la protection douaniére et administrative
avec des subventions a I’industrie nationale, soit sur les investissements
publics directs étant donné que le capital, qu’il soit national ou multinatio-
nal, était toujours incapable de les réaliser ou n’en voyait pas I'intérét.

La persistance quelque peu curieuse de cette stratégie de développement
protectionniste au cours des années 1970, alors qu’elle n’était plus justifiable
économiquement, ne défendant que les intéréts des secteurs industriels inca-
pables de relever la concurrence internationale, fut possible grace a I’emprunt
extérieur. Cette persistance était clairement artificielle et trés dispendieuse. Au
cours des années 1980, la dette extérieure allait jeter le Brésil dans une crise
fiscale profonde qui allait paralyser et désorganiser 1’Etat, conduisant I’éco-
nomie a la stagflation et a I’hyperinflation.

Le populisme apres la transition démocratique

La crise économique de la décennie 1980 entraina la droite et la gauche,
les soctaux-démocrates, ou sociaux-libéraux, et les conservateurs a refor-
muler leurs interprétations. La droite n’eut pas de difficulté majeure. Elle fut
favorisée par la vague conservatrice et néolibérale qui se renforga durant les
années 1970 dans le monde entier en raison de la diminution des taux de
croissance des pays du centre, de la crise de I'Etat-providence, de I"effon-
drement du keynésianisme et, de maniére plus générale, de la crise fiscale
de I’Etat qui devint alors le principal probleme dans tous les pays, qu’ils
soient développés ou sous-développés, capitalistes ou étatistes. La droite
abandonna rapidement, dans sa rhétorique, sa stratégie autoritaire interven-
tionniste qu’elle avait adoptée durant son alliance avec la technobureau-
cratie, civile et militaire, et en vint a adopter un discours néolibéral de
défense de I"Etat minimum, de la déréglementation et de I"ouverture de 1’éco-
nomie brésilienne. En pratique, cependant, une partie significative de la
droite continua a appuyer le protectionnisme et a bénéficier de I’interven-
tionnisme étatique. Cela restaura en quelque sorte, dans un contexte histo-
rique différent, la distinction classique entre rhétorique et pratique qui,
durant tout le x1x® si¢cle et la premiére moitié du xx® siécle, caractérisa
I’idéologie conservatrice brésilienne. A cette époque, le libéralisme dans le
commerce international était 1a banniere ou la rhétorique de I’oligarchie
fonciere qui, néanmoins, était bien peu libérale dans ses relations politiques
et économiques intérieures.
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En ce qui concerne les secteurs progressistes, I’abandon de Iinterprétation
nationale-volontaristc du développement fut, et reste encore, douloureux 2 La
crise généralisée de la gauche mondiale s’ajouta a la crise du national-populisme
latino-américain, dont la stratégie d’industrialisation était percue par la gauche
comme faisant partie de son mode d’existence. Quand les secteurs progres-
sistes — ou les secteurs censés étre progressistes, par le seul fait d’avoir été
opposés au régime militaire — ont assumé le pouvoir en 1985, apres la victoire
du processus de démocratisation, ils ont essayé de reprendre les politiques
populistes et de développement volontariste qui avaient réussi entre les
années 1930 et les années 1940. La politique économique de 1985 et 1986,
qui culmina avec I’échec du plan Cruzado, est un exemple de politique éco-
nomique populiste. Dans le cas du plan Cruzado — un plan qui était fondé sur
la théorie novatrice de I'inflation inertielle —, le populisme ne faisait pas partie
de ses conceptions originelles, mais fut le résultat de la forme maladroite par
laquelle il fut administré.

Le populisme économique — la pratique économique sous-jacente a ’inter-
prétation nationale-volontariste du développement, y compris sa version auto-
ritaire — peut se résumer en quelques points : 1° le développement est orienté
vers le marché intéricur ; 2° la protection de Iindustrie nationale est la stratégie
industrielle de base ; 3° le développement technologique est complémentaire
a la politique de substitution des importations ; 4° le déficit public est justifié
par I’existence du chdmage et par une capacité de production inutilisée — tout
ajustement [iscal est identifié a une politique économique «orthodoxe » qui,
par définition, est condamnée — ; 5° les taux d’intérét élevés sont une consé-
quence d’un complot des banques et de la spéculation ; 6° I’augmentation
des salaires nominaux n’entraine pas d’inflation puisqu’il y a réajustement
déphasé par rapport a I'inflation ; 7° 'augmentation du salaire réel, dans une
économie ol la concentration du revenu est élevée, peut ne pas étre infla-
tionniste, mais favoriser la redistribution lorsqu’elle est compensée par la
réduction des profits ; 87 les eatreprises étatiques sont efficaces mais ne sont
pas rentables dans la mesure ou leur prix sont artificiellement bas et 9° la coor-
dination économique par I"Etat tend a étre plus efficace que le marché ',

Cette vision prédomina dans la critique du régime militaire réalisée par
I'opposition démocratique. Elle fut adoptée par le Parti du mouvement

12. Durant les années 1930, les libéraux rencontrérent des difficultés semblables pour adopter la stratégie
interventionniste qui était alors nécessaire. Alors que la crise des années 1930 fut une crise du marché.
entrainant un plus grand interventionnisme Statique, la crise des années 1980 fut une crise de 1'Etat, impli-
quant un role accentué pour le marché.

13. A Pinverse d’une théorie économique. le populisme est une pratique économique assez répandue.
Ainsi. elle n’est pas la prérogative de I"approche latino-américaine du développement national-volontariste.
En 1991, j"ai organisé la publication d’un ouvrage sur cette question. Populismo econdmico. avec des
travaux de Canitrot, E. Cardoso et Helwege, Dall” Acqua. Diaz-Alejandro, Donbusch et Edwards, O'Donnetl.
Sachs et moi-méme.
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démocratique brésilien (PMDB) et par le Parti du front libéral (PFL), lorsque
ces partis ont assumé le gouvernement en 1985. Elle domina les deux pre-
mieres années du gouvernement Sarney. En réalité, les idées populistes sont
profondément incrustées dans la politique brésilienne. Elles peuvent se
rencontrer non seulement au sein des partis de gauche, comme le Parti des
travailleurs (PT), de centre gauche, comme le Parti démocrate travailliste
(PDT), Ie PMDB et le Parti de la social-démocratie brésilienne (PSDB), mais
aussi dans les partis de centre et de centre droit, comme le PFL et le Parti
démocrate social (PDS). La droite, néanmoins, les adopta seulement pour
des raisons opportunistes, alors que parmi la gauche beaucoup étaient per-
suadés, et le sont encore, que les idées populistes sont une partie essen-
tielle des programmes de leurs partis, et que les politiques de gauche les
comportent nécessairement.

En opposition avec cette perspective populiste, il y a les approches néoli-
bérale et sociale-démocrate, ou sociale-libérale, de la crise de I'Etat qui
partagent le rejet du populisme et du nationalisme, mais qui divergent sur
les causes de la crise et sur le role de I’Etat pour promouvoir la croissance et
le bien-&tre en Amérique latine.



2

L interprétation de la crise de I’Etat

La stratégie de substitution des importations était I’objet d’un rejet rhéto-
rique de la part de Washington mais, en pratique, les entrepreneurs et les
gouvernants 1’ont toujours soutenue dans la mesure oil elle était une réussite.
Durant les années 1970, le gouvernement américain et les agences multilaté-
rales, ainsi que les entreprises multinationales et les banques commerciales,
critiquérent faiblement la stratégie de substitution des importations mais, en
pratique, la financérent. La Banque mondiale, bien que de plus en plus critique
en ce qui concerne la substitution des importations, continua jusqu’a la fin des
années 1970 a se dévouer a la théorie du développement économique et a sa
stratégie d’industrialisation appuyée sur I’investissement des entreprises
étatiques (Bresser-Pereira, 1995b). Cependant, en Amérique latine, cette
stratégie d’industrialisation avait épuisé ses possibilités au cours des
années 1960. Pour les maintenir, le gouvernement eut recours a des inter-
ventions ad hoc chaque fois plus fréquentes, éloignant les prix chaque fois
plus de leur valeur d’équilibre de marché. Comme les subventions aux entre-
prises privées furent encore longtemps maintenues, méme apres avoir perdu
leur justification originelle, I’allocation inefficace des ressources s’aggrava.
C’était I’Etat qui payait la facture. L’épargne publique qui, durant les années
1970, était élevée commenca a disparaitre. Une dette publique extérieure
croissante, qui finangait des déficits publics croissants, engendra au début
des années 1980 une crise fiscale de I'Etat '

La crise en Amérique latine, qui éclata a cette période, fut surtout la consé-
quence de deux décisions prises au début des années 1970 : de la part de
I’ Amérique latine, la décision de persister dans une stratégie de croissance et
dans un mode d’intervention de I'Etat (la substitution des importations) qui ne

1. Rogério F. Werneck fut I’un des premiers économistes a étudier la crise de I'Etat. [1 publia durant les
années 1980 différents travaux qui furent regroupés dans un livre (1987). José Luiz Fiori (1984) dans sa thése
de doctorat fut probablement le premier politologue & s”intéresser a la crise de I'Etat. Voir également Brasilio
Salum Jénior (1988). Ma premiére tentative d’analyser cette crise de I'Etat se trouve dans un texte de 1987,
qui correspond au chapitre 5 de ce livre, et examine le schéma changeant des investissements au Brésil.
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fonctionnaient plus; de la part des pays créanciers, la décision de financer
cetle stratégie, assurant ainsi sa survie artificielle.

Dans un premier temps, ces deux décisions aggraverent ’endettement des
pays latino-américains et, dans un second temps, entrainerent 1’Etat 2 une
crise fiscale et a la banqueroute dans chacun de ces pays. C’était inévitable
dans la mesure ou la dette extérieure augmentait et fut étatisée, que les taux
d’intérét internationaux ajoutés aux nouvelles politiques populistes accrois-
saient le déficit public et réduisaient I’épargne publique, que la dette publique
se multipliait et le crédit public s’évaporait. Initialement, la dette extéricure
n’€tait pas majoritairement publique. Au cours des années 1970, les préts
consentis au secteur public ne représentaient qu’environ 50 % du total de la
dette extérieure. Durant les années 1980, elle fut cependant étatisée : les entre-
prises privées payaient & leur banque centrale respective leur dette en monnaie
locale dont le taux de change était habituellement surévalué. L’ Etat financait
ainsi son déficit, en méme temps qu’il accumulait la dette publique. Outre
["augmentation de la dette extéricure publique, cette pratique représentait une
subvention au secteur privé et un mécanisme inducteur de déficit public,
garantissant en pleine crise la survie des pratiques populistes.

L’€pargne étrangere fut utilisée par les gouvernements latino-américains,
en particulier au Brésil, pour financer a la fois des projets grandioses de sub-
stitution des importations et la consommation (populisme économique). Au
milicu des années 1980, quand le processus de transformation de la dette
extérieure privée en dette extérieure publique fut interrompue, pres de 90 %
de la dette extérieure était passée sous la responsabilité de I’Etat. Ainsi, par
le moyen des exportations, le secteur privé était seul capable de générer des
devises alors qu’a présent seul I’Etat devait payer la dette extérieure. L étati-
sation de la dette extérieure fut une forme perverse de financement du déficit
public et aggrava la crise fiscale. Au cours des années 1970, le déficit public
€tait principalement financé par les emprunts extérieurs et, au cours de la
premicre moiti¢ des années 1980, par les entreprises privées qui payaient
leur dette a I'Etat, habituellement avec des conditions privilégiées en monnaie
locale. Mais I’Etat ne possédait pas de réserves extéricures suffisantes pour
payer les banques intcrnationales. Ainsi, a la fin des années 1980), la marge de
manceuvre des pays latino-américains s’était dramatiquement réduite : ou
bien ces pays se révélaient capables de réduire de maniere drastique leur déficit
public, diminuant les salaires et la consommation intérieure et adoptant les
réformes économiques orientées vers le marché, ou ils continueraient a étre
prisonniers de la crise fiscale qui tendait alors a se transformer en hyperinflation.

Depuis le début de la crise de la dette, pratiquement tous les pays latino-
américains furent soumis a des politiques rigides d’ajustement fiscal. Mais le
déficit fiscal était tres important. La partie du déficit relative aux intéréts de
la dette publique était déja tres lourde, par conséquent ces pays n’avaient pas
les moyens d’ajuster correctement leur économie. En outre, la possibilité de
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transformer 1'ancienne dette extérieure en dette du gouvernement procurait
une facilité pour financer les déficits courants. Ainsi, I’endettement extérieur
qui, durant les années 1970, avait soutenu la stratégie de substitution des
importations dirigée par I’Etat et I'indiscipline fiscale, continua 3 avoir un effet
négatif indirect sur les finances publiques au cours de la premiere moitié
des années 1980. Initialement, seul le Chili puis le Mexique adopterent des
stratégies d’ajustement et de réforme. C’est seulement a la fin des années 1980
que les autres pays furent définitivement obligés de s’ajuster et d’entre-
prendre des réformes.

Le concept de crise fiscale

James O’ Connor (1973), qui a introduit le concept de crise fiscale de I'Etat,
explique cette crise par la difficulté de I’Etat a participer aux demandes crois-
santes de divers secteurs de I’économie et de leurs groupes sociaux corres-
pondants. L’expression «crise fiscale de I’Etat » est redondante, puisque toute
crise fiscale est relative a I’Etat. Mais en 1987 lorsque, pour moi, cette crise
devint manifeste, j’ai décidé de I’utiliser pour rendre plus claire la nature de
la crise latino-américaine, car de cette facon le role central de I’Frat dans
cette crise devenait évident. On pourrait aussi parler de «crise financiére de
I’Etat », dans la mesure ol toute crise fiscale a comme résultat une difficulté
croissante de I’Ftat i se financer 2

Au cours des années 1980, la crise fiscale de I'Etat possédait cing ingré-
dients en Amérique latine: 1° un déficit public; 2° une épargne publique
négative ou trés faible ; 3° des dettes intérieure et extérieure excessives; 4° un
manque de crédit de I'Etat qui s’exprime par le manque de confiance dans la
monnaie nationale et par I’échéance a court terme de la dette intérieure (les
titres du Trésor sont financés sur le marché de I’ overnight) 3 et 5° un manque
de crédibilité du gouvernement *.

2. Lorsque j’étais ministre des Finances, en 1987, la crise était pergue comme une crise de liquidités. et
non pas comme une crise structurelle des finances de 1'Etat. Mon expérience comme ministre des Finances
favorisa I’établissement de mon diagnostic sur la crise latino-américaine comme étant une crise fiscale de
1"Etat. Pour un bilan de cette période. voir Bresser-Pereira (1992a. 19934, 1995q).

3. L'Etat au Brésil est financé 2 intérieur par le financement des titres publics sur le marché de 1 over-
night. Chaque jour, les agents économiques transforment leurs dépdts bancaires en emprunts d’Etat 3
échéance d’une journée. Ainsi, les actifs financiers sont indexés et protégés de I'inflation. en méme temps
que 1'Etat est financé par un titre quasi-monétaire. Le plan Collor 1 fut une tentative de combattre ce probleme
(voir le chapitre 13).

4. 11 est important de faire la différence entre le manque de crédit d’un Etat et le manque de crédibilité
du gouvernement. Un Etat dépourvu de crédit est une institution envers laquelle les agents économiques ne
se sentent pas en séeurité pour réaliser des préts ; un gouvernement sans crédibilité est un gouvernement qui
ne tient pas sa parole, de telle sorte que les agents économiques ne croient pas en sa politique économique.
La théorie économique dominante mélange habituellement ces deux catégories.
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Le déficit public élevé et I’épargne publique insuffisante, et méme néga-
tive, sont les composantes de flux de la crise fiscale, tandis que la taille de la
dette publique — interne ou externe — est une composante de stock. En réalité,
le manque de crédit public est la caractéristique fondamentale de la crise
fiscale de I’Etat. Un pays peut trés bien avoir un déficit public élevé et une
dette publique élevée, sans pour autant que I’Etat perde son crédit et le gou-
vernement sa crédibilité. C’est le cas des Etats-Unis et de I'Ttalie o, malgré
le déficit et la deite publique, il n’y a pas de crise fiscale, ou tout au moins elle
est bien plus douce que celle qui existe en Amérique latine. La perte de
crédit de I’Etat — son incapacité de se financer sinon par le seigneuriage
(€mission de monnaie) — est la quintessence de la crise fiscale. Lorsque la
perte de crédit de I’Etat devient absolue, en d’autres termes quand la crise
fiscale devient aigué et non controlée, I’Etat perd la capacité de soutenir sa
monnaie et le résultat ie plus probable en sera I’hyperinflation.

Beaucoup de caraciéristiques de la crise fiscale s’expliquent par elles-
mémes. Pourtant, je crois qu’il est important de mettre en relief la question de
I'insuffisance de 1'épargne publique. La composante de flux fondamentale
d’une crise fiscale n’est pas le déficit public, mais I’épargne publique néga-
tive. Ce facteur joue un role stratégique, en particulier dans les pays en
développement. Une épargne publique négative tend i éire la cause directe
d’un faible taux d’investissement et de la stagnation du revenu par habitant.

L’épargne publique, S, est égale a la recette courante de 1'Ftat, T, moins les
dépenses courantes, Cg, y compris le paiement des intéréts de la dette. Ainsi®:

SGZT-CG.

Le concept d’€pargne publique, S, est différent de celui du déficit public,
Dg, lequel est égal a la recette courante de I’Elal, T, moins toutes les dépenses,
y compris P'investissement public, I, et I’'ensemble correspond 2 la croissance
de la dette publique. Ainsi:

DG:T-CG_IG'

En fonction de ces définitions, ct sans considérer lc seigneuriage réel,
I’investissement public est financé soit par I’épargne publique, soit par le
déficit public®, puisque :

IG=SG +DG‘

5. 1l serait possible d’exclure de la recette et des dépenses courantes celles relatives aux entreprises éta-
tiques. Dans ce cas, la maniére la plus simple de considérer leur épargne (ou leur désépargne) est d”ajouter
leur profit (épargne) ou de déduire leur perte de I'identité.

6. Je considere la valeur du déficit en module. Sa valeur nominale est évidemment négative.
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Ces distinctions sont importantes. Les deux concepts font partic du
systeme de la comptabilité nationale, avec cependant une difticuité: si les
entreprises étatiques sont exclues du calcul de I’épargne publique, en revanche
elles ne le sont pas en ce qui concerne le déficit public. Pour comprendre la
crise fiscale, le concept d’épargne publique est stratégique. Toutefois, peu
d’économistes incluent I'épargne publique dans leurs instruments d’analyse ’.
Dans les modeles d’ajustement fiscal et monétaire adoptés par le Fonds moné-
taire international (FMI) et dans la littérature sur la stabilisation, on ne fait
référence qu’au seul déficit public. Je suis néanmoins persuadé que, pour
analyser I’économie de n’importe quel pays, I’épargne publique est un concept
tout au moins aussi important que celui de déficit public. Dans les moments
de crise fiscale aigué, il est méme plus important.

L’épargne publique devient un instrument particulierement important lors-
gu’on adopte un concept large de I’investissement public. Selon ce concept,
I'investissement public englobe non seulement: 1° 'investissement propre-
ment dit, lequel inclut les investissements dans des projets ou le secteur privé
n’a pas montré d’intérét (habituellement les infrastructures), mais aussi 2° les
nouvelles politiques publiques, principalement : a) les investissements sociaux
(les dépenses nouvelles dans I’éducation, la santé) et b) les investissements en
matiere de sécurité publique (augmentation des dépenses de police, pour les
prisons) et 3° les dépenses publiques libres — « libres » parce qu’elles ne sont
pas li€es au paiement de salaires des fonctionnaires publics ni au paiement
des services courants de I'Etat — qui augmentent la compétitivité du pays:
a) les subventions a I’investissement privé (politique industriclle et agricole)
et b) les dépenses en matiere de développement technologique mises a
disposition du secteur privé.

Lorsque I’épargne publique est nulle, I'Etat n’aura qu’une seule possibi-
lité pour financer I'investissement, a savoir par le déficit public. Toutefois, si
I’objectif est de réduire le déficit public — une composante inhérente a tout pro-
gramme qui souhaite résoudre a crise fiscale —, le résultat probable sera une
restriction sévere dans les investissements publics et, par conséquent, une
baisse de la croissance économique. Ainsi, avec une épargne publique nulie,
si I'Etat investit, son endettement augmentera et la disponibilité du crédit
pour le financer diminuera; si le déficit public avait été éliminé, I'investis-
sement aurait été coupé. Si I'épargne publique est négative, I’Etat aura un
déficit méme si I'investissement public est nul, et le déficit financera les
dépenses courantes, constituées de plus en plus par les intéréts sur les
emprunts. Dans les deux cas, 1'Etat sera paralysé, il sera incapable de formuler

7. Je n"ai pas connaissance d’une quelconque étude sur I'épargne publique dans les pays d’ Amérique
latine. Au Brésil, ces données existent. mais n’incluent pas les entreprises étatiques. L économiste Rogério
Werneck, dans son étude sur 1"économie de 1'Etat brésilien (1987), utilisa le concept d épargne publique
de maniére pionnicre.
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et d’implanter une politique publique et de promouvoir la croissance. Cette
paralysie découle du manque d’épargne publique et définit la crise fiscale,
entrainant la stagnation de I’économie.

Linterprétation de la crise par Washington

Quand la crise éclata en Amérique latine, I'interprétation de ses causes et
de ses solutions par les pays créditeurs passa par deux phases. Durant la pre-
micre phase, entre 1982 et 1984, la crise fut minimisée, elle était simplement
considérée comme une crise de liquidités. Au cours de la seconde phase, a
partir de 1985 environ, on commenga & considérer la crise plus séricusement.
Au-dela des ajustements fiscaux et de la balance des paiements, des réformes
«structurelles » orientées vers le marché étaient percues comme essentielles 8.
Le consensus de Washington prit forme, soutenu par la vague conservatrice
néolibérale présente dans le premier monde depuis la moitié des années 1970.

Le consensus de Washington admettait I'existence de la crisc, mais de
manigre limitée. Ses causes étaient définies comme étant I’indiscipline fiscale
(ou populisme économique), qui occasionnait le déficit public, et I'inter-
vention excessive de I'Etat, en particulier au niveau des entreprises éta-
tiques, des restrictions au commerce extéricur et des diverses formes de
subventions a I’investissement et a la consommation. Les solutions propo-
sées €taient I'ajustement fiscal afin d’éliminer le déficit public, les réformes
structurelles orientées vers le marché, en particulier la libéralisation commer-
ciale et la privatisation, destinées a déréglementer ’économie et a réduire
I’appareil d’Etat et, enfin, une réduction limitée de la dette extérieure (le plan
Brady de 1989).

La crise de la dette n’¢tait pas vue comme la cause la plus importante de
la crise économique. Les causes internes regurent beaucoup plus d’attention.
Lorsque le plan Brady fut formulé en février 1989, beaucoup d’analystes
démontrerent que lc plan allait dans la bonne direction mais que la réduction
de la dette qu’il procurait n’était pas suffisante pour garantir la reprise du
développement®. Le codt de I’ajustement et des réformes allaient retomber
presque exclusivement sur les épaules des pays débiteurs. Toutefois, dés que
le Mexique signa hativement le premier accord sur la dette fondé sur le plan
Brady, I'afflux de capitaux extéricurs augmenta et le pays commenga a

8. [l est curieux d"observer comment I expression «structurelle » fut cooptée par le néolibéralisme. Au
cours des années 1950 et 1960. 1"expression fut utilisée par les économistes structuralistes et nationaux-
volontaristes qui sollicitaient des « rétormes structurelies ». dont les plus populaires étaient la réforme
agraire et la réforme du systeme d’imposition. de maniére a le rendre plus progressif. Dans les années 1980,
les «réformes structurelles » signifient réformer ! Etat en faveur du marché,

9. Voir, en particulier. Bresser-Pereira (1989a). Sachs (1989) et Devlin (1990).
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présenter des résultats économiques un peu plus positifs 9. Immédiatement,
une relation illégitime s’établit entre 1’accord sur la dette et cette entrée de
capitaux. Les ressources de court terme étaient dirigées vers la région non pas
parce que I’Amérique latine avaient résolu ses difficultés et que son économie
avait retrouvé la croissance, mais parce que ces ressources étaient attirées
par des taux d’intérét élevés, conséquence perverse du manque de crédibilité
provoqué par la crise de la dette. Cependant, Washington et les banques
commerciales étrangeres étaient convaincues que la crise de la dette avait
été résolue. La motivation pour trouver une solution effective s’était éteinte .
Depuis 1990, le lieu commun qu’on entend a Washington est: «La crise de
la dette fut extrémement surestimée. »

Dans leur critique du consensus de Washington, Fanelli, Frenkel et
Rozenwurcel observent que la crise latino-américaine

«n’avait pas son origine dans la fragilité de la stratégie de substitution des impor-
tations, mais plutdt dans la dynamique d’ajustement au choc extérieur qui eut
lieu au début des années 1980. De fait, la principale entrave 2 la croissance prend
actuellement son origine dans les caractéristiques des déséquilibres qui perdu-
rent sur le long terme et qui sont induits par la crise de la dette extérieure qui, aprés
dix ans, ne s’est toujours pas retournée. » (1990, p. 1.)

Les trois économistes argentins ont sous-estimé 1’épuisement de la
stratégie de substitution des importations, mais leur définition sur les ori-
gines et la nature de la crise est un excellent exemple de I’approche sociale-
libérale de la crise de I'Etat 12,

Par ailleurs, en dépit de ce que I’on pense habituellement 8 Washington,
les origines politiques de cette crise ne dérivent pas principalement du popu-
lisme économique 2. Il n’y a aucun doute cependant que les politiques éco-
nomiques populistes eurent leur importance dans la crise, mais le populisme
a toujours existé en Amérique latine et, avant les années 1980, il ne repré-
sentait pas un obstacle a une relative stabilité des prix et a la croissance. Le
fait historique nouveau, qui entraina les économies latino-américaines dans
une crise fiscale sans précédent, fut la décision avant tout volontariste plutdt
que populiste, prise dans les années 1970 principalement par des régimes

10. Le plan fut annoncé par le secrétaire Brady en février 1989 et, des le mois d’aofit. le Mexique signa
le protocole d’accord (term sheet). Pour réussir un accord aussi rapide. le Mexique avait accepté la grande
majorité des conditions imposées par Washington et New York.

11. Voir le chapitre 6 ol je discute le caractere pervers de I’afflux actuel de capitaux en Amérique latine
et la motivation décroissante pour résoudre effectivement la crise de la dette.

12. Sur le caractére fiscal de la crise. voir aussi Bresser-Pereira (1987 et la deuxieme partie de ce livre),
Sachs (1987), Reisen et Trotsenburg (1988) et Fanelli et Fenkel (1989).

13. Les contributions classiques de I'analyse du poputisme économique sont Canitrot (1975), O’ Donnel
(1977) et Diaz-Alejandro (1979). Ces textes, conjointement avec des contributions de Sachs (1988),
Bresser-Pereira et Dall’ Acqua (1989), Dornbusch et Edwards (1989) et E. Cardoso et Helwege (1990)
furent regroupés dans un livre de Bresser-Pereira et Dall’ Acqua (1991).
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militaires, de contracter une dette extérieure énorme et, ensuite, de la trans-
former en responsabilité de I’Etat. Linterprétation néolibérale incrimine le
populisme pour quelque chose dont il ne fut pas le principal responsable
(Cardoso E., Helwege, 1990 ; Bresser-Pereira, Dall’ Acqua, 1991). Ce n’est pas
un hasard si I’'unique pays latino-américain qui disposait d’un taux de crois-
sance satisfaisant durant les années 1980, ¢’est-a-dire la Colombie, est celui
qui n’avait pas auparavant de dette extérieure trés importante.

Le financement maladroit de 1'Etat par I'impdt, spécialement par I’impot
sur le revenu, est une caractéristique essentielle des pays latino-américains
frappés par une crise fiscale. En Amérique latine, les individus les plus riches
ne ploient pas sous une juste part de I'impdt. En effet, la charge fiscale tend
a éure systématiquement faible, pas seulement lorsqu’on la compare avec les
pays développés, mais aussi en comparaison avec les pays asiatiques d’un
niveau de développement a peu pres identique (Kagami, 1989). Le systeme
d’imposition, en Amérique latine, a tendance 2 étre régressif dans la mesure
ot il est fondé sur des impdts indirects.

L’Etat en Amérique latine fut, a I’origine, financé par I'impot sur les expor-
tations. Ensuite, quand lc rendement des exportations de produits primaires
diminua, le financement des investissements publics reposa sur des impots
indirects, sur des impdts spécifiques liés aux dépenses de certains secteurs '4,
sur le réinvestissement des bénéfices des entreprises étatiques monopolistes '
et sur des fonds de sécurité sociale qui, par définition, tendent a présenter un
fort excédent durant les premieres années apres leur création. Quand pour
diverses raisons, durant les années 1970, ces sources de revenus s’épuiserent
ou devinrent insuffisantes, ’endettement extéricur représenta une solution
de remplacement facile pour financer I'Etat 6. Avec la suspension subsé-
quente de cette source de financement, I'imp6t inflationniste devient une source
de revenu encore plus importante pour I’Etat. Jamais les impdts ou d’autres
modes de financement de I’Etat — en particulier ceux ayant une incidence sur le
revenu — ne furent la norme en Amérique latine. Przeworski remarque :

«La question cruciale est de savoir si un Etat donné est capable, politiquement
et administrativement, de percevoir les impdts de ceux qui peuvent les payer: dans
de nombreux pays latino-américains, notamment en Argentine, I Etat est teliement
défaillant que I'unique forme dont il dispose pour survivre au jour le jour est
d’emprunter de I'argent & ceux qui pourraient payer les impdts. » (1990, p. 20-21.)

14. Par exemple. I'impdt sur les combustibles pour financer la construction de routes et la prospection
pétrolicre. I'imp6t sur I"énergie électrique pour financer la construction d'usines génératrices d’énergie.

15. Au Brésil. la majeure partie des investissements dans I’industric pétroliére par la Petrobrds et dans
celle des télécommunications par la Telebrds fut financée par les bénéfices propres de ces entreprises ou
par des impots reliés.

16. 1" impot sur le revenu était responsable. en moyenne en Amérique latine. d’a peine 23 % du total des
recettes de I'Etat. Ce chiffre est gonflé par la présence de pays producteurs de pétrole comme 1'Equateur et
le Mexique (Cheibub. 1991).



LINTERPRETATION DE LA CRISE DE L' ETAT 37

Cette caractéristique pourrait &tre attribuée au populisme, mais je pré-
fere Iattribuer a I’autoritarisme, au caractére peu démocratique du capi-
talisme latino-américain qui occasionne la sujétion de I'Etat aux classes
les plus riches.

Le fait que les gouvernements latino-américains ne se servent pas suffi-
samment de I'impdt, en méme temps qu’ils s’exposent aux déficits publics ini-
tialement financés par des emprunts puis par I'impdt inflationniste, peut avoir
une troisieme explication, en dehors du populisme et de ’autoritarisme.
Certains auteurs, proches de la « nouvelle économie politique », ont mis ce
phénomene en relation avec I'instabilité et la polarisation politiques. La pers-
pective de I’alternance politique (instabilité) et I’existence en Amérique latine
d’un systeme social hautement conflictuel (polarisation), en raison d’une dis-
tribution injuste du revenu, induisent les gouvernements 2 encourir les défi-
cits qui seront payés dans le futur par d’autres gouvernants qui représenteront
probablement d’autres groupes d’intérét (Alesina, Tabellini, 1988 ; Alesina,
Edwards, 1989 ; Edwards, Tabellini, 1990).

Le consensus de Washington fut défini par John Williamson (1990) qui
I'identifia immédiatement aux idées néolibérales. En vérité, ce consensus est
une forme atténuée de néolibéralisme puisque les bureaucrates de Washington
qui I'ont formulé n’étaient pas imprégnés du dogmatisme qui caractérise les
idées néolibérales et néoconservatrices. Les libéraux, par exemple, ont pour
objectif d’atteindre I'Etat minimum, alors qu’a Washington, méme lors de la
période la plus conservatrice a la fin des années 1980 quand le consensus fut
formulé, on a toujours attribué un role positif a I’Etat par rapport aux dépenses
sociales (éducation et santé) et aux investissements en infrastructure.
Williamson lui-méme n’est pas un néolibéral, mais un libéral classique 7.
Par ailleurs, depuis que le Parti démocrate a gagné les élections présiden-
tielles en 1992, la vague néolibérale a reflué 2 Washington.

Face aux idées néolibérales, cette forme atténuée que le consensus de
Washington revendique ainsi que les changements qui sont apparus depuis que
le consensus s’est structuré 2 la fin des années 1980 suggerent une question :
existe-t-il, de fait, une différence entre la vision conservatrice originaire du
Nord et I'interprétation sociale-libérale de la crise de 1’Etat ? Elle existc assu-
rément. Tout d’abord, parce que nous ne considérons pas les intentions de A
ou de B, mais les affirmations telles qu’elles sont effectuées par les politiques
et par la haute bureaucratie américaine et multinationale 2 Washington. Leur
discours, sans étre radical, est clairement néolibéral puisqu’il pose la réduc-
tion de I'Etat comme le grand objectif a atteindre, plutdt que son renforcement,
certes, avec une taille réduite. Ensuite, parce que nous ne prenons pas en
considération les changements intervenus depuis lors, principalement aprés

17. Les qualificatifs utilisés par Williamson (1993a) dans son texte i propos du consensus de Washington
en sont un bon exemple.
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Iélection de Bill Clinton. Ces transformations montrent qu’aussitot aprés sa
formation, le consensus a commencé a se rompre, ce qui n’altére en rien I’ori-
gine néolibérale du consensus '8.

Linterprétation de la crise de I’Etat

Le consensus de Washington se définit comme I"alternative a la stratégie
de substitution des importations en Amérique latine et & son interprétation
«nationale-volontariste du développement ». Or il n’en est rien, méme si de
nouveaux faits exigent de nouvelles approches. L'interprétation nationale-
volontariste du développement (ou centre-périphérie), formulée par Prebisch
(1949) a Santiago du Chili lorsqu’il était directeur de la CEPAL, fut le premier
paradigme d’interprétation pour I’Amérique latine de son développement.
Au Brésil, Celso Furtado (1950) fut le pionnier de ce type d’approche. La
théorie de la nouvelle dépendance, dont la premiere analyse englobante fut
réalisée par F. H. Cardoso et Faletto (1969), représenta le deuxieéme paradigme
en matiere d’interprétation de I’ Amérique latine. Cette interprétation prédomina
durant les années 1970, aprés la crise économique latino-américaine des
années 1960. Les deux approches étaient intimement liées. Elles devinrent
insuffisantes avec la crise des années 1980 '°. La critique néolibérale surgit et
prospéra dans le vide laissé par les deux interprétations antérieures. Mais
comme toute interprétation idéologique, elle apparut aussitot comme dogma-
tique et non réaliste 2°. Une nouvelle synthése est en cours de réalisation 2
mesure que la crise des années 1980 est dépassée. Des que le développement
sera reparti, cette synthése pourrait bien étre le troisieme paradigme en matiére
d’interprétation du développement latino-américain. Je propose de la dénom-
mer interprétation de la crise de I'Etat et la stratégie correspondante sociale-
démocrate ou sociale-libérale.

Linterprétation de la crise fiscale, ou plus largement de la crise de I’Etat,
dont les origines immédiates se trouvent dans la théorie de la nouvelle dépen-
dance, implique un pas en direction de réformes orientées vers le marché et
coordonnées a la fois par celui-ci et par I’Etat. Cette interprétation reconnait
que le populisme économique existe, que I'indiscipline fiscale doit étre

18. Comme je I'ai dit & John Williamson. il a identifié le consensus de Washington mais ne I’a pas
inventé. A peine réalisée. il a perdu le contrdle sur sa créawre qui est devenue indépendante. 11 peut conti-
nuer & préciser ce qu’il entend par consensus, comme il I'a fait dans son travail de 1993, mais le consensus
est une autre chose.

19. Sur la perte d”intérét de la théorie de la dépendance au cours des années 1980, au moment méme od
Iinfluence extérieure augmentait de maniére extraordinaire en Amérique latine. voir Stallings (1991).

20. Pour une analyse sur les changements qui apparurent. au cours des années 1980, dans la théorie du
développement économique 2 la suite de la vague néoconservatrice. voir Fishlow (1991).
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combattue, que le déficit public est le principal probleme, mais elle ajoute que
ce dernier est plus sérieux qu’une simple question d’indiscipline fiscale. De
fait, la majorité des pays latino-américains sont confrontés a une crise fiscale
dont la gravité devient saillante.

L’interprétation définit la crise fiscale non seulement par le déficit public,
mais encore par I’endettement extérieur excessif, par I’épargne publique néga-
tive et, par conséquent, par le manque de crédit pour I’Etat (incapacité de
s’autofinancer, sinon par le seigneuriage ou avec des taux d’intérét trés élevés
a tres court terme), par le manque de crédibilité du gouvernement et par sa
paralysie. Elle reconnait que I’Etat est devenu démesuré, que les entreprises
publiques tendent a étre inefficaces, que la réglementation a désarticulé Iéco-
nomie, protégeant les intéréts particuliers des bureaucrates et des capitalistes
et que le développement national-volontariste a été piégé par le populisme.
Ainsi, elle appuie les réformes orientées vers le marché, en particulier celles
orientées vers le marché extérieur, comme [’industrialisation tournée vers
I’exportation. Mais elle ne confond pas les réformes orientées vers le marché
avec les réformes coordonnées par le marché. L’économie doit étre forte-
ment tournée vers le marché, c’est-a-dire qu’elle doit étre, a I’intérieur comme
a Pextérieur, la plus compétitive possible. La coordination de I’économie,
cependant, doit &tre mixte. Il revient au marché le réle essentie! de I’allo-
cation des ressources, mais I’ Etat apres avoir été réformé et apres ’ajustement
fiscal doit assumer de nouvelles et importantes fonctions de coordination non
seulement dans le champ social, mais encore dans le domaine de la techno-
logie et du commerce international, tout en continuant a &tre le principal res-
ponsable de I’investissement dans les infrastructures.

L’idée que la crise est la conséquence d’un Etat trés faible, et non d’un Etat
fort, est essentielle pour I'interprétation de la crise de I’Etat. La crise n’est
pas la conséquence d’une croissance démesurée de I’Etat, devenant fort et
grand, mais d’un Etat devenant grand et faible et, par conséquent, incapable
d’accomplir ses fonctions spécifiques, a savoir de compléter et de corriger les
défaillances du marché. L’Etat fut affaibli et paralysé par la crise fiscale,
résultat de la croissance désarticulée et désordonnée de I’appareil d’Etat.
L objectif des réformes structurelles n’est pas d’atteindre « I’Etat minimum »,
mais de le réduire et de définir une nouvelle stratégie de développement,
cohérente avec les nouvelles réalités économiques internationales — en parti-
culier la globalisation et la réduction de la capacité d’intervention de I'Etat.
En raison du caractere cyclique et toujours changeant de I’intervention de
I'Etat {Bresser-Pereira, 1993c¢), les nouveaux secteurs dans lesquels il doit
investir, en plus du domaine social et des infrastructures, sont la technologie
de pointe et I’environnement.

Le présupposé selon lequel il suffit de stabiliser I’économie et de réduire
I’intervention de I’Etat pour que la croissance ait licu est faux. Rendre plus
efficace le systéme économique n’est pas suffisant pour obtenir la croissance,
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méme si les réformes libérales favorisent de fait la coordination par le
marché et améliorent I’allocation des ressources. Pour retrouver la crois-
sance, il est nécessaire de combattre la crise fiscale, de récupérer la capacité
de I’Etat et de la société a €pargner et de définir une nouvelle stratégie de
développement. L’mterpretdtmn nationale-volontariste du développement a
mis en évidence le role de 1'Etat dans I’économie mais, en pensant suivre
une approche keynésienne, elle accepta et méme défendit I'existence de défi-
cits publics chroniques. Cette vision populiste se contredit elle-méme puisque
ses promoteurs affaiblirent I Etat, alors qu’ils prétendaient le rendre plus fort,
L’ Etat peut étre fort et capable de jouer un role stratégique dans le processus
de développement seulement s’il est capable de financer ses investissements
et sa politique économique et sociale avec I’ ¢pargne publique, qui est la diffé-
rence entre recettes et dépenses courantes de I'Etat, au lieu de recourir  un
endettement croissant.

Au début, I'interprétation de la crise de I’Etat a attribué les difficultés de
I’économie latino-américaine aussi bien au probleme de la dette extérieure
qu’au populisme économique. Tous deux eurent comme conséquence la crise
fiscale qui s’exprima par des taux d’inflation élevés. Comme les prix et les
salaires ont tendance a étre indexés de maniere informelle, cette inflation
€levée présente habituellement un caractére chronique et inertiel. Au Brésil,
ceci fut particulierement vrai. Suivant les préceptes de celte interprétation, les
programmes de stabilisation ne devaient pas sculement adopter des politiques
fiscales et monétaires orthodoxes, mais devraient avoir des politiques pour
neutraliser I'inertic et réduire I’endettement public. Dés que la stabilisation
aura été obtenue, les rcformes orientées vers le marché devraient éwre implan-
tées. L Etat qui surgirait & la suite de ces réformes devrait étre 2 la fois petit
et fort. Il n’assumerait pas seulement le role politique classique et libéral qui
garantit la propri€té et les contrats, le role social-démocrate qui promeut le
bien-étre et affirme les droits sociaux, mais il assumerait encore un role éco-
nomique, en particulier dans les domaines de la politique industrielle ¢t du
commerce extérieur, afin de promouvoir les exportations 2!,

Bien que interprétation de la crise de I’Etat ait comme prédécesscur
I"approche nationale-volontariste du développement et celle de la nouvelle
dépendance, qui furent dominantes tout au long des années 1970, cette inter-
prétation présente des différences avec celles-ci. La principale différence par
rapport a Iinterprétation nationale-volontariste du développement réside dans
le fait que cette interprétation affirme que les causes du sous-développement

21. La linérature sur la théorie de I'inflation inertielle est déja assez importante. Dans la mesure ol elle
représente la plus importante critique théorique élaborde en Amérique latine contre la théorie convention-
nelle adoptée par le consensus de Washington, elle est une partie essentielle de ["approche de a crise fiscale
de I'Etat. Sur ce point. voir Pazos (1972), Bresser-Pereira et Nakano (1983, 1987). Arida et Rezende (1984).
Baer (1987) et Dornbusch, Sturzenegger et Wolf (1990). Les chapitres 5. 13. 14 et 15 de ce livre sont des
exemples de I"application de cette théorie de Iinflation inertielle.
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sont «structuretles » et directement reliées a I'impérialisme, alors que
I’approche sociale-libérale suppose qu’elles sont, jusqu’a un certain point,
«stratégiques » et que leurs origines sont principalement internes. Un chan-
gement structurel profond — I’étatisme, par exemple — n’est donc pas une
nécessité pour que le développement reparte.

Pour Iinterprétation de la crise de I’Etat, le sous-développement n’a pas
un caractere fataliste et ne s’explique pas essentiellement par I’exploitation
impérialiste. Le sous-développement peut étre dépassé pourvu que des
stratégies internes adéquates soient adoptées, en particulier si I’Etat fiscale-
ment sain s’allie avec le secteur privé et qu’ils définissent ensemble une
stratégie de développement. Ensuite, I’approche sociale-libérale de la crise de
I’Etat critique le populisme qui, habituellement, désarticule le développement
national-volontariste. Comme les approches qui I'ont précédée, I'interpré-
tation de la crise de I'Etat rejette la thése de I”Etat minimum. Elle se préoccupe
aussi de I'importance des variables internationales qui se sont manifestées
au cours des années 1980 lors de la crise de la dette et des politiques protec-
tionnistes des pays développés. Enfin, elle représente la critique des dia-
gnostics uniformisés et des prescriptions qui ignorent la spécificité des pays
latino-américains.

Depuis le début de la crise de la dette, les programmes d’ajustement dont
Washington assurc la promotion préconisent I’obtention de V'équilibre bud-
gétaire par des moyens de réduction des dépenses courantes et des investis-
sements. L alternative qui consiste a éliminer le déficit par une augmentation
des impdts et une réduction de la dette publique a recu moins d’attention 2
En termes pratiques, les ajustements des prix et de la balance des paiements
sont percus comme étant tellement importants que la qualité de I’ajustement
fiscal n’est pas considérée. Un ajustement fiscal qui affecte les investis-
sements est estimé étre aussi bon que celui qui coupe les dépenses courantes.
La réduction de ces dernieres est traitée comme si elle était préférable a
I’augmentation des impdts, ignorant ainsi qu’elle a normalement des effets
régressifs alors que I"augmentation des imp6ts peut étre un instrument de
redistribution du revenu 2. On garde la réduction de la dette comme dernier
ressort et I’on ignore que la récupération de 1’épargne publique est une partie
essentielle des réformes.

En revanche, Uinterprétation de la crise de I’Etat a pour hypothese que la
croissance ne repart pas automatiquement apres la stabilisation, soit parce
que celle-ci est obtenue aux frais de I’investissement public, soit parce que les

22. 1 n’y a pas de consensus & Washington sur cette question. La Banque mondiale a récemment mis en
relief 'importance de "augmentation des impdts pour équitibrer le budget et pour financer des programmes
de lutte contre la pauvreté afin que I'ajustement fiscal et les réformes structurelles deviennent compatibles avec
la démocratie. Le FMI est de plus en plus préoccupé par la combinaison de la stabilisation et de la croissance.
Voir en particulier a ce propos les travaux de Tanzi (1989) dans le livre du FMI édité par Blejer et Chu (1989).

23. Cette critique fut a I’origine développée par Sachs (1987).
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réformes ne traitent pas la question de 1’épargne publique. Cette approche
affirme que la reprise de la croissance n’aura lieu que si la stabilisation et les
réformes orientées vers le marché sont complétées par la capacité de 1I'Etat
d’épargner et d’élaborer des politiques qui définissent un nouveau role straté-
gique pour ’Etat. En d’autres termes, aussitot que U'Etat sera reconstruit, il
retrouvera sa capacité d’intervention. Pour I'interprétation de la crise de
I’Etat, cette crise signifie non seulement que I’Etat ne dispose plus de crédit,
devenant incapable de financer ses activités, mais encore qu’il a perdu sa
capacité d’investir et de mener des politiques de long terme orientées vers le
développement industricl, agricole et technologique. Lorsque la crise fiscale
sera dépassée, I’épargne publique devra étre restaurée pour pouvoir financer
un programme de croissance 24,

L'interprétation néolibérale considere que 1'épargne et I’investissement
privés se substitueront 4 I'épargne et a I’investissement publics. Ceci fut his-
toriquement la tendance des investissements dans Iindustrie et les infra-
structures. IEtat a joué un role décisif en Allemagne et au Japon 2 la fin du
Xix¢ siecle, investissant directement dans le secteur productif. Cependant,
depuis le début de ce siecle, ce role n’a pas cessé de se réduire et de se trans-
former. Pourtant dans ces pays I’Etat continue a jouer un rble fondamental
dans le domaine social et la promotion du développement économique par
I"intermédiaire de la politique industrielle et du commerce extérieur. Le pro-
cessus de privatisation qui a commencé au cours des années 1980 représente
la deuxieme vague de substitution d’entreprises étatiques par des entreprises
privées. Celle-ci est induite non seulement par des raisons idéologiques, mais
encore par des raisons fiscales. C’est une maniére de résoudre la crise fiscale
de PEtat. Entre les années 1940 et 1970, I’Etat disposait d’une épargne ou du
crédit qui lui permettait et le conduisait a investir dans les entreprises étatiques.
Maintenant qu’il ne dispose plus ni de I’'une ni de I’autre facilité, I’alternative
est de privatiser. La vente d’entreprises étatiques permet a celles-ci de retrouver
la croissance avec des capitaux privés et d’obtenir la réduction de leur dette
par rapport au secteur privé.

Dans les pays en développement, de méme que dans les pays développés,
I’Etat continuera a jouer un role fondamental dans le domaine social et la pro-
motion du développement. Selon I’interprétation de la crise de I'Etat, I'Etat en
Amérique latine devrait agir de mani¢re complémentaire et plus stratégique
dans la coordination de I'économie et la promotion du développement écono-
mique, a I'instar du Japon et de I’ Asie du Sud et du Sud-Est. Dans ces régions,

24. 11y a évidemment une alternative : financer la croissance par I'épargne extérieure. en particulier par
des investissements dircets. C'est en partie le chemin suivi par le Mexigue. Les investissements étrangers et
le rapatriement des capitaux ont permis au Mexique de surmonter la stagnation et de commencer A retrouver
le chemin de la croissance économigue. Néanmoins. I'investissement étranger est surtout composé de hor
money [capitaux trés volatils cherchant les profits les plus élevés a trés court terme (N.d.T.)] pour profiter
des taux d’intérét élevés.
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ot le développement a été extraordinaire, I'Etat connait une situation fiscale
équilibrée et utilise peu I’épargne publique pour promouvoir le développement.
L’interprétation sociale-libérale appuie la libéralisation commerciale,
sans la considérer comme une formule magique. Comme I’observe Collin
Bradford Jr. (1991, p. 88), les publications récentes sur les stratégies de
développement présentent deux solutions pour obtenir la compétitivité inter-
nationale : 1° effectuer «des réformes structurelles de I’économie nationale
afin d’obtenir la compétitivité intérieure, ce qui entraine la croissance dyna-
mique et [’offre croissante de produits exportables », ou 2° mettre en ceuvre
«une réforme de la politique commerciale extérieure afin d’obtenir la compé-
titivité internationale, ce qui permet a I’économie de répondre a la demande
extérieure ». La seconde solution est caractéristique de I’interprétation de
Washington. Ses représentants énumerent d’innombrables « préalables pour la
réussite d’une stratégie extravertie » (Krueger, 1985), mais il est assez clair que
le préalable essentiel, selon ce point de vue, est la libéralisation du commerce
extérieur afin d’ouvrir ’économie a la concurrence internationale. La premiére
solution est plus compatible avec I’interprétation de la crise de I'Etat et la
stratégie sociale-libérale °. Alors que la libéralisation commerciale peut
isolément étre une stratégie appropriée pour les petits pays comme Singapour,
Hong-Kong ou I'Uruguay, la libéralisation commerciale pour des grands pays
d’Amérique latine n’est que I’un des ingrédients d’une stratégie de dévelop-
pement qui englobe d’autres éléments comme I’augmentation de I’épargne
publique, I’investissement dans I’éducation et la technologie, aussi bien que
la promotion des exportations. La stratégie de substitution des importations est
dépassée car son potentiel s’est épuisé depuis de nombreuses années. Ainsi,
cette stratégie n’assure pas I’obtention de la compétitivité internationale. Mais
croire qu’il est suffisant que I’Etat stabilise I’économie, libéralise le commerce
extéricur et garantisse un niveau minimum d’éducation publique pour que la
croissance reprenne automatiquement a peu de sens. Bradford Jr. note :

«I’idée [néolibérale] de croissance poussée par les exportations est fondée sur
la notion que si les conditions sont correctes, les exportations auront lieu, mais la
théorie ne spécifie pas quels sont les agents responsables pour la croissance dyna-
mique des exportations. Elle se limite seulement a pointer les gains d’efficacité en
matiere d’allocation statique qui découlent des effets du maintien des prix a leur
niveau correct. L’idée [pragmatique] de croissance poussée par les exportations est
fondée sur un ensemble plus large d’éléments qui activent le processus de crois-
sance. Elle prend en compte le processus qui génére la connaissance aussi bien
interne par le moyen de I'éducation, la formation, I’alphabétisation, I’appui a la
recherche et développement et autres, que la question cruciale de I’absorption de
la technologie en provenance de I’extéricur par le moyen de politiques d’ouver-
ture de I’économie.» (1991, p. 93.)

25. Ceci est présent, par exemple, chez Fajnzylber (1990).
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La stratégie ou ’approche sociale-libérale ne doit pas étre vue comme
une opposition, mais comme une alternative au consensus de Washington
avec lequel elle partage certains points de vue. Tous deux s’opposent a
I’attitude « nationale-populiste » qui, bien que n’ayant plus beaucoup d’appui,
existe encore en Amérique latine %°. L’approche sociale-libérale accepte de
réduire la taille de I'Etat, lequel a augmenté de maniére exorbitante durant les
cinquante derniéres années, et reconnait que cette expansion a créé de
sérieuses distorsions a mesure que I'Etat était capturé par les intéréts spéci-
fiques des chercheurs de rentes. Néanmoins, elle met en relief que la crise de
I’Etat latino-américain est la conséquence de la crise fiscale et de I’épuisement
de la forme d’intervention de I’ Etat — a savoir la stratégie de substitution des
importations. Elle n’accepte pas I’axiome néolibéral selon lequel « la solution
consiste a réduire I’intervention étatique au minimum possible car les
défaillances de I'Etat sont pires que les défaillances du marché ». En réalité,
les défaillances de I’Etat dépendent de son propre mouvement cyclique de
croissance. Lorsqu’il est dominé par des intéréts de groupes spécifiques et
devient une victime de la crise fiscale, ses défaillances sont prépondérantes.
La, les réformes orientées vers le marché sont nécessaires. Une fois ces
réformes réalisées a instar de la restructuration d’une entreprise privée, les
politiques publiques retrouveront leur efficience et leur efficacité et 1'Etat
sera & nouveau capable de jouer un role complémentaire, mais stratégique,
de coordination de I’économie.

Ainsi, les réformes orientées vers le marché ne sont pas le monopole des
néoconservateurs. Une approche sociale-libérale appuie ces réformes, pourvu
qu’elles ne soient pas radicales ou dogmatiques, ¢’est-a-dire qu’elles ne visent
pas 2 atteindre un Etat minimum irréaliste. Cependant, I’approche sociale-
libérale met en relief le caractere incomplet et particllement équivoque de
I’appréciation néolibérale sur les causes de la crise lorsque, par exemple, elle
confond une crise fiscale profonde avec une conception volontariste de
«I’indiscipline » fiscale, lorsqu’elle sous-estime le réle de la crise de la dette,
lorsqu’elle ignore qu’au-dela des intéréts communs entre I’ Amérique latine et
les pays développés il existe aussi des intéréts conflictuels.

Sclon Vinterprétation de la crise de I’Elat, la crise en Amérique latine
peut étre expliquée par I’accumulation de distorsions provoquées par des
années de populisme et de développement national-volontariste, par I’épui-
sement de la stratégie de substitution des importations, par la croissance

26. L'approche populiste et nationaliste rejette n'importe quel type d’ajustement de 1'économie. Elle
défend I'idée que le déficit fiscal et des salaires élevés angmentent la demande agrégée et favorisent la
croissance. Eile ne reconnait pas que I'intervention étatique soit trop importante et que la stratégie protec-
tionniste de substitution des importations se soit épuisée. Le nombre de partisans de ces idées en Amérique
latine a diminué énormément ces dernigres années. Cependant, les pratiques qui lui correspondent sont
encore largement répandues.
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désarticulée et excessive de I’Etat, par le poids de la dette extéricure et par la
principale conséquence résultant de toutes ces causes : la crise financiére de
I’Etat. Cette crise paralyse I’Etat et le transforme en obstacle, plutdt qu’en
promoteur de la croissance.

Le concept de crise fiscale de 1'Etat doit étre clairement distingué de la
simple faiblesse fiscale ou de la simple existence du déficit budgétaire. La crise
fiscale est un phénomene structurel, et non un phénomeéne circonstanciel de
court terme. Des déficits publics persistants entrainent assurément une crise fis-
cale mais, une fois le déficit éliminé, le pays est subitement ramené a un pro-
bléme plus sérieux : I’épargne publique potenticlle est utilisée pour payer les
intéréts sur la dette intérieure et extérieure au lieu de promouvoir la croissance.

Les différences entre I’interprétation de la crise fiscale — et sa stratégie
sociale-démocrate ou sociale-libérale correspondante —, I’interprétation néo-
libérale ou orthodoxe et la version populiste de !’interprétation nationale-
volontariste du développement sont résumées dans un tableau a double entrée
(tabl. 2) constitué par la discipline fiscale (qui peut étre réduite ou élevée) d’un
coté et par la coordination par I’Etat et par le marché (coordination mixte), ou
principalement par le marché, de I’autre. En commencant par le haut et en
allant dans le sens des aiguilles d’une montre, la premiére approche (indisci-
pline fiscale et coordination mixte) correspond a I’interprétation populiste
du développement national-volontariste. La deuxieme approche (discipline
fiscale élevée et coordination mixte) correspond a I’approche sociale-
démocrate, ou sociale-libérale, fondée sur I'interprétation de la crise de
I'Etat?’. La troisieme approche (discipline fiscale élevée et coordination
exclusive par le marché) correspond a I'approche néolibérale ou a la vision
économique orthodoxe. Enfin, la quatrieme et derniere approche (indiscipline
fiscale et coordination exclusive par le marché) correspond au populisme néo-
conservateur dont le meilleur exemple est I’approche reaganienne — c¢’est-a-dire
la politique économique appliquée aux Etats-Unis (1980-1988) par le président
Reagan. I n’y a pas d’exemple en Amérique latine de ce dernier cas de figure.

2. TYPOLOGIE DES APPROCHES

DISCIPLINE FISCALL

Réduite Elevée
COORDINATION Mixte Populiste Sociale-démocrate
MARCHI-ETAT g : o
Marché Reaganienne Néolibérale

27. L’Etat au Japon, en Corée du Sud et & Taiwan n’a pas besoin de se préoccuper particuliérement de la
distribution du revenu. En effet, les réformes imposées par les Etats-Unis aprés la Seconde Guerre mondiale,
notamment les réformes agraire, du patrimoine et de P'imposition. alliées avec le haut niveau d’enseignement
déja existant, fournirent une base pour une distribution du revenu raisonnablement juste. Au Japon. une
réforme du patrimoine déboucha sur la taxation de tous les riches allant jusqu’a 95 % de leur richesse. Par
la. MacArthur détruisit I'oligarchie japonaise en méme temps qu'il établissait les bases pour une distri-
bution du revenu beaucoup plus équitable.
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Le cas des principaux pays d’ Amérique latine

A partir de ce cadre conceptuel, je vais examiner la situation des huit prin-
cipaux pays latino-américains (tabl. 3). Deux d’entre eux, le Chili et la
Colombie, ont depuis longtemps déja de bons résultats en mati¢re de dévelop-
pement. La Colombie n’a jamais souffert d’une véritable crise fiscale et n’a
jamais connu une inflation trés élevée. Le Chili fut capable de résoudre sa
crise et de stabiliser son économie au cours des années 1970, adoptant des
politiques économiques orthodoxes, dispendicuses et inefficientes, mais qui
finalement ont été efficaces. La Colombie n’a pas mis en ceuvre de réformes
économiques modernisatrices ou libérales. Le Chili le fit, mais ne privatisa pas
ses mines de cuivre. Les deux pays possédent une épargne publique élevée.
Le Mexique, lui, adopta des 1985 un programme rigide d’ajustement fiscal,
mettant en ccuvre d’importantes réformes économiques a partir de 1987, libé-
ralisant et privatisant son économie. L’inflation fut stabilisée en décembre
1987 lorsque les prix et les salaires furent bloqués et le gouvernement arbitra
un accord social - le Pacte de solidarité sociale — entre les entrepreneurs et les
travailleurs. En fait, le Mexique n’a pas résolu sa crise, car la négociation sur
la dette selon le plan Brady produisit une réduction limitée de la dette
(environ 15 % au moment de I’accord, ramenée 2 zéro par I’augmentation des
taux d’intérét internationaux), (Abud, 1996). Les efforts fiscaux internes
furent cependant trés importants. Le choc hétérodoxe de décembre 1987 fut
bien préparé, bien négocié ct bien mis en ceuvre, et les réformes structurelles
furent radicales. Cet effort interne, la participation a I’ALENA et I"afflux
croissant d’investissements étrangers créérent des anticipations positives au
Mexique. Depuis 1991, le pays a retrouvé le chemin de la croissance, mais a
un taux modéré qui est incompatible avec I'importance des investissements
étrangers. La charge élevée du paiement des intéréis de la dette, qui a un
impact sur les dépenses publiques, et la surévaluation croissante du taux de
change qui, finalement, fut le facteur décisif de la crise de décembre 1994,
montrent que le Mexique n’a pas totalement traversé la crise fiscale.

Les cing autres pays combattent toujours la crise fiscale. L'inflation en
Bolivie fut controlée en 1985, I’'économie est restée stagnante pendant quelque
temps, mais récemment elle a retrouvé le chemin de la croissance. Le Venezuela
et le Pérou ont adopté des réformes économiques radicales en 1991, mais
I"année d’apres ils furent confrontés a une grave crise politique. Au Pérou, le
régime démocratique fut suspendu en 1992 et le président assuma des pou-
voirs dictatoriaux. Une année apres cependant, Fujimori fut 1également élu
président, apres la restructuration de I’Etat centrée sur la corruption du pouvoir
Judiciaire. Au Venczuela, les réformes politiques orthodoxes du président
Andrés Peres rencontrerent une forte opposition. Accusé de corruption, le
président fut écarté du pouvoir. Depuis, I’économie vénézuélienne est toujours
en crise, aggravée avec la chute des prix du pétrole. I Argentine, comme la
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Bolivie, le Pérou et le Brésil, fut atteinte par I’hyperinflation. Cependant le
plan Cavallo, réalisé en avril 1991, eut un effet de choc sur le taux de change
(par I’adoption d’un taux de change nominal fixe). Allié a un ajustement fiscal
musclé et aux réformes économiques, il permit a stabilisation de I’ économie
et le retour de la croissance. Pourtant la surévaluation du peso représente
pour le programme un risque sérieux.

3. CROISSANCE ET INFLATION DANS QUELQUES PAYS D’ AMERIQUE LATINE
(EN POURCENTAGE)

1985-1990
CROISSANCE DU PIB PAR HABITANT INILATION
PAYs
1985-1989 1989 1990 1985-1989 1989 1990
Argentine -2,1 -5,6 -1,8 468,60 49238 1 344.4
Brésil 2,2 1.2 -59 4894 23376 15852
Bolivie -1,8 -0,1 -0,2 192.8 16,6 18,0
Chili 4.4 8.0 0.3 19,8 21,4 273
Colombie 2,7 1.5 2.1 24,5 26,1 32,4
Mexique -1,3 0,9 1,7 73,8 19,7 299
Pérou -2,6 -13,2 -6.8 4432 27758 7649.7
Venezuela -1,1 -10.1 3.2 32,5 81,0 36,5

Sources : CEPAL (19905. 1991).

Il est important d’observer que les gouvernements des pays latino-américains
qui ont des résultats économiques positifs, principalement le Chili et la
Colombie, sont loin d’adopter tous les principes néolibéraux. Ainsi, les mines
de cuivres au Chili appartiennent toujours a IEtat. L’épargne publique est de
'ordre de 10 % du produit intérieur brut (PIB). La Colombie a réalisé peu
de réformes libérales. Le Mexique stabilisa son économie par un choc hété-
rodoxe et controle encore fermement les prix des secteurs monopolistes. Sa
crise ne résulte pas de ’adoption de réformes néolibérales mais du fait que,
démoralisé, le gouvernement Salinas a continué 2 sacrifier I’intérét national
et les fondamentaux macroéconomiques afin de poursuivre une stratégie de
construction de la confiance envers Washington et New York. Vigoureusement
reconstruit, I’Etat continue 2 jouer un rdle central dans tous ces pays.

Le Brésil, enfin, tente depuis longtemps d’implanter I’ajustement fiscal et
les réformes économiques. Au début de 1990, une attaque frontale de P'inflation
fut réalisée avec le plan Collor I, mais il échoua. En 1992 un programme
économique orthodoxe et gradualiste, conseillé par le FMI, éleva le taux
d’intérét réel a environ 4 % par mois et jeta I’économie dans une profonde
dépression sans pour autant réussir a réduire I’inflation. Ce programme
réussit seulement a stabiliser Pinflation a un taux 1égerement supérieur a
20 % par mois. A la fin de I’année, accusé de corruption, le président tut
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destitu€ par un processus de mise en accusation (impeachment). Au début, le
nouveau président Itamar Franco ne fut pas en mesure de contréler I’inflation
inertielle. Cependant, avec I’arrivée au ministére des Finances en 1993 de
Fernando Henrique Cardoso et d’un groupe d’économistes qui avaient parti-
cipé a la formulation de la théorie de Iinflation inertielle (André Lara Resende,
Edmar Bacha et Pérsio Arida), 'inflation fut finalement neutralisée 28,

Attaque frontale ou gradualisme ?

Les deux approches de la crise en Amérique latine — la stratégie néolibé-
rale et la stratégie sociale-démocrate — sont compatibles avec deux autres
stratégies de stabilisation et d’implantation des réformes : I’attaque frontale de
la crise ou la stratégie graduelle de construction de la crédibilité. Toutes deux
exigent une discipline fiscale, un équilibre de la balance des paiements et
des réformes €conomiques orientées vers le marché, en particulier la privati-
sation et la libéralisation commerciale. Toutes deux préconisent I’élimina-
tion des subventions et des contrdles administratifs, la correction des prix, la
stimulation de la compétitivité intérieure et extérieure, la garantie d’une effi-
cacité dans I'allocation des ressources et la réduction de la taille de I’ Etat.

Selon la gravité de la crise fiscale on recommandera soit une stratégie
d’attaque frontale soit une stratégie graduelle de construction de la crédibilité.
Ainsi, lorsque la crise fiscale se transtorme en hyperinflation, lorsque 1’ Etat
est de fait détruit, I'attaque frontale de la crise fiscale, toujours périlleuse, sera
la seule alternative. Si la situation €conomique n’est pas aussi détériorée, une
stratégic graduelle de construction de la confiance sera possible.

L'attaque frontale comporte : 1° 'annulation de la dette publigue intéricure
par une réforme monétaire et 2° la réduction de la dette publique extéricure, de
maniere unilatérale ou presque unilatérale, a un niveau compatible avec les
restrictions en matiére fiscale et de balance des paiements. Tous les pays
confrontés a une hyperinflation ont di adopter une partie de ces mesures.
Mais Iattaque frontale est périlleuse car si elle échoue, la situation empire.
C’est la raison pour laquelle il vaut mieux adopter la stratégie de construction
graduelle de la confiance, si les circonstances le permettent.

La Bolivie, le Pérou et I’ Argentine, ol la crise fiscale a atteint un climax
hyperintlationniste, n’eurent pas d’autre choix que I’attaque frontale contre
Iinflation. Le Brésil I’appliqua en 1990, mais elle échoua. Le Mexique est le
cas classique de la stratégie de la construction graduelle de la confiance, bien
que linflation dans ce pays ait été éliminée aussi par un choc frontal. Pourtant

28. Voir le chapitre 15.
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au Mexique, comme au Venezuela, la dette publique ne fut pas annulée et
I"ajustement fiscal fut basé sur la réduction des dépenses et des salaires publics
et non pas sur 'augmentation des impdts. En d’autres termes, les colts de
I’ajustement retomberent sur les travailleurs et les classes moyennes. Les
créanciers locaux et étrangers furent exemptés d’une réduction substantielle de
la dette et les riches furent soulagés de ne pas devoir payer plus d’impdts.

L’alternative réaliste pour I’ Amérique latine réside entre I’attaque frontale
et la stratégie de la construction de la confiance. Une stratégie pragmatique
reconnait: 1° I'importance de Ia crise fiscale; 2° la nécessité de réformes
orientées vers le marché et le maintien de la discipline fiscale ; 3° la nécessité
de la réduction de la dette intéricure et extérieure ; 4° le caractére hégémonique
(et conservateur) de I’influence des Etats-Unis sur I’ Amérique latine et 5° la
démarche contradictoire des élites latino-américaines qui pergoivent la crise
fiscale, mais résistent a I’attaquer par la discipline fiscale et la réduction de la
dette, y compris la réduction de la dette extérieure en raison de leurs liens
étroits avec les Etats-Unis.

Les intéréts nationaux des pays latino-américains et ceux des Etats-Unis
ont beaucoup de points en commun. Les Etats-Unis sont clairement plus
importants pour I’ Amérique latine que celle-ci ne I'est pour les Etats-Unis,
mais de nombreuses opportunités se présentent pour tous ces pays s’ils sont
capables de se comprendre et de gérer leurs différences de maniére produc-
tive. Lorsque I’hégémonie économique des Etats-Unis n’était pas limitée a
I’ Amérique latine, mais s’étendait au monde entier, les possibilités de coopé-
ration entre les Etats-Unis et I’ Amérique latine étaicnt limitées. Mais, actuel-
lement, il semble que I’hégémonie globale des Etats-Unis est en perte de
vitesse au bénéfice du Japon et de I'Europe et, par conséquent, de nouvelles
possibilités d’alliances extérieures surgissent (voir le chapitre 16).

Les conflits avec les Etats-Unis et, plus largement, entre le premier monde
et I’Amérique latine peuvent posséder une base réelle. La crise de la dette est
un cas d’école. Les disputes sur les droits de propriété en sont un autre. Mais,
dans la plupart des cas, les intéréts des pays latino-américains et des pays du
premier monde coincident. Dans beaucoup de cas toutefois des points de vue
idéologiques, qui résultent des approches conflictuelles des problemes et des
solutions de la crise latino-américaine, éclipsent les intéréts mutuels. Linter-
prétation de la nouvelle dépendance donnait encore une grande importance
aux conflits alors que I’interprétation de la crise de I'Etat, qui ne les ignore pas,
montre que les grands pays latino-américains, en particulier le Brésil, ont les
moyens de négocier leurs intéréts.

Les approches contlictuelles que j’ai analysées en sont un exemple. Si
les pays latino-américains préferent I'interprétation de la crise de I'Etat — en
tant qu’explication des origines de la crise — et la stratégie sociale-libérale
~ qui comporte un ensemble de propositions pour la résoudre —, le premier
monde, lui, utilise la rhétorique néolibérale comme recette toute faite
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pour résoudre les problemes de I’ Amérique latine, alors méme qu’il ne
I"applique pas chez lui. Dans la pratique, A mesure que nous avangons dans
les années 1990, la croissance repart en Amérique latine sur la base de
I"adoption de politiques qui correspondent a un mélange entre I’expérience
sociale-démocrate européenne et I'interventionnisme de I’ Asie du Sud et du
Sud-Est d’un c6té et le consensus de Washington de I’autre.



3

Les cycles de 1’Etat

L interprétation de la crise de I’Etat est un instrument pour comprendre la
crise économique en Amérique latine durant les années 1980 et sa modeste
récupération durant les années 1990. Cependant, cet outil théorique ne prend
tout son pouvoir explicatif que si on lui ajoute I’hypothése du caractére
cyclique de I’intervention de I’Etat. Selon cette hypoth¢se, I"Etat s’est partout
développé démesurément entre les années 1930 et les années 1970. La critique
néolibérale est une réaction a cette croissance car elle entrainait des distorsions
de plus en plus grandes. Depuis les années 1980, des réformes orientées vers
le marché — en particulier la privatisation, la déréglementation et la libéra-
lisation commerciale — réduisent I"appareil d’Etat. Cependant, si le processus
est intrinsequement cyclique, aussitot que la crise aura «purgé» I’ Etat, de
nouveaux rapports entre 1’Etat et le marché surg,lrom et I’Etat reprendra un
processus d’expansion relatif par rapport au marché .

Dans certains cas, une intervention étatique limitée représente une pratique
politique acceptable. C’était clairement le cas entre 1930 et 1960, lorsque
le consensus keynésien prédominait. Apres la dépression économique des
années 1930, la comparaison entre les défaillances du marché et les possibi-
lités de planification et d’élaboration de politiques économiques actives était
sans aucun doute a I’avantage des secondes. Actuellement, un raisonnement
inverse semble représenter la vérité pour la «nouvelle droite » néolibérale,
dont les idées sont fondées sur la théorie individualiste et la logique déductive
incorporée a la théorie économique néoclassique et a I’école des choix ration-
nels, s’opposant aux vieilles idées relatives a la tradition et a la hiérarchie qui
définissent la « vieille droite ». Toutefois, il y a déja des signaux qui montrent
que cette vague néoconservatrice est en train de se consumer. Ainsi, au milieu
des années 1990, un revirement idéologique devient possible.

Dans la théorie macroéconomique, la prédominance du monétarisme
durant les années 1960 et de I’école des « nouveaux classiques », fondée sur
le concept des anticipations rationnelles, durant les années 1970 — tous deux

1. J’ai développé cetie hypothese dans Bresser-Pereira (1993c¢). La part des prélevements obligatoires dans
le PIB constitue la mesure la plus simple de la taille relative de |'Etat.
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solidement fondés sur la théorie économique néoclassique —, sont les indices
évidents de la vague néoconservatrice. L’ascension de la nouvelle droite
entraina la chute du consensus keynésien. D’un coté, I'Etat était devenu déme-
surément grand et inefficace, victime de la crise fiscale, et, de Pautre, les
politiques économiques keynésiennes, fondées sur le présupposé de Iinsuf-
fisance chronique de la demande, échouerent dans le combat contre la
croissance du chdmage et I’augmentation de I’inflation, car I’insuffisance de
la demande coexistait alors avee I'inflation dans la stagflation des pays déve-
loppés ou I'inflation inerticlle des pays latino-américains.

Par ailleurs, dans les économies en développement, I’échec relatif des
théories d’industrialisation fondées sur la grande impulsion (big-push) rendit
possible ’ascension des théories de la croissance orientée vers le marché et
poussée par les exportations, dont les dogmes essentiels étaient la privati-
sation et la libéralisation commerciale. Le fait que des pays comme la Corée
du Sud et Taiwan adoptérent des stratégies poussées par les exportations qui
étaient combinées avec des politiques industrietles agressives, au lieu d’aban-
donner les destinées de I’économie aux caprices du marché, n’empécha pas
que les partisans du nouveau credo utilisent ces pays comme exemples des
nouvelles idées libérales. En fin de compte I'échec des économies étatisées
voulant maintenir durant les années 1960 et 1970 les taux de croissance élevés
atteints au cours des années 1950 et 1960 devint un puissant argument idéo-
logique en faveur du discours néolibéral. Une autre preuve du triomphe des
idées néolibérales: I’effondrement postérieur du communisme. L étatisme
extréme de ["Union soviétique et des pays de I'Europe de I’Est fut négligé. La
stratégie conservatrice méla I’appui a une intervention étatique limitée, en
cours dans le monde capitaliste, et le contrdle total de I'économie par l’Etal,
propre au communisme soviétique.

Cette vague néolibérale est depuis peu combattue. En effet, les déficiences
du monétarisme et de la théorie des anticipations rationnelles deviennent en
effet manifestes. La place de I'intervention de I’Etat dans I’économie augmente,
bien que modestement encore, et la nouvelle théoric du commerce interna-
tional (Paul Krugman), aussi bien que la théorie récente de la croissance endo-
gene (Paul Romer) indiquent de nouvelles voies pour I’économie dominante.
L'idée simpliste adoptée par la nouvelle droite, a savoir que «le marché peut
bien avoir ses défauts mais ils sont toujours moins nuisibles que les défauts
que comporte I’action de I'Etat », reléve d’une agilité rhétorique mais ne se
soutient ni du point de vue théorique ni du point de vue pratique.

Les changements de perception aussi bien du marché que de I'intervention
€latique sont reliés a leurs succes et a leurs échecs récurrents et respectifs.
A mesure que I'intervention étatique est une réussite, les théorics qui I"appuient
sont favorisces. Cependant, dés qu’elle commence a ne plus fonctionner ou 2
montrer qu’elle n’est plus opérationnetle, la voix des conservateurs devient
plus audible. C’est symptomatique de la nature cyclique et toujours changeante
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de I'intervention étatique. Dans ce chapitre, aprés avoir passé en revue les
roles complémentaires du marché et de I'Ftat dans le capitalisme contemporain,
j “analyserai le cas du Brésil sous I’angle de la théorie des cycles de I Etat.

L’Etat et le marché sont au centre des transformations é économiques et poli-
tiques en cours dans le monde. Ainsi il devient trés difficile de comprendre ces
€vénements sans s’appuyer sur une théorie qui explique les relations entre ces
deux institutions. Il existe différentes interprétations concernant le rdle de
I’Etat dans le passé et son role actuel dans le domaine é économique. Durant les
dernicres années, aussi bien la gauche que la droite ont critiqué I’action étatique.

Les néolibéraux affirment que I’action collective est impossible, que I’Etat
est nécessairement inefficace parce qu’il est victime des intéréts privés, que
son protectionnisme décourage le travail et qu’il tend a favoriser excessi-
vement les groupes de pression. Les néolibéraux disent aussi que I'efficacité
est synonyme de marché, que les imperfections de I’Etat sont pires que celles
du marché, qu’il est préférable de vivre avec les défaillances du marché que
d’essayer de les ajuster en utilisant I’ Etat. Ainsi, leur objectif politique de
base est d’atteindre « I’Etat minimum ».

Si la gauche moderne considere, elle aussi, I’intervention étatique inefti-
cace, elle ne pense pas qu’elle soit intrinséquement inefficace, car pour elle
I’intervention étatique est strictement nécessaire. Elle n’affirme pas que Iinter-
vention étatique décourage le travail productif, mais plutdt que celle-ci favo-
rise le capital oligopolistique. Par ailleurs, I’Etat est une victime facile de
Iinefficacité et des intéréts privés qui finissent par «privatiser I’Etat », le
transformant en propriété de quelques groupes de pression. L’Etat devient
efficient et efficace s’il se soumet a un processus permanent de réforme,
indispensable dans la mesure ol il ne possede pas un systéme automatique,
méme imparfait, de correction comme le marché. L’ administration des orga-
nisations bureaucratiques — parmi lesquelles 1’Etat est la plus importante -
implique de constantes corrections et doit étre en permanence réformée.

En parlant d’Etat, je me réfere seulement a I’ appareil d’Etat, & ’organi-
sation bureaucratique étatique et au systeme 1égal que lui donne la Constitution.
Je ne me réfere pas a I’Etat-nation, identifié avec un pays ou une nation, ni a un
régime politique — « I’ Etat autoritaire » —, et encore moins a un systéme éco-
nomique — «I’Etat capitaliste ». L’Etat, dans le sens étroit du terme, est une
forme spéciale d’organisation bureaucratique composée par un gouverne-
ment, une bureaucratie publique et une force armée d’un c6té et par un
systeme Iégal ou constitutionnel complexe de I’autre. Cette organisation est
unique parce qu’elle détient le pouvoir exclusit de légiférer et de collecter
I"impot aupres des habltants d’une aire géographique déterminée qui corres-
pond a I’Etat-nation 2

2. Je sais trés bien que la théorie politique anglo-saxonne tend a identifier I Ftat avec le gouvernement. Mais,
suivant la tradition européenne. je distingue le gouvernement de I’ Ftat. prenant ie gouvernement comme |'élite
politique qui administre formellement I'Etat dans les domaines exécutifs, 1égislatifs et judiciaires.
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Le marché et I’Etat sont les deux institutions de base qui coordonnent
n’importe quel systeme économique contemporain. Dans le capitalisme
contemporain, I’ Etat et les grandes entreprises ont un réle complémentaire au
marché dans le mécanisme d’allocation des ressources. Le systeme social
que nous appelons capitalisme est, en partie, caractérisé par une société éla-
tique ou bureaucratique. Le systeéme économique est fondamentalement coor-
donné par le marché, a savoir par le systéme des prix. Mais I’Etat joue un role
prépondérant dans la régulation et 'institutionnalisation du marché. Les
bureaucrates, aussi bien des grandes entreprises que de I'Etat, ont une grande
influence sur la régulation et la coordination de 1’économie.

Si, en termes abstraits, le capitalisme est un systéme économique coor-
donné par Ic marché, I’étatisme est un systeéme économique dans lequel
I’Etat se substitue, presque completement, au marché dans la coordination
de I’économie. Alors que I’effondrement du systeme économique de type
soviétique a démontré I'impossibilité de 1’étatisme pur, ou bureaucratie
pure dans le cas de I’Europe de I’Est, le «capitalisme pur» ol les petites
entreprises seraient coordonnées seulement par le marché sans aucune parti-
cipation de I’Etat, en dehors de son rdle de garant de la propricté et des
contrats, est également impossible.

Au xX° siccle, le capitalisme bureaucratique se caractérise de plus en plus
par la régulation sociale-démocrate du marché. Régulation réalisée par le
gouvernement au travers d’un processus permanent de médiation entre les
capitalistes et les travailleurs dont I’objectif est de rendre compatibles les taux
de profit et 'investissement avec une distribution acceptable du revenu. Cette
intervention est indispensable parce que le taux de salaire d’équilibre du
marché est trés bas pour les travailleurs non qualifiés (John Roemer, 1990).
Ce taux est celui de I’équilibre économique, puisqu’il égale I’offre a la
demande sur le marché du travail, mais politiquement il n’est pas viable. Le
type de régulation favorisé par I’ Etat- -providence dans les régimes sociaux-
démocrates taxe les capitalistes et les bureaucrates, ainsi que les classes
moyennes et €levées. Avec les ressources correspondantes, il peut financer les
dépenses sociaies responsables de I’élévation du taux de salaire d’équilibre
pour les travailleurs non qualifiés 3.

Le marché cst une institution. Il n’existe pas naturellement. Il dépend
donc des lois et de la réglementation émises par I’Etat. Le marché ne peut
promouvoir I"allocation des ressources que s’il y a un Etat fort qui le soutient
et le corrige, alors que seul il serait incapable de le faire. Les actions correctrices
prises par I’Etat doivent étre trds limitées, puisque les distorsions provoquées
par sa croissance excessive sont inévitables. Mais il est utopique de croire que

3. Il est a noter que je n"assimile pas les capitalisies 2 la classe élevée. ni les technobureaucrates 2 la classe
moyenne. H y a. en effet. d’innombrables capitalistes de la classe moyenne et un nombre croissant de
bureaucrates qui appartiennent a la classe élevée.
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le capitalisme contemporain puisse fonctionner sans un Etat fort doté d’une
capacit€ de gouverner et sans une bureaucratie forte dotée, elle, de la capacité
de bien gouverner. Le role de I’Etat dans la médiation des intéréts et la réali-
sation des transferts en faveur des secteurs considérés comme prioritaires
reste essentiel. Le capitalisme contemporain est, a la fois, hautement compé-
titif, orienté vers le marché et bureaucratique. L’histoire démontre qu’une
économie coordonnée seulement par les bureaucrates et par I'Etat est pré-
destinée a I’échec, mais I’histoire montre aussi que la réussite d’une écono-
mie contrdlée exclusivement par les capitalistes et par le marché est une pure
fiction. La régulation d’une économie est toujours le résultat d’opérations
conjointes de régulation de la part du marché et de ’Etat, de I’interaction
entre les décisions des entrepreneurs et des bureaucrates.

Ainsi, définir la science économique comme I'étude du marché et la
science politique comme I’étude du pouvoir et de I'Etat n’a aucun sens. En
réalité, sans Etat, ni le capital ni la monnaie n’existeraient et, de la sorte, ni
la production ni le commerce a grande échelle ne seraient possibles. En outre,
il est impossible d’imaginer la coordination de I’économie réalisée seule-
ment par le marché, ou seulement par I’Etat, en raison des monopoles natu-
rels, des économies externes, des processus d’apprentissage dans le travail...

Le caractere cyclique de I’intervention
de I’Etat dans I’économie

L’intervention de I’ Etat, dans les temps modernes, assume trois formes qui
correspondent 2 trois modeles historiques de développement : 1° I’Etat planifi-
cateur qui se substitue au marché dans la coordination de I’économie (modele
étatiste ou soviétique) ; 2° I’Etat volontariste qui favorise I"accumulation du
capital et le développement technologique (les modeles historiques de 1"indus-
trialisation de I’ Allemagne et du Japon et ceux adoptés durant ce siécle, a des
degrés divers, par la majorité des pays en développement) et 3° I"Etat coor-
donnateur et du bien-étre qui oriente la politique macroéconomique, favorise
le bien-étre social, régule au niveau microéconomique les entreprises et I’envi-
ronnement ; pourvoyeur d’incitations fiscales pour le développement techno-
logique de maniére a garantir la compétitivité extéricure, il intervient dans le
cadre du commerce international pour faire valoir les intéréts de chacun
(modele actuel des pays de I’Organisation de coopération et de dévelop-
pement économiques, OCDE). Le premier modele historique d’intervention
de I’Etat n’entre pas dans le cadre de ce travail. Je discuterai I'intervention de
I’Etat au Brésil en considérant que nous sommes confrontés a un systeme
capitaliste, économiquement orienté vers le marché, en transition du second
au troisiéme modele, ¢’est-a-dire de 1’Etat volontariste & I’ Etat coordonnateur
et du bien-étre.
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L’intervention de I’Etat s’étend et se contracte de maniére cyclique et, a
chaque nouveau cycle, le mode d’intervention se modifie *. Lorsque I’inter-
vention augmente, I’Etat assume chaque fois plus un rdle de coordonnateur du
systeme économique, prenant des décisions relatives 2 la microallocation des
ressources, a la macrodéfinition des niveaux d’épargne et d’investissement (ou
de I’équilibre entre demande et offre agrégées), a la détermination aux niveaux
micro et macro de la distribution du revenu entre les classes sociales et entre
les secteurs de I’économie. L'intervention est croissante parce que, au début,
I’intervention est réussie, I’Etat jouant un role que le marché n’est pas capable
d’exécuter, ou alors de maniere inefficace, et parce qu’elle répond de maniére
adéquate et effective a la demande de la société.

Mais @ mesure que I'intervention étatique augmente en termes de partici-
pation au PIB, ou en termes de degré de réglementation auquel I’économie est
soumise, I’intervention commence alors a devenir inopérante. Voici les symp-
tomes de la trop longue expansion de I’Etat: 1° la réglementation excessive
qui obstrue, au lieu de stimuler, I'activité économique, 2° un déficit public
€levé qui augmente le taux d’intérét et provoque I’éviction des investisse-
ments privés et 3° apparition d’une ¢pargne publique négative qui réduit
I’épargne totale de I’économie et paralyse I'Etat. C’est le moment ot le cycle
se retourne, ou le controle étatique se contracte et ol le contrdle par le marché
s’étend. C’est le moment de la déréglementation et de la privatisation.

Cette hypothese de la nature cyclique de Iintervention de I’Etat s’oppose
aussi bien aux théories statiques, qui revendiguent comme idéal un certain
niveau d’intervention de I’Etat, qu’aux théories historiques, qui considérent
une tendance sur le long terme a I’étatisation de I’économie. Pour les néoli-
béraux le niveau idéal d’intervention de I’Etat est trés faible, pour les étatistes
il est tres €levé et pour les pragmatiques il est intermédiaire. Bien que je sois
plus proche de la position des pragmatiques, je dirais que ces trois positions
sont inacceptables dans la mesure ou elles revendiquent un rapport idéal ou
optimal entre le marché et I'Etat. Mon hypothése est que, selon le schéma
cyclique déja décrit, cette relation idéale varic avec le contexte historique.

Ainsi, au lieu de tomber dans unc discussion interminable sur un optimum
douteux, je propose un schéma cycligue et toujours changeant de ’intervention
€tatique. Si j’arrive a travers ce travail et bien d’autres 3 démontrer cette
hypothése, le contenu idéologique du débat autour de I’intervention écono-
mique de I"Etat pourra enfin diminuer. Du moins je I’espere.

La croissance de I’Etat a des limites cwnomlques et politiques. Les rela-
tions entre I'Etat et la société civile, ou entre I’Etat et le marché, ne sont pas
arbitraires. Le marché et I'Etat sont les deux mécanismes de coordination d’un
systeme économique. Bien que les deux institutions ne soient pas paralleles

4. L’hypothése que la croissance de I'Etat suit un schéma cyclique fut 4 Porigine présentée au sympo-
sium « Democratizando a economia » (Centre Wilson et université de Sdo Paulo) en 1988 et fut publiée en
portugais dans la Revista de Economia Politica (vol. 9, n° 3. juillet 1989).



LES CYCLES DE L"ETAT 57

— P’Etat est antérieur au marché, étant responsable pour son institutionnali-
sation et sa régulation —, il est possible de penser que toutes deux ont des
roles complémentaires dans la coordination de I’économie. Ces rdles doivent
étre exécutés de maniere équilibrée. Un Etat qui augmente démesurément
par rapport au marché peut causer des problémes économiques et politiques
qui, (6t ou tard, limiteront son expansion. Dans ce travail, je suggére que I'Ftat
augmente de maniére cyclique. Je propose qu’il y a dans le domaine de la rela-
tion entre I’Etat et le marché «les cycles de I’intervention de I’Etat », de la
méme maniere que dans le domaine économique au sens strict il y a les cycles
des affaires et les cycles de Kondratieff (1926) et, dans I’alternance entre
intérét public et intérét privé, les cycles de Hirschman (1982).

Commencé au milieu des années 1970, le processus historique actuel
réduisant le réle économique de IEtat, correspond 2 une phase de ce processus
cyclique de I’intervention de I'Etat. La chute du taux de croissance des éco-
nomies capitalistes depuis cette époque résulte, en partie, des distorsions et des
inefficacités provoquées par la croissance excessive et désarticulée de I’Ftat.
A mesure que ces distorsions ont été pergues par la société, elles ont encou-
ragé la vague conservatrice ou néolibérale. Les défaillances de I'Etat ont été
rendues responsables de tous les problemes qui ont surgi. De fait, les
défaillances du marché furent ignorées et I’Etat minimum devint I’ objectif 2
atteindre. Les instruments proposés pour cela furent la libéralisation commer-
ciale, la privatisation, la déréglementation et 1’ajustement fiscal.

Pourtant, il n’y a pas de raison pour identifier les réformes orientées vers
le marché au néolibéralisme, ni pour confondre I’orientation vers le marché
avec la coordination par le marché. Le Japon et les «tigres » asiatiques sont
des économies orientées vers le marché, ¢’est-a-dire des économies forte-
ment compétitives sur les marchés intérieurs et extérieurs, mais elles ne sont
que partiellement coordonnées par le marché. Lallocation des ressources,
par laquelle se coordonne une économie, n’est pas le rdle exclusif du
marché puisque 1’Etat a aussi un important rdle a jouer.

Les réformes économiques qui libéralisent le commerce extérieur, priva-
tisent et déréglementent peuvent tout simplement étre correctes ; elles seront,
cependant, néolibérales dés qu’elles auront pour but d’atteindre 1’Etat mini-
mum, sous-estimant les défaillances du marché et ignorant les potentialités de
I’action collective. Si le schéma de I’intervention de I'Etat est cycligue, il
tend alors a se modifier. Ainsi, a chaque cycle ou moment historique, fa forme
de Pintervention sera différente. Aprés la libéralisation et la privatisation,
I’Etat exécutera de nouveaux rdles en matiere d’institutionnalisation des
marchés, d’investissement dans les infrastructures et dans I’éducation, de
stimulation de la science et de la technologie, de protection de I’environ-
nement et de promotion du bien-étre social.

Aftirmer que I’intervention étatique est toujours efficace ou inefficace n’a
aucun sens. Lintervention de 1’ Etat peut étre efficace ou inefficace, nécessaire
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ou superflue, dans certains cas elle doit étre réduite ou bien augmentée. En
termes généraux, I'intervention étatique sera nécessaire el efficace dans la
phase initiale du cycle d’intervention et, au fur et & mesure, elle deviendra
excessive et inefficace lors de sa phase finale. Dans cette phase, I’Etat sera
probablement boursouflé et incapable d’agir de maniére croissante en raison
des intéréts extérieurs (les lobbies) et intéricurs (la bureaucratie) qui agis-
sent sur I’Etat. Tis le privatisent ou le soumettent 2 la recherche de rentes et,
finalement, I’entrainent vers des problémes fiscaux importants, si ce n’est
vers la véritable crise fiscale.

Le cas brésilien

Au Brésil, le caractére cyclique et changeant de I’intervention de I’Etat est
assez clair. Entre 1930 et 1970, I’Etat joua un rdle décisif dans la promotion
de la croissance économique, alors que durant les années 1980, en raison de
la crise fiscale, I'Etat perdit sa capacité de promouvoir la croissance et se
transforma en un obstacle fondamental 3.

Au Brésil, des économistes et des entrepreneurs, qui auparavant appuyaient
P’intervention de 1’Etat pour protéger I’industrie intérieure et créer des entre-
prises Ctatiques dans les secteurs ou le capital privé se révélait incapable ou
n’avait aucun intérét a investir, sont aujourd”hui favorables 2 la libératisation
commerciale et a la privatisation. Cela ne signifie pas qu’ils sont devenus
conservateurs, mais signifie simplement que le Brésil est dans une autre phase
du cycle de I'intervention de I’Etat, dans laquelle il est nécessaire de réduire,
d’agglomérer et de contracter la structure de 1’Etat pour surmonter la crise
fiscale et créer les conditions pour un nouveau stade de développement
économique. Dans cette nouvelle phase, I'Etat aura un role économique diffé-
rent, mais important, a jouer.

Entre les années 1930 et les années 1970, le schéma d’intervention de
I"Etat au Brésil se modifia continuellement. Malgré cela, les données sur la
croissance du PIB durant cette période démontre clairement qu’il a réussi 2
promouvoir le développement économique. Dans les années 1930, I’Etat
donna I"impulsion a une politique industrielle de longue durée fondée sur la
substitution des importations. Au début, elle fut une réussite. Au cours des
années 1940 et 1950, des entreprises étatiques furent créées pour agir dans les
secteurs de base de I’économie : P'industrie sidérurgique et pétroliere, I’énergie
électrique et le transport.

5. Les travaux sur Vintervention de I'Etat au Brésil sont nombreux. Voir. par exeinple, Rezende da
Sitva (1972), Suzigan (1976. 1988). Evans (1979) et Martins (1985).
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Les années 1960 furent une période de transition et d’ajustement fiscal,
mais les modifications dans la politique industrielle furent assez limitées.
L’innovation essentielle du gouvernement autoritaire et technobureancratique
de I’époque fut I’adoption d’une politique clairement orientée vers les expor-
tations. L’ objectif était alors d’exporter des biens manufacturés. Mais la
protection de I’industrie intérieure, principale caractéristique de I’industria-
lisation fondée sur la substitution des importations, fut maintenue. Les inves-
tissements directs effectués par I’Etat furent relancés dans la mesure ob le
secteur des télécommunications fut étatisé et 1’étatisation du secteur de
I"énergie électrique achevée.

La période de 1968 a 1978 correspond a la phase du miracle économique
et celie allant de 1974 a 1979 au 11® Plan national de développement. Ce plan
favorisait une nouvelle vague de substitution des importations dans des
secteurs de base de I’économie (les industries sidérurgique, de production de
métaux non ferreux, pétroliere et pétrochimique) sous le contrdle direct
d’entreprises étatiques. Il se caractérisait aussi par la substitution totale des
importations dans I'industrie des biens de production qui étaient entre les
mains du secteur privé et, en grande majorité, nationale. Les années 1970 furent
aussi la période durant laquelle le Brésil accumula son énorme dette extéricure
et commenga a devoir faire face a une dette (publique) intéricure élevée.

Au cours de ces cinquante années, deux cycles peuvent étre distingués. Le
premier, allant jusqu’au milieu des années 1960, lorsque les gouvernements
militaires issus du coup d’Etat de 1964 furent capables de résoudre la crise
fiscale et la récession qui suivirent les exceés commis durant le plan d’objec-
tifs de Juscelino Kubitschek. Entre 1964 et 1967, I’Etat brésilien fut soumis
a un ajustement fiscal macroéconomique et a des réformes structurelles
(systeme d’indexation, réforme de I’imp6t, réformes financiére et bancaire)
qui ont redonné a I’Etat la capacité de promouvoir I"épargne forcée et de la cana-
liser vers les investissements directs publics ou vers les investissements privés
subventionnés. Le second cycle, qui commencga au début des années 1970,
n’est toujours pas achevé puisque le pays n’est pas encore capable de résoudre
la crise fiscale et économique des années 1980. Tout porte i croire, cependant,
que ce cycle se terminera au cours des années 1990.

Une approche pragmatique

Si I’'on accepte I’idée d’un schéma cyclique de Pintervention de I Etat, il
devient facile de comprendre la vague conservatrice qui domine le monde
depuis les années 1970 et est présente au Brésil depuis les années 1980. En
effet, dés que 1’Etat commence a présenter des signes clairs de sa croissance
démesurée et désarticulée — ’Etat coordonnateur et du bien-étre social des
pays développés, I'Etat volontariste des pays en développement et I"Etat
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planificateur central des économies étatiques —, apparait la critique néolibé-
rale sur I’action collective représentée par I’Etat. Cette critique, particulie-
rement celle qui trouve son origine dans I’école des choix publics, dispose
d’un bon point d’appui : le déficit public per¢u comme le résultat de 1’ action
de groupes d’intéréts spécifiques. Une telle critique était tout a fait justifiée
lorsqu’elle dénonga la croissance excessive de I'Etat et mit en relief la néces-
sit€ de réformes orientées vers le marché, mais elle est inacceptable en raison
de son radicalisme, de son dogmatisme peu réaliste et de son conservatisme.

En outre, les moments de maximum et de minimum des cycles de crois-
sance de 1"Etat sont propices 2 I’avénement de vagues idéologiques, comme
semblent le montrer les faits. Dans les années 1930, I’apogée du cycle favo-
risa ’apparition d’une critique réussie du libéralisme économique et, dans les
années 1970, la croissance étatique déboucha sur une évaluation réussie (bien
que pessimiste) de ’intervention de I’Etat. La prééminence croissante de
I’approche pragmatique explique de telles transformations dans I’idéologie qui
prédomine a un instant donné. Il suftit de penser aux économistes impliqués
dans I’élaboration de politiques publiques. Dans le court terme, comme la
crise en cours est surtout fiscale, les économistes pragmatiques qui par le passé
€taient favorables aux politiques économiques de stimulation de la demande
commencent & exiger une discipline fiscale, un ajustement tiscal effectif qui
¢limine le déficit public et, dans les cas extrémes, n’ont pas de scrupules a
demander I’annulation de la dette publique.

Cependant, comme I’origine de la crise fiscale réside dans la crise de la
dette extérieure, cette approche que j’appelle sociale-démocrate, ou sociale-
libérale, proposa dans les années 1980 la réduction de la dette extérieure par
sa titrisation (securitization). La privatisation d’un maximum d’entreprises
¢tatiques ct fa libéralisation commerciale constituent une part importante de
cette politique, mais 1’objectif n’est pas d’atteindre I’Etat minimum, mais
de réformer I’Etat afin qu’il puisse 2 nouveau &tre capable de formuler ct
d’implanter des politiques économiques effectives.

La nouvelle stratégie adoptée par les économistes pragmatiques ne
contemple pas béatement les investissements directs publics, et encore moins
la protection de I’inefficace industrie de substitution d’importations, mais elle
appuie le développement (echnologique en vue d’une compétitivité extérieure.
Par ailleurs, la redistribution du revenu par I’augmentation des dépenses d’édu-
cation et de santé est centrale. Il devient de plus en plus clair que la concen-
tration €levée du revenu qui existe actuetllement au Brésil est le principal
obstacle a la croissance économique et a la stabilisation des prix dans la mesure
ou cette concentration alimente de maniere permanente de nombreux conflits
autour de la distribution du revenu et réduit la légitimité des gouvernements.

Plus que pragmatique, cette approche de I’intervention de 1’ Etat au Brésil
est dialectique : d’une part, parce qu’elle dppu1c simultanément unc économie
fortement orientée vers le marché et un Etat interventionniste dans des
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domaines sensibles ol le marché est incapable de coordonner 1’action néces-
saire et, de ’autre, parce qu’elle reconnait le caractere cyclique de I'inter-
vention de I’Etat. Parfois, comme dans les circonstances actuelles, il est
nécessaire de réduire I’Etat et de le remodeler pour qu’il devienne 2 la fois plus
présent, c’est-a-dire capable d’implanter des politiques publiques, et plus
efficace, c’est-a-dire capable de les implanter a un faible coiit.

N’importe ot dans le monde, les économistes technocratiques ont tendance
a €tre pragmatiques, et tout particulierement les économistes de I’Est asiatique.
J’ai pu le vérifier lorsque j’ai participé a un séminaire international a Tokyo®
durant I’été 1989. Dans ce séminaire, la majorité des économistes asiatiques
étaient membres de leur gouvernement respectif et se définissaient sans
embarras et méme avec un certain orgueil, comme des technocrates pragma-
tiques par opposition aux économistes théoriques et idéologiques ’.

Le role que joue I’Etat dans le développement des pays de I’ Asie de I’Est
et du Sud-Est, en commengant par le Japon, puis la Corée du Sud, Taiwan,
Singapour, la Malaisie et plus récemment la Thailande et I'Indonésie, est
bien connu®, Au moment ot les pays latino-américains stagnent ou sont en
croissance lente, les pays de I’Est et du Sud-Est asiatique sont en pleine
expansion’. Au cours des années 1980, pendant que le revenu par habitant des
pays latino-américains diminuait, il augmentait de plus ou moins 4 % par an
dans ces pays asiatiques.

Une explication de ces différences économiques réside dans le fait que les
économistes asiatiques pragmatiques combinent une sévere discipline fiscale
avec une forte intervention de I'Etat. Mais curieusement ils évitent dans leur
discours de faire référence a I’intervention de I'Etat alors qu’ils exaltent, en
méme temps et le plus possible, leurs « économies orientées vers le marché ».
Ils croient en I’économie orientée vers le marché, mais ils croient aussi en
Pintervention de I’Etat et la pratiquent de maniére permanente. Cette attitude
courante est exprimée par Seiji Naya de fagon exemplaire :

«Les nouveaux pays industrialisés et les pays de I’ASEAN-4 ont permis que
le marché fonctionne de maniére assez libre et ont adopté une approche privatiste
du développement économique. [...] Ceci ne signifie pas qu’il s’agisse d’écono-
mies du laissez-faire ; en réalité, les gouvernements interviennent fortement. [...)
Dans I’Est asiatique il y a une relation hiérarchique selon laquelle le gouvernement
peut directement influencer la conduite des entreprises privées au bénéfice du
bien public et, en contrepartie, celles-ci attendent que celui-1a les aide et les
protege. » (1989, p. 5, 7.)

6. « The Tokyo Symposium on the Present and Future of the Pacific Basin Economy. A Comparison of
Asia and Latin America », organisé par 1" Institut des économies en développement. Tokyo. 25-27 juillet 1989.
Les textes de ce séminaire ont été publiés par Fukuchi et Kagami (1990).

7. En réalité. certains d’entre eux sont aussi des économistes théoriques assez compétents.

8. Sur ce point, voir, enire autres, Naya (1989).

9. Nous rappelons au lecteur que ce texte date de 1996 et ne prend donc pas en compte la crise. a Iori-
gine financiere, qui actuellement ébranle cette région. (N.d.T.)
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Ce pragmatisme économique oriental inclut un certain degré de dissimu-
lation pragmatique. Puisque la classc capitaliste dominante désire entendre que
son économie est orientée vers le marché, les Orientaux le répétent avec insis-
tance. Au Japon, par exemple, les économistes du gouvernement affirment que
son role économique est actuellement trés faible. Aprés de nombreuses
questions seulement, ils admettent que 1’Etat japonais continue 2 dépenser des
sommes importantes pour subventionner le développement technologique.
Outre la dissimulation, cette attitude est dialectique. IIs croient réellement
aux avantages d’une économic orientée vers le marché, tout en sachant per-
tinemment que I’Etat continue 2 jouer un role décisif dans le développement
€conomique et la distribution du revenu qui, d’ailleurs, est bien moins inégale
en Asie de I’Est et du Sud-Est qu’en Amérique latine.

Ce type d’économiste technocratique existe depuis longtemps au Brésil.
Cependant, comme beaucoup d’entre eux se sont compromis avec le régime
autoritaire et ont échoué devant la crise économique, a la fin des années 1970,
ils ont été durement attaqués '°. Ils font en sorte que, a I'image d’un méca-
nisme d’autodéfense, leur existence soit la moins visible possible. Par ailleurs,
avec le processus de démocratisation, ils ont perdu leur pouvoir au bénéfice
de la bourgeoisie et des hommes politiques professionnels. Cependant, il
n’y a aucun doute que si la solution 2 la crise brésilienne passe par la forma-
tion d’une coalition politique nouvelle et plus ouverte — plus large que celle qui
a existé pendant le régime militaire —, cette coalition devra comporter les
entrepreneurs, les travailleurs et la classe bureaucratique de 1'Etat et du
secteur privé. L’€lection de Fernando Henrique Cardoso a la présidence
comporte cette orientation et, jusqu’a un certain point, signifie qu’un nouveau
paete politique est en formation.

10. Cette attaque conire lu technobureaucratie fait partie de la longue transition démocratique brésilienne.
L’alliance entre la bourgeoisic et les technobureaucrates civils et militaires fut rompue pour la premigre fois
au Brésil au milieu des années 1970. J a1 analysé ce processus politique dans Bresser-Pereira (1978).
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LA CRISE FISCALE

Le theme de cette deuxieme partie est la crise fiscale de I’Etat en Amérique
latine des années 1980, déja présente au Brésil et dans toute la région depuis
la premiére crise pétroliere. Apres la crise au Mexique en 1982, cette crise fut
identifiée comme une crise de la dette extéricure. Pour certains, il était clair
que c’était beaucoup plus que cela: la crise extérieure était avant tout une crise
fiscale, vu que I’Etat était maintenant le grand débiteur, et la crise fiscale
était, plus largement, une crise de I’Etat puisque, 2 son aspect fiscal, s’ ajoutait
I’épuisement de la stratégie d’industrialisation par substitution des importations
— qui allait configurer la crise du mode d’intervention de 1’Etat sur le plan éco-
nomique - et le dépassement de la forme bureaucratique de gestion de "Etat.
Tous les pays d’ Amérique latine ont connu a un degré variable la crise fiscale.
La Colombie est peut-étre la seule exception. Certains I’ont dépassée plus rapi-
dement comme le Chili. D’autres, frappés par I’hyperinflation, paroxysme de
la crise fiscale, ont considérablement amélioré leurs finances au milieu des
années 1990, comme la Bolivie, I’ Argentine, le Pérou et dans une moindre
mesure le Brésil. Ils rencontrent encore des problémes dans ce domaine qui
les empéchent de reprendre le chemin du développement économique durable.
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Crises et transformations

En raison de la crise fiscale de I’Etat, le mode de financement des investis-
sements au Brésil a souffert de profondes modifications durant les années 1980.
Dans les années 1970, ce financement suivait le schéma classique qui prévaut
normalement au début du développement : I’investissement est financé par
I’épargne publique et par I’épargne extérieure. Au fur et a mesure que le
chemin de la croissance était retrouvé, au cours des années 1990, le rdle du
secteur privé devint stratégique. La principale préoccupation de ce chapitre
sera la source du financement des investissements. Le présupposé de base est
que le stade de I’accumulation primitive, lorsque le taux d’investissement
sort des niveaux précapitalistes pour atteindre environ 20 % du PIB, s’est
définitivement clos durant les années 1970. Bien que déséquilibrée et injuste,
I’économie brésilienne est déja une économice capitaliste développée confrontée
a une profonde crise fiscale. Celle-ci améne une transition vers de nouvelles
formes de financement de I'accumulation du capital.

Ce chapitre est divisé en huit sections. Dans la premiere, est construit un
modele qui montre qu’au cours des premiers stades du développement, indé-
pendamment de I’épargne extérieure, I’épargne forcée réalisée par I’Etat et les
ressources résultantes sont utilisées aussi bien pour financer ou subventionner
I'investissement privé que pour financer I’investissement public. Dans une
deuxieme phase, apres I’accumulation d’un stock de capital suffisant, le
secteur privé assume un role de plus en plus important dans les investisse-
ments grace a une augmentation continue de la productivité et des profits. La
deuxieme section analyse le déclin de la capacité de 1’Etat & investir et a
¢pargner. La troisieme montre que, au cours des années 1970, I’investissement
¢tait fonction de I’épargne publique et de I’épargne extérieure. Non seulement
I’Etat investissait directement, mais il était encore responsable du financement
et des subventions des investissements privés. La quatrieme section montre
comment le financement extérieur des investissements s’épuisa a partir de 1979.
La cinquieme section analyse la détérioration des finances publiques ou la
perte croissante de la capacité de 1’Ftat a réaliser I épargne forcée. Y sont aussi
analysés la réduction du poids des prélévements obligatoires, les contrdles
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artificiels des prix pratiqués par les entreprises €tatiques, I’augmentation de
I’endettement de I’ Etat aggravée par des taux d’intérét plus élevés, la pression
pour la réduction du déficit public et la faiblesse politique de la techno-
burcaucratie d’Etat. La sixiéme section examine la tendance a ta baisse du taux
de profit des entreprises étatiques et des entreprises privées, nationales et
multinationales, au cours des années 1980. Cette chute est reliée au pro-
cessus d’ajustement, a la perte de la capacité de I'Etat de subventionner le
secteur privé et a une croissance de la composition organique du capital ou 2
une réduction du rapport marginal produit/capital en raison d’investissements
intensifs en capital substitutif d’importations. La septiéme section présente une
bréve analyse de la relation entre salaire et productivité. Enfin, en conclusion,
une discussion est menée sur les modes d’investissement prédominants a
partir de la seconde moitié des années 1980. Deux questions se posent : quel
sera le nouveau mode d’investissement et quels seronl ses résultats ? Les
travaux de Rogério F. Werneck sur ce theme sont passés en revue. Bien qu’il
y ait une nécessité évidente a récupérer la capacité de I'Etat a épargner et 2
investir, il n’est pas raisonnable d’essayer de retourner au mode d’investis-
sement des années 1970. L’endettement de I’Elat, la nouvelle force du secteur
privé, Pexistence de marchés financiers qui n’existaient pas auparavant et
I"existence d’un stock de capital beaucoup plus élevé suggerent une nouvelle
stratégie fondée sur I’exportation de produits manufacturés et sur I’élévation
du rapport produit/capital.

Investissement, épargne et croissance

Le taux d’investissement est la variable fondamentale dans n’importe
quel processus d’industrialisation. Selon la productivité de I’investissement,
conséquence directe de I’innovation technologique mesurable par le rapport
marginal produit/capital, le taux de croissance a long terme dépendra du
taux d’investissement.

L’investissement est le résultat des décisions des entreprises privées, des
multinationales, des entreprises étatiques et de I’Etat lui-méme. En fonction du
stade de développement et de la stratégie d’industrialisation adoptée, Ies inves-
tisscments pourront étre effectués de manieére prédominante par 1’un ou par
I’autre de ces agents économiques. Au début du développement, il est tres
fréquent de voir I’Etat et les entreprises étatiques assumer le role dominant dans
le processus d’investissement. Ce fut le cas au Japon et en Allemagne et, plus
récemment, en Corée du Sud et a Taiwan. Dans d’autres cas, les entreprises éta-
tiques lancent le processus tandis que I’Etat et les entreprises multinationales
n’apparaissent que par la suite. Quoi qu’il en soit, I'interaction entre ces trois
ou quatre agents — entrepreneurs, Etat, entreprises élatiques et multinationales —
est essenticlle pour comprendre un certain mode de développement industriel.
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Le taux d’investissement est défini par le rapport entre I’ investissement
total et le produit intérieur brut (PIB). Ce rapport dépend a long terme : 1° de
la capacité d’autofinancement des entreprises a travers leur taux de profit,
29 de leur capacité d’obtenir un financement intérieur et extérieur, y compris
en capital nouveau et 3° en ce qui concerne I'Etat, de sa capacité de pro-
mouvoir I"épargne forcée. A court terme, I’ investissement dépend également
des fluctuations cycliques des anticipations en matiere de taux de profit qui
dépendent directement de la relation entre offre et demande agrégées. Les
lois qui régissent le processus économique A court terme ne sont pas les
mémes que celles qui expliquent le processus de long terme, mais les décisions
d’investissement de court terme influencent nécessairement le long terme.
De telle sorte que, méme en ne donnant pas la priorité a I’analyse de court
terme, je la prendrai en considération. Bien que la décision d’investir dépende
essentiellement des anticipations en matiere de profit, elle dépend aussi de
la crainte de perdre des parts de marché ou du risque d’étre battu par la
concurrence technologique. Si les anticipations relatives & la réalisation d’un
profit sont positives, ou si les craintes relatives a la perte de marchés 2 la
concurrence technologique sont élevées, I'investissement peut alors étre main-
tenu méme avec des taux d’intérét relativement élevés.

On peut dire que la capacité d’investissement de long terme dépend de
Pépargne. En réalité, ce n’est vrai qu’en cas de plein-emploi. Cependant,
dans la situation plus courante de sous-emploi, ce sera I’investissement par le
moyen du multiplicateur qui déterminera le revenu et I’épargne agrégés. Mais,
méme lorsqu’il y a plein-emploi, je préfere mettre 1’épargne en position subor-
donnée. Elle dépend de la capacité des entreprises de s autofinancer, de la
viabilité a obtenir un financement intérieur ou extérieur et de la capacité de
I'Etat a réaliser I’épargne forcée.

La capacité des entreprises a tinancer leurs investissements dépend du
volume du stock de capital et du taux de profit. Supposons que !’investis-
sement, L, soit égal au profit, I'l, un taux de profit, TI/K, élevé entrainera alors
un taux d’accumulation, I/Y, élevé — a moins que le rapport capital/produit,
K/Y, soit considérablement supérieur a 1. Plus le rapport capital/produit sera
¢levé, c’est-a-dire le progres technologique plus inefficace ou cofiteux en
capital, moindre sera le taux d’accumulation — avec un taux de profit donné.
Ceci devient clair lorsqu’on divise le numérateur et le dénominateur du taux
d’accumulation par K :

(I/KY/(Y/K).

Au début du développement, le stock total de capital est faible par rapport
a la production courante. De telle sorte que le taux de profit moyen devrait étre
exceptionnellement élevé pour permettre un taux d’accumulation également
¢levé. Le probleme, cependant, ¢’est que le taux de profit moyen tend aussi
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a étre faible. Ainsi, méme si le taux de profit marginal sur les investissements
nouveaux est élevé, le taux moyen d’accumulation ne sera pas élevé '

Le taux de profit dépend: 1° du taux et du type de progrés technolo-
gique, 2° du rapport profit/salaire, ou du taux de plus-value, et 3° du role de
I"accumulation primitive. L’accumulation primitive comprend toutes les
formes d’appropriation de ’excédent ou de la réalisation des profits par
les capitalistes en dehors du processus régulateur du marché. Marx (1867,
chapitre 24) a dit qu’au cours des premiers stades du développement,
I"accumulation primitive était essentielle pour la formation du stock de capi-
tal de base. Le processus de plus-value — qui présuppose I’existence d’un
stock de capital — ne fonctionnera comme un moyen d’appropriation de
I'excédent par les mécanismes du marché que dans un stade postérieur. De nos
Jours, I’accumulation primitive résulte des pratiques monopolistes et spécia-
lement du protectionnisme et des subventions publiques, autrement dit des
processus de «privatisation de I'Etat » ou de recherche de rentes en dehors du
marché grice au contrdle de I'Etat.

A Vintérieur, la disponibilité de financement pour I"accumulation du capi-
tal dépend de I'existence d’une classe de rentiers et d’un systéme financicr
pour transférer I'épargne des rentiers vers les entreprises 2. A I’extérieur, la
possibilité de financement dépend de la disponibilité du crédit international et
de la crédibilité du pays. Comme au début du développement, la classe de
rentiers est en général peu importante, I’épargne forcée réalisée par I'Ftat
par intermédiaire de I’impdt ou de I’inflation représente un substitut notable.

L épargne forcée réalisée par I’Etat peut étre canalisée vers les entreprises
privées par I'intermédiaire de financements concédés par les banques
publiques selon des formes variées de subventions (accumulation primitive).
Celtte épargne peut aussi étre investie directement par I’Etat ou transférée vers
les entreprises étatiques. Quoi qu’il en soit, I'épargne obligatoire et I’accumu-
lation primitive auront un rdle décisif dans le financement de I'investisse-
ment lors des stades initiaux du développement parce que le stock de capital
entre les mains des entreprises privées et des rentiers sera nécessairement
peu €levé par rapport a la production. Néanmoins, apres un certain temps,
I'intervention de I"Etat, dont le grand mérite réside dans sa capacité de réaliser
I’épargne forcée ce qui augmente le taux d’investissement, commence a se
révéler inefficace et incompatible avec I'innovation. Le rapport capital/produit
augmente, les mécanismes hors marchés perdent de leur importance et le

1. J'ai largement développé ces relations théoriques dans Bresser-Pereira (1986).

2. Joseph Schumpeter (1911) a atribué a I'investissement un réle fondamental dans les décisions d’inves-
tissement. Kalecki (1933) et Keynes (1937) attribugrent aussi un role essentiel au systéme financier dans la
croissance de I'investissement. Un récent débat d’économistes postkeynésiens (Asimakopoulos. 1983, 1986
Kregel. 1984-1985. 1986 ct Davidson. 1986) suit la méme ligne. Pour les économies sous-développées. le
role du financement extérieur était connu depuis les premieres études sur le développement économique des
années 1940. Dans ce chapitre, I'importance du financement va de soi. Nous mettons I'accent sur le role de
I"accumulation primitive et de I'épargne obligatoire dans les stades initiaux du développement.
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processus d’accumulation du capital pourra se poursuivre a condition d’étre
fondé sur le progres technologique et sur le mécanisme de la plus-value dirigée
par des entrepreneurs capitalistes.

La réduction de I’épargne

Le mode de financement des investissements durant les années 1980 s’est
¢énormément transformé par rapport a la décennie précédente. Durant la
seconde période, les taux d’épargne et d’investissement ont baissé tandis que
le taux de croissance du produit a fluctué de maniere accentuée (1abl. 4).

La réduction du taux d’épargne est clairement reliée au déclin de I’épargne
extérieure et spécialement de I’épargne de I’Etat. D’une valeur maximale
de 31,7 % du PIB en 1975, I’épargne totale tomba a 16,7 % en 1983 ; durant
cette période, Iépargne extérieure déclina de 5,3 2 -0,1 % du PIB et I'épargne
de I’Etat passa de 8,2 2 0,8 % du PIB, tandis que I’épargne privée restait rela-
tivement stable. Les investissements tomberent de maniére correspondante
de 31,7% du PIB en 1975 a 16,7 % en 1983. Durant cette période, les inves-
tissements privés chuterent rapidement alors que les investissements publics
ont peu baissé. Comme ce comportement n’est pas compatible avec celui
de I’épargne, ceci indique une augmentation accentuée de 1’endettement
du secteur public. De fait, depuis 1976, le taux d’investissement du secteur
public est plus élevé que le taux d’épargne, ce qui indique un endettement
croissant de I'Ftat.

L’augmentation de I’endettement du secteur public est sensible a travers
"augmentation du rapport entre coiit financier et recette opérationnelle des
entreprises étatiques qui, de I'indice 100 en 1980, passa a 237,39 en 1983
(Werneck, 1985, p. 12). C’est encore le cas du rapport entre le déficit public
opérationnel (variation des besoins de financement du secteur public au cours
de I’année, hors correction monétaire) et ie PIB. Les besoins de financement
du sccteur public se sont maintenus en moyenne a2 7% du PIB entre 1979
et 1982, tandis qu’ils baissaient & une moyenne de 4 % du PIB au cours des
quatre années suivantes (cf. tabl. 8). La dette publique intérieure, selon la défi-
nition de la Banque centrale, augmenta entre décembre 1981 et décembre 1985
de 81 % en termes réels et la dette totale, y compris la dette extéricure, aug-
menta durant la méme période de 78 %.

Au cours des années 1980, une question de base était de savoir si une
croissance raisonnable du PIB, disons de 6 % par an, était compatible avec
cette réduction de I’épargne et de 'investissement, aussi bien qu’avec une
croissance de la dette publique. Il était clair que cela n’était pas compatible.
La question suivante était alors de savoir si la chute de I’épargne et de
Pinvestissement était réversible. Pour répondre a ces questions, j’analyserai
le mode de financement de I’investissement au Brésil au cours des décennies
1970 et 1980.
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4. CROISSANCE, EPARGNE ET INVESTISSEMENT AU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1970-1990
Crorssanc: Evarant? (% pu PIB) INVESTISSEMENT (% bU PIB)
ANNFE bu PIB INTERNE
EXTERNE

(%) Privii: | PuBLiQui| ToTALL: Privi: PusLic | ToralL
1970 8.3 - -~ 24,1 1.4 - - 25.5
1971 11,3 - - 233 2,7 - - 26,0
1972 12,1 - - 23,5 2,6 - - 26,1
1973 14,0 15.7 9.5 25,2 2,0 19,7 5.7 272
1974 9,0 15,4 8.1 23,5 6,7 19,6 8,0 30,2
1975 5.2 18,2 8,2 26,4 5.3 209 8.6 31,7
1976 10,1 16,2 7.1 233 3.8 16.1 10,5 27,1
1977 4.5 15,9 7.6 23,5 2,2 15.7 9.4 25,7
1978 4,7 15,6 7.6 232 33 13,6 10,7 26,5
1979 7.2 15.1 38 18,9 3.1 82 14,0 22,0
1980 9,1 15,6 2.2 17,8 4.5 12,6 9.0 223
1981 -3.1 16,3 2,3 18.6 4.5 13,0 10,1 23.1
1982 1,1 13,5 1.8 15.3 5.8 12.2 8,9 21,1
1983 -2.8 12,7 0,6 133 3.4 9.6 7,1 16,7
1984 5.7 15.0 0,8 15.8 -0,1 8.3 7.4 15,7
1985 84 18,8 0,3 19,1 0,1 9.8 9.4 19,2
1986 8.0 15,2 1.9 17.1 2.0 7.3 11.8 19,1
1987 29 23,0 -1,2 21,8 0.5 12,6 9,7 223
1988 -1,0 26.5 2.4 24,1 -1.3 14,1 8,7 22,8
1989 3,3 30,4 -53 25.1 -0,2 17.6 73 24,9
1990 -4,0 20,4 0.8 21,2 0.5 6.9 14,8 21,7

a. Formation brute de capital fixe y compris I'épargne. 1a consommation et I'investissement.

Source : Banco Central do Brasil.

La contribution de I’investissement public

Au Brésil, entre 1970 et 1980, le processus de financement de I’investis-
sement a suivi le schéma classique des premiers stades du développement. Au
cours de cette période, I’investissement total était fonction de 1’endettement
extérieur et de I'investissement public. Si nous prenons la période 1974-1976,
par exemple, I’épargne extérieure couvrait 32 % du total de I’épargne et
I'investissement public 30 % de I'investissement total.

La contribution de I’investissement public était de fait supérieure 3 30 %
en raison du processus d’accumulation primitive. Outre I’investissement direct
et indirect (a travers des entreprises étatiques), I'Etat subventionnait massi-
vement I'investissement. Il n’existe pas de statistiques précises sur ces
subventions. Durant les années 1970, il existait toute une série de subventions :
subventions a 'exportation, crédits subventionnés, subventions fiscales (inci-
tations fiscales) pour certains secteurs industriels et pour des régions détermi-
nées et, enlin, prix artificiellement bas des biens et des services fournis par les
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entreprises étatiques. Si ’on considere le seul cofit des crédits subventionnés,
cela représente en moyenne 3,5 % du PIB durant la période 1980-1982 (World
Bank, 1984a, p. 52). En y ajoutant les subventions fiscales et les prix artifi-
ciellement bas des entreprises étatiques, en particulier les prix de I’acier et de
I’énergie €lectrique, les subventions au secteur privé représenteraient au moins
le double, soit environ 7 % du PIB. A partir du moment ou les subventions a
la consommation ne sont pas prises en compte, ces subventions correspondent
dans leur ensemble a I’accumulation primitive. En outre, elles représentent une
augmentation des profits du secteur privé et une part indéterminée, disons 5 %,
représente un investissement additionnel. Ainsi, en plus des 30 % de I’inves-
tissement direct effectué par I’Etat et par les entreprises étatiques, pres de 20 %
du total des investissements furent financés par I’accumulation primitive,
autrement dit par les subventions publiques.

Mais la participation de 1'Etat dans le processus de promotion (finance-
ment dans le sens le plus large du terme) de I’investissement est encore plus
€levée. En effet, il est nécessaire d’y inclure le financement spécifique des
investissements qui, au Brésil, fut effectué par I’Etat et par des emprunts
extérieurs durant la décennie 1970. I est connu que le systéme financier privé
est — ou était — incapable de financer I'investissement de long terme. Les
emprunts industriels de long terme furent réalisés presque exclusivement par
la Banque nationale de développement économique et social (BNDES). Selon
le rapport sur le systeme financier brésilien de la Banque mondiale (World
Bank, 19845, p. XIX), les déboursements de la BNDES furent en 1978 équi-
valents a 40 % de la formation de capital fixe industriel. La majeure partie de
ces crédits a regu une subvention explicite dans laquelle le taux d’intérét réel
appliqué, en plus de la correction monétaire, était trés faible.

Le financement extérieur et la crise

Le financement extérieur et public des investissements directs de I'Etat ou
des investissements privés subventionnés, prédominant durant les années 1970,
entra en crise lorsqu’en 1982 le flux net de financement extérieur s’ assécha
en méme temps que 1’Etat perdait sa capacité de réaliser 1’épargne forcée.
Mais en réalité, des 1979, I’endcttement extérieur cessa de financer de nou-
veaux investissements, car I’augmentation de la dette extérieure totale éga-
lait @ peu pres le paiement des intéréts (tabl. 5). De nouveaux emprunts furent
contractés uniquement pour payer les intéréts. Par ailleurs I"afflux de res-
sources réelles, qui durant les années 1970 était d’environ 2,1 % du PIB par
an, devint négatif en 1983 lorsque le pays commenga a obtenir un excédent
commercial important.

Au transfert de ressources réelles, qui en 1984 et 1985 atteignit environ 5 %
du PIB, s’ajoute le flux net de monnaie étrangére sortie en raison de I’exces
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5. DETTE EXTERIEURE DU BRESIL ET TRANSFERTS DE RESSOURCES

1970-1990
et | HAUSSEDELA TS TRANSFERTSY DI
ANNIE DT EXTERIURE DETTE EXTERIEURL INTERFTS RESSOURCES REELLES
(MILLIONS DI DOLLARS) (% pu PIB)
1970 6 049 - - -0,5
1971 7947 1898 302 -2,2
1972 11 026 3079 359 -2,0
1973 13962 2936 514 -1,8
1974 18 871 4909 652 -8,3
1975 24 186 5315 1498 -6,5
1976 30970 6784 1 809 -4,1
1977 32037 1 067 2103 -1,2
1978 43 511 11 474 2696 -2,1
1979 49 904 6393 4 185 -3.5
1980 53 848 3944 6311 33
1981 61411 7 563 9161 -0,6
1982 69 654 8243 11 353 -1.0
1983 81 319 11 665 9 555 2,7
1984 91 091 9772 10 203 59
1985 95 857 4766 9 589 5.2
1986 101 759 5902 9300 2,7
1987 107 514 5755 8792 3,6
1988 102 555 -4 959 9900 6,2
1989 99 285 -3 270 9633 49
1990 96 546 -2739 8906 2,8

a. Les transferts de ressources réelles correspondent a I'excédent commercial, y compris les services réels.

Sources : Banco Central do Brasil ; Batista Jr. P. N. (1987) pour les intéréts jusqu’en 1985.

6. INVESTISSEMENTS ETRANGERS AU BRESIL

1983-1990
INVESTISSIMINTS 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

(MILLIONS DI: $ US)
I. Investissement

direct (net) 664 1077 710 70 531 2267 125 68
2. Conversion d’emprunts

en investissements 425 731 537 176 336 | 2087 946 283
3. Nouveaux

investissements (1-2) 239 346 173 -106 195 180 -821 215
4. Envois de profits et

de dividendes 758 796 | 1059 1100 -909 1539 2383 1614
S. Flux net d’entrée

monétaire (3-4) -519 -450 | -886 | -1206 | 1104 | -1359| -3204 | -1 399

Sources : Banco Central do Brasil ; Batista Jr. P. N. (1987).

d’envois de profits et de dividendes relatifs aux investissements étrangers
directs (tabl. 6). Ce flux net de sortie de monnaie étrangre atteignit en 1986
le chiffre de 1 206 millions de dollars des Etats-Unis, soit 0,5 % du PIB.
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La détérioration des finances de 1’Etat

La détérioration des finances de I’Etat ou sa perte de capacité croissante
de réaliser I’épargne forcée est le deuxieéme facteur négatif qui contribue au
déclin du taux d’investissement durant les années 1980.

Une analyse des prélevements obligatoires montre clairement ce processus
de détérioration. Les prélevements obligatoires nets chuterent de 17,1 49,5 %
du PIB entre 1970 et 1984 (tabl. 7). En 1971, le poids des prélevements obli-
gatoires nets atteignit le pic de 17,6 % du PIB et se trouve en baisse depuis
lors. La diminution de la charge fiscale s’est accélérée en 1984 et 1985,
lorsque la récession, des politiques monétaires restrictives et 1’accélération de
I’inflation entrainérent respectivement 1’augmentation des transferts vers le
secteur privé, I’augmentation du taux d’intérét sur la dette intérieure et la
perte de recettes fiscales. Par ailleurs, les subventions fiscales chuterent de 3,6
a 1,6 % du PIB entre 1980 et 1984. L’accélération de ’inflation explique
cette chute du poids des prélevements obligatoires. L' impot inflationniste est,
de fait, inférieur a la dévalorisation des impdts dus & I’inflation qui sévit entre

7. LE POIDS DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES AU BRESIL
(EN POURCENTAGE DU PIB)

1970-1990
I 2. INTIRETS 3. 4, 5. 6. 7.
. PRELEVEMENTS] DELADETTE | ASSISTANCE | SUBVENTIONS AUTRIES TOTAI, PRELIEVEMENTS,

AN BRUTS PUBLIQUE ET FISCALES (2+3+4+59) NIETS

INTERNE PREVOYANCE (1+6)
1970 26,0 0,7 82 0,8 -1,1 8,6 17,4
1971 25,1 0.5 7.0 0,8 -0.8 7.5 17,6
1972 25,9 0,5 7,3 0,7 0,2 8,7 17,2
1973 26,3 0,5 7,0 1,2 1.6 10,3 16,0
1974 26,2 0,5 6,3 23 2,2 11,3 14,9
1975 26,3 0,4 7.0 2.8 0.8 11,0 15,3
1976 253 0,5 7.2 1,6 0,2 9.5 15,8
1977 25,6 0,5 73 1.5 1,6 10,9 14,7
1978 25,7 0,5 8.1 1.9 1,5 12,0 13,7
1979 243 0.5 7.7 1.9 0.6 10,7 13,6
1980 24,2 0,7 7.6 3,6 0,9 12,8 11,4
1981 24,6 1,1 82 2,7 1,1 13,1 1.5
1982 26,2 1,2 9,0 2,6 1,3 14,1 12,1
1983 24,7 L7 83 2,6 1.5 14,1 10,6
1984 21,6 2,1 7.7 1.6 0.7 12,1 9,5
1985 22,0 2,2 7,1 1.6 0,9 11,8 10,2
1986 243 1,1 8,0 S5 14 12,0 12,3
1987 22.6 1,1 7,5 1.6 1.4 1.6 11,0
1988 21,9 1.6 72 1.2 0.2 10,2 11,7
1989 21,9 1.4 7.5 1,9 -1,7 9,1 12,8
1990 27,4 1.1 8,3 1,7 5.3 16,4 11,0

Sources : Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Repiiblica do Brasil : Banco Central do Brasil.
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le moment ou la source de I’impdt est généré et le moment ol il est payé.
L’ artifice de I'indexation developpe au Brésil ne fut pas capable d’éviter
cette perte financiere pour I’Etat.

Par ailleurs, depuis 1979, le déficit public réel s’est réduit. La baisse du
déficit public en 1981, 1983 et 1984 était clairement en rapport avec le processus
d’ajustement du pays (tabl. 8). Avec un déficit public — ou augmentation des
besoins de financement du secteur public —en baisse, il est possible de dire que
les finances publiques se sont améliorées. Mais il est possible de dire également
que la capacité d’investissement de I’Etat a diminué. Comme le montre le
tableau 7, le poids des prélevements obligatoires commenga déja a diminuer
en 1975 et le tableau 4 montre que la capacité de I’Etat  épargner s’effon-
dra en 1980. Aprés quelque temps, sa capacité d’investissement suivit la
méme direction lorsque le déficit public fut mis sous contrdle.

8. DEFICIT PUBLIC OPERATIONNEL
(BESOIN DE FINANCEMENT DU SECTEUR PUBLIC) AU BRESH,
1979-1990

Année | 1979 | 1980 11981 { 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

Pourcen-

tagedu | 8.3 6,7 160 [ 73 44 2,7 1 43 3.6 55 48 | 69 | -1.2
PIB

Source : Banco Central do Brasil.

- La détérioration de la capacité de I’Etat a épargner et & investir commencga
réellement en 1975, lorsqu’une grande campagne contre Iintervention de
I’Etat fut lancée par la bourgeoisie locale. Bien que celle-ci ait été la princi-
pale bénéficiaire du régime autoritaire et de I'interventionnisme étatique, elle
commengait a craindre le pouvoir de la technobureaucratie étatique, ou tout
au moins a se sentir génée par elle. La campagne contre I’interventionnisme
de I’Etat fut le premier signal de la rupture de I’alliance entre la bourgeoisie
et la technobureaucratie étatique, en particulier militaire (Bresser-Pereira,
1987, 1984). La raison économique essentielle de cette rupture fut la fin du
«miracle |économique} » (1967-1974), c’est-a-dire le début d’un processus de
décélération ou d’une «diminution relative de I’excédent » que la bourgeoi-
sie et la technobureaucratic se partageaient. La campagne politique contre
I"étatisation commenga apres le lancement du II° Plan national de dévelop-
pement en 1974 et participa a sa suspension partielle au début de 1976. Les
objectifs trés ambiticux de ce plan dépendaient d’une augmentation de la
capacité de I’Etat i épargner — y compris d’une hausse des prix et des profits
des entreprises ¢tatiques — que la bOUFé(.()lSlL n’était pas disposée a appuyer.

La déérioration de la capacité de I’Etat a épargner et a investir s accentua
avec le changement de priorité apres le processus de démocratisation. Arrivé
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au pouvoir en mars 1985, le gouvernement démocratique avait pour principale
priorité les dépenses sociales. Plusicurs programmes sociaux tournés vers la
redistribution du revenu furent lancés. Bien que le gouvernement ait affirmé
que ces dépenses sociales ne seraient pas effectuées aux dépens des investis-
sements, I'investissement public a un niveau raisonnable ne fut possible que
par une augmentation du déficit public en 1985, s’identifiant ainsi avec un
processus classique de populisme économique.

Puisque I’Etat perdit en partie sa capacité de réaliser I’épargne forcée, les
subventions au secteur privé baissérent. En d’autres termes, le processus de
financement de I’investissement privé par I’intermédiaire de I’accumulation
primitive commenga a perdre de son importance. Ainsi, les subventions
fiscales passerent de 3,6 a 1,6 % du PIB entre 1980 et 1985 (tabl. 7).

Une des raisons de cette détérioration de la capacité de 1’Etat a épargner
sur le long terme réside dans le contrdle des prix des entreprises étatiques. Le
contrOle des prix des grandes entreprises fut une constante au Brésil durant les
années 1970, mais il s’est accentué a partir d’aofit 19793, avec pour seule
exception I’année 1981 quand les prix furent libérés. L' utilisation du Conseil
interministériel des prix comme mécanisme de contrdle de ’inflation fut, en
réalité, un instrument puissant de réduction des profits des grandes entre-
prises étatiques et multinationales. Les entreprises privées nationales furent
¢galement soumises au controle des prix mais, comme elles étaient plus petites
et politiquement plus influentes, elles en souffrirent moins.

Les entreprises étatiques

La diminution de la profitabilité des entreprises étatiques a partir de 1978
est a la fois une cause et une conséquence de la détérioration de la capacité de
IEtat a épargner et a investir. Le taux de profit de toutes les entreprises s’effon-
dra au cours de cette période (tabl. 9). Il existe une relation claire entre la perte
de profitabilit¢ des entreprises et le cycle économique. Le taux de profit des
mille plus grandes sociétés anonymes fut le plus faible en 1983, année de la
plus importante récession de la décennie 1980. La récupération du taux de
profit en 1984 et 1985 fut clairement insuffisante. En 1985, année de grande
expansion économique, le taux de profit général correspondait approximati-
vement au tiers de son niveau de 1978 et a la moitié€ de celui de 1979. Pour les
entreprises €tatiques, cette chute était liée au contrdle des prix. Pour les entre-
prises privées nationales, I'influence du contrdle des prix était moins impor-
tante alors que la réduction des subventions joua un rdle décisif.

3. Ce mois-la Antdnio Delfim Netto. créateur du Conseil interministérie! des prix en 1968. assuma la
charge du ministére de la Planification.
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9. TAUX DE PROFIT DES MILLE PLUS GRANDES SOCIETES ANONYMES DU BRESIL
(EN POURCENTAGE DU PATRIMOINE NET)

1978-1990
ANNILE PR'V"“S PusLIQUES MULTINATIONALES TOTAL
NATIONALES
1978 30.9 11,0 23.6 17.6
1979 232 8.8 12.6 13,4
1980 22,1 6,0 15.8 12,0
1981 13.6 7.1 11.8 10,8
1982 10.7 6.4 12,8 8.3
1983 7.6 2,6 9.1 4.7
1984 10,1 6,0 12,1 7.8
1985 11,7 -4.3 6.5 7.0
1986 9.3 8.5 8.1 8.9
1987 114 9.4 5.0 6,0
1988 13.0 1,3 11.4 9.1
1989 20,2 8,9 19,9 17,7
1990 -0,7 -29.0 32 -8.4

Sources : FGV (nov. 1985, 1991).

Pour toutes les entreprises, cette chute de productivité peut s’expliquer par
une croissance de la composition organique du capital ou par une réduction
du rapport marginal produit/capital. Cette réduction fut particulierement
accentuce dans le cas des entreprises étatiques, mais elle est généralisable a
toutes les entreprises. La stratégie du II* Plan national de développement était
essentiellement de compléter le processus de substitution des importations
dans le domaine des matieres premieres de base et des biens de production.
Ces investissements considérables qui s¢ substituaicnt aux importations dans
les domaines du pétrole, de I"énergie électrique, de I’acier, des métaux non fer-
reux, de la pétrochimie, du papier et de la cellulose, ainsi que les investisse-
ments dans I’industrie miniere pour ’exportation (en particulier le fer) sont
hautement capitalistiques et entrainrent une augmentation de la composi-
tion organique du capital. De tels investissements sont habituellement asso-
ciés a un progres technique coliteux en capital — progres technique défini par
la réduction du rapport marginal produit/capital —, ce qui débouche sur une
réduction du taux de profit. C’est seulement dans une deuxi¢me phase, aprés
la réalisation de ces projets de substitution des importations, que les inves-
tissements dans la production industrielle pour Pexportation peuvent étre
réalisés. Le progres technique tend alors a étre neutre ou méme a épargner du
capital, alors que le rapport produit/capital et le taux de profit augmentent a
nouveau. Castro et Pires de Souza (1985) et J. C. Batista (1987) ont démon-
tré que le II° Plan national de développement, lancé en 1974, fut une stratégie
audacieuse el en partie réussie de consolidation du développement industriel
brésilien a un moment de crise et de récession économiques mondiales. Si le
Brésil avait réalisé I’ajustement fiscal nécessaire en 1979, au moment de la
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deuxi¢me crise pétroliere et de I’augmentation des taux d’intérét internationaux,
les résultats positifs du II° Plan auraient pu étre conservés. La grande erreur en
matiere de politique économique fut commise en 1979, et non en 1974,

Salaires et productivité

Pour comprendre la détérioration de la capacité de I’Etat et de I'ensemble
de I’économie d’épargner et d’investir, il nous faut considérer le rapport entre
le comportement des salaires réels moyens et la productivité. Le revenu par
tete est considéré comme une approximation de la productivité. Comme on
peut le voir aisément sur le graphique 10 et dans le tableau 11, la productivité
augmenta rapidement au cours du « miracle » entre 1971 et 1974 tandis que les
salaires augmentaient plus lentement. Par conséquent I’augmentation du taux
de plus-value a certainement eu pour résultat une élévation du taux de profit.
De 1974 a 1978, le taux de croissance de la productivité a ralenti et le taux de
croissance des salaires a augmenté. Ainsi, les deux taux augmenterent a peu
pres dans les mémes proportions. Les années 1979 et 1980 furent une période
de transition. Ensuite, la productivité commenga a décroitre jusqu’en 1983 et
les salaires suivirent la méme direction avec une année de déphasage. Le
taux de profit, qui était stable sur la période de 1974 a 1979, commenga a
décliner des 1978.

Pour cette raison, sur les quinze années que nous examinons, le rapport
profit/salaire — et son rapport correspondant productivité/salaire — n’a é1€ tres
favorable au capital qu’au cours des quatre premiéres années (1970-1974).

10. SALAIRE REEL MOYEN ET PRODUCTIVITE AU BRESIL
1970-1984
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Depuis 1975, le rapport entre le capital et le travail s’est maintenu de maniére
plus ou moins stable. La diminution du taux de profit depuis 1978 ne peut donc
pas €tre expliquée par I’augmentation des salaires supérieurs 4 la productivité.

11. SALAIRE REEL MOYEN ET PRODUCTIVITE AU BRESIL
(INDICE 100 EN 1970)

1970-1990
. SALAIRE REEL N——
ANNIL MOYEN ProbucTiviTi
1970 100 100
1971 102 109
1972 106 118
1973 111 130
1974 11 139
1975 120 143
1976 127 152
1977 129 157
1978 139 160
1979 142 165
1980 137 176
1981 133 171
1982 152 169
1983 134 159
1984 115 162
1985 129 173
1986 145 182
1987 133 185
1988 149 181
1989 172 183
1990 135 173

a. La productivité correspond & I’augmentation du revenu par téte.

Sources : Ocio (1984) pour le salaire : FGV pour la productivité.

Conclusion

En résumé, depuis la fin des années 1970, I’économice brésilienne a été
confrontée a une grave détérioration de sa capacité d’épargner et d’investir
pour différentes raisons: 1° la perte de la capacité de I’Etat de réaliser
I"épargne forcée et de subventionner le secteur privé, 2° la baisse des préle-
vements obligatoires et 3° la diminution du taux de profit causée par la décé-
Iération du taux de croissance, par I'imposition d’un controle des prix pour
combattre I'inflation et par I’augmentation de la composition organique du
capital dérivée des investissements substitutifs d’importations impulsés par le
II° Plan national de développement. Les deux premiers points signalent une
sérieuse détérioration des finances de I’Etat et montrent la nécessité d’un
ajustement fiscal afin de réduire la taille du déficit public. Le dernier point
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souligne les déséquilibres de I’économie brésilienne dus a la stratégie
de substitution des importations.

A partir de 1979, des entrées nettes de ressources externes pour financer,
de manicre effective, de nouveaux investissements sont également respon-
sables de la détérioration de la capacité d’investissement de 1’économie.

La question est de connaitre le nouveau mode d’investissement aprés la crise
et de savoir s’il sera capable de produire un taux de croissance acceptable.

Rogério Werneck (1986) développa un modele pour analyser les diffé-
rentes solutions afin d’augmenter le taux d’épargne totale du pays de 16 % du
PIB en 1984 a 24 %. Ce dernier serait le taux d’épargne nécessaire pour
atteindre un taux de croissance de 7% du PIB I’année d’apres (le rapport
marginal produit/capital est de 0,3). Werneck (1986, p. 11) montra que théo-
riquement une augmentation du taux d’épargne peut provenir: 1° d’une plus
grande propension des capitalistes et des travailleurs a épargner et de la
concentration du revenu au bénéfice des capitalistes, 2° de I’augmentation des
prélevements obligatoires et du rapport investissement/consommation de I’ Etat,
3° de 'augmentation du taux de profit des entreprises étatiques et 4° de la
réduction des taux d’intérét sur la dette extérieure et sur la dette intérieure
(publique), y compris la dette des entreprises étatiques. Apres avoir effectué de
nombreuses simulations et avoir rejeté partiellement la proposition keynésienne
selon laquelle I’investissement génere sa propre épargne, Werneck conclut que

«la reprise de la croissance de I’économie brésilienne au taux moyen, observé
entre I’apres-guerre et la fin de la décennie passée, exige nécessairement que le
secteur public retrouve son réle historique de recruteur important de ressources
pour financer I'investissement. Il faut continuer a expliciter I’irréalisme que
comporte I'attente que I’augmentation requise de 1’effort d’épargne puisse étre
laissé essenticllement  la charge du secteur privé. » (1986, p. 29.)

Les conclusions de Werneck sont, pour I’essentiel, correctes. Il n’y a aucun
doute qu’il est irréel de fonder la stratégie de développement sur I’augmentation
exclusive de la propension a épargner du secteur privé. Vu P'impossibilité
d’obtenir des ressources extérieures, I’augmentation de la charge fiscale, le
contrdle des dépenses de consommation (salaires des fonctionnaires publics)
et la détermination de prix réalistes pour les entreprises étatiques sont des
stratégies plus efficaces et socialement plus équitables pour assurer I’augmen-
tation de la capacité de I’Etat 4 épargner et a investir et, par conséquent,
garantir la croissance requise de 1’épargne.

Il est important, cependant, de ne pas retourner au mode d’investissement
qui prévalait entre 1950 et le II° Plan national de développement. Explicite
dans I’analyse de Werneck, cette idée n’est pas réaliste.

Le Brésil des années 1980 est tres différent du Brésil des années 1950,
1960 et 1970. L endettement de ’Etat est devenu trés élevé. La dette intéricure
de I'Etat, y compris celle des entreprises étatiques, représentait 48,1 % du
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PIB en 1985. Par ailleurs, le secteur privé était capitalisé. Si I’on considere les
550 entreprises analysées dans la publication « Melhores e maiores» de la
revue Exame (Sdo Paulo, Editora Abril, septembre 1986), on constate que le
taux d’endettement général tomba de 57,1 4 46,3 % du total des actits entre
1981 et 1985. Depuis la fin des années 1970, Rangel (1978) insiste sur
I"importance de transférer I’excés de I’épargne existante dans le secteur privé,
ot prédominent des capacités oisives, vers le secteur public, ol existent
d’importantes opportunités d’investissement. Pour atteindre cet objectif, il aurait
pu proposer une augmentation des prélévements obligatoires mais il préfere
insister sur la privatisation des services publics. Cetie stratégie met en relief
I'existence d’une capacité d’épargner non utilisée du secteur privé qui pourrait
Ctre actionnée aussi bien par I’augmentation des prélevements obligatoires que
par ouverture de nouvelles opportunités rentables pour I’investissement
dans le secteur privé.

Par ailleurs, i n’est pas acceptable de dédaigner si facilement une amélio-
ration du rapport marginal produit/capital comme le fait Werneck (1986, p. 3).
Entre 1970 et 1980, les importants investissements de substitution des impor-
tations ont réduit le rapport produit/capital. Pour établir un stock de capital de
base il est nécessaire de baisser ce rapport ou d”augmenter le rapport marginal
capital/produit. Parfois, I’augmentation résultant du rapport capital/produit
total ne peut étre détectée dans les comptes nationaux, non seulement parce
que les mesures de stock de capital sont imprécises, mais encore parce que
la dépréciation du capital effectuée par les comptables est plus élevée que la
dépréciation réelle. Comme les investissements les plus importants, hautement
capitalistiques et substitutifs d’importations, ont été réalisés, on peut penser
que le rapport marginal produit/capital augmentera. Il est vrai que des inves-
tissements considérables devront étre faits dans I’énergie hydroélectrique,
I"acier et les métaux non ferreux ; cependant, on peut espérer que de nou-
veaux investissements seront effectués dans le secteur privé, dans les indus-
tries orientées vers les exportations avec un rapport produit/capital élevé et une
faible intensité en capital.

Au cours des vingt-cing derniéres années, le Brésil développa une industrie
de produits manufacturés compétitive au niveau international. En 1967, cette
industrie représentait prés de 6 % du total des exportations brésiliennes alors
gu’actuellement elle représente dix fois cette valeur. Les exportations brési-
liennes de biens manufacturés, qui en 1973 représentaient 0,35 % des expor-
tations mondiales de biens manufacturés, 5,03 % de celles des pays en
développement et 33,34 % de celles des pays de I’ Association latino-américaine
d’intégration (AL ADI), passérent respectivement a 0,69, 6,33 et 54,88 % en 1982
(Batista, J. C., 1987). Cette extraordinaire augmentation des exportations de
biens manufacturés par rapport aux autres pays latino-américains est une des
explications fondamentales du réle encore plus important que 1'économie
brésilienne pourra jouer, a long terme, parmi eux. En outre, la croissance plus
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modeste par rapport aux exportations de tous les pays en développement est
due aux réussites des stratégies d’exportations de pays comme la Corée du
Sud, Taiwan, Singapour et Hong-Kong.

Parallelement a I’augmentation de I’épargne privée et, surtout du rapport
produit/capital, une stratégie de base pour I’économie brésilienne consiste
a stimuler I’exportation de produits manufacturés. 1.”argument habituel voulant
que cette stratégie entraine la concentration du revenu n’est pas justifié, Plu-
sicurs études ont démontré que, étant moins capitalistiques, des investisse~
ments dans des industries d’exportation sont compatibles avec une distribution
du revenu plus équitable que des investissements substitutifs d’importations
(Little, 1982, p. 142). Finalement, on peut considérer que le commerce inter-
national continuera & augmenter plus vite que le taux de croissance des pays
industrialisés. Avec des salaires relativement bas, le Brésil dispose d’un avan-
tage compétitif qui peut et doit étre saisi pour augmenter I’emploi intérieur et
obtenir des excédents extérieurs. Au fur et 3 mesure que la demande de travail
plus qualifié¢ augmentera, les salaires réels intérieurs tendront 4 augmenter.
Comme les profits des industries dépendent de leur compétitivité internatio-
nale, la pression en faveur d’une hausse de la productivité, qui est essentielle
pour la croissance économique, sera plus forte.

Les entreprises étatiques continueront a jouer un role important dans la
conduite des investissements, mais les entreprises privées nationales et multi-
nationales amplifieront probablement leur rdle. L’Etat, qui au début financa
et subventionna I'investissement privé, s’est endetté. Un objectif adéquat de
politique économique serait de récupérer la capacité de 1'Etat et des entreprises
¢tatiques d’autofinancer leurs investissements, tandis que les entreprises
privées nationales et multinationales devraient avoir un taux de profit suffi-
samment attractif pour stimuler leurs investissements. Le systéme financier,
qui aujourd’hui finance I’Etat, devrait donner la priorité au financement des
investissements privés. Au fur et a mesure que les entreprises privées se sen-
tiront stimulées a investir, 1’épargne nécessaire pour les financer surgira.

Pour résumer, un taux de croissance adéquat pour I’économie brésilienne
sera possible au fur et 2 mesure que I’Etat récupérera sa capacité d’épargner
et d’investir, mais aussi a mesure que les entreprises privées auront des oppor-
tunités rentables d’investissements et qu’ils seront orientés vers les secteurs ol
le rapport produit/capital est le plus élevé. L’accumulation primitive, ¢’est-a-dire
le systeéme complexe de subventions qui fut essentiel lors du premier stade du
développement industriel brésilien, est devenue secondaire. Il existe déja au
Brésil un stock de capital de base. L’investissement et la croissance sont fon-
dés sur des profits réalisés régulierement sur le marché par un secteur privé
qui incorpore systématiquement le progrés technique.
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La macroéconomie perverse

La stagnation et les taux d’inflation élevés furent les principales caractéris-
tiques de I'économie brésilienne des années 1980. Durant les cent derni¢res
années le Brésil s’est développé a un taux trés élevé, mais cette trajectoire s’est
interrompue en 1981. En 1988, le revenu par habitant était inférieur a celui
de 1980. Entre 1981 et 1983, la baisse du rythme de croissance fut correctement
attribuée a I’effort d’ajustement imposé par la crise de la dette ; entre 1984 et 1986,
la crise semblait surmontée et le processus d’ajustement réussi ; cependant a
partir de 1987, la crise se manifesta 2 nouveau. En 1988 et 1990, la croissance
du PIB fut négative et au cours des autres années elle fut tres faible (tabl. 12).

12. VARIABLES MACROECONOMIQUES INTERIEURES DU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1979-1990
ANNIE: PRODUIT INTFRIEUR INVESTISSEMENT/PIB PRODUIT BRUT/PIB
srUT (PIB) (PRIX COURANTS) | (PRIX CONSTANTS) | (PRIX COURANTS)
1979 7.2 22,0 22,9 18,9
1980 9,1 223 22,9 17,8
1981 23,1 23,1 21,0 18,6
1982 1,1 21,1 19,5 15,3
1983 -2,8 16,7 16,9 13,3
1984 5,7 15,7 16,2 15,8
1985 8,4 19,2 16,7 19,1
1986 8,0 19,1 19,0 17,1
1987 2,9 223 18,3 21,8
1988 -1,0 22,8 17,0 24,1
1989 33 24,9 16,7 25,1
1990 -4,0 21,7 16,0 21,2

Sources : IBGE (numéros variés).

La crise peut s’expliquer de plusieurs manieres. Outre la dette extéricure
contractée au cours des années 1980, la recrudescence du populisme écono-
mique en 1985 et 1986 lors du retour a la démocratie y est pour quelque
chose. Il est clair que la crise tiscale qui s’est développée 2 partir de la crise
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de la dette est au centre de la stagnation économique. 1.’ accélération de I’infla-
tion durant les années 1980 s’explique en partie par la crise fiscale mais le
conflit distributif, caractéristique d’une économie ol le revenu est distribué de
maniére trés inégalilaire comme au Brésil, est certainement la cause fonda-
mentale de I'inflation et de son accélération, entre autres parce que ce conflit
accentue la tendance au populisme. Dans la mesure ou la dette extérieure a
aggravé directement ou indirectement le conflit distributif, elle a joué un réle
important dans I’accélération de I’inflation. L’inflation alimenta, a son tour,
la crise du secteur réel de I’économie, puisqu’elle aggravait le déficit public,
écartait les investisscments et diminuait {a productivité du capital.

Tous ces facteurs s’imbriquent. [l existe un dicton selon lequel rien n’est
plus réussi que le succes ; I'inverse est aussi vrai, a savoir que le cercle vicieux
de la crise est, ou semble €tre, interminable. Il existe une logique perverse dans
le processus de stagnation de "économie brésilicnne. Dans ce chapitre,
j’essaierai de décrire et de formaliser cette logique macroéconomique per-
verse qui a débouché, dans le Brésil des années 1980, sur la stagnation. Dans
la premiere section, je discute la dette extérieure qui est & Iorigine de la crise
actuelle définie par la crise fiscale de I'Etat, par la réduction du taux d’inves-
tissement et par la perte d’efficacité du stock de capital. Dans la deuxieme
section, je mets cette crise en rapport avec des variables de stocks et de flux.
Dans la troisieme section, j’analyse le caractere pervers de I’ajusicment dans
de telles circonstances. Dans la quatrieme, je discute la crise fiscale en
termes de déficit public et principalement de réduction de 1’épargne publique.
Dans la cinquieme, nous verrons comment la crise de la dette devient une crise
fiscale. La sixieme section consiste en unc analyse des taux d’inflation élevés
qui prédominent dans de telles circonstances : I'inflation devient inerticlle
ou autonome et tend lentement, mais certainement, a s’ accélérer. La septieme
section montre que dans ce processus la monnaie joue un role passif. La para-
lysie de I’Etat qui découle de la crise fiscale est discutée dans la huitidme
section. Dans la neuvieme, nous serons en mesure de discuter la logique globale
de la stagnation dans un pays affligé par I’endettement, le déficit et P'inflation.
Mais comme nous espérons que la stagnation n’est pas une situation perma-
nente, je termine par unc discussion sur un mode de financement de I'inves-
tissement qui soit cohérent avec la croissance de I’économie brésilienne.
Nous y présenterons de maniére succincte les éléments requis pour surmonter
la crise et pour reprendre le chemin de la croissance.

La crise fiscale

La cause fondamentale de la crise de I’économie brésilienne est la crise
fiscale — un déséquilibre financier structurel du secteur public — dont I’'une des
causes fondamentales est la taille excessive de la dette extérieure publique.
Dans I’introduction de ce chapitre, j’ai considéré la crise fiscale comme



LA MACROECONOMIE PERVERSE 85

un présupposé de notre analyse dans la mesure ot le théme a déja été tres
discuté !. Néanmoins, c’est une erreur que de supposer que cette crise se
limite a un déficit public élevé, comme s’il était possible de séparer le déficit
public de la discussion plus générale sur I’économie brésilienne. En réalité, la
crise fiscale comporte trois dimensions : 1° une dimension de flux (le déficit
public et I’épargne réduite), 2° une dimension de stock (la dette publique
intérieure et extérieure) et 3° une dimension psychosociale, a savoir le manque
de crédibilité de 1’Etat défini en termes objectifs par son incapacité de financer
son déficit, sinon par I’intermédiaire de titres de trés court terme.

La dimension de flux de la crise fiscale est la plus communément analysée.
Elle peut étre mesurée de deux manieres, soit par le déficit public opération-
nel soit par la capacité d’épargner du secteur public (tabl. 13). La premigre
inclut les entreprises étatiques et correspond a I’augmentation des préts
concédés au secteur public ou a I’augmentation de son besoin de financement
dans son ensemble. Outre le déséquilibre financier du secteur public, elle
indique un excés de la demande. Etant donné que le déficit public comporte
une partie financiere substantielle, le secteur privé réduit, généralement, ses

13. COMPTES DU SECTEUR PUBLIC DU BRESIL
(EN POURCENTAGE DU PIB)

1979-1990

ANNLT: RECETTES DES | DEPENSES 1N INTERITS SUR 1.A DITTE EpaRGNE: Disicrt

PRELIVEMENTS®|  PERSONNELY | INTFRIEURE EXTFERIURE PUBLIQUE! ruBLic”
1979 243 6.9 0,55 0,29 3.8 83
1980 242 6,2 0,74 0,36 2,2 6,7
1981 24,6 6,5 1,08 0,29 23 6,0
1982 26,2 7.3 1,21 1,18 1.8 7.3
1983 24,7 6,5 1,65 1,57 0,6 44
1984 21,6 5.6 2.05 1.83 0,8 2.7
1985 22,0 6,8 2,24 1,51 0,3 43
1986 243 7.0 1,14 1,35 1.9 3,6
1987 22,6 7,7 1.15 1.44 -1,2 5,5
1988 21,9 7.9 1.58 1,72 24 4.8
1989 21,9 9,7 1,44 2,03 -5.3 6.5
1990 274 10,5 1,09 2,12 0,8 -1,2

a. Secteur public au sens strict.
b. Secteur public. y compris les entreprises étatiques.

Sources : IPEA, pour les quatre premiéres colonnes : Banco Central do Brasil, pour les deux suivantes.

1. Les ravaux originaux sur la crise fiscale de I'Etat au Brésil sont ceux de Werneck (1983, 1985. 1986,
1987) et de Bresser-Pereira (1987). Les travaux de Werneck sur la crise tiscale sont pionniers. Ma contribution
personnelle en 1987, sous forme d’abord d’un texte — présenté dans un séminaire 3 Cambridge un peu
moins d’un an avant que j’assume la charge de ministre des Finances (29 avril 1987) — puis du Plan de
contrdle macroéconomique (Ministério da Fazenda, 1987), essaie de définir la crise fiscale de I'Etat comme
une cause essentielle de la crise brésilienne de la décennie 1980. Le chapitre 4 correspond approximativement
au texte de 1987.
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investissements et finance le secteur public a des taux d’intérét élevés. Le
résultat est une demande agrégée insuffisante (Dall’ Acqua, Bresser-Pereira,
1987). Le déficit public brésilien était trés élevé au début des années 1980.
A partir de 1983, il fut réduit par des restrictions séveres dans {’investissement
public et dans les dépenses sociales. Toutefois, avec I’adoption de politiques
¢conomiques populistes durant le gouvernement Sarney, le déficit augmenta.

Il existe un second déséquilibre de flux relatif a I’incapacité financiére de
['Ftat d’ épargner. 1 épargne publique ne peut pas étre directement comparée
avec le déficit du secteur public parce que la comptabilité nationale brésilienne
n’inclut pas les entreprises étatiques dans le secteur public. Cependant, ces
deux mesures sont reliées. L’ épargne publique passa d’environ 5 % du PIB au
milieu des années 1970,23,8% en 1979 et 1,2 % en 1987. Cela signific que,
durant les années 1970, le secteur public fut capable de capter I’épargne forcée
et de I’investir. Au cours des années 1980, cependant, bien que I’Etat ait été
forcé d’investir parce que responsable d’une bonne part des infrastructures
productives du pays, il n’épargna plus. La seule facon de financer I’investis-
sement public fut de recourir a des emprunts du secteur public, ¢’est-a-dire
d’augmenter le déficit public.

Ces deux déséquilibres de flux provoquent un déséquilibre croissant des
variables de stock, ¢’est-a-dire de la dette publique. Dans les années 1970 la
dette publique était, en grande partie, extérieure. Pourtant, depuis 1979, quand
les banques internationales commencerent a restreindre le renouvellement des
crédits en cours > en matiére de dette extérieure et, en particulier, depuis 1982,
quand elles le suspendirent, la dette intéricure commenga a croitre de maniére
explosive. La dette extérieure publique elle-méme continua a augmenter, car,
en raison de 'inexistence de devises, le secteur privé payait ses engagements
en monnaie nationale a la Banque centrale qui vit ainsi sa dette extérieure aug-
menter. En 1988, avec un PIB approximativement de 320 milliards de dollars,
le Brésil possédait une dette extérieure publique d’environ 100 milliards
(presque 85 % de toute la dette extérieure). Additionnée & la dette de court
terme du Trésor, d’un montant de 41 milliards, et a d’autres dettes intérieures,
d’environ 30 milliards, le total de la dette publique s’élevait 2 171 milliards
de dollars, soit plus de la moitié du PIB.

Les déséquilibres de flux ct de stock sont également élevés par rapport au
PIB. Néanmoins, ceci n’implique pas nécessairement une crise fiscale. Pour
prendre un cas extréme, I’Italie a un déficit public de pres de 10 % de son PIB,
mais on ne peut pas dire que I’Etat italien soit en faillite. On peut affirmer, tout
au plus, que I'ltalie vit une crise fiscale potentiellement sérieuse. Au Japon, ol
le déficit public passa entre la fin des années 1970 et au cours des années 1980
d’environ 6 a 2% du PIB, une crise fiscale était hors de propos. Pourquoi

2. L’expression portugaise utilisée par I'auteur pour définir le « renouvellement de crédits en cours »
est rolagem. de Vanglais roll over. Ce dernier terme est. en technique financigre. également utilisé en
frangais. (N.d.T.)
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alors le secteur public au Brésil durant les années 1980 était-il insolvable, bien
que cela ne soit pas le cas dans d’autres pays ou les indices quantitatifs de
déséquilibre fiscal étaient plus élevés ? La raison est simple : I’Etat dispose
encore de crédit dans ces pays-1a. LEtat est capable d’obtenir un financement
en provenance du secteur privé sur un ou deux ans dans le cas de I’Italie et
jusqu’a dix ans pour le Japon, alors que I'Etat brésilien avait perdu pratique-
ment tout son crédit. Presque tout le financement intérieur avait lieu, a échéance
d’une nuit, sur le marché de I’overnight. Dans une telle situation, il n’existe
quasiment pas de différence entre le financement a travers 1’émission monétaire
ou la vente de titres de la Banque centrale sur le marché de I’ overnight.

La logique perverse d’une dette beaucoup trop élevée

Au Brésil, le déséquilibre financier du secteur public prit son origine dans
les politiques de promotion de la croissance adoptées au cours des années 1970.
Cette stratégie était justifiée jusqu’en 1978, quand le rapport dette/exportations
était proche de la limite de 2. Elle devint totalement injustifiable en 1979
et 1980, non seulement parce que la dette était tres élevée, mais aussi parce que
quatre chocs externes forcaient alors le Brésil a s’ajuster: 1° le second choc
pétrolier qui augmenta la valeur des importations, 2° la récession aux Etats-
Unis qui provoqua une réduction des exportations, 3° I’augmentation des
taux d’intérét nominaux en raison de I’inflation aux Etats-Unis et 4° I'aug-
mentation des taux d’intérét réels en raison de ia politique d’ajustement moné-
tariste adoptée par les Etats-Unis. Les deux derniers chocs augmentérent le
montant des intéréts que le Brésil devait payer a ses créanciers.

La crise de I'économie brésilienne commenga en 1979, lorsque le Brésil,
comme tous les pays hautement endettés, aurait dii se confronter a un vigou-
reux processus d’ajustement. Le second choc pétrolier, le choc des taux
d’intérét et la récession américaine étaient des indications claires que ¢’était
le chemin a suivre. La Corée du Sud fut I’'un des rares pays hautement endettés
qui a ce moment-ia décida de s’ajuster. Le Brésil, comme tous les autres pays
latino-américains, ne le fit pas. Quand en 1981 il commenca a s’ ajuster apres
deux années de croissance accélérée, il était déja trop tard: la dette était
devenue beaucoup trop élevée pour étre payée 3.

La logique perverse de la dette extérieure apparait quand la dette devient
«beaucoup trop élevée ». Mais a quel instant cette transformation apparait-elle
et qu’est-ce qu’une dette « beaucoup trop élevée » ?

3. Une politique économique volontariste-populiste, adoptée par le gouvernement autoritaire de droite en
1979 et 1980, réussit a produire des taux de croissance du PIB au-dessus de 8 %. en dépit de I"augmentation
de 38 a 60 milliards de dollars de la dette extérieure. Provenant de la gauche le populisme redistribue le
reveny, tandis que provenant de la droite il favorise le développement volontariste. En matiere de désajus-
tements interne et externe, leurs résultats ne sont pas trés différents.
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Une dette devient beaucoup trop élevée du point de vue des créanciers lors-
qu’ils décident de suspendre le renouvellement des crédits en cours et de
financer les intéréts a payer. Au début du processus d’endettement, le pays
regoit des préts pour financer ses dépenses réelles de consommation ou,
mieux, d’investissement. Apreés quelque temps, néanmoins, les intéréts dus
deviennent si élevés que leur financement est interrompu. En réalité, le
processus d’endettement et de perte de crédit passe par des phases consé-
cutives: premierement, les préts servent a tinancer des dépenses addition-
nelles ; ensuite, des dépenses additionnelles et les intéréts ; puis, le financement
des intéréts uniquement et, en quatrieéme lieu, une partie du financement des
intéréts dus sur les emprunts anciens et le financement du principal ; ensuite, les
préts financent le principal seulement ; puis, une partie du principal et, enfin,
les préts pour renouveler des crédits en cours sont définitivement suspendus.

En 1982, la suspension des préts au Brésil faisait certainement partie d’une
décision plus générale des banquiers apres la défaillance du Mexique en aoit
de la méme année. Néanmoins, elle était fondée sur quelques considérations
objectives qui ameneérent les banquiers a considérer que la dette brésilienne
était beaucoup trop élevée. 1l y a essenticllement deux paramétres. En premier
lieu, il existe une régle pratique de « stock » selon laquelle le rapport entre la
dette extérieure d’un pays, Dy, et ses exportations, X, ne doit jamais étre
supérieur a 2 (au Brésil, le rapport dette/exportations atteignit cette limite
en 1979). En second lieu, il existe un raisonnement de «flux » selon lequel
lorsque ce rapport est atteint, le taux d’intérét, j, ne doit pas dépasser le taux
de croissance des exportations, x°, Ainsi :

Dy/X <2
et si
Dy/X>2
alors
j<x’

Apres la suspension des préts de « marché », ¢’est-a-dire les préts volon-
taires a un pays débiteur, il existe trois conditions selon lesquelles une dette
devient beaucoup trop élevée du point de vue du débiteur. Fondamentalement,
la dette est beaucoup trop élevée si, méme aprés un processus raisonnable
d’ajustement interne, il est toujours impossible de s’acquitter intégralement du
service de la dette. Dans ce cas, pour étre payés intégralement, les intéréts
externes, Jy : doivent premierement étre financés par des emprunts addition-
nels, ce qui entraine une augmentation de la dette totale, dDy, et/ou, en second
licu, il faut obtenir un excédent commercial, R, assez élevé. Un excédent
commercial «assez élevé » implique un transfert réel de ressources vers les
pays créanciers qui, obtenu, dépend de la réduction des importations, M, et
non de "augmentation des exportations, X. La réduction des importations
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est suivie par la réduction des investissements, I, et non par la réduction de la
consommation. Dans cette situation, I’excédent commercial effectif, R, est
supérieur a I’excédent commercial potentiel, R*, si ’excédent potentiel est
défini comme I’excédent commercial qui peut étre obtenu en maintenant le
niveau «nécessaire » d’investissement, I*.

Une trotsieme situation ot la dette est considérée comme beaucoup trop
¢levée correspond a celle ou elle releve presque entierement de la responsa-
bilité de I'Etat, Dyg, alors que les recettes en provenance des exportations sont
privées, X,,. Dans ce cas, la dette extérieure devient I’un des principaux motifs
de la crise, méme si le pays dégage un excédent commercial. Les intéréts
payés sur la dette extérieure publique deviennent une cause essentielle du
déficit public. Au fur et 2 mesure que I’augmentation de la dette extérieure
n’arrive plus a financer le déficit public, celui-ci est financé par I’augmentation
de la dette intérieure ou par I’émission monétaire. 11 est évident que la crise
fiscale et I’inflation sont les résultats d’une telle situation.

Ainsi, une dette extérieure est beaucoup trop élevée lorsque, pour payer
intégralement les intéréts qui s’y réferent, nous avons :

1°D,,,, > DxT

et/ou
2°R>R*-I<I*
et/ou
3% Dxg opposé a X,,.

Au Brésil, au cours des années 1980, les trois conditions étaient présentes.
Nous prenons comme base I’année 1980, bicn que ce soit a la fin de cette
année que le processus d’ajustement, en raison de la crise de la dette, commenca
au Brésil. Des lors, 1° la dette extérieure totale doubla pratiquement; 2° le
taux d’investissement chuta en pourcentage de 5 points en dessous du niveau
antérieur et 3° la dette extérieure publique, qui représentait 68 % de la dette exté-
rieure totale en 1979, s’éleva pour atteindre 87 % en 1991, tandis que les expor-
tations et I’excédent commercial continuaient presque entiérement a étre privés.

Le déséquilibre de stock
conduit au déséquilibre de flux

Nous débutons cette section en raisonnant selon la ligne des modeles
conventionnels ou des manuels de stabilisation. Nous supposons qu’entre 1970
et 1975 les variables macroéconomiques brésiliennes étaient équilibrées,
c’est-a-dire que la demande agrégée était égale a I’offre agrégée, de telle
maniére que:

I+G+X=S+T+M
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avec G pour les dépenses publiques, y compris les dépenses des entreprises
¢tatiques, S pour I’épargne privée et T pour les recettes publiques (préleve-
ments obligatoires et recettes des entreprises étatiques). Ce bel équilibre, dans
lequel les intéréts ne sont pas pris en compte, était complété par un équilibre
dans chacun des secteurs :

privé
[=S
public
G=T
et du commerce extérieur
X=M.

L'endettement extérieur au cours des années 1970 rompit ces trois équi-
libres. L’endettement extérieur du secteur public était synonyme de déficit
public (G > T), avec comme conirepartie un déficit commercial (X < M) financé
par I’épargne extérieure, Sy. Selon la théorie économique standard ou des
manuels sur I’ajustement — partout si mal utilisée par les décideurs politiques —,
le présupposé est que le secteur privé reste équilibré. Pendant la période de
stabilisation (1981-1983), on donna la priorité a I’ajustement du secteur public.

A I’extérieur, les objectifs principaux de I’ajustement étaient de produire
un équilibre au niveau des comptes courants et, a ’intérieur, d’éliminer le
déficit public, E. Les deux objectifs devaient étre atteints simultanément.

En réduisant et, enfin, en éliminant le déficit public, l¢ pays atteindrait
alors I’équilibre des comples courants:

E=G+J),-T=0
et alors
M+lJ,=X

avec M qui maintenant exclut explicitement les intéréts et J, les intéréts nets
payés sur la dette extérieure.

Nous avons déja vu que la réduction perverse du déficit public fut réa-
lisée a travers la réduction des investissements du secteur public. Méme pour
un gouvernement autoritaire la réduction des dépenses publiques courantes est
toujours tres difficile. La réduction des salaires des fonctionnaires publics et
de ceux des employés des entreprises étatiques a permis d’atteindre quelques
résultats. Apres la {in du régime autoritaire, le gouvernement démocratique
qui assuma le pouvoir en 1985 ne fut pas capable de maintenir cette réduction
des salaires et le déficit public augmenta a nouveau*. Au début de 1984,

4. Entre 1980 et 1984, les dépenses de personnel du gouvernement baisserent de 6,18 3 5.59 % du PIB.
En 1988 elles étaient en hausse et représentaient 7.8 % du PIB. I est intéressant de noter qu’une part consi-
dérable de cette réduction provenait d’une diminution au niveau des municipalités et des Etats. dont la part
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I’objectif le plus important pour les créanciers — a savoir 1’équilibre des
comptes courants — fut presque atteint.

Il est intéressant d’observer que contrairement aux modeles conventionnels
d’ajustement, I’équilibre des comptes courants n’a pas entrainé 1’équilibre
budgétaire. En d’autres termes, la persistance d’un énorme déficit public
était compatible avec un excédent commercial substantiel et un équilibre
des comptes courants.

L’explication de ce phénomene est simple. Les modeles d’ajustement
macroéconomiques conventionnels sont simplement des « modeéles de flux ».
Ils ne prennent en considération que les principaux flux d’une économie,
Ceci est une approche raisonnable quand le stock de la dette est modeste,
particulierement en ce qui concerne la dette publique et la dette extérieure qui
peuvent largement se superposer comme au Brésil. Mais quand ce stock est
trop grand, les modeles conventionnels ne fonctionnent tout simplement pas.
Outre un modele de flux, un « modele de stock » est nécessaire, ou bien un
modele de flux qui prenne en considération le stock de la dette. Les déséqui-
libres de I'économie ne sont pas seulement des déséquilibres de flux, mais
aussi de stock. L’économie peut atteindre un équilibre des comptes courants
mais, en fonction du volume des intéréts payés par I'Etat, le déficit public
peut rester élevé.

Dans ces circonstances, I’équation macroéconomique fondamentale devra
étre réécrite pour rendre explicite les intéréts payés par I'Etat sur sa dette
extérieure, Jgx (en considérant que la dette soit intégralement étatisée et qu’il
n’y ait pas de dette intérieure) a gauche et les intéréts payés sur la dette
extérieure a droite :

I+G+Jgx+ X=S+T+M+Jy.

Des lors, il n’est plus possible de dire que le déficit public non financier
(G > T) est a I’origine d’une demande excessive et cause du déficit public
(X <M). La balance commerciale ainsi que les comptes publics non financiers
peuvent étre équilibrés, mais le pays peut encore avoir un déficit des comptes
courants (X <M + Jy). La relation causale la plus probable est, en outre, oppo-
sée a celle des modeles conventionnels. Conséquence du paiement des intéréts
y compris les intéréts payés par I'Etat, le déficit des comptes courants est
responsable du déficit public global. Le déficit public ne conduit donc pas & une
demande excessive, mais il est une conséquence de I’endettement extérieur (et
de I’endettement intérieur, comme nous allons le voir par la suite) de I'Etat.

dans les dépenses tomba de 2.71 & 2,39 % du PIB entre 1980 et 1984. Cependant, avec la nouvelle
Constitution de 1988, il y a une augmentation substantielle des recettes municipales et les dépenses des muni-
cipalités ont augmenté proportionnellement.
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Le caractere pervers de I’ajustement

Au Brésil et dans la majorité des pays latino-américains, le processus
d’ajustement ainsi décrit était pervers ou autodestructeur. Premierement, parce
que I"ajustement fut suivi par la réduction des importations, par I’augmen-
tation des transferts de ressources réelles et par la réduction des investis-
sements. Deuxiemement. parce qu’il s’accompagna de I’ étatisation de la dette
extérieure, ce qui aggrava le déséquilibre des comptes publics. Troisiémement,
parce que I’augmentation des intéréts que I'Etat devait payer impliquait la
réduction de I’épargne publique et I’augmentation du déficit public, puisque
les dépenses courantes et les investissements publics devaient étre maintenus
a un niveau minimum. Quatriémement, parce que les dévaluations réelles du
taux de change, a coté d’une inflation en accélération, accroissaient encore
plus le déficit public. Cinquiemement, comme les banques étrangeres déci-
derent de ne pas augmenter leurs engagements dans les pays trés endettés,
le déficit public causé par le paiement des intéréts sur une dette extérieure
importante ne pouvait étre financé que par une hausse de I’endettement inté-
rieur ou par I’émission monétaire.

En théorie, le déficit public, E, peut étre financé par I’augmentation de
I'endettement public, dDyg, par augmentation de I’endettement intérieur
du secteur public, dD,g, et par I’émission monétaire, dB, c’est-a-dire par
I’augmentation de la base monétaire :

E - dD)\G + leG + dB

Au cours des années 1970 et au début des années 1980, ces trois sources
financerent a peu pres a égalité le déficit public au Brésil. Mais avec I’appa-
rition de la crise de la dette, le financement extérieur de I’Etat diminua et, fina-
lement, disparut. L’Etat dut payer les intéréts sur la dctte extérieure publique
mais il ne pouvait plus la financer a I’extérieur. Ainsi, la seule solution était
d’augmenter la dette intéricure et/ou d’émettre de la monnaie >, L’augmen-
tation de la dette intérieure ne pouvait étre effectuée que par I’augmentation
du taux d’intérét et/ou la réduction des échéances ; I’élévation du taux d’intérét
aggrava le déficit public. L’alternative constituée par 1’émission monétaire
valida le taux d’inflation courant . Le caractere pervers de la suppression de
I’endettement extérieur comme une source de financement du déficit public
devient ainsi évident. Alors qu’un effort important, au moins rhétorique, était

5. Les économistes brésiliens s’en rendirent compte au début de 1985, Voir Arida (1985). Fraga Neto et
Lara Resende (1985).

6. Sur le caractere de validation de I’offre de monnaie dans le processus intlationniste brésilien, voir
Rangel (1963), Bresser-Pereira et Nakano (1983). 11 est intéressant d’observer le caractere pionnier de la
contribution de Rangel, réalisée sept années avant le travail trés connu de Kaldor (1970).
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effectué pour réduire le déficit public, fa suspension du financement exté-
rieur stimula le maintien du déficit public dans la mesure ou elle facilita
I’augmentation de I’endettement de I’Etat. En outre, I’élévation des taux
d’intérét intérieurs aggrava le déficit public, puisque les intéréts étaient prin-
cipalement payés par I'Etat, et entraina la réduction des échéances pour les
débiteurs publics ’.

L’épargne du secteur public
et le déficit public

La diminution de I’épargne du secteur public fut une autre conséquence du
fardeau représenté par des taux d’intérét chaque fois plus élevés. L'épargne
publique, S, est le résultat de la diftérence entre les recettes publiques, T, et les
dépenses publiques courantes (le total des dépenses publiques, G, y compris
les intéréts par souci de simplification, moins les investissements publics, I;):

SG=T-(G_IG)‘

Ainsi, le déficit public, E, est égal a la différence entre I’épargne publique
et les investissements publics :

E:G‘T=IG‘SG.

Au cours des années 1970, I’épargne publique était fortement positive au
Brésil. En 1987, en raison du niveau des intéréts payés par I’Etat (tabl. 14), de
la réduction des prélevements obligatoires bruts et de I’augmentation des
dépenses de personnel (¢f. tabl. 13), I'épargne publique devint pour la premiére
fois négative. Avec I’hyperinflation qui frappa le pays a la fin de 1989, la désé-
pargne publique atteignit cette année 1a son maximum avec 5,3 % du PIB 3.

L’épargne publique est censée financer les investissements publics. Quand
elle est proche de zéro — comme c’est le cas pour un pays trés endetté oli une
crise fiscale s’est développée —, le déficit public est égal aux investissements
strictement nécessaires, ceux qui ne peuvent étre abandonnés. Dans ce cas, il
est possible de parler de déficit public structurel. Les investissements qui ont
déja été réduits ne sont probablement pas la cause réelle du déficit a I'inverse
des intéréts, lesquels ont augmenté en raison de I’augmentation de la dette et

7. Apres la récession de 1981-1983. et en conséquence de celle-ci. le déficit public ne fut pas éliminé, bien
qu’il atteignit 2.7 % du PIB en 1984, soit son niveau le pius faible de la décennie (voir tabl. 13).

8. Le changement positif qui apparut en 1990 était une conséquence des mesures extraordinaires prises
par le plan Collor I {mars 1990) qui comprenait I’annulation partielie de ta dette publique et le gel de
presque 70 % des actifs financiers existants au Brésil (voir le chapitre 13).
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de "élévation du taux d’intérét que I’Ftat doit payer a la suite de sa perte de
crédit. Aussi longtemps que 1’épargne publique sera proche de zéro, la rela-
tion déplaisante entre déficit public et investissement public est évidente.

14. INTERETS PAYES PAR LE SECTEUR PUBLIC AU BRESIL
(EN POURCENTAGE DU PIB)

1983-1990
Ditn:
ANNEL ; . ToTAL
EXTIRILURE INTERIEURE
1983 3,70 3,01 6,71
1984 3.89 3,30 7,19
1985 4.47 3,44 791
1986 2,89 2,23 5,12
1987 2,62 2,17 4,79
1988 2,85 2,88 573
1989 3.20 2.72 5,92
1990 3,28 0,02 3,30

Source : Banco Centrat do Brasil.

Les investissements publics minimaux au Brésil sont relativement élevés
(autour de 5% du PIB) puisque I’Etat est directement responsable ou par
I'intermédiaire des entreprises étatiques, de la majeure partie des investis-
sements dans I’énergie électrique, le pétrole, les communications, le transport
et la production d’acier. Puisque I’épargne est réduite a moins de zéro, prin-
cipalement (mais pas seulement) en raison des intéréts payés (autour de 6 %
du PIB), et puisque 1'Etat doit investir au moins 5 % du PIB, le déficit public
a deés lors un caractere «structurel », ¢’est-a-dire qu’il représente une forte
rigidité a la baisse.

Ceci ne signifie pas qu’il soit impossible de réduire et, finalement, d’éli-
miner le déficit public. Cela montre simplement que, lorsque ce stade est
atleint, seules des mesures héroiques comme celles adoptées en 1990 peuvent
contrdler le déficit. D’un autre ¢6té, cela met en relief que réduire le déficit
public sans augmenter I’épargne publique n’a aucun sens. Comme le montrent
les expériences des pays trés endettés au cours des années 1980, réduire le
déficit public sans récupération d’une épargne publique est possible moyen-
nant la réduction des investissements publics, mais cela est aussi extraordi-
nairement dommageable pour la croissance du pays. En réalité, la réduction
des investissements publics n’est possible qu'a long terme, aprés un programme
de privatisation réussi. A court terme, si I’Etat est responsable de I'investisse-
ment dans les secteurs cruciaux de I’économie, cette stratégie devient perverse,
autodestructrice. Cette situation montre que I’ élimination du déficit public est
trés difficile lorsque le secteur public est hautement endetté et aussi longtemps
qu’il représente une partie importante de ’investissement dans ’économice.
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Crise de la dette et crise fiscale

La discussion antérieure nous a donné une base tres générale pour
comprendre comment la crise fiscale de 1’ Etat brésilien s’est développée a
partir de la crise de la dette. La croissance de la dette extérieure publique, au
cours des années 1970, était une conséquence de la stratégie de croissance
(le II¢ Plan national de développement) fondé€e sur le déficit public. L ajuste-
ment intérieur, qui eut lieu entre 1981 et 1983, tfut accompagné d’une étati-
sation de la dette extérieure privée. Au Brésil, comme dans presque tous les
pays trés endettés, I’ajustement fut aussi une opportunité pour les entreprises
privées qui ont pu payer leur dette en monnaie locale, transférant au secteur
public la responsabilité de la dette extérieure.

Le processus d’ajustement de 1981-1983 a réduit le déficit public d’une
maniére peu satisfaisante, mais ne I’a pas éliminé. A I’intérieur, il a surtout
accéléré la réduction de I’épargne publique tandis que I’étatisation de la dette
extérieure était stimulée. La réduction du déficit public fut obtenue par la
réduction des investissements et non pas par celle des dépenses courantes, ce
qui aurait entrainé une augmentation de 1’épargne publique. La diminution
limitée des dépenses courantes, entre 1981 et 1983, fut le résultat d’une baisse
des salaires et des rémunérations dans le secteur public plutdt que d’une
réduction du personnel. Néanmoins, cette diminution fut compensée par
I’augmentation des intéréts a payer en raison d’abord de la croissance de la
dette extérieure publique et ensuite de {’existence de la dette publique intéricure
qui, toutes les deux, s’accompagnérent d’une augmentation des taux d’intérét.

Au fur et a mesure que la dette intérieure augmentait, conséquence de
I’impossibilité d’obtenir des fonds extérieurs additionnels, le taux d’intérét
sur la dette intérieure augmentait ou tendait a augmenter, tout comme le
déficit public®. Le déficit public, réduit de maniére peu recommandable
durant le processus d’ajustement (restriction sévere dans les investissements
publics et réduction des salaires, au lieu d’une réduction de personnel, d’une
déréglementation et d’une privatisation), recommenca a croitre a partir
de 1985 au fur et a mesure que les salaires réels du secteur public retrouvaient
leur niveau précédent.

Au début la crise fiscale fut une conséquence de la crise de la dette. Chaque
jour qui passait, la crise fiscale s’aggravait alors que la dette restait. Il n’y avait
pratiqguement plus de nouveaux emprunts extérieurs. I était clair, pourtant, que
pour surmonter la crise fiscale il fallait a la fois une réduction de la dette

9. Le taux d’intérét n’augmenta pas nécessairement en fonction de 1’allongement des échéances. En
1986, la création des lettres de change de la Banque du Brésil. d'échéances trés courtes (pratiquement une
journée). montrait que. avec des taux d'inflation wes élevés. il n’était pas possible a I'Etat brésilien d’obtenir
un financement & lfong terme. mais ¢’était aussi une maniere de controler la spéculation et de réduire a
presque zéro le taux d'intérét sur les opérations du marché libre.
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extérieure d’environ 50 % de sa valeur du moment et un ajustement fiscal radi-
cal. La réduction unilatérale de la dette extérieure 1égitimerait a I'intérieur
I"ajustement fiscal, tandis que, a I’extérieur, I’élimination du déficit public légi-
timerait les mesures unilatérales visant la réduction de la dette extéricure que le
plan Brady en 1989, bien que timidement, avait reconnue comme nécessaire.

Dette et réduction des investissements

La nécessité de payer le service d’une dette trés élevée entraine une réduc-
tion de la capacité du pays d’épargner et d’investir, une croissance du déficit
public ¢t I'inflation. De fait, le processus d’ajustement imposé par les
créanciers au cours des années 1980 pour rendre plus viable le paiement des
intéréts s’est révélé autodestructeur. Lorsqu’un pays excessivement endetté
tente de s’ajuster, les distorsions auxquelles I’économie est confrontée sont
forcément élevées.

La chute des investissements est directement reliée a la dette extérieure ou,
plus précisément, & 'augmentation du transfert réel de ressources vers
I’extérieur (Batista Jr. P. N., 1987 ; Dornbusch, 1989 ; Bacha, 1988) !°. Dans
tous les pays trés endettés, et pas seulement au Brésil, au fur et 2 mesure que
les transferts réels augmentaient, le taux d’investissement baissait. Au lieu
d’investir (ou de consommer a Uintéricur), le Brésil commenca a obtenir des
excédents élevés en matiere de transactions réelles '! (tabl. 15). Les quinze
pays les plus endettés, identifiés par le plan Baker en octobre 19835, ont trans-
féré des ressources réelles vers I’extérieur en méme temps qu’ils subissaient
une chute des investissements et du taux de croissance du PIB, ce qui
démontre une relation claire entre endettement excessif et stagnation écono-
mique. Pour ces quinze pays, le tableau 16 indique une tendance identique a
celle que nous avons déja signalée pour le Brésil : la crise fiscale représentée
par le déficit public ne fut pas résolue par les efforts d’ajustement. De telle
sorte que, dans tous ces pays, les ratios d’endettement continuérent 2 aug-
menter (tabl. 16). Le déficit public ne baissa pas non plus méme si, comme
le FMI I’a reconnu, ces pays ont effectué un ajustement externe important
entre 1981 et 1982, 1984 et 1985 dans la mesure ou ils passérent d’un déficit
de 33 % de leurs exportations a un quasi-équilibre (Cline, 1988, p. 40).

10. Bacha (1988) montre que le transfert réel de ressources vers 1'extérieur de I Amérigue latine fut le
principal facteur responsable sur le continent de la chute du taux de formation brute de capital de 23.4 %
du PIB en 1979 & 18,8 % ¢n 1986 dans la mesure ol 1'épargne intérieure est restée pratiquement constante
durant cette période.

11. Les transferts réels de ressources incluent la balance commerciale et les services réels sauf les intéréts.
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15. COMPTES EXTERIEURS DU BRESIL

1979-1990
TRANSIERTS CoMPTE DiTTE DETTE: EXTERIBURES

ANNEL RIELS COURANT EXPORTATIONS
(MILLIONS bt $US) (%)
1979 -5 1994 -10741.6 49 904 3274
1980 -57749 -12807,0 53 848 2675
1981 -2863,2 -117343 61411 263,6
1982 -2 816,1 -16 310,5 69 655 374,6
1983 41706 -6 8374 81319 371.3
1984 11 5157 44,8 91 091 337.3
1985 110172 -241,5 95 857 373.9
1986 63024 -4476,9 101 759 454.4
1987 8 889,0 -812,0 107 514 409,9
1988 17 020,0 4175,0 102 555 303,5
1989 14 426,0 1 564,0 99 285 288.8
1990 8 820,0 -2347,0 96 546 307.3

Source : Banco Central do Brasil.

16. VARIABLES MACROECONOMIQUES DES QUINZE PAYS LES PLUS ENDETTES

1970-1990
CROISSANCE I ) Drricit SOLDE COMPTE
ANNEL bu PIB INVESTISSIMENT/| - INFLATION PUBLIC COURANT/

(%) PIB (%) (% PIB) EXPORTATIONS
1970-1979 59 240 31,7 -2,6 -17,0
1980 54 24,6 472 -0,8 -18,0
1981 10,1 24,0 53.7 43 -30,7
1982 -0,5 21,5 55.9 -5.9 -35,8
1983 =27 17,4 91,6 -5,0 -11,2
1984 2,3 16,6 118.4 -3,6 -1,0
1985 38 17,1 121.8 -3,4 -0,2
1986 3,8 17,8 71,2 -4.8 -11.9
1987 2.5 17,1 116,2 -6,5 -6,1
1988 1,5 18,1 2229 -51,0 -6,4
1989 -1,8 - 485.9 -4.7 -33
1990 -0.8 - 628.8 -0,7 -2.5

Sources : IMF (octobre 1988 et 1991)

Moins direct, mais non moins important, est le rapport entre la dette exté-
rieure et la chute du taux d’investissement due au déséquilibre financier du
secteur public. Ce déséquilibre se mesure a travers la réduction de I’épargne
publique ou le déficit public opérationnel (¢f. tabl. 13). Le taux d’investisse-
ment le plus bas est reli¢ a une chute de I’épargne publique dans la mesure ol
des investissements publics croissants élevent le déficit public mais ne dimi-
nuent pas I’épargne publique. Quand I’épargne publique devient négative, le
gouvernement dispose de deux solutions par rapport aux investissements :
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soit il réduit ses investissements, soit il emprunte, augmentant le déficit public.
La premicre alternative fut adoptée en 1983 et 1984, lorsque le déficit fut réduit
en grande partic par des restrictions séveres dans les investissements publics.

La réduction de I’épargne publique et I"augmentation du déficit public, ainsi
que le mouvement inverse de réduction du déficit public par des restrictions
dans les investissements, sont directement reliés  la dette extérieure. Le second
cas est plus évident. Si un pays posséde un probléme de balance des paiements,
il est forcé de réaliser des ajustements qui se font invariablement au détriment
non seulement de la consommation, mais encore des investissements.

La macroéconomie perverse
de la lutte contre I’inflation

Quand une dette extéricure élevée empéche la continuité du financement
extérieur, la seule maniére de financer le déficit consiste a augmenter I’endet-
tement intérieur et/ou a recourir A I'émission monétaire.

Lorsque le secteur public est trés endetté a I’ intérieur comme 2 I’extérieur,
la macroéconomie perverse de I’ajustement conduit 2 son tour I’économie
Uinflation. La dette extérieure contractée au cours des années 1970 fut la
cause essentielle de la crise fiscale des années 1980, laquelle fut aggravée par
le populisme de la seconde moitié des années 1980. La dette extérieure tout
comme la crise fiscale étaient a leur tour & Iorigine de I’accélération des
taux d’inflation durant les années 1980.

© Avec I'accélération de I’inflation, celle-ci devient chaque fois plus rigide
a la baisse dans la mesure ou les agents économiques prennent de plus en plus
conscience de linflation. Les facteurs qui entretiennent I’inflation, & savoir
I’indexation formelle et informelle de I’économie, assument une importance
croissante et donnent naissance a une inflation de type autonome, ou inertielle.
Des niveaux €levés d’inflation conduisent a leur tour a un déficit public plus
important, a la réduction du taux d’investissement et A la réduction de 1’effi-
cacité du capital accumulé. Nous allons brigvement examiner ces trois facteurs :
I"accélération de Pinflation, son autonomisation ou I’acquisition d’une iner-
tie et ses conséquences perverses. Mais précisons d’abord quelques éléments
a propos de la théorie de Vinflation inertielle ou autonome '2.

Selon la théorie de I’inflation inertielle ou autonome, le taux d’infla-
tion, p’, est défini comme I’addition : 1° d’une inflation passée, p’ ! (avec
I'exposant I représentant les différents indices utilisés par les agents écono-
miques pour mesurer I’inflation passée), 2° de ’action des chocs exogénes sur

12. Pour une présentation générale de cete théorie, y compris un bilan de ses principales contributions
initiales. voir Bresser-Pereira et Nakano (1987).
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I’offre, GZ (avec I’exposant Z représentant les nombreuses possibilités des
chocs sur I’offre) et 3° de I’action des chocs exogenes sur la demande, u (avec
u représentant le taux de chomage de la courbe de Phillips):

p =ap’ !+ bu + cG?

avec a, b et ¢ des coefficients dont la somme est égale a 1 et, dans la plupart
des cas, b et ¢ peuvent étre nuls.

Dans ce modele, I’entretien d’un niveau d’inflation est défini par I’indexa-
tion des prix en fonction de I’inflation passée, alors que son accélération peut
s’expliquer: 1° par un changement endogéne des indices utilisés par les agents
économiques au fur et a mesure qu’ils percoivent que le taux d’inflation
courant est beaucoup trop élevé de telle sorte que 1I’indice utilisé pour corriger
leur prix ne les protege plus dans le conflit distributif, 2° par une pression
exogene (au modele) de la demande manifestée par la réduction du taux de
chdmage et 3° par un choc exogéne (a ce modele spécifique) sur ’offre causé
par ’exercice d’un certain type de pouvoir sur les prix (pouvoir de I'Etat, de
la force de travail ou monopole des entreprises).

Cette accélération endogeéne de inflation inertielle ou autonome est
importante parce qu’elle montre clairement qu’il est impossible d’obtenir des
taux d’inflation élevés qui soient en méme temps stables, comme nous le
croyions lorsque nous formulions, au début des années 1980, la théorie de
Iinflation inertielle. Des taux d’inflation élevés sont toujours des taux d’infla-
tion en accélération 3. Malgré son nom, I'inflation inertielle est toujours
conditionnée par un processus lent d’accélération. Le mécanisme endogéne
d’accélération de I’inflation autonome se tonde sur la tendance des agents éco-
nomiques & changer d’indices au {ur et & mesure qu’ils sentent que 'inflation
est plus élevée et plus menagante pour leur part du revenu. J*appelle ce méca-
nisme endogene parce qu’il est fondé sur la définition de I'inflation inertielle
ou autonome : I'inflation présente est déterminée par I’inflation passée. Dans
la réalité, cependant, ce mécanisme n’entre en action que combiné avec des
facteurs «exogenes » (ainsi appelés parce que ces facteurs ne sont pas fondés
sur I'inflation passée) d’accélération de I’inflation. Dans un premier temps,
alors que I’inflation autonome est encore considérée comme relativement
faible, les agents économiques définissent «I’inflation passée» comme un
colit supplémentaire. Dans un deuxiéme temps, comme le taux d’inflation est
pergu comme plus élevé — et qu’il I’est de fait en raison de chocs exogeénes —,
«Vinflation passée» qui est définie comme I’indice adopté par les agents
€conomiques devient le véritable taux d’inflation. Dans un troisieme temps,

13. En réalité. le terme «inertiel » n’est pas le meilleur pour définir cette inflation élevée et chro-
nique. Dans nos premiers travaux sur ce théme (ceux de Nakano et les miens), nous utilisions 1'expres-
sion inflation «autonome ».
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quand le taux d’inflation s’accélere a nouveau en raison de chocs exogenes,
les agents économiques ont tendance 2 définir leurs indices sur la base
d’augmentations de prix supérieures au taux d’inflation de quelques secteurs
importants. Chaque changement d’indice représente une accélération endo-
gene de I’inflation autonome.

Dans ce chapitre, outre le mécanisme strictement endogene (par rapport au
modele) d’accélération de I'inflation, tous les facteurs analysés reliant I’ accé-
lération de I’inflation & I’augmentation de la dette publique, extérieure et inté-
rieure, et & I’augmentation du déficit public sont aussi, au sens large, des
facteurs endogénes d’accélération de I’inflation ',

Au cours des années 1970, le taux d’inflation annuel moyen au Brésil
¢était de 40 %. Son accélération porta I'inflation a2 100% en 1979, niveau
qu’elle conserva jusqu’a la fin de 1982, ce qui coincida avec I’émergence de
la crise de la dette (tabl. 17). Cette crise commenca cn [ait en 1979 avec le
second choc pétrolier, I’augmentation des taux d’intérét nominaux et réels et
la récession aux Etats-Unis. Durant cette période, les principaux chocs sur

17. MONNAIE ET INFLATION AU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1979-1990

ANNI: INLLATION B,§51; M M4 l?l:TTl: '

(INPC®) (IGP-DI”) | MONITAIRE INTERHURLS
1979 70,7 772 84.4 736 65.1 26,4
1980 99,7 1102 56.9 70.2 69.1 55.2
1981 93.5 95,2 67.2 87.6 140.5 137.8
1982 1003 99,7 100.4 66.6 10,7 1267
1983 178.0 211.0 79.8 97.4 150,5 95.7
1984 2091 2238 264.1 201.8 2927 4573
1985 239,0 2351 2573 3043 303.9 387.0
1986 58.6 65,0 2935 306.8 94.8 39.0
1987 396.0 4158 1815 127.4
1988 9943 | 1037.6 6223 5703 9281 11189
1989 18636 | 17829 | 17541 13842 | 1743, 20686
1990 15852 | 14766 | 23042 | 23357 683.2 934.6
votal @ | 10963 14089 8 087 4986 7355 13477

a. Indice national des prix & la consommation.

. Indice général des prix — disponibilité intérieure.

. La dette intérieure représente les obligations et les titres fédéraux en dehors de la Banque centrale.
d. Facteur multiplicatit. plutét qu’en pourcentage.

Y o

~

Sources : Banco Central do Brasii (mars 1989. décembre 1991) : Boletim do Banco Central (vol. 20, avril 1984),

14. Pour une analyse de I"accélération endogene de I'intlation fondée sur une approche d’anticipation
rationnelle (bien que non monétariste). voir Kandir (1988, p. 170): « L’anticipation des prix exerce un role
fondamental qui. en situation de fragilité financiére du secteur public. devient dominant dans le processus
d’accélération inflationniste. »
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I’offre sont la maxi-dévaluation du cruzeiro en 1979, I’augmentation des taux
d’intérét intérieurs, une nouvelle politique salariale et 1’augmentation de
certains prix publics pour corriger les prix relatifs («inflation correctrice »).

En 1983, P’inflation atteint 200 % et restera a ce niveau jusqu’a la fin
de 1985. Le principal facteur d’accélération fut a nouveau une maxi-dévaluation
du cruzeiro directement reliée a la crise de la detic. Les prix agricoles jouérent
aussi un role dans I’augmentation générale des prix.

Les profondes récessions de 1981 et 1983 n’ont pas été capables de
contrdler 'inflation. En 1981 I'inflation resta & son niveau antérieur de 100 %,
en 1983 elle passa a 200 % (tabl. 17). La premiére récession entraina un
groupe d’économistes de la Fondation Getilio Vargas a Sdo Paulo et de I'uni-
versité catholique a Rio de Janeiro, a formuler la théorie de I’inflation iner-
tielle ; la seconde récession les poussa a proposer un gel des prix appelé
« solution héroique pour contrbler I’inflation » (Bresser-Pereira, Nakano, 1984)
et connu plus tard sous le nom de «choc hétérodoxe » (Lopes F., 1984a). Le
plan Cruzado de février 1986 fut le résultat de cette proposition théorique. Son
échec ultérieur est plutdt le résultat de son administration populiste que de sa
conception originelle '3,

Comme le plan Bresser (juin 1987) et le plan Verao (janvier 1989), ce
plan fut incapable de neutraliser I’inflation inertielle. En tant que plan
d’urgence, adopté pour faire face a la crise aigu€ du plan Cruzado, le
plan Bresser n’avait pas pour objectif d’éliminer I’inflation, alors que les
deux autres plans visaient clairement la réduction de I’inflation 4 un taux
similaire a celui des pays de I’OCDE. Les travaux sur I’échec du plan Cruzado
augmentent continuellement. A une époque, il était habituel de dire que le plan
Cruzado avait échoué parce qu’il avait été incapable de combiner des mesures
hétérodoxes et orthodoxes. Partant de ce présupposé, le plan Verdo tenta
d’adopter une politique monétaire orthodoxe, fixant le taux d’intérét réel a un
niveau trés élevé, mais il échoua également. En réalité, les plans Cruzado
et Verdo se terminérent par une crise économique et financiére aigu€ qui
s’explique pour le premier par sa mise en ceuvre populiste et pour le second
par sa conception exclusivement monétariste, tondée sur I’élévation brutale
du taux d’intérét.

Non contrdlée, I’inflation est non seulement la conséquence mais encore
la cause de la crise fiscale et, de manicre plus générale, de la crise écono-
mique. L’effet Olivera-Tanzi, caractérisé par la réduction des recettes de
I’Etat 2 mesure que I’inflation s’accélere, est une cause fondamentale du
déficit public. Des taux d’inflation élevés, conjointement avec le déficit public

15. En méme temps que Nakano. Lopes et moi-méme proposions le gel des prix avec des tables de
conversion, Arida et Lara Resende, qui participaient a 1'élaboration du plan Cruzado, proposaient une alter-
native novatrice : la neutralisation de P’inflation inertielle par le moyen d’un indice unique. Toutefois cette
alternative était difficile a comprendre. i tel point qu’elle ne fut utilisée qu’en 1994 avec le plan Real et aprés
I’échec de plusieurs tentatives de gel.
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et I'importance de la dette publique intérieure, font que les agents écono-
miques n’ont plus confiance dans I'indexation de la dette intéricure. Pour
continuer 2 financer I’Etat, ils exigent des taux d’intérét plus élevés qui impli-
quent un déficit public plus important. Avec le Plan Verdo, quand la perte de
confiance parmi les agents économiques devint évidente aboutissant a la perte
de crédit de I’Etat, ce cercle vicieux fut aggravé par la décision du gouver-
nement de promouvoir la désindexation de la dette intérieure en méme temps
que de fixer le taux d’intérét & un niveau artificicllement élevé.

Le financement du déficit public :
endettement intérieur et seigneuriage

Dans une économie avee des taux d’inflation élevés et des sources exté-
ricures de financement asséchées, le financement du déficit public nominal
(les besoins nominaux de financement du secteur public), Ep (avec p qui
représente I'indice des prix), ajouté a I’augmentation des réserves extéricures,
dV, est atteint par I'augmentation de la base monétaire, dB, et I’augmentation
de la dette intérieure, dD|g :

Ep +dV = dB + dDy.

La question est maintenant de savoir comment ce processus de finance-
ment se répartit entre I’augmentation de la base monétaire et I'augmentation
de I’endettement intérieur. Selon la vision monétariste, I’augmentation de
endeticment intérieur serait une variable indépendante. La limite 2 I’endet-
tement intérieur serait le processus d’éviction causé par I'augmentation des
taux d’intérét sur les titres du Trésor. Le résidu non couvert par le placement
des titres serail financé par le seigneuriage, ¢’est-a-dire par I’augmentation de
la base monétaire. Comme ce résidu tend a étre élevé, en raison du caractere
intrinséquement populiste des gouvernements des pays latino-américains,
Iinflation tend a étre élevée et & s’accélérer.

La théorie néostructuraliste de I'inflation inertielle revendique la position
inverse. Il n’existe pas nécessairement une limite 4 I’endettement intérieur si
I’économie est marquée par le chOmage et une surcapacité et si les entre-
prises privées, bien qu’elles disposent de liquidités, ne souhaitent pas inves-
tir au-dela du strict nécessaire pour maintenir leur part de marché. C’est le cas
au Brésil sauf a I’époque du plan Cruzado. En fait, I'endettement intéricur est
la variable résiduelle alors que la croissance nominale de la base monétaire
est déterminée de maniére endogenc par la demande de monnaie.

Dans ce modele, la demande réelle de monnaie, dB/p, est une fonction
décroissante du taux d’inflation: plus le taux d’inflation est élevé, plus la
demande réelle de monnaie est faible (et plus la vitesse de circulation de
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la monnaie sera élevée). Par conséquent, la demande nominale de monnaie
croit moins en proportion que le produit intérieur brut nominal, Yp. La
demande réelle de monnaie est une fonction décroissante du taux d’inflation
et la demande nominale de monnaie est une fonction décroissante du revenu
nominal parce que, avec I’accélération de I'inflation, les agents économiques
réduisent leur préférence pour la monnaie, la démonétisation apparait. Ces
relations peuvent s’exprimer par les équations de demande de monnaie
de Cagan (1956):

dB/p=(aYp/p)etr
dB/Yp =ae ¢

avec a le coefficient représentant la part de monnaie dans le PIB quand le taux
d’inflation est nul, b le coefficient d’élasticité négative de la demande de
monnaie par rapport au taux d’inflation et, e la base du logarithme népérien '°.

L’augmentation de la demande nominale de monnaie définit I’augmen-
tation nécessaire de la base monétaire. Etant donné le taux d’inflation auto-
nome, la base monétaire nominale augmente nécessairement alors que la
base monétaire réelle diminue (tabl. 18). Si I’offre nominale de monnaie
n’augmente pas comme le requiert I’augmentation de I’inflation, ce qui
est reflété par I’augmentation nominale du PIB, une crise de liquidités se

18. MONNAIE ET DETTE INTERIEURE AU BRESIL

1979-1990
. BASI; MONETAIRE DLTTE INTRRIEURE?
ANNFEL
Sorpe¢ (% pu PIB) SoLne® (% nu PIB)

1979 0,3 47 04 6.4
1980 0,5 4,1 0,5 39
1981 0,8 3.2 1.3 7.3
1982 1,9 3.1 34 7.8
1983 3,5 1.9 6.6 5,2
1984 12,7 2,0 19,1 8.4
1985 45,5 2,0 128,9 11,3
1986 179,0 4.4 3549 89
1987 504,0 2,3 22930 10,6
1988 36370 1.5 255750 10,4
1989 67 436,0 1.4 615 004,0 12,9
1990 16212710 2,2 1 886 793,0 2,6

a. Solde au 30 juin (en millions de cruzeiros).
b. La dette intéricure représente les obligations et les titres fédéraux en dehors de la Banque centrale.

Sources : Banco Central do Brasil (mars 1991. décembre 1991 ; Relatdriv anual, 1983, 1985. 1987).

16. Ces équations furent a P’origine développées dans le travail classique de Cagan (1956) sur I’hyper-
inflation. Toutefois, il n’en conclut pas que 1’offre de monnaie avait un caractere essentieliement endogéne.
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développera. Ainsi, lorsque I’augmentation nécessaire de la base monétaire
est donnée, la différence entre cette augmentation et le déficit public nominal
plus la variation des réserves extéricures déterminera I’augmentation rési-
duelle de I’endettement intérieur.

Selon ce point de vue, la tentative de contrdler I'inflation inertielle par la
politique monétaire semble autodestructrice. Non seulement parce que 1’ offre
de monnaie est endogene et diminue déja en termes réels & mesure que
Vinflation s’accélere (tabl. 18), mais encore parce qu’une politique moné-
Laire active aurait I'effet pervers d’aggraver le déséquilibre fiscal. Nous savons
qu’une politique monétaire active signifie essentiellement d’augmenter le
taux d’intérét. Au Brésil, comme dans tous les pays o I'inflation autonome
existe, ¢’est Etat qui est le principal débiteur et non pas le secteur privé. C’est
I’Etat qui paie les intéréts. Lorsque ceux-ci augmentent, le déficit public et
la dette intéricure augmentent.

Si le taux d’intérét réel est plus élevé que le taux de croissance du PIB (ce
qui arrive trés facilement puisque 1’économie stagne) et si le paiement de ces
intéréts doit étre financé par I'augmentation de I’endettement intérieur, la
dette intéricure augmentera de telle sorte que les agents économiques déve-
lopperont des anticipations négatives en ce qui concerne son paiement futur.
Durant les deux premiers mois du plan Verdo, lorsque le gouvernement
brésilien décida d’augmenter les taux d’intérét réels a des niveaux tres élevés,
la perte de confiance dans le gouvernement et la perte du crédit de I’Etat qui
suivirent ont atteint leur point culminant. La fuite de capitaux et le déficit
public augmentérent et I’imminence d’unc hyperinflation était évidente.

Le seigneuriage, ou I’émission de monnaie, est la variable indépendante
pour financer le déficit public. C’est pourquoi il constitue une source décrois-
sante de revenu pour I’Etat tant que la base monétaire réelle et I’impdt infla-
tionniste (la dévaluation des soldes liquides) diminuent avec P’accélération de
Iinflation. Les ressources réelles obtenues par le secteur public par I’émission
monétaire (I’impdt inflationniste, p'M/p) correspondent a la différence entre
le seigneuriage réel (I’augmentation de la base monétaire en termes réels,
dM/p) et la variation de la base monétaire réelle, d(M/p) 7

p’M/p = dM/p - d(M/p).

La base monétaire, qui était d’environ 5% du PIB a la fin des années
1970 n’était pas supéricur a 1 % du PIB en 1988 (tabl. 18). Ainsi, la réduction
de la base monétaire, d(M/p), était de plus en plus accentuée. Inversement, la

17. Le taux dinflation. p’, peut aussi s’exprimer par dp/p. Si le seigneuriage réel est défini par dM/p. nous
avons alors :
dM/p = (dM/M)(M/p) = d(M/p) + p'M/p
< p'M/p =dMsp - d(M/p).

Voir "application de ces concepts a I'éconotnie brésilienne dans Cardoso. E. (1988) et Dall’ Acqua (1989).
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dette intéricure tend a croitre par rapport au PIB (tabl. 18). La réduction de
la base monétaire réelle est certainement un facteur de I’inefficacité de la
politique monétaire, mais c’est aussi une source possible d”hyperinflation.
Avec ’accélération de I’inflation, I’émission monétaire (ou seigneuriage)
doit continuellement augmenter par rapport a la base monétaire existante de
maniére a financer un mé€me déficit public, ¢’est-a-dire de maniére a collecter
un méme impot inflationniste. La part du déficit financée par I’endettement
intérieur doit devenir de plus en plus grande. Si, un moment donné, les agents
économiques perdent confiance et arrétent de financer I'Etat, I’hyperinflation
apparait nécessairement '8,

La paralysie de I’Etat

L’inflation joua un réle décisif dans la crise économique globale de I'éco-
nomie brésilienne des années 1980 qui était marquée par la stagnation
économique. Mais, avant d’examiner la logique perverse de la stagnation,
il nous faut comprendre 1a paralysie de 1’Etat en matiére de réformes struc-
turetles. La crise fiscale et son effet le plus pervers, a savoir I’accélération de
I’inflation, eurent pour conséquence la paralysie de I'Etat en ce qui concerne
la mise en place d’une politique économique de long terme. Or, pour les
pays les moins développés, il n’y a rien de plus important qu’une stratégie
globale de développement.

La crise économique profonde des années 1980 au Brésil était un signe
clair que la vieille stratégie de développement économique était épuisée. La
crise fiscale est une indication de I’épuisement du modele de I’Etat au Brésil.

Cette crise montrait également que, outre le modele de I’Etat, le modele de
la société brésilienne était épuisé. Celle-ci se caractérise par un degré trés
élevé de concentration du revenu. Quand le pays était en développement
rapide, la concentration du revenu n’était pas un probléme majeur. Mais, dés
que le développement s’est arrété, la concentration du revenu est devenue ’une
des sources principales d’un conflit social continu et chaque fois plus grave.
Conflit qui est a la base du déficit public et de ’accélération de I’inflation.

Les trois stratégies de base de 1’Etat brésilien dans la promotion de
I"industrialisation furent: 1° la protection commerciale de I’industrie, 2° les
subventions aux entreprises privées et 3° les investissements directs de I’Etat
dans les services publics et dans I’industrie d’intrants de base (énergie élec-
trique, pétrole, acier, communications, chemins de fer). Les changements
imposés par la crise sont nécessairement tournés vers: 1° I’élimination des

18. Cependant, nous n’en concluons pas la these extravagante qu'il y aurait un «taux d’inflation opti-
mum » qui maximiserait pour le gouvernement le seigneuriage. Pour nous. c’est un pur non-sens.
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subventions de maniere a combattre le déficit public, 2° la libéralisation du
commerce de manicre a stimuler la compétitivité internationale et 3° la priva-
tisation qui aidera a résoudre la crise financiere de I'Etat '°.

Etant donné sa taille continentale, I’ouverture commerciale du Brésil sera
nécessairement limitée en comparaison avec des pays plus petits, mais elle
sera néanmoins un point essentiel de toute politique industrielle future. Les
entreprises €tatiques ont joué un role décisif durant la premiére phase de
I’industrialisation mais actuellement alors que Vefficacité est devenue cruciale
et que I'Etat a un besoin urgent de ressources financiéres pour équilibrer ses
comptes, la privatisation est une solution naturelle.

[l existe un consensus croissant par rapport aux réformes qui ont débuté
a la fin des années 1980, mais la difficulté de leur application a mis en évi-
dence la paralysie de I Etat en temps de crise fiscale grave. Une crise fiscale
signifie que I’Etat ne dispose plus de ressources pour financer de nouvelles
politiques économiques ; les décideurs politiques n’ont pas non plus le temps
ou la tranquillité pour formuler et mettre en ceuvre de nouvelles stratégies. Si
I’on ajoute a la crise fiscale la crise sociale qui découle de la concentration
excessive du revenu, la conséquence est une crise de légitimité qui menace de
maniére permanente le systeme politique et aggrave la paralysie de I’Etat.

La logique perverse de la stagnation

Nous disposons a présent de tous les éléments pour définir la logique
macroéconomique perverse de la stagnation dans un pays trés endetté dans
lequel une crise fiscale s’est développée et ot inflation a atteint des niveaux
inimaginables, au seuil de I’hyperinflation. Ce fut le cas du Brésil au cours
des années 1980.

Unc dette exi€rieure trop élevée pour étre payée — ¢’est-a-dire incompatible
avec la croissance et la stabilisation des prix — entraine a la fois un transfert
de ressources réelles (excédent de la balance commerciale, y compris les
services) et la disparition de I'épargne extéricure (déficit du compte courant)
qui réduit directement le taux d’investissement global (public et privé) et,
par conséquent, I’investissement public.

L’augmentation de la dette extéricure publlquc au fur et & mesure que la
dette extérieure privée est transférée a I’Etat, et I’ augmentauon des intéréts
payés par I'Etat provoquent une crise fiscale. Cette crise s’aggrave quand le
déficit public ne peut plus étre financé par I’emprunt extéricur et doit &tre

19. 11 est important de noter qu’lgndcio Rangel, éminent économiste brésilien qui aida a formuler la
stratégie d’industrialisation par I'intermédiaire de la protection et de I'investissement direct de 1'Etat. défend
dans lu postface de la troisieme édition de A inflagdo brasileira (1978) la privatisation des services publics
de maniére a promouvoir les investissements nécessaires dans ce domaine.
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financé par I’augmentation de la dette intérieure et par I’émission monétaire.
L’augmentation de la dette intérieure entraine une augmentation des taux
d’intérét intérieurs et, par conséquent, une croissance encore plus forte du
déficit public. L' émission monétaire valide le taux d’inflation courant.

Les taux d’inflation élevés tendent a devenir inertiels ou autonomes, ce qui
signifie qu’ils sont rigides a la baisse. Ils ont un mécanisme d’accélération
endogéne et sont sujets a des chocs exogénes de la demande et de " offre. Par
conséquent, I’inflation tend a étre chaque fois plus importante.

Des taux d’inflation élevés et une dette intérieure croissante avec des
échéances chaque fois plus rapprochées conduisent les agents économiques
craindre I’effondrement financier de I'Etat et provoquent la fuite de capitaux .
Tous ces facteurs ont évidemment un effet dépressif sur le taux d’investisse-
ment, lequel a déja baissé avec le transfert de ressources réelles, la disparition
de I’épargne extérieure et la réduction de I’épargne publique.

Finalement, les nouveaux investissements et le stock de capital existant
perdent de I'efficacité, ce qui peut se voir par la croissance du rapport capi-
tal/produit qui au Brésil fut important méme lorsqu’il est calculé a prix
constants 2'. A prix courants, la croissance du rapport capital/produit est plus
grande parce que les prix des biens de production, importés et produits a
Iintérieur, augmentent en termes relatifs. A prix constants, alors que la
variation des prix relatifs est neutralisée, le rapport capital/produit augmente
également. Cela ne devrait pas &tre le cas puisque les investissements au
cours des années 1980 avaient tendance a étre moins intensifs en capital que
durant les années 1970, lorsque fut lancé le II° Plan national de dévelop-
pement. Le taux d’inflation est probablement la meilleure explication de cette
baisse de I’efficacité du capital au cours des années 1980.

Il était courant de dire que I’économie brésilienne était habituée a I’infla-
tion et que I’indexation neutralisait la majeure partie de ses maux. Ce n’était
plus vrai lorsque Iinflation était autour de 40 a 50 % par an, et complétement
faux quand I’inflation n’était plus calculée sur une base annuelle mais men-
suclle avec des taux de 10, 20 ou 30 % par mois. Ce type d’inflation désor-
ganise I’économie, rend le calcul économique chaque fois plus difficile,

20. Les données sur la fuite de capitaux sont imprécises. Cependant selon les estimations réalisées sur le
marché financier brésilien. la fuite de capitaux qui était d’environ | milliard de dollars des Etats-Unis dans
les années 1970, augmenta a pres de 3 milliards en 1983 lorsque la crise de la dette devint évidente. doubia
en 1988 et en 1989 était supérieure & 10 milliards. Selon le World Financial Markets (décembre 1988). la
fuite cumulée d’actifs du Brésil éuait respectivement de 6. 8 et 31 milliards de dollars en 1980. 1982 et
1987. A partir d’un niveau relativement faible. la fuite de capitaux au Brésil augmenta plus rapidement
qu’au Mexique. par exemple. o elle était respectivement de 19, 44 et 84 milliards de dollars. En 1980. la
fuite de capitaux était plus de 3 fois supérieure au Mexique qu'au Brésil. alors qu'en 1987 elle 1'était de
2,7 fois. Dans les deux pays, la refation entre la fuite de capitaux et la crise intérieure qui suivit la crise
de ia dette est assez claire.

21. Le rapport capital/produit. qui était d’environ 3 au cours des années 1970. était en moyenne de 5.5
durant les années 1980 en prenant le taux d’investissement 2 prix constants.
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stimule la spéculation et conduit les agents économiques 2 passer la majeure
partie de leur temps a essayer de gagner, ou tout au moins de ne pas perdre en
raison de I’inflation. Les nouveaux investissements ne sont pas nécessairement
moins efficaces, mais le rapport marginal capital/produit augmente parce que
le stock de capital existant devient inutilisé. Il perd de Iefficacité au fur et a
mesure que I’économie est désorganisée par I'inflation et que dans les entre-
prises un nombre croissant de personnes sont beaucoup plus préoccupées par
Iinflation que par la production. En fait, ce qui augmente ¢’est le rapport
total capital/produit, mais cclui-ci ne peut pas étre mesuré,

Un nouveau mode de financement
des investissements

Outre la réduction du poids de la dette extéricure et du dépassement de la
crise fiscale, il était déja clair a la fin des années 1980 que pour surmonter cette
crise économique, il fallait trouver un nouveau mode d’accumulation du capi-
tal ou, en d’autres termes, un nouveau schéma de financement des investis-
sements au Brésil. J’ai discuté cette question dans le chapitre précédent, mais
il convient de la résumer ici.

Nous pouvons définir le mode de financement en lermes de sources
d’épargne :

]:SP+SG+SX

avee I ’investissement total et Sy, S et Sy I’épargne respectivement privée,
publique et extérieure.

Le mode de financement de I'investissement a subi de profondes trans-
formations au Brésil. Avant les années 1970, I’épargne extérieure était négli-
geable. L'épargne se partageait grosso modo entre les secteurs public et privé :

Ianne‘es 1950 e1 1960 = 0.5 Sp +04 SG +0,1 SX'

Au cours des années 1970, avec la croissance de I'épargne privée et les
énormes déficits du compte courant financés par I’endetiement extérieur,
apparait « le modele  trois pieds ». L’Etat continue 2 étre un acteur important
dans le processus d’accumulation, mais 1’épargne publique commence a dimi-
nuer. Nous avons alors, de maniére trés approximative :

Immées 1970 = 0,5 Sp + 0,3 SC. +0,2 SX‘
Devenant résiduelles, I’épargne publique tout comme I’épargne extérieure

disparaissent pratiquement pendant les années 1980. L’épargne publique est
encore positive parce que I’épargne des entreprises ¢tatiques est encore
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positive. Néanmoins, la source d’épargne pour le financement des investis-
sements est presque exclusivement d’origine privée :

Lonnées 1980 = 0.8 Sp + 0,1 S + 0,1 Sy.

Le mode de financement des investissements des années 1980 était tres
nettement insatisfaisant. Il n’est pas possible qu’une si faible responsabilité en
la matiére soit laissée aux secteurs public et extérieur. En ce qui concerne le
secteur public, nous avons déja vu qu’il continuait a étre responsable de pres
du tiers de I’ensemble des investissements (5 a 6 % du PIB).

L’un des objectifs de la réduction de la dette extérieure, de I’ajustement fis-
cal intérieur et des réformes structurelles doit &tre la modification de ce mode
de financement des investissements. Ce sera le défi des années 1990. Les
années 1980 ont représenté une décennie perdue pour le Brésil. Mais dans la
mesure ot d’une part nous comprenons maintenant la logique de la relation
entre dette, déficit, inflation et stagnation beaucoup mieux qu’il y a cing ou
dix ans et que, de I’autre, nous avons été capable d’identifier les effets malé-
fiques produits ausst bien par le populisme que par 1’orthodoxie néolibérale,
nous pouvons raisonnablement espérer sortir de ce cercle vicieux.



6

La crise de la dette

En 1982, la crise de la dette était une crise mondiale qui menagait les
principales banques commerciales du premier monde. Au milieu des années
1990, bien que ses conséquences soient encore tres présentes dans les pays tres
endettés, en particulier en Amérique latine, la crise de la dette est normalement
considérée comme un mauvais souvenir, comme du passé. Les années 1980
ont été marquées par des taux d’intérét élevés et par des liquidités internatio-
nales restreintes. Au début des années 1990, vu les taux d’intérét bas dans les
pays développés, I'offre de fonds aux pays trés endettés explosa, y compris
pour ceux qui n’avaient pas renégocié leur dette. Ces fonds étaient attirés
de mani¢re perverse par des taux d’intérét locaux élevés que la dette avait
laissés en héritage. Jusqu’en 1989, la crise de la dette était considérée par les
€lites et par les gouvernements des pays créanciers comme un probléme non
résolu. Actuellement, on considere que le plan Brady a résolu la crise de
manicre adéquate, bien que les performances économiques des pays trés
endettés soient fondamentalement insuffisantes .

Hirschman a dit que «la compréhension d’un probléme et la motivation a
I’attaquer sont deux intrants nécessaires pour élaborer une politique et
résoudre un probléme, mais la répartition dans le temps de ces deux ingré-
dients peut étre trés déphasée » (1974, p. 152). C’est exactement ce qui s’est
passé avec la crise de la dette des pays en développement. Le diagnostic de la
crise et ses remedes possibles ont été bien définis et sont connus, mais

1. William Cline, qui dans les années 1980 considérait que la crise de la detie n’était qu’une crise de liqui-
dités (1984). publia récemment un ouvrage (1994) et un article (1995) on il reconnait que Ia crise de la dette
des années 1980 était finalement non pas un probieme de liquidités, mais une crise de solvabilité. Quoi qu’il
en soit, il considére que la crise est surmontée puisque pour les 17 pays trés endettés (latino-américains pour
la plupart) le rapport de la dette liquide aux exportations est tombé de 384 a 225 % de 1986 a 1993. Néan-
moins, it insiste sur le fait que la crise mexicaine de décembre 1994 n’est qu'une crise de liquidités. Espé-
rons que Cline soit & présent réaliste. Les économistes de Washington ont tendance  étre optimistes lorsque
les politiques économiques dépendent des pays développés, alors qu'ils sont pessimistes d&s qu'elles dépen-
dent de décisions prises par les pays en développement.
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la solution trouvée — le plan Brady — était insuffisante pour les pays débi-
teurs. La réduction de la dette qu’il engageait ne pouvait pas résoudre défini-
tivement la crise de I’Etat provoquée par la crise de la dette.

Dans le premier monde, la motivation a se confronter 2 la crise disparut dés
que la menace d’une crise financiere mondiale fut dépassée. De nos jours, le
plan Brady est censé avoir résolu le probléme. En revanche, dans les pays trés
endettés, cette motivation a se confronter a la crise existe ou devrait exister,
mais les €lites locales per¢oivent que, en raison de I'unité des élites des pays
créanciers, elles ne disposent pas du pouvoir suffisant pour obtenir des conces-
sions importantes de la part des créanciers.

La dette extérieure des pays trés endettés fut la cause fondamentale — mais
pas I'unique — de la crise fiscale qui a frappé I’Amérique latine durant les
années 1980. Aujourd’hui, la dette extéricure représente encore un lourd
fardeau pour la région en raison des intéréts qui doivent étre payés aux pays
créanciers. L’ajustement strict adopté dans toute la région, puis la réduction
des taux d’intérét internationaux ont fait baisser le niveau d’endetiement
régional et ont amélioré les ratios d’endettement. Cependant, la crise fiscale
due a la crise de la dette n’a pas été totalement résolue dans la majorité des
pays latino-américains qui ont réussi a stabiliser leur économie, mais sont
confrontés a de faibles taux de croissance.

L’'idée de 1987 d’une solution globale a la crise de la dette, fondée sur la
création d’un Titre de la dette internationale (IDF, International Debt Facility)
extérieure qui servirait a garantir la dette, n’a pas abouti. Le plan Brady,
proposé en février 1989, a clos le débat. Ce plan a reconnu que la crise de la
dette €tait une question de solvabilité et non pas simplement un probléme de
liquidités comme le prétendaient habituellement le FMI, la Réserve fédérale
(banque centrale des Etats-Unis) et les banques commerciales lorsque la crise
de la dette est apparuc en 1982. Ainsi, le plan adopta un schéma de réduction de
la dette par la mise en place d’une garantie sur la dette ancienne et une rela-
tive «rupture du lien » (delinkage) du FMI et de la Banque mondiale avec les
banques commerciales. Cependant, la réduction de la dette rendue possible par
le plan Brady était insuffisante, le résultat était timide.

En aolt 1989, lc Mexique fut le premier pays a négocier un accord sur
la dette selon le schéma du plan Brady. La réduction de la dette totale fut
inférieure a 15 % 2 et, aprés la baisse des taux d’intérét internationaux, nulle
(Abud, 1996). Mais comme depuis cet accord I’économie mexicaine
commenga a présenter des performances satisfaisantes, la confiance des capi-
talistes locaux et des marchés financiers internationaux augmenta et I’entrée
de capitaux au Mexique fut stimulée. Cependant, le taux de croissance était
trés insuffisant et la stabilisation des prix était fondée sur une surévaluation

2. Selon ta méthode utilisée. les estimations sur la réduction obtenue par le Mexique varient de
11 a18%.



LA CRISE DE LA DETTE 13

croissante du peso. Néanmoins, comme le Mexique adopta ou semblait
adopter toutes les politiques recommandées par Washington et New York, la
confiance dans I’économie mexicaine augmentait continueilement. C’est seu-
lement en 1994, lorsque le Mexique fut confronté a un déficit de compte
courant d’environ 6 % du PIB, que le syst¢éme financier international réalisa
que la stratégie mexicaine de construction de la confiance avait des bases
fragiles. En fait, durant les derniéres années le Mexique était pris dans des
étaux pervers a la fois entre la gestion des fondamentaux macroéconomiques
et la stratégie de construction de la confiance, et entre I intérét national — qui
ne fut pas considéré de maniere adéquate par 1’accord sur la dette — et, de
nouveau, la construction de la confiance.

Il est évident a présent que la corrélation entre la « solution mexicaine » de
la crise de la dette, obtenue par I’accord Brady de 1989, et I’afflux de fonds
au Mexique était une contrefagon. Le Mexique n’a pas vaincu la crise de la dette.
1l existe une relation entre ’accord sur la dette et la performance de I’écono-
mie mexicaine parce que le pays a été capable de conquérir la confiance des
investisseurs étrangers. Mais les résultats modérément bons de 1’économie
mexicaine étaient le résultat d’un ajustement fiscal rigoureux, d’un plan de
stabilisation hétérodoxe compétent qui gela les prix en décembre 1987 et
de réformes économiques audacieuses réalisées sous le gouvernement De La
Madrid, en particulier la libéralisation commerciale, et non pas le résultat de
I"accord fondé sur le plan Brady. L’afflux important de capitaux qui pourrait
&tre directement relié a cet accord, en raison de la crédibilité que cet accord
aurait procurée a I’économie mexicaine, coincida en réalité avec une forte
croissance des liquidités internationales et avec la réduction des taux d’intérét
aux Etats-Unis, alors qu’en Amérique latine les taux d’intérét restaient élevés.
Par conséquent, le Brésil qui jusqu’en 1994 n’avait pas signé d’accord fondé
sur le plan Brady a également bénéficié d’un aftlux considérable de capitaux
a partir de 1991.

Les approches de la crise

Les approches de la crise de la dette par les créanciers et par les débi-
teurs, juste apres la définition du plan Brady, étaient conflictuelles. Parmi les
créanciers, il est possible de distinguer: 1° la conception officielle et domi-
nante définie par le gouvernement des Etats-Unis et la mise en ccuvre par les
agences multilatérales avec ’accord des banques américaines sur ’essenticl et
2° un nombre décroissant de dissidents favorables a une réduction importante
et négociée de la dette. Dans les pays débiteurs, il est possible de distinguer les
analyses : 1° des nationalistes et des populistes, 2° des hauts fonctionnaires du
gouvernement et des élites des entreprises subordonnés aux intéréts extérieurs
et 3° d’un groupe de citoyens favorables a ’adoption d’une combinaison de
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pressions de la part des gouvernements des pays débiteurs, y compris I’adop-
tion de mesures quasi unilatérales, afin d’absorber de maniere négociée les
décotes de la valeur nominale de la dette existante sur le marché secondaire.

Les idées des créanciers officiels, y compris les gouvernements et les
institutions financiéres internationales, ont évolué au cours du temps. Durant
les premicres années de la crise, lorsque les principales banques étaient mena-
cées d’insolvabilité, I’approche dominante de la part des créanciers était
exclusivement orientée vers la sauvegarde des banques. Ils exercaient des
pressions sur les pays débiteurs pour qu’ils paient les services de leur dette
sans aucun égard a leur situation désespérée. Avec le temps, a mesure que lcs
pays réalisaicnt des ajustements de court terme de leur balance des paiements
tout en restant dans une situation économique désespérée, si ce n’est chaotique,
le ceeur du probleme s’est graduellement déplacé des orientations des banques
créancieres vers des mesures pour alléger certaines pressions sur les pays
débiteurs. Les intéréts des banques et les intéréts nationaux des pays créan-
ciers, qui au début de la crise étaient pratiquement identiques, devenaient
clairement divergents puisque la menace d’une crise financiere mondiale due
a la crise de la dette avait disparu tandis que les exportations des Etats-
Unis vers les pays trés endettés continuaient a souffrir des effets négatifs de
la crise. Pour le gouvernement des Etats-Unis, le plan Brady constituait la
solution du probleme.

Apres le plan Brady et les accords signés par le Mexique et le Venezuela,
la préoccupation concernant la crise de la dette diminua et le probleme fut
considéré comme résolu *. Malgré les profondes transformations, la stratégie
des créanciers restait encore unc « approche marquée par la débrouillardise »,
a savoir une stratégie d’improvisation permanente, incompatible avec une
solution rapide et définitive du probleme.

Les phases de gestion officielle de la crise sont bien connues. En 1982, le
probleme de la dette était compris comme un simple probigme de liquidités
dont la solution consistait & combiner de nouveaux préts avec une cure
d’austérité dans les pays débiteurs. En 1985, le plan Baker — sans jamais se
concrétiser — défendit la concession de nouveaux préts et le retour a la crois-
sance avec des ajustements et des réformes structurelles. [idée « d’un menu
avec options » devint populaire. En 1987, une troisieme phase est inaugurée.
Elle est dominée par I’idée de garantir les créances. Il devenait alors clair
que la crise de la dette était un probleme de solvabilité et que la réduction de
la dette €tait indispensable. La double considération qu’il fallait procéder a la
titrisation (securitization), ¢’est-a-dire a la substitution de I’ancienne dette
par de nouveaux titres garantis par des agences multilatérales, et qu’il était

3. En examinant les données sur la dette et ta balance des paiements des Etats-Unis, Dornbusch (1989,
p- 350) observe qu'il «est assez clair que I'importance du déficit extérieur des Etats-Unis est. jusqu’a un
certain point au moins, une contrepartie de la capacité des pays débiteurs de payer le service de leur dette
grice aux excédents. en excluant le paiement des intéréts. qu’ils dégagent de leur compte extérieur ».
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nécessaire d’effectuer une rupture relative du lien entre les agences muitila-
térales et les banques commerciales dans le processus de négociation devint
dominante®. En 1987 et 1988, un consensus s’est formé pour prendre une
nouvelle initiative a propos de la crise de la dette incluant la réduction de la
dette par la titrisation. Le plan Brady, présenié par le nouveau secrétaire du
Trésor des Etats-Unis, Nicholas Brady, résulta de ce consensus et marqua la
quatrieme phase de la crise de la dette. Le point central fut «la réduction
volontaire de la dette » par la titrisation. Pour faciliter le processus de réduc-
tion de la dette, le FMI et la Banque mondiale devaient disposer de ressources
additionnelles pour accorder des garanties et d’autres «facilités » aux nou-
veaux titres. En outre, le plan proposait des négociations séparées avec les
banques et le FMI. Le lien entre les banques et le FMI était si étroit qu’il
rendait impossible tout accord. Lorsqu’un accord semblait se former avec
les banques, il était bloqué par le manque de mesures accomplies aupres
du FMI et quand celles-ci étaient réalisées, les banques prétextaient des diffi-
cultés et aucun accord n’était atteint.

Le plan Brady fut également une conséquence des orientations du Japon,
de la France et de I'Italie sur cette question. Ces orientations n’ont jamais été
véritablement définies mais depuis 1988 il était clair que ces pays appuyaient
un changement fondamental de politique en matiére de crise de la dette afin
d’obtenir une solution globale °. Pour I’essentiel, le plan Brady fut créé parce
qu’une part croissante des élites économiques ¢t politiques des pays créanciers
n’acceptaient pas I’approche selon laquelle la crise de la dette était une crise
de liquidités. Quand le plan Baker échoua, ces élites se rendirent compte de
la nature autodestructrice des politiques d’ajustement intérieur, lorsqu’elles
n’étaient pas couplées avec une réduction de la dette. Ils recherchérent une
solution globale pour capter les décotes existant sur le marché secondaire.

Dans les pays débiteurs, les radicaux et les populistes appuyaient un mora-
toire sur la dette qui permettrait a court terme 1’augmentation des salaires et
de la consommation intérieure. L’ échec de gouvernement péruvien a 1’époque
d’Alan Garcia est le meilleur exemple de cette attitude par rapport a la dette.
A Pautre extréme, les gouvernements des pays trés endettés et leurs élites
subordonnées des affaires étaient pressés de satisfaire les créanciers. Ils

4. Ces deux idées étaient e point central de la stratégie brésilienne en ce qui concerne la dette extérieure
quand j*étais ministre des Finances en 1987. Aprés le projet « mort-né » de James Baker. le secrétaire d'Etat
du gouvernement américain (septembre 1987), ces deux idées regurent une large acceptation. Voir
Bresser-Pereira (1992a, 1993a, 19954q).

5. En fait, lorsqu’au début de septembre 1987, j”ai proposé au nom du Brésil la titrisation d’une partie de
la dette brésilienne et que j’ai regu une réponse « mort-née » du secrétaire Brady. seul Kiichi Miyazawa. alors
ministre des Finances du Japon, dit qu’il se « sentait attiré par I'idée de convertir 1a dette ancienne en de nou-
velles garanties comme le proposait le Brésil [et] suggérait qu’une agence financiére internationale — comme
la Banque mondiale, par I'intermédiaire de I'lFC [Société financiére internationale] — présente un projet pré-
cis sur le sujet » (Gazeta Mercantil. 15. 09. 1991. reproduisant un rapport du Financial Times). Lors de la
rencontre du FMI et de Ia Banque mondiale 4 Toronto en 1988, Miyazawa présenta un plan de réduction de
la dette qui fut le prédécesseur direct du plan Brady.
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s’inclinaient toujours face a leurs exigences tout en adoptant dans leurs dis-
cours el leurs communiqués officicls une rhétorique de défense de intérét
national et de condamnation de la dette tout en demandant sa réduction. Enfin,
le troisieme groupe qui apparut en Amérique latine en 1987 proposait I’adop-
tion de mesures fermes, telles que fa suspension unilatérale des paiements pour
forcer une titrisation combinée avec de séveres mesures d’ajustement fiscal
intérieur. Ce groupe disposait clairement d’un allié de poids parmi les dissi-
dents de ’orientation officielle dans les pays créanciers. S’ajoute a cet appui
I"utilisation du seul pouvoir de marchandage dont disposaient les pays débi-
teurs, a savoir la possibilité de suspendre le paiement des intéréts. Ce groupe
perdit de I'influence a mesure que le Mexique négocia sa dette selon le plan
Brady et que les dissidents du premier monde disparaissaient.

Les propositions a propos de la crise de la dette

Des 1990, des propositions de base a propos de la crise de la dette étaient
bien établies. Elles peuvent étre résumées de la maniére suivante.

1° U’endettement international excessif durant les années 1970 et la crise
de la dette qui en résulta étaient la conséquence, d’une part, de la croyance que
les pays en développement devaient et pouvaient indéfiniment recevoir des
flux de capitaux, ignorant ainsi que les préts suivent nécessairement un cycle
de paiements et de remboursements et, de I"autre, de I’adoption par les banques
et les agences multilatérales du « schéma Ponzi » selon lequel les créanciers
initiaux sont payés par les créanciers suivants qui permettent un financement
permanent de la dette ancienne (Payer, 1991).

2° La crise de la dette était une crise pour les pays trés endettés et non pas
pour les créanciers. Le danger d’une crise financiere mondiale s’est rapide-
ment évanoui avec la coordination des actions des gouvernements des pays
créanciers et I’amélioration de la situation financiere des banques ®.

3° La dette était un probleme majeur non seulement parce qu’elle impli-
quait des transferts considérables de ressources réelles en faveur des créan-
ciers, mais encore en raison de ses conséquences fiscales. La dette extéricure
latino-américaine était essenticllement une dette du gouvernement puisque
pres de 90 % de la dette a long terme était publique. Ainsi, la dette était un
ingrédient central dans la crise fiscale de I'Etat.

4° La crise de la dette était la principale mais pas la seule cause de la
stagnation économique de la majorité des pays trés endettés. Les politiques
populistes, fondées sur la résistance a I’élimination du déficit public et sur la
tentative de promouvoir le développement économique et la redistribution
du revenu a court terme, étaicnt la seconde cause de cette crise.

6. Entre juin 1982 et septembre 1989, le niveau d’exposition des neuf premidres banques américaines en
Amérique latine est passé. de 179.8 & 74,9 % de leur capital primaire (CEPAL. 1990b. p. 43).
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5° L’échec des politiques d’ajustement dans les pays trés endettés peut
s’expliquer par les pratiques populistes mais sa cause principale, comme nous
I’avons vu dans le chapitre précédent, était I’ajustement autodestructeur en
situation de dette extérieure beaucoup trop élevée. Comme dans les pays tres
endettés le secteur privé fut capable de transférer au secteur public la presque
totalité de la dette extérieure, le paiement des intéréts sur cette dette aggrava
la crise fiscale. Les efforts pour réduire le déficit public étaient voués a une
inefficacité partielle avec des effets autodestructeurs, étant donné qu’il n’était
pas question de prendre des mesures radicales de politiques économiques,
telle I’annulation d’une partie de la dette publique ’.

6° Durant les premieres années de la crise, la dévaluation réelle de la
monnaie locale, nécessaire pour obtenir des excédents commerciaux élevés,
a fait monter en puissance des taux d’inflation déja élevés. Au Brésil et en
Argentine, ils sont par la suite devenus inertiels a cause des systemes formels
et informels d’indexation ®. Depuis 1990, un mouvement inverse est apparu
avec I’afflux volumineux de capital en Amérique latine, entrainant une sur-
évaluation des monnaies locales. Par conséquent, les taux d’inflation ont
baissé mais des déficits commerciaux sont apparus, ce qui mettait en danger
les industries manufacturieres locales. Cette menace était accentuée par le
fait que la plupart des pays latino-américains se sont engagés dans des pro-
grammes d’ouverture commerciale. Bien qu’essentielle pour I’Amérique
latine, I’ouverture peut étre fatale a I’industrie manufacturiere si elle est cou-
plée avec une appréciation du taux de change comme le montrent les cas de
I’ Argentine, a I’époque de Martinez de Hoz a la fin des années 1970, et du
Mexique plus récemment.

7° Linflation inerticlle résiste aux politiques monétaires et fiscales conven-
tionnelles. Une combinaison de politiques monétaires et fiscales convention-
nelles (orthodoxes) et de politiques hétérodoxes est nécessaire. Durant les
années 1980, les réussites en Israél (1985) et au Mexique (1987) des pro-
grammes hétérodoxes de contrdle de I’inflation ont montré que lorsque I’infla-
tion est élevée et chronique ou inertielle °, la combinaison de politiques
hétérodoxes pour neutraliser I’inertie et de politiques monétaires et fiscales

7. Tous les pays qui ont atteint I’apogée de la crise fiscale. représentée par I"hyperinflation, ont eu recours
a des mesures unilatérales d’annulation de la dette intérieure quand celle-ci n*était pas annulée automati-
quement par I’hyperinflation.

8. Il est impossible de dire qu’il existe une relation directe entre la dette et I'inflation car il y a des pays
trés endettés dont I'inflation est faible. Néanmoins. une tendance est assez claire. Les pays trés endettés souf-
frent d’une inflation élevée. Selon le Fonds monétaire international (IMF. 1990. p. 61). 89 % des pays débi-
teurs nets en développement qui entre 1983 et 1989 avaient une inflation élevée avaient des difficultés de
paiement du service de leur dette.

9. Pour I’analyse d’origine sur la théorie de I’inflation inertielle. voir Bresser-Pereira et Nakano (1987).
Les propositions complétes initiales de la théorie sont rassemblées dans Bresser-Pereira et Nakano (1983),
L.ara Resende et Arida (1984) et Lopes (1984). Sur le besoin de combiner des politiques orthodoxes et hétéro-
doxes pour contrdler ce type d’inflation, voir aussi Ramos (1986), Bacha (1988). Kiguel et Liviatan (1988).
Beckerman (1990) et Bruno er al. (1991).
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orthodoxes est conseillée. Cette orientation était concurrencée par plusieurs
tentatives hétérodoxes de controle de I’inflation qui au Brésil ct en Argentine
avaient toutes échouées. Cependant, quand en 1991 et 1995 la stabilisation y
fut finalement atteinte, elle était le résultat de la combinaison de politiques
orthodoxes et hétérodoxes.

8° La stabilisation a été atteinte en Amérique latine et la stagnation éco-
nomique des années 1980 a laissé la place 2 une croissance modeste au cours
des années 1990. Le revenu par habitant croit 2 nouveau. Cependant la concen-
tration du revenu a augmenté, les salaires restent trés faibles et les nouvelles
démocraties, qui dans ces pays furent instaurées au début des années 1980,
sont loin d’étre consolidées. Le coup d’ Etat au Pérou (1991) et ta tentative de
coup d’Etat au Venezuela (1992) le montrent '°,

9° Vu I’échec de la strategle conventionnelle (marquée par la «débrouil-
lardise ») pour régler la crise de la dette, une combinaison d’ajustement et de
financement était devenue nécessaire. A la fin des années 1980, un consensus
s’esl dégagé pour réduire a la fois le fardeau de la dette et les transferts de
ressources réelles vers les pays créanciers. Le plan Brady était la réponse a
cette prise de conscience. Toutefois, en raison des faibles taux d’intérét dans
Ies pays créanciers et des taux élevés dans la région, 'afflux de fonds en
Amérique latine est devenu a nouveau positif ce qui fit disparaitre la moti-
vation pour une solution véritable, ou définitive, de la crise de la dette.

10° Le plan Brady a constitué une grande avancée dans la mesure o il
signifiait que les pays créanciers reconnaissent que: a) la dette doit étre
réduite ; b) la titrisation représente la meilleure solution ; ¢) le FMI et la
Banque mondiale devraient appuyer la politique de réduction de la dette en
garantissant les collatéraux et d) ces deux institutions devraient étre partiel-
lement séparées des banques commerciales .

11° La stratégie des pays créanciers s’est finalement modifiée, s orientant
dans la bonne direction, mais la portée limitée du plan Brady était une indi-
cation des hésitations et des dilemmes au sujet de la detie auxquels étaient
confrontés les gouvernements des pays créanciers. Les pays créanciers
savaient qu’une solution devait étre trouvée pour résoudre la crise de la dette,
mais ils ne voulaient pas se confronter a leurs propres banques. C’est ce qu’a
montré I"accord signé avec le Mexique. La réduction de la dette y était insuf-
fisante, la crisc fiscale de I’ Etat n’était pas totalement surmoniée, I’équilibre

10. 1échec du coup d"Etat au Venezuela. en février 1992, est un bon exemple de instabilité politique
associée a des politiques fiscales et monétaires rigides alors que les créanciers extérieurs sont épargnés par
le tardeau de I"ajustement. 1l existe de nombreux travaux sur la relation entre les politiques de stabilisation et
la consolidation de la démocratie. Un échantilion de ces travaux se trouve dans Bresser-Pereira. Przeworski
et Maravall (1996).

11. Sur les limites du plan Brady. voir Bacha (1989. 1991). Bresser-Pereira (1989¢). Devlin (19896) et
Sachs (1989).
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macroéconomique élait seulement partiellement atteint, les taux de crois-
sance restaient modestes malgré les volumineux afflux de capitaux. Finale-
ment, le pays a éi€ frappé par une crise trés grave en décembre 1994,

Les stratégies alternatives

Le plan Brady a résolu partiellement la crise de la dette. Pour e
comprendre, il faut clairement distinguer les deux stratégies fondamentales qui
ont dominé le débat sur la crise de la dette a la fin des années 1980. L’idée
d’une réduction de la dette, qui quelques années auparavant avait été consi-
dérée comme une menace pour les banques, fut finalement acceptée. La
stratégie de base pour atteindre ce résultat fut la titrisation. Le probléme,
cependant, était de savoir le montant de cette réduction. D’un c6té, il y avait
ceux qui étaient favorables a une réduction négociée ct globale de la dette fon-
dée sur la création d’un Titre de la dette internationale (IDF, International
Debt Facility) qui gérerait le processus d’ensemble sur la base du cas par
cas. De Dautre co6té, depuis février 1989 le plan Brady était fermement sou-
tenu par les principaux pays créanciers et favorisait une réduction de 1a dette de
manigre volontaire et controlée par le marché 2. J’appelle la premigre approche,
approche «concertée », et la seconde, approche « volontaire » ou plus préci-
sément approche du « passager clandestin '* » de réduction de la dette.

Iapproche négociée peut se résumer de la maniére suivante.

1° Le mécanisme financier de base pour résoudre la crise de la dette devrait
étre la titrisation de la dette a long terme des pays trés endettés, c’est-a-dire
la conversion de la dette en titres de long terme captant la décote existante sur
le marché secondaire.

2° Ces nouveaux titres n’auront un sens pour les banques que s’ils sont
garantis par les pays créanciers.

3° Le FMI et la Banque mondiale devraient étre les institutions offrant ces
garanties car ces deux institutions multilatérales sont directement engagées
dans la conduite de la crise de la dette et leurs actionnaires majoritaires sont
les pays créanciers.

4° Pour coordonner leurs politiques, la Banque mondiale et le FMI
devraient créer I'IDF qui, en plus de garantir les nouveaux titres, gérerait la
crise de la dette.

12. L’orientation des banques. qui évolua en faveur d’une réduction volontaire de la dette a partir de
septembre 1987. est bien décrite par le numéro (LDC Debt Reduction : A Critical Appraisal) de décembre
1988 du World Financial Markets publié par la Morgan Guaranty.

13. L’ auteur utilise I'expression anglaise free-rider, que nous traduisons par « passager clandestin ». pour
caractériser la pratique financiere d’achat de titres puis de leur revente rapide sans mise de fonds propres
pour I'achat. (N.d.T.)
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5° Apres avoir évalué la capacité économique du pays a payer sa dette en
prenant entre autres comme base la décote sur le marché secondaire et apres
avoir débattu la question avec les débiteurs et les créanciers, le Conseil de
I"IDF aboutira a une proposition négociée, mais pas nécessairement unanime,
en matiere de décote que le pays sera en droit de recevoir. Ensuite, les banques
recevront une offre définitive de renégociation de la dette : soit la banque
accepte I’offre et elle disposera de la garantie de I'IDF, soit elle ne ’accepte
pas et elle continuera d’essayer de recouvrir individuellement sa dette aupres
du pays débiteur, avec évidemment trés peu de chance d’aboutir.

6° Pour recevoir une telle décote, le pays débiteur devra respecter les
conditions décidées en accord avec I'IDF. La décote sera liée de maniere
permanente a la capacité du débiteur d’ajuster son économie et de maintenir
le cap de I’ajustement.

7° Le coit de cette alternative est relativement faible pour les pays créan-
ciers. Il'y a un coit pour les gouvernements des pays créanciers lié & la création
d’un fonds dans le cadre de I'IDF pour assurer les garanties.

Si les gouvernements des pays créanciers avaient adopté cette approche,
une solution réelle a la crise de la dette aurait ét€ envisageable. Cependant, ils
se sont attach¢s au plan Brady, favorisant I’approche marchande ou celle du
passager clandestin et ont rejeté la création de I'IDF. Ils n’ont pas fourni
au FMI et a la Banque mondiale les fonds nécessaires pour assurer les garan-
ties. Ainsi, la réduction de la dette fut si limitée qu’elle ne pouvait pas contri-
buer a résoudre effectivement la crise fiscale. Le fardeau de I’ajustement
fiscal continua a peser entierement sur les pays débiteurs.

L’inefficacité de I’approche volontaire 4

Spécialistes en sémantique, les banques appellent leur approche de réduc-
tion de ta dette approche « volontaire » ou approche « marchande » comme si
I’approche négociée ou globale n’était pas volontaire ou fondée sur le marché.
La premiere et la plus importante différence entre les deux approches est que
celte approche «volontaire » permet une stratégie de passager clandestin,
alors que I’approche négociée ne permet pas une telle approche. Une seconde
diftérence est que I’approche du passager clandestin favorise aussi les conver-
sions cn titres de la dette (debt-equity) alors que I’approche globale exclut ce
type d’arrangement.

Avant 1989, I'idée d’une réduction de la dette contrdlée par le marché
¢lait en vogue, mais le résultat fut insignifiant. Le principal canal de réduction
de la dette éuait les échanges de dette contre des titres qui, ironiquement, sont
une forme de réduction de dette pernicicuse pour les pays débiteurs. En fait,

14. Cette section a é1é initialement rédigée avec Jeffrey Sachs.
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malgré les énormes pressions effectuées par les banques commerciales en
faveur de ces programmes, ils ont été suspendus dans presque tous les pays
dans iesquels ils avaient été introduits.

Les schémas de réduction de la dette devraient étre évalués a I’aune du
crédit retrouvé par les pays créanciers. La réduction de la dette devrait étre
suffisamment large pour: 1° permettre aux pays débiteurs de payer le service
de leur dette extérieure selon une base contractuelle révisée sans qu’il ne soit
nécessaire de refinancer le paiement des intéréts et 2° permettre au secteur
privé des pays débiteurs d’attirer des crédits a la production, au commerce
extérieur et de financer des projets sur une base décentralisée.

Dans le cas des arrangements « volontaires », un petit nombre de banques
utilisant la pratique du passager clandestin peut empécher un accord global sur
la dette d’un pays. Chaque créancier est libre de choisir §’il va ou ne va pas
participer a I’accord. La non-participation implique que les créanciers conti-
nuent & détenir les mémes droits qu’auparavant et essayent d’obtenir le plus
possible sur la base de ces droits. Ainsi, il existe une condition de base pour
I’arbitrage dans le schéma volontaire : 1a participation au schéma doit, tout au
moins, permettre d’espérer et de s’accrocher aux droits initiaux. Dans un
schéma volontaire, le créancier doit comparer la valeur des droits actuels
apres réduction de la dette avec la valeur des droits alternatifs disponibles par
la participation au schéma de réduction de la dette.

Mais Vincertitude produit un paradoxe évident. Une restauration compléte
du crédit du pays débiteur impliquerait que tous les droits sur les débits, y
compris les dettes « anciennes » qui ne participent pas au processus de réduc-
tion de la dette, atteignent leur valeur nominale. Le prix de I’ancienne dette
sur le marché secondaire sera de 100 cents pour chaque dollar si le crédit du
pays débiteur est entiérement restauré. Ainsi, sir de ces conditions, un créan-
cier individuel détenant une petite part de I’ensemble de la dette ne pensera
pas participer a un schéma volontaire ou il recevrait moins de 100% de la
valeur nominale de la dette.

Le résultat, démontré formellement par Helpman (1989), est que la réduc-
tion volontaire de la dette en tant que mécanisme marchand peut ne pas étre
réalisable méme lorsque les créanciers, considérés dans leur ensemble, béné-
ficieraient de la réduction par rapport au statu quo. Ainsi, quand la réduction
n’est pas minime comme dans le cas du plan Brady, I’insistance pour que la
réduction de la dette soit volontaire nuit, en réalité, a I’ensemble des créanciers.

L’approche « volontaire » est une expression attrayante, mais équivoque.
L’approche du passager clandestin, derniére version de la « débrouillardise »
adoptée par les créanciers depuis ie début de la crise de la dette, représentait
la véritable alternative a I’approche négociée. Fischer (1989), analysant les
solutions possibles a la crise de la dette, était favorable a la création d’un
titre de la dette. Mais il prévenait que méme ce schéma
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«crée un probléme de passager clandestin. Si la Société internationale de décote
de la dette (TDDC) ' achete une bonne partie de la dette des pays en dévelop-
pement et rend possible une certaine forme de réduction de la dette, il y aura
alors une amélioration du crédit des débiteurs. Les créanciers qui seraient restés
cn dehors de I'IDDC auront un gain en capital. Pour cette raison, une IDDC devra
trouver des moyens pour assurer une participation presque complcte de la part des
créanciers. » (Fischer, 1989, p. 320-321.)

Le plan Brady était donc insuftisant pour faire face a la crise de la dette.
Outre sa persistance a mener une approche « volontaire », son caractére limité
provenait de deux autres raisons : d’unc part, il ne fournissait pas au FMI et
a la Banque mondiale les fonds nécessaires pour assurer les garanties et, de
"autre, il ne disait rien sur une action concertée des deux institutions pour
créer le titre de la dette. C’est pourquoi, la décote obtenue par les pays les plus
cndettés grice au plan Brady fut, lorsqu’elle exista, trés réduite. Les déva-
luations du taux de change, I’ ajustement fiscal au niveau intérieur et la réduc-
tion des taux d’intérét au début des années 1990 au niveau international
étaient plus importants pour résoudre en partie la crise de la dette.

Les obstacles a I’approche négociée

Si la titrisation négociée était la meilleure solution a la crise de la dette,
pourquoi ne s’est-elle pas concrétisée ? 11 n’est pas ditficile d’identifier les obs-
tacles a cette approche qui trouvent leurs origines & la fois dans les pays
créanciers et débiteurs.

Du coté des pays créanciers, les obstacles a la réduction négociée de la
dette étaient: 1° la barriere inhérente a I’action collective en ce qui concerne
une réduction globale de la dette, 2° le probleme du précédent, 3° le probleme
des finances du secteur public, 4° les distorsions provoquées par les grandes
banques, 5° la structure du cycle du marchandage (Sachs, 1989) et 6° plus
récemment, les performances relativement bonnes des pays qui ont signé un
accord du type plan Brady.

La barriere inhérente a I'action collective était reliée a I'insistance en
faveur des schémas « volontaires » que nous avons déja discutée. Le probleme
d’un précédent s’applique en particulier aux petits pays, mais résoudre la
crise de la dette n’est pas fonction, comme diraient les banques, «du risque
d’un précédent ». La réduction négociée est également difficile en raison de

15. L'IDDC (International Debt Discount Corporation) était te nom du titre de la dette proposé pour la
premiere fois par Kenen (1983). quand la décote sur le marché secondaire n’existait pas encore. En méme
temps Rohatyn (1983) a fait une proposition similaire fondée sur la stratégie financiere qu’il avait utilisée
pour résoudre la crise de ta dette de la ville de New York. Robinson LT (1988), président de la banque
American Express. a fait une proposition similaire et trés détaillée.
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I"affirmation continuelle de la part des officiels qu’un processus défaillant
de négociation serait sauvé par I’argent public, de telle sorte que les banques
restreignent de nouveaux préts et les opérations de réduction de la dette. Ils
savent que les gouvernements couvriront, en partie au moins, la différence par
des préts publics aux pays débiteurs. En outre, il existe une forte résistance des
grandes banques américaines a effectuer des remises de dette parce que les
pays les moins développés sont plus fragiles par rapport au capital extérieur.
Comparées aux petites banques, elles ont un meilleur accés au mécanisme
d’échange de la dette contre des titres et s’en sortiraient mieux si un autre
créancier plus petit acceptait volontairement de faire des concessions au débi-
teur. Finalement, dans le cycle de négociation, le pouvoir de marchandage des
pays débiteurs est affaibli parce qu’un accord avec les banques est devenu une
condition sine qua non de bonnes relations avec les gouvernements des pays
créanciers. Dans le cas du moratoire brésilien, en février 1987, ce phéno-
mene était trés clair. La solidarité entre les gouvernements des pays créanciers,
les agences multilatérales et les banques était assez évidente.

Les obstacles de la part des pays débiteurs

Les pays débiteurs étaient bien entendu trés intéressés a réduire leur dette
lorsque les pays créanciers commengaient 2 s’en occuper. Cet intérét devint
pour la premiere fois officiellement maniteste lors de la rencontre d’ Acapulco,
en novembre 1987, entre huit présidents latino-américains. Mais les élites
des pays débiteurs et leurs gouvernements respectifs n’ont pas été capables
d’exercer une pression suffisante sur les pays créanciers de maniére a pouvoir
adopter une décision uniiatérale de suspension du paiement de la dette et
de réduction de son montant en raison: 1° de la crainte de représailles, 2° de
I’identification idéologique avec les créanciers et 3° de la moindre fragilité
des élites face a la dette, laquelle, en particulier en ce qui concerne ’échange
de la dette contre des titres, peut étre une source de profits spéculatifs.

La menace de représailles était toujours présente dans le discours des
banquiers et, bien qu’etle ne se soit jamais concrétisée, elle continuait a faire
peur parmi les élites des pays débiteurs. Or dans tous les moratoires les repré-
sailles furent minimes. En ce qui concerne le moratoire brésilien, la déclaration
en février 1988 du ministre des Finances, Mailson da Nobrega, selon laquelle
le moratoire avait en raison des représailles causé plus de dégits que d’avan-
tages était un non-sens. Il essayait seulement de justifier la suspension du
moratoire et la signature d’un accord conventionnel avec les banques qui n’a
résolu aucun des problemes brésiliens. En fait, les représailles contre le Brésil
furent trés réduites. Les banques commerciales ont baissé modérément les
crédits a court terme et la Banque mondiale, pour la premiére fois cette année-
la, montra un flux financier négatif avec le Brésil. Ceci aurait causé une perte
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de réserves de 1,3 mitliards de dollars au plus contre un gain de 4,3 milliards
représenté par les intéréts qui auraient dd étre payés en 1987 aux banques
commerciales sur les préts a long terme.

En fait, les banques n’ont pas intérét a suspendre leur prét a court terme
aux pays tres endettés. Ces pays obtiennent d’importants écarts de cours
(spreads) par ces emprunts et feurs décotes sur le marché secondaire sont trés
faibles. Si les banques décident, comme forme de représailles, de suspendre
ces crédits, le pays débiteur ne paiera plus et ces emprunts seront immédia-
tement transformés en crédits a long terme dont la décote sur le marché
secondaire est bien supérieure. Les pertes pour les banques seront alors
abruptes et €élevées. Elles en sont tout a fait conscientes et ne procédent donc
pas & des représailles. Comme les banques sont intéressées par I’ obtention de
profits a court et a long terme, les menaces mais en aucun cas I’exécution
de représailles peuvent les aider a atteindre cet objectif.

L'identification idéologique des élites aux pays créanciers constitue le
deuxieme obstacle pour celles qui cherchent a exercer sur les créanciers des
pressions plus fortes. La déclaration unilatérale d’un moratoire en fait partie.
Ces €lites veulent étre respectées ct faire partic du premier monde. Elles le
font savoir aux banques et au gouvernement des Etats-Unis. C'est seule-
ment a la fin des années 1980 que ces €lites commencerent A percevoir que
les Clites des pays créanciers étaient divisées, qu’elles ne pouvaient pas étre
réduites aux banques et qu’il existe un nombre croissant de citoyens assez
influents dans le premier monde qui font pression en faveur d’une réduction
négociée de la dette. Peu aprés cependant, avec I’annonce du plan Brady,
cette division a disparu.

Finalement, ce sont les pauvres, et non les riches, qui souffrent le plus des
conséquences de la crise de la dette. En fait, pour certains la delte est une
opportunité pour spéculer et obtenir des profits. Des banquiers, des agenls
financiers locaux, des investisseurs ou encore des avocats qui échangent la
dette contre des actifs obtiennent des gains substantiels.

Les retards de paiement ne sont pas une solution

L’échec de I'approche traditionnelle (marquée par la « débrouillardise ») de
la dette, les limites du plan Brady et le manque de motivation pour adopter une
solution globale qui prévoic la titrisation de la dette entrainérent un nombre
croissant de pays a accumuler des arriérés a la fin des années 1980. Au fond,
les négociations n’avaient plus aucun sens dans la mesure ol le mécanisme
«d’argent frais » — la base de ’approche conventionnelle — s’est révélé illo-
gique, méme du point de vue des banques. La seule solution de remplacement
a I’apport d’argent frais était de procéder a de considérables réductions
négociées du montant de la dette, négociations que les gérants des banques
ne pouvaient pas accepter.
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L’accumulation d’arriérés conduit a un moratoire non déclaré. C’est I’alter-
native évidente lorsque les négociations échouent. Cela s’est déja produit
lors de la crise de la dette des années 1930, comme le rappelle Devlin:

«Le résultat de I'année 1988 fut que la situation [de I’ Amérique latine]
commengait a3 montrer de remarquables paralleles avec la crise de la dette des
années 1930. [...} Seulement un petit nombre de pays ont conservé le statut de
payeur régulier aupres de leurs créanciers ; en fait la majorité des débiteurs était
d’une maniére ou d’une autre dans un état d’accumulation d’arriérés méme pour
des services de la dette rééchelonnés. » (1989a, p. 234.)

Accumuler des arriérés n’est pas une solution 2 la crise de la dette. C’est
une forme négative d’y faire face, car rien n’est réellement résolu. La théorie
économique affirme que les agents économiques se comportent selon leurs
anticipations. Soit elles sont rationnelles et s’autoréalisent, soit elles mettent
en relief ’incertitude du comportement économique. Mais les anticipations
sont toujours fondées sur des faits. Si les économies des pays trés endettés ten-
dent a étre frappées par une crise fiscale, si une partie importante du déficit
budgétaire provient du paiement des intéréts par I'Etat au titre de la dette
extérieure, les anticipations auront nécessairement tendance a considérer
que I'inflation va augmenter. Par ailleurs, les investisseurs ont tendance a
effectuer des anticipations négatives pour I’économie d’un pays qui dispose
d’une énorme dette impayée.

Le probleéme des arriérés fut finalement résolu lorsque les dévaluations des
taux de change ont produit des excédents commerciaux dans la plupart des
pays latino-américains trés endettés. Dans certains pays, I’accord sur la dette
fondé sur le plan Brady a également joué un rdle pour régulariser le paiement
de la dette. Le probleme fut définitivement résolu quand la direction des flux
financiers changea et quand les transferts de ressources réelles vers les
pays créancicrs s’ arrétérent.

Conclusion

En 1989, la probabilité qu’un pays débiteur accumule des arriérés ou
adopte une solution quasi unilatérale était élevée ; actuellement elle est nulle.
La crise de la dette n’a pas été totalement résolue, mais aujourd’hui elle n’a
plus la méme importance qu’au cours des années 1980. Le succés relatif du
plan Brady, la réduction des taux d’intérét et le changement de direction des
flux financiers internationaux ont entrainé les élites des pays créanciers &
considérer ce probleme comme résolu.

Entre 1986 et 1989 les élites des pays créanciers étaient divisées. C’est
pourquoi j’ai proposé, en 1987 en tant que ministre des Finances, une solution
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négociée a la crise de la dette. Je n’aurais pas fait cette proposition si je n’avais
pas su qu’une grande partie des €lites des pays créanciers était favorable 2
une remise de dette.

A cette époque cependant, ces élites qui élaient solidaires avec les débi-
teurs pensaient encore que [’initiative devait revenir aux gouvernements des
pays créanciers. Il était difficile pour elles d’admettre qu’une initiative pour
réduire la dette puisse venir des pays débiteurs. Aujourd’hui ’on ne ren-
contre plus cette attitude modérément favorable car les accords du type
Brady sont censés avoir résolu de maniére durable la crise de la dette.

Ainsi, dans les pays créanciers, la motivation pour résoudre la crise de la
dette n’existe plus. La crise de la dette n’est plus une source de crise pour ces
pays et les nouveaux flux financiers internationaux font que le monde entier
croit que la crise n’existe plus pour les pays débiteurs. Ce n’est pas tout a fait
vrai, car le fardeau du paiement des intéréts reste lourd et représente une
charge fiscale importante pour les pays trés endettés. Les gouvernements des
pays débiteurs doivent environ 90 % de la dette et disposent d’une capacité
fiscale de paiement limitée. Ainsi, en plus d’étre la cause de transferts de
ressources réelles, la crise de la dette continue, et ceci pour longtemps, 2
représenter un probleme fiscal majeur qui réduit le taux de croissance dans les
pays débiteurs. Néanmoins, ce n’est plus un probléme pour les banques ou
les pays créanciers. Par conséquent, ce probléme n’intéresse plus la commu-
naut€ internationale. La crise de la dette survit dans les années 1990 unique-
ment par ses effets : des taux de croissance modestes et des retards pour les
niveaux de vie cn Amérique latine.
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L’hyperinflation'!

Au début de I’'année 1990, I’économie brésilienne a été frappée par une
période hyperinflationniste pour la premi¢re fois dans son histoire. Le taux
d’inflation avait atteint 56 % en janvier, 73 % en février et 84 % en mars.
Cependant, c¢’était une hyperinflation modérée que le plan Collor (voir le
chapitre 13) essayait de contrdler. I.”hyperinflation au Brésil était le produit
de la crise fiscale de I’Etat. Ce chapitre en cst une bréve description.

Les conditions générales qui ont entrainé I’hyperinflation au Brésil étaient
assez similaires avec celles qui ont prédominé dans les pays qui avaient déja
connu I’hyperinflation. Le Brésil n’a pas connu de guerre et n’a pas di payer
des réparations de guerre, mais la dette extérieure accumulée au cours des
années 1970, le choc extérieur de 1979 (le second choc pétrolier et le choc
des intéréts) et la suspension des nouveaux préts extérieurs a partir de 1982
ont eu des conséquences comparables. Le pays qui durant les années 1970
regut environ 2 % du PIB d’épargne extéricure, était a présent obligé de trans-
férer des ressources réelles représentant 4 a 5 % du PIB vers les pays créanciers.
La réduction de I’investissement intéricur fut pour I’essentiel proportionne! a
ce transfert : le taux d’investissement passa d’environ 22 % du PIB dans les
années 1970 a environ 17 % pendant les années 1980.

1l faut aussi considérer les conséquences fiscales de la dette extérieure. La
dette, qui au milieu des années 1970 était pour 50 % privée et 50 % publique,
fut pratiquement étatisée durant 1’ajustement de 1981-1983: a la fin des
années 1980, la dette était a 90 % de la responsabilité du secteur public. Lors
du programme de stabilisation de 1981-1983, un énorme effort a été fait pour
réduire le déficit public, mais en vain. Tout d’abord, parce que les taux
d’intérét payés par I'Ftat étaient élevés et, ensuite, parce que la dette publique
extérieure et intéricure augmentait (voir le chapitre 5). Avec la suspension
des préts extérieurs, le financement du déficit dépendait de plus en plus de
I’endettement intérieur et du seigneuriage. En outre, avec le retour a la démo-
cratie a partir de 1985, une politique économique populiste devint dominante.

1. Ce chapitre a été écrit en collaboration avec Yoshiaki Nakano.
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La conséquence fut une crise fiscale: le déficit public restait élevé, I'épargne
publique était devenue négative et atteignait son point le plus bas 2 la veille de
"hyperinflation (tabl. 19), la dette publique intérieure atteignait environ 50 %
du PIB, les échéances de la dette intéricure étaient devenues trés courtes
(I’essentiel de la dette intérieure commenga a étre financée sur le marché de
Iovernight). Le crédit de I'Etat s”écroula. L épargne publique négative et la
crise fiscale qui en découla paralyserent la politique économique, transfor-
mant le gouvernement populiste en instrument passif de validation de Vinfla-
tion par I'intermédiaire de déficits fiscaux et d’un financement inflationniste.

19. EPARGNE PUBLIQUE ET DEFICIT PUBLIC AU BRESIL
(EN POURCENTAGE DU PIB)

1979-1990
ANNI: R}IZ(\‘]T[TI{ DLS . Emk(‘.mil DI'EI"]CII
PRI EVEMENTS PUBLIQUI PUBLIC
1979 24,3 38 8.3
1980 24,2 22 6,7
1981 24,6 23 6,0
1982 26,2 1,8 73
1983 247 0.6 4.4
1984 21.6 0,8 27
1985 22,0 03 43
1986 243 1.9 3.6
1987 226 -1.2 5.5
1988 219 24 48
1989 219 -5.3 6,5
1990 274 0.8 -1.2

a. Secteur public au sens strict.
b. Secteur public, y compris les entreprises étatiques.

Sources: IPEA pour les recettes et I'épargne : Banco Central do Brasil pour le déficit.

Apres le plan Verao

L’indexation de I'économie retarda I’hyperinflation mais ne I'évila pas.
Linflation avait tendance 2 s’accélérer continucllement, mais cette accélération
procédait par bonds successifs et fut arrétée par le gel des prix qui commenga
en 1986 avec le plan Cruzado. Néanmoins, apres les échecs du plan Cruzado
et tout particulicrement du plan Verdo (janvier 1989), ’inflation s’ accéléra trés
rapidement dans la mesure o ces plans avaient désorganisé I’économie 2
(tabl. 20). La confiance dans le systeme d’indexation, qui était déja trés

2. Vexclus le plan Bresser de cette évaluation parce qu’il fut un plan d’urgence adopté avec 1 objectif de
contrdler la crise profonde qui suivit I'échec du plan Cruzado. Je ne prétendais pas en finir avec inflation. mais
seulement la contrer pour quelque temps. Ce plan, contrairement aux autres, ne comportait ni réforne monétaire.
ni désindexation de I"économie, ni gel du taux de change. Je le mis en exécution en juin 1987 avec 1'hypothése
que Vinflation atteindrait 10% en décembre. mais en réalité Uinflation fut de 14 % (Bresser-Pereira. 1993a).
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réduite, s’est completement effondrée avec le plan Verdo parce que I’indexa-
tion conventionnelle était fondée sur I’inflation passée. Or celle-ci n’était
plus une bonne approximation de I’inflation courante. Avec I'échec du méca-
nisme d’indexation, le systéme des prix perdit son repére de base. L'infla-
tion commenga alors a s’accélérer en spirale (tabl. 21).

20. TAUX ANNUEL D’INFLATION AU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1970-1990
ANNEE POURCENTAGE ANNIE POURCENTAGE ANNFE POURCENTAGE
1970 19,3 1977 38,8 1984 223.8
1971 19,5 1978 40.8 1985 235,1
1972 15.8 1979 77,2 1986 65,0
1973 15,5 1980 110,2 1987 4158
1974 34,6 1981 95,1 1988 10376
1975 29.4 1982 99,7 1989 17829
1976 46,2 1983 211,0 1990 14770

Source : FGV, indice général des prix.

Comme le marché financier perdit confiance dans les titres du Trésor, le
gouvernement augmenta son taux d’intérét. Le résultat fut une augmentation
du déficit budgétaire et une perte additionnelle perverse de crédit des titres du
Trésor. Les plans successifs modifierent les comportements des agents

21. TAUX MENSUEL D’ INFLATION AU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1986-1990
Mois 1986 1987 1988 1989 1990
Janvier 17.8 12,0 19,1 36,6 71,9
Février 224 14,1 17,6 11,8 71,7
Mars -1,0 15,0 18,2 42 81.3
Avril -0,6 20,1 20,3 52 11,3
Mai 0,3 27,7 19.5 12,8 9.1
Juin 0,5 259 20,8 26,8 9.0
Juillet 0,6 9,3 21,5 37.9 13,0
Aot 1.3 4,5 22,9 36,5 12,9
Septembre 1,1 8,0 25.8 38,9 11,7
Octobre 1.4 11.2 27,6 39,7 14,2
Novembre 25 14,5 28,0 443 17.4
Décembre 7.6 15.9 289 49.4 16,5

a. Jutilise ici I'indice général des prix de la Fondation Getiilio Vargas (IGP/FGV) parce que ¢’est un indice de série
longue et cohérent, alors que I'indice officiel des prix a la consommation de I’ Institut brésitien de géographie et
statistique (IPC/IBGE) que j’utilise normalement dans ce texte a subi des modifications méthodologiques (vecteurs
de prix) durant les gels de 1986, 1987 et 1989.

Source : FGV. indice général des prix.
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économiques par rapport a I'intlation, introduisant de nouveaux facteurs de
déstabilisation dans I’économie. Les agents ont commencé a anticiper les
actions possibles du gouvernement, telles que le gel ou la répudiation de la
dette intérieure, en augmentant les prix et en organisant la fuite de capitaux.

Comme chaque mois Iinflation s’accélérait, les anticipations en matiére
de poursuite de I”accélération de Iinflation étaient autoréalisées. 1."économie
¢tait proche de I’hyperinflation qui finit par se concrétiser au début de 1990.

Le plan Verao fut congu pour étre trés orthodoxe en maticre de politique
monétaire. Ainsi, le taux d’intérét a €té augmenté a des niveaux tres élevés,
jusqu’a 16 % par mois en termes réels au cours des deux premiers mois du
plan. Ensuite, comme le gouvernement réalisa I’impossibilité de maintenir une
telle situation (les intéréts élevés seraient d’abord payés par I’Etat lui-méme,
augmentant dramatiquement {a composante du déficit liée aux paiements des
intéréts), le taux d’intérét tut baissé mais il restait toujours tres élevé.

La crise fiscale de I'Etat devint finalement évidente pour tout le monde. Le
gouvernement fut confronté a des difficultés croissantes pour financer son
déficit. La composante financiére était a présent énorme. La suspension en
ao0t 1989 du paiement des intéréts relatifs a la dette extérieure fut d’une aide
tres limitée car les anticipations des agents économiques étaient déja tres
clairvoyantes : I’hyperinflation et la répudiation de la dette intéricure étaient
hautement probables.

Durant toute I’année, les agents économiques ont agi selon cette double
anticipation, essayant d’anticiper au mieux les actions les plus probables du
gouvernement. [ls essayerent de protéger leurs actifs financiers en vendant
leurs titres du Trésor (fuyant le marché de I’overnight), mais ils disposaient
de peu de solutions de remplacement puisque les prix des autres actifs, y
compris le dollar sur le marché parallele, avaient augmenté. La différence entre
les taux de change parallele et officicl qui d’habitude était de 24 % atteignit
plusieurs fois dans I’année 150 % 3.

L’offre de monnaie qui en temps normal est endogéne avec 'inflation
inertielle était alors devenue entiérement passive, augmentant de maniére
automatique avec I'augmentation de la demande nominale de monnaie. I offre
de monnaie sanctionnait ainsi automatiquement la hausse des prix. Lalter-
native qui consistait a la maintenir gelée alors que les prix augmentaient de
maniere vertigineuse, aurait provoqué une crise de liquidités insupportable.
Par ailleurs, le gouvernement avait besoin de financer son déficit sur le
marché de I'overnight. La spéculation sur les titres du Trésor élait trés élevée.
Les agents financiers intermédiaires achetaient généralement des titres du
Trésor sans avoir d’acheteur final. Dans une telle situation, ta procédure normale
serait que les agents financiers intermédiaires se financent sur le marché

3. Effectivement. tout au long de I'année, cette différence varia fortement selon I"apparition des multiples
attaques spéculatives contre le cruzado novo. Le gouvernement répondit 2 ces attaques avec la seule arme,
bien qu’autodestructrice. dont il disposait: I'augmentation des taux d’intéréts.
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monétaire. Mais comme habituellement ils ne disposaient pas du crédit pour
le faire, la Banque centrale rachetait les titres du Trésor. Ce rachat, pratiqué
au début des années 1980, devint la régle en 1986. Paradoxalement, ¢’était une
mesure adéquate car elle réduisait a la fois la spéculation et le fardeau du
paiement des intéréts dans les finances de I’Etat. En revanche, elle rendit
I’offre de monnaie totalement passive. Chaque fois que des agents écono-
miques fuyaient les titres du Trésor, laissant les agents financiers intermé-
diaires sans réserve, la Banque centrale achetait automatiquement les titres
sans colits d’intermédiation.

Bien qu’incomplet, le rigoureux programme d’ajustement de 1981-1983
et la dévaluation réelle de la monnaie domestique entrainerent dans un premier
temps une réduction des salaires réels et une aggravation du conflit autour de
la distribution du revenu (puisque la conviction généralisée est que cette
distribution est profondément injuste au Brésil). Dans un second temps surgit
une spirale prix-salaire. Cette spirale fut engendrée par un accord informel,
bien qu’efficace, entre les syndicats et les entreprises des industries modernes
oligopolistiques (Nakano, 1989).

Cette spirale a son origine en 1978-1979, au moment de la premiere grande
greve de travailleurs depuis 1964. Mais elle ne prit son impulsion qu’en 1985
apres que la transition démocratique ait été achevée. Cette spirale n’entraina
pas immédiatement 1’hyperinflation parce que les plans hétérodoxes de stabi-
lisation (1986, 1987, 1989) ont fait baisser pendant un temps ’inflation et
-parce que I’inflation au Brésil a une forte composante inertielle étant donné
le degré élevé d’indexation formelle et informelle.

L’inflation inerticlle tend a étre rigide a la baisse puisque I’inflation future
est fortement influencée par I'inflation passée par I’intermédiaire de ’indexa-
tion. Mais elle tend aussi a empécher 1’accélération de I’inflation dans la
mesure ol elle empéche, ou ralentit, la dollarisation de I’économie. En 1923,
dans I’hyperinflation allemande par exemple, la dollarisation de I’économie
entraina une spirale taux de change-prix. Les agents économiques effectuaient
leurs paiements en monnaie locale et essayaient immédiatement d’acheter
des dollars pour protéger leurs actifs. En agissant de la sorte, la demande
réelle de dollars s’élevait et des dévaluations réelles continues de la monnaie
locale avaient lieu, entrainant I’hyperinflation (Merkin, 1982). En revanche,
au Brésil, les agents économiques pouvaient protéger leurs actifs financiers en
achetant des titres indexés. La plupart d’entre eux étaient des titres du Trésor
financés quotidiennement sur le marché de I’overnight. Ces titres (les Lettres
financieres du Trésor), sur lesquels s”appliquaient des intéréts, représentaient
une quasi-monnaie rémunérée. Ils étaient donc la meilleure alternative
a ’achat de dollars.

De fait, acheter des dollars était risqué. D’une part, parce que le taux de
change parallele tendait a étre artificiellement élevé et, de I’ autre, parce qu’il
fluctuait énormément. A certains moments, les attaques spéculatives contre le
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cruzado faisaient que la différence entre les taux de change parallele et ofti-
ciel augmentait fortement. Cependant, I’inflation ne suivait pas immédiate-
ment cette trajectoire a cause du faible coefficient d’importation de I’économie
brésilienne (moins de 5 % du PIB) et de I’existence d’un taux de change dual
sur le marché. Le taux de change officiel était sous un strict contrdle gouver-
nemental, protégeant la balance commerciale des fluctuations violentes du
taux de change parallele. Le taux de change officiel était indexé, suivant une
regle de stabilisation rampante (crawling peg rule), avec des dévaluations
quotidiennes. Le taux de change parallele était déterminé par le marché. Apres
chaque attaque spéculative, la différence diminuait, infligeant de lourdes
pertes aux derniers acheteurs.

L’ hyperinflation fut le résultat inévitable de tous ces éléments: le taux
officiel d’inflation (indice des prix a la consommation) passa de 53 % en
décembre, & 56 % en janvier, & 73 % en février et & 84 % en mars.
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LA DIMENSION POLITIQUE

Dans cette troisieéme partie, nous examinons la dimension politique de la
crise centrée sur ce que nous appelons la «crise de la citoyenneté ». Il existe
un cercle vicieux social et politique qui part de I’existence d’une société radi-
calement hétérogene, marquée par une forte pauvreté et un important anal-
phabétisme, mais dans laquelle une transformation structurelle donne a tous
le droit démocratique de voter. Cette hétérogénéité radicale rend le contrat
social classique insuffisant, rendant nécessaire un pacte politique orienté vers
le développement pour légitimer le gouvernement. Cependant un manque de
1égitimité intrinséque des élites émerge de la contradiction de la citoyenneté,
ce qui détermine la difticulté a célébrer un pacte politique. Par conséquent, la
crise de Iégitimité du gouvernement s’approfondit et tend 2 se transformer
en crise de capacité de gouverner et de paralyser I’Etat. La crise fiscale de
I’Etat et I’épuisement des stratégies d’intervention aggravent cette crise qui
paralyse le gouvernement, ouvrant un espace a ’appropriation privée de la
chose publique (privatisation de 1’Etat ou recherche de rentes) par des grou-
pements corporatifs de capitalistes, de fonctionnaires, de la classe moyenne
en générale et par des groupements d’intéréts patrimoniaux et régionalistes.
De telle sorte que le dualisme social et la contradiction de la citoyenncté
s’entreticnnent, la concentration du revenu s’aggrave et la modernisation
s arréte, refermant ainsi le cercle vicieux social.



8

Crise et rénovation de la gauche

A la fin des années 1980, la gauche atteignait le sommet d’une crise qui
durait depuis presque vingt ans. Dans les pays développés, elle s’est mani-
festée comme une crise de I’Etat-providence. Dans les anciens pays commu-
nistes, elle a pris la forme d’une crise de I’Etat et du mode étatique de
production. En Amérique latine, elle était aussi une crise du populisme et
de la stratégie nationale-volontariste du développement. Il est fondamental de
reconsidérer la question de la gauche en Amérique latine, comme d’ailleurs
dans le reste du monde. Il est également essentiel de reconsidérer notre vision
de I’Amérique latine, comme je le fais tout au long de ce livre. C’est seule-
ment a partir d’'une nouvelle interprétation de la crise latino-américaine que
nous serons capable de comprendre la nouvelle gauche ¢émergente.

Dans ce chapitre, j’analyse brievement la crise générale de la gauche et
ensuite le cas de I’ Amérique latine. J’essaierai de démontrer que I’analyse et la
stratégie de développement de la gauche latino-américaine étaient adaptées
a la période comprise entre 1930 et 1960, mais qu’a partir de 1960 la réalité
s’est éloignée aussi bien de cette analyse que de cette stratégie. Présente pour-
tant depuis le début des années 1970, la crise de la gauche a atteint I’ Amérique
latine au cours des années 1980. Elle signe la fin de la stratégie de dévelop-
pement que la droite et la gauche avaient adoptée depuis les années 1930 en
Amérique latine la premiere a contreceeur et la seconde sans la moindre
restriction. Au milicu des années 1980, une gauche moderne, sociale-démocrate
ou sociale-libérale, a commencé a émerger en Amérique latine et s’est heurtée
a la vieille gauche des années 1950.

La crise de la droite

Entre les années 1930 et 1960, c’était la droite qui était en crise. Deux
guerres mondiales, le renforcement croissant des syndicats et la grande dépres-
sion des années 1930 ont clairement démontré que la combinaison du libéra-
lisme économique et du conservatisme politique était incapable de promouvoir
le développement ¢t de garantir la paix intérieure et internationale.
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Le vieux conservatisme libéral était une philosophie sociale fondée sur des
principes de tradition et d’ordre. 1l défendait I'inégalité au nom de droits
héréditaires. I1 était ¢litiste, si ce n’est raciste. Il se fondait sur la croyance que
le marché est la meilleure et 'unique forme de régulation de ’économie.
Cette croyance libérale qui depuis 1930 était sur la défensive a resurgi, au
cours des années 1970, avec une force nouvelle. Intellectuellement sophisti-
quée, elle s’était modernisée. Un nouveau conservatisme, le néolibéralisme,
assuma de manicre agressive et rénovée 1’hégémonie idéologique a droite.

Parmi les économistes, cette nouvelle droite correspond aux écoles autri-
chienne, monétariste, des nouveaux classiques et des choix rationnels. C’est
la droite néolibérale, la droite dont la rhétorique se fonde sur les principes de
I’efficience et de la compétition. Comme toute pensée conservatrice, elle
préfere ordre a la justice sociale. Elle justifie I'inégalité non plus au nom de
droits divins ou héréditaires, mais par I’argument économique selon lequel
cette inégalité stimule le travail, I’innovation et I’efficience.

En méme temps que la droite retrouvait ses forces, la gauche entrait au
cours des années 1980 dans une période de profonde dépression aprés la vague
de rénovation des années 1950 ct 1960 et la révolution étudiante de 1968.
Cette crise avait une cause fondamentale : la stratégie de développement éta-
tique adoptée par ta gauche qui entre 1930 et 1960 avait été une réussite mais
qui depuis le milieu des années 1970 ne I’ était plus.

De 1930 a 1960, la stratégie de développement de la gauche était partout
dans le monde prédominante, méme lorsque des coalitions politiques de
gauche n’étaient pas aux affaires '. Les expériences de droite nazi et fasciste
sont des exceptions tragiques par rapport a la tendance générale, comme
d’ailleurs V’expérience stalinienne en Union soviétique. En fait, il existe trois
gauches pertinentes pour notre analyse de cette période historique : celle de
I’Union soviétique, avec la prédominance de la gauche communiste ; celle
des pays capitalistes développés, ol la gauche sociale-démocrate et keyné-
sienne (progressiste ou «libérale » selon la terminologie américaine) appuyait
I’Etat-providence et, enfin, la gauche des pays en développement ¢t en phase
initiale d’industrialisation ol une gauche interventionniste et protectionniste
s est formée autour d’une stratégic nationale-volontariste de développement.

Depuis les années 1930, ces trois gauches, caractérisées par une forte
composante bureaucratique ou technocratigue, avaient remplacé la droite
pour définir la stratégie de développement de leurs sociétés respectives >,

1. Le terme « gauche » en Amérigue latine est fréquemment contondu avec I'extréme gauche. Dans ce
travail. je parle seulement de la gauche et de la droite. sans utiliser des concepts de gauche modérée ou de
droite modérée. Je n"utilise pas non plus I'idée de «centre » qui. généralement. est un euphémisine derridre
lequel a droite se dissimule. Dans ce chapitre. la gauche s’étend de I'extréme gauche au centre gauche.

2. La gauche prétend avoir pour base les travailleurs, le prolétariat. Mais les intellecwels — selon une défi-
nition plus ou moins grande — ou la classe moyenne salariée ou technobureaucratique — selon une définition
plus large — ont toujours fait partie de la gauche et I'ont dirigée.
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A moyen terme, la gauche latino-américaine utilisait Marx et la théorie struc-
turaliste du développement économique et, a court terme, la macroéconomie
keynésienne. Bousculant la pensée de Keynes, on cherchait en elle la justifi-
cation des déficits publics chroniques. Malgré son irrationalité, ces politiques
économiques eurent au début un certain succes. Ce succés redoubla quand,
durant la Seconde Guerre mondiale, la crise fut surmontée. Le résultat fut un
développement croissant et des avancées sociales. Cependant, a la fin
des années 1960, les problemes commencérent a augmenter et, dés 1970, le
modele de développement conduit par I’Etat et appuyé par la gauche avait
partout perdu de sa force.

Outre ce cycle politique, nous devons considérer les ondes ou cycles longs
de Kondratieff, tout comme le cycle de I’intervention étatique dans I’économie.
Ces cycles se sont produits en méme temps et ont atteint leur apogée au début
des années 1970 pour, ensuite, entrer dans leur phase descendante. Dans les
pays capitalistes, la croissance de la production par habitant a commencé
a baisser a la méme époque. Le taux de croissance du revenu par habitant a
diminué de moitié de ce qu’il avait ét¢ vingt ans auparavant et le taux de
chdmage a commencé 2 augmenter. A 1’autre extréme, éliminant la propriété
des moyens de production, I’étatisme de style soviétique avait pour objectif
déclaré de renforcer le socialisme. La croissance initiale était fondée sur une
vaste mobilisation de ressources et sur I’épargne forcée, mais cetle crois-
sance ne pouvait pas étre maintenue. La crise de I’étatisme éclata avec P’ave-
nement de la perestroika en 1986, dont le point culminant est la révolution
démocratique dans les pays de ’Est européen en 1989 et I’effondrement du
communisme. Enfin, il y a I’interventionnisme protectionniste du tiers-
monde, en particulier celui de I’ Amérique latine. Jusqu’aux années 1960, la
stratégie de substitution des importations avait réussi a établir les bases pour
I’industrialisation et, allant au bout de ses possibilités, elle survécut durant
les années 1970 grice a ’endettement extérieur. Mais dés 1980 la stagnation
du revenu par habitant et les taux d’inflation élevés démontraient I’échec
définitif de ce modele.

Bien que la droite ait élaboré des politiques protectionnistes et pseudo-
keynésiennes de déficits chroniques, la crise était celle de la gauche. Plus
précisément, ¢’était une crise de la stratégie des gauches qui, brusquement,
apparaissaient comme en manque d’un projet de développement. Les stratégies
de I'Etat-providence dans les pays du premier monde, de I’étatisme pur dans
les anciens pays communistes et du protectionnisme national-volontariste
dans les pays du tiers-monde n’étaient plus approprices.

Bien qu’il soit clair que la gauche est en crise, il est nécessaire de faire la
différence entre I'essentiel et le secondaire de ses politiques. C’est le seul
moyen pour comprendre pourquoi la gauche a toujours existé et existera tou-
jours. Apres chaque crise, la gauche s’est rénovée pour continuer a jouer son
rble d’architecte d’une plus grande justice sociale.
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Un parti ou un gouvernement de gauche se caractérise par sa préférence
d’une justice sociale par rapport a I’ordre. Jusqu’a un certain point, la gauche
est préte a accepter le désordre au nom de la justice. La gauche croit en I'idée
optimiste du progres, a savoir que la société se transforme et s’améliore. Une
autre conviction fondamentale de la gauche est que e marché est incapable de
réguler automatiquement I’économie et la société. Un certain degré d’inter-
vention €tatique est nécessaire. Enfin, il est essentiel de garder a I’horizon un
socialisme avec quelques traces utopiques, ce qui ne veut pas dire éliminer la
propri€t€ privée et encore moins I’étatisme. Ce nouveau socialisme concentre
ses efforts sur la défense de la démocratie et des droits sociaux qui s expriment
par une meilleure distribution du revenu.

Dans les années 1980, la crise de la gauche a pris son origine dans le
dépassement de I’étatisme dans les anciens pays communistes et dans I’épui-
sement de la stratégie nationale-volontariste en Amérique latine. Il manque
aujourd’hui a la gauche un projet de développement. Il lui manque une vision
de I'histoire dans laquelle elle ait un rdle. Pour surmonter sa crise dans un
monde globalisé dans lequel I’Etat est en crise, la gauche a besoin d’une
nouvelle stratégie de développement et d’une redistribution du revenu. i est
nécessaire d’abandonner les idées et les propositions archaiques, sans aban-
donner son engagement fondamental en faveur de la justice sociale. Dans ce
chapitre, au lieu d’approfondir la discussion sur la crise générale de la gauche,
je concentre mon attention sur la gauche latino-américaine.

Gauche et pacte populiste

En Amérique latine, la grande dépression des années 1930 signala la crise
de Poligarchie conservatrice et la montée au pouvoir des partis et gouverne-
ments populistes. Le populisme n’est pas une idéologie ou une pratique poli-
tique propre a la gauche. Au contraire, le populisme se rencontre souvent
chez des dirigeants politiques de droite. Mais les partis de gauche latino-
américains ont fréquemment participé a des gouvernements populistés et se
sont confondus avec cux, bien que les secteurs les plus a gauche fussent
réprimés par ces gouvernements. Formée principalement d’intellectuels de
la nouvelle classe moyenne technobureaucratique, la gauche était au sein des
pactes populistes, dominant en Amérique latine entre 1930 et 1950. Elle était
alliée aux entrepreneurs industriels, aux secteurs de 1’oligarchie agricole en
voie de modernisation et aux travailleurs urbains. Son role dans la coalition
politique €tait principalement intellectuel : rendre hégémonique, dominante sur
le plan idéologique, la stratégie de développement nationale-volontariste.

L’analyse de la gauche entre 1930 et 1950 était simple et fondamenta-
lement correcte. " Amérique latine était une région agro-exportatrice sous-
développée en transition du pré-capitalisme, et/ou du capitalisme marchand,
au capitalisme industriel. La cause du sous-développement des économics
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latino-américaines, ou plus précisément I’obstacle majeur a leur dévelop-
pement, résidait dans leur nature exportatrice de produits primaires combinée
au commerce inégal établi entre les biens industrialisés du centre et les
produits agricoles et miniers de la périphérie. L’industrie en Amérique latine
était encore jeune et de maniére permanente menacée par la concurrence des
pays industrialisés comme par les intéréts intérieurs contraires a 1’industria-
lisation. La bourgeoisie marchande agricole, alliée d’abord a I'impérialisme
britannique puis américain, s’opposait a I’industrialisation qui contrariait
ses intéréts en utilisant des arguments libéraux — en particulier celui de la loi
des avantages comparatifs du commerce international — et en affirmant que
I’industrialisation serait toujours «artificielle » en raison de la vocation agri-
cole de la région.

Le but de la gauche était de dénoncer cette alliance conservatrice fondée
sur cette analyse économique et politique et de s’allier a la bourgeoisie indus-
trielle naissante. L.'industrialisation était son objectif prioritaire. Pour s’industria-
liser, il était nécessaire de revendiquer une position nationaliste contre
«I'impérialisme », ¢’est-a-dire contre la concurrence étrangere. L’industrie
naissante avait besoin d’une politique protectionniste pour promouvoir sa
croissance. Un marché intérieur, de tailles diverses, existait déja dans chaque
pays et, correctement protégé, il pouvait &tre approvisionné par des industries
nationales. C’est le modele de substitution des importations. Dans les cas ol
I"augmentation des barriéres & I'importation était insutfisante pour stimuler
I’investissement privé (en particulier dans les secteurs capitalistiques des
infrastructures comme I’énergie, les transports et les intrants de base), I’Etat
devait effectuer des investissements directs.

Cette stratégie de long terme, formulée par Rail Prebisch, Celso Furtado,
Ignécio Rangel et Anibal Pinto, était complétée par une tendance populiste de
court terme qui voulait ignorer ou minimiser les contraintes budgétaires.
L’ajustement et la stabilisation étaient bannis ou vus de maniére négative.
Selon une approche prétendument «keynésienne », le déficit public était
compris comme un instrument efficace et permanent pour stimuler la demande
effective et pour lutter contre le chdmage et les capacités inutilisées. Selon le
méme raisonnement, les augmentations nominales de salaires étaient ouver-
tement appuyées sur I’objectif de redistribuer le revenu. La dette extérieure
était considérée plus appropriée pour financer le développement que ’inves-
tissement direct par les entreprises multinationales. Cependant, comme ces
sources de capital n’étaient pas disponibles, I’ Amérique latine dut accepier les
investissements des multinationales en dépit d’une opposition farouche dans
les rangs les plus a gauche. Ces investissements furent acceptés de maniére
croissante par la partie dominante du pacte populiste. Le national-volontarisme
était fondamentalement protectionniste : il protégeait I’industrie locale contre
la concurrence des importations, mais il ne s’opposait pas aux investissements
directs des entreprises multinationales.



140 [.A DIMENSION POLITIQUE

Bien que sujette a des crises récurrentes —en raison de la nature populiste
des politiques économiques qui provoquaient des crises de la balance des
paiements, des dévaluations brutales du taux de change, des hausses du taux
d’inflation et d’inévitables programmes orthodoxes de stabilisation —, cette
vision du pacte populiste a prédominé et a obtenu des succés importants en
Amérique latine entre 1930 et 1950. 11y eut évidemment des disputes internes.
Au sein du pacte populiste, la gauche avait tendance & favoriser un plus grand
controle étatique et a étre plus nationaliste que les entreprencurs industriels.
Ceux-ci n’étaient pas toujours disposés a accepter les analyses et les stratégies
proposées par la gauche, les considérant comme enclines au contréle éta-
tique et au nationalisme. Mais dans la pratique les entreprises bénéficiaient
de la stratégie nationale-volontariste de développement et par conséquent
I’appuyaient. La croissance de I’industrialisation en Amérique latine a é1é
trés importante a partir de 1930 et, jusqu’aux années 1960, la réussite de cette
stratégie était indéniable. Pour s’en convaincre, il suffit d’observer les données
sur la croissance du produit et la participation croissante de I’industrie.

De maniere significative et paradoxale, la stratégie de développement de
la gauche n’a pas promu une redistribution du revenu. Le nationalisme, le
développement volontariste, le protectionnisme, la mise en avant du marché
intérieur, I’épargne forcée imposée par I’Etat et I’ utilisation de cette épargne
aussi bien pour créer des entreprises étatiques que pour subventionner des
entreprises privées étaient les éiéments de base de I’économie politique de la
gauche, bien qu’ils aient fondamentalement favorisé I’accumulation privée.
Ceci explique comment a la suite de la crise des années 1960, cette stratégie
populiste — qui n’avait jamais été une approche de la gauche — s’est transfor-
mée en stratégie de développement nationale-volontariste de I’ establishment
latino-américain, y compris des militaires.

La gauche dans les années 1970

Les premiers symptomes clairs de la crise de la stratégie de dévelop-
pement populiste ont surgt au cours des années 1960. Les régimes autori-
taires qui étaient des technobureaucratics-capitalistes instaurées en Amérique
latine & partir de la révolution de 1964 au Brésil, sorte de modele pour les
autres pays, ont constitué la réponse a cette crise. En fait, les nouveaux
régimes étaient une extension de la stratégie nationale-volontariste de I’indus-
trialisation, mais avec I’exclusion radicale de la gauche et des travailleurs
qui, durant la période populiste, avaient pris la parole. Cependant il est signi-
ficatil’ que la droite, alors seule détentrice du pouvoir, n’ait pas proposé de
stratégie de remplacement. L industrialisation continuait a &tre son objectif,
la substitution des importations restait sa stratégie fondamentale et les entre-
prises élatiques étaient toujours son instrument principal. En fait, cette derniére
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caractéristique était devenue plus prononcée car les régimes autoritaires sont
le fruit de I’alliance entre la bourgeoisie et la technobureaucratie étatique
dont le pouvoir, par définition, provient de I’Etat.

Mis a part son caractere prétendument « modernisateur » et antipopuliste,
le seul élément nouveau de la stratégie de développement autoritaire, outre son
caractere d’exclusion sociale, était la dette extérieure. L’ endettement extérieur
qui, jusque-la, n’était pas disponible devenait possible a des taux d’intérét
faibles. La formation de I’Euromarché financier et la nécessité de recycler les
pétrodollars ont provoqué une abondante offre de capital, sous formes de
préts. Tous les pays latino-américains se sont endettés. Pour les régimes
autoritaires associés au capital international, la dette devint un excellent
moyen pour garantir la vieille stratégie de développement fondée sur la sub-
stitution des importations.

Durant cette période, particulierement au cours des années 1970, la gauche
développa une sorte d’analyse réflexive et autocritique, mais de maniére trés
limitée. Une partie de la gauche réalisait que, jusqu’en 1960, clle n’avait pas
prété assez d’attention a la démocratie et que souvent elle I’avait subordonnée
au développement. A présent, cela n’était plus possible. I expérience dicta-
toriale était trés dure, la violence contre les droits de la personne humaine était
maintenant ressentie dans la chair. La partie de la gauche qui commengait
a se rénover percevait aussi que les entreprises multinationales n’étaient pas
nécessairement antagoniques avec le développement économique. Les effets
de concentration du modele d’industrialisation existant sont alors apparus.
Mais au lieu de reconnaitre le caractére intrinséquement pervers de la stratégie
de substitution des importations étant donné son caractére hautement capi-
talistique, ces effets étaient attribués aux politiques autoritaires adoptées
par les régimes militaires.

Le modele de substitution des importations et le protectionnisme sur lequel
il était fondé ne faisaient pas alors I’objet de critique parmi la gauche. L indus-
trialisation introvertie, ¢’est-a-dire tournée vers ie marché intérieur, restait la
priorité. La compétitivité internationale était ignorée. Le développement tech-
nologique était également pénalisé, victime d’unc analogie avec la substi-
tution des importations. Bien que cela ne f{it pas trés viable, I’objectif ¢n
termes de sciences et de technologie ¢tait également autarcique. Au lieu de
s’efforcer de parvenir a ’excellence dans certains secteurs choisis pour étre
compétitifs au niveau international, c’était dans tous les secteurs que les
compétences étaient recherchées. En matiére de politique économique de
court terme, la stabilisation économique, I’ajustement fiscal, I’élimination
du déficit public et les mesures d’austérité étaient dépréciés. Ces idées auraient
été des inventions des monétaristes, des propositions du Fonds monétaire
international, des créations de la droite. Marx, Keynes et Schumpeter étaient
invoqués a tort pour justifier ces visions extravagantes, lypiquement populistes.
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Les faits nouveaux

Depuis les années 1960, la gauche latino-américaine est entrée en crise
parce que sa stratégie de développement avait perdu sa validité. La gauche
n’avait pas encore conscience de sa propre crise dans la mesure ol toutes ses
forces étaient mobilisées dans la bataille pour le retour a la démocratie. Au
cours des années 1970, ni la gauche ni la droite n’ont vu que la vieille inter-
prétation des causes du sous-développement latino-américain était désuéte
et qu’une nouvelle stratégie était devenue nécessaire pour stabiliser I’économie
et pour promouvoir a nouveau le développement.

Dépassée par les faits, la vieille interprétation n’était plus correcte.
L’Amérique latine n’était plus un continent en transition vers le capitalisme,
mais était devenue définitivement capitaliste, méme si son capitalisme était
archaique et excluant. Mire, I'industrie latino-américaine n’était plus une
industrie naissante bien que non compétitive au niveau international. Le fait
que beaucoup d’industries n’étaient pas compétitives au niveau international
n’était pas di a leur jeunesse, mais plutdt a la taille insuftisante du marché
national et au manque d’incitations pour incorporer le progres technigue étant
donné le caractére excessivement protégé du marché intérieur.

La vieille straiégie de développement n’était plus opérationnelle. Avec I'épui-
sement du modele de substitution des importations, il devenait nécessaire
d’orienter les économies latino-américaines vers les exportations et la compé-
titivité internationale. Lors de la premigre phase de I'industrialisation, I'Etat
était le principal agent de formation de I’épargne forcée et de I”accumulation du
capital ; maintenant, la crise fiscale de I'Etat exigeait que ces fonctions soicnt
transférées au secteur privé. Le modele de substitution des importations et la
forte intervention publique sont effectifs dans les premiers stades de 1'indus-
trialisation, lorsque I’épargne forcée et I’accumulation précedent la réduction des
colits ou la recherche de I'efficacité. Mais dans un deuxiéme stade, les pays
devront adopter une stratégie extravertic orientée vers le marché. La priorité n’est
plus I’accumulation forcée, mais I’efficacité de I’ utilisation des ressources.

Grace a 'emprunt extérieur, les régimes autoritaires ont eu la possibilité
de retarder la réforme économique et I’ajustement fiscal durant les années 1970.
Cela a conduit a des déséquilibres macroéconomiques sérieux et a une dette
extérieure énorme. Quand au début des années 1980, le processus d’endet-
tement croissant s’est arrété, I’Flat dans les pays latino-américains a été frappé
par une crise fiscale. Sa croissance était révolue, il était a présent nécessaire de
réduire la taille de I'Etat et de le réformer. C’était I heure de I’ajustement fiscal,
de la privatisation, de la dérégulation et de la libéralisation commerciale.
L’Etat rénové est maintenant censé intervenir dans de nouveaux domaines
pour promouvoir le bicn-étre social et la compétitivité internationale 3.

3. Je fais I'hypothése que I'intervention de 1'Etat se développe par un processus cyclique semblable aux
longs cycles ¢conomiques. Contronté aux limites du marché, I’Etat tend & augmenter son intervention dans
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Transition intellectuelle et nouvelle gauche

Au cours des années 1980, la grande crise explosa. Il était temps que la
gauche reconnaisse que la stratégie nationale-volontariste de développement
qu’elle avait mise en ceuvre entre 1930 et 1950 n’était plus pertinente. Ce
changement eut lieu, mais lentement. Une transition intellectuelle semblable
a celle qui avait été exigée des conservateurs au cours des années 1930 était
a présent exigée de la gauche. De larges secteurs de la gauche continuaient &
penser selon les termes des années 1950, conservant le nationalisme et le
controle €tatique comme leurs principes de base. Ce groupe archaique confon-
dait ce qui était essentiel pour la gauche, 2 savoir I’engagement effectif en
faveur d’une redistribution du revenu et la démocratie, avec une stratégie de
développement qui, par définition, était transitoire.

La droite latino-américaine, qui devait aussi changer parce qu’elle avait
adhéré a la stratégie de croissance conduite par I'Etat, avait compris la situa-
tion plus rapidement. Lorsqu’elle était au pouvoir avec les militaires, elle avait
€galement adopté une stratégie de développement nationale-volontariste, mais
le libéralisme est inhérent a la pensée conservatrice. En raison de ses liens avec
le capitalisme international, la droite n’avait jamais complétement accepté le
nationalisme *. La pensée de droite a tendance a étre an-historique, considérant
chaque stratégie, par définition, comme adéquate ou inadéquate. Elle ne
comprend pas qu’une stratégie de développement fondée sur le protection-
nisme et sur I’intervention publique puisse étre initialement efficace et plus tard
devenir inefficace en raison de nouveaux faits historiques ou d’un nouveau
stade de développement. Lorsque I’échec de la stratégie nationale-volontariste
de développement fut clair, les conservateurs oubliérent leur engagement
précédent en faveur d’une stratégic de développement conduite par I’Etat. Ils
sont devenus libéraux, si ce n’est radicalement et triomphalement néolibéraux.

La gauche restait en crise profonde. En plus de la crise de I’anciennc
stratégie de développement, il y avait une crise plus large de la gauche a
I’échelle internationale, qui était marquée par I’effondrement du commu-
nisme et par I'évidence que la simple élimination de la propriété privée ne
constituait pas la route vers le socialisme. Par conséquent, une transition
intellectuelle se mit en place parmi de nombreux représentants de la gauche.
La démocratie sociale qui dans le passé était vue avec défiance, était a présent
de plus en plus acceptée. Le populisme économique, I’ancien nationalisme et

I’économie. Cette intervention est initialement une réussite, mais les distorsions qui surgissent plus tard pro-
duisent la crise fiscale. D"ol la nécessité de réduire a nouveau le role joué par I'Etat.

4. C’est exactement le contraire de ce qui s”est passé avec la gauche, laquelle tendait fréquemment i étre
nationaliste considérant que les pays impérialistes sont aussi capitalistes. En derniére analyse. ce nationalisme
€tait devenu un «anti-nord-américanisme ». De la méme fagon, la droite était ou « vendue » aux Nord-
Américains ou adoptait une position cosmopolite. Ainsi les classes dominantes locales s”identifierent au capi-
talisme des pays centraux.
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I’¢tatisme étaient condamnés, identifiés aux formes archaiques de la gauche.
La nouvelle gauche qui réalisait son aggiornamento prit conscience de sa
crise et pergut I’impératif de sa modernisation.

Depuis 1970, une nouvelle gauche avait surgi dans les pays centraux.
D’un ¢6té, cette nouvelle gauche critiquait violemment les formations étatistes
ou burcaucratico-socialistes qui prévalaient dans les soi-disant pays socia-
listes ol la pensée de Marx était réduite a une orthodoxie bureaucratique. De
Pautre, elle prenait en compte de nouvelles réalités : I’environnement et les
mouvements féministes, la conception de la démocratie comme un processus
de changement radical et la lutte pour des conditions de travail moins alié-
nantes ol la créativité des travailleurs est stimulée par la participation. En
outre, elle attribuait au projet social-démocrate la mission de gérer le capita-
lisme (pour lequel il n’y a pas de solution de remplacement aujourd’hui) de
maniére plus compétente et plus juste que ne le font les partis conservateurs.
Cette nouvelle gauche modérée et sociale-démocrate restait fidele aux idées
keynésiennes, mais ne mélangeait pas la politique économique keynésienne
avec le populisme économique.

L’ensembie de ces idées et tendances, aussi diverses soient-elles, forment
la nouvelle gauche, une gauche moderne qui se développe de dit(érentes
maniéres. Durant les années 1960, on parla d’une « nouvelle gauche » dans les
pays développés. Dans les années 1970, au sein du Parti démocrate aux Etats-
Unis, est né un nouveau courant de politiciens progressistes que certains ont
identifié comme les « enfants de Kennedy » et que William Schneider (1990)3
appela, de maniere équivoque, «néolibéraux ». Ces jeunes politiciens don-
naient beaucoup plus d’importance au marché qu’a Iefficacité et étaient ainsi
fréquemment et de maniére équivoque percus comme des conservateurs.
W. Schneider demanda a Andrew Maguire, représentant au Congres, appar-
tenant a ce groupe, s’il se considérait comme un libéral au sens nord-américain
du terme. Il répondit affirmativement et ajouta:

5. Aux Etats-Unis, la « gauche » est un terme qui ne s"applique qu'a la gauche marxiste ou néomarxiste.
La gauche modérée ou progressiste est appelée « libérale ». Je préfere utiliser les appellations de progressiste
ou de social-démocrate. ou social-libéral. pour éviter toute confusion avec le sens européen de « libéral » et
de «libéralisme ». Un libéral dans le sens américain du terme est un réformiste social-démocrate. ou plus
précisément social-libéral. qui s’oppose aux libéraux-sociaux. ou libéraux-démocrates, et aux conservaieurs
traditionnels. Ces derniers. remplacés par les nouveaux conservateurs libéraux et néolibéraux. perdent du
terrain. John K. Galbraith est le dernier des « libéraux » américains. av sens américain du terme. 11 est claire-
ment un social-libéral. Le président Franklin D. Roosevelt était le prototype du politicien libéral américain.
Pour éviter tout malentendu. les Anglais. situés entre les Etats-Unis et I Europe. ont commencé 3 utiliser de
maniere tres appropriée le terme de « néolibéral » pour définir les extrémistes libéraux dans son sens euro-
péen. lls peuvent aussi étre appelés néoconservateurs. W. Schneider reste contus et appelle tes néolibéraux
des «nouveaux libéraux ». ¢’est-d-dire les nouveaux politiciens progressistes apparus au Parti démocrate au
début des années 1970. [ls mettaient en avant la coordination de I"économie par le marché. contrairement
aux «vieux hibéraux » dans la tradition de Roosevelt et de Galbraith. mais comme eux. ils défendaient une
distribution plus égale du revenu.
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«Nous avons essayé de redétinir le mot. Nous avons essayé de dire que
les mots libéral et conservateur trompent plutdt qu’ils n’éclairent. » (Cité in
Schneider W., 1990, p. 4.)

Ces nouveaux politiciens progressistes cherchaient 3 combiner la « tradi-
tion libérale [progressiste] avec les valeurs du pragmatisme, I’efficacité et la
bonne gestion pour qu’ainsi les choses fonctionnent » (Schneider W., 1990, p. 5).
La victoire de Bill Clinton a la présidence des Etats-Unis en 1992 était le
résultat de ce concept de la modernité,

Ce concept a quelques points en commun avec la perspective néolibérale,
notamment le rdle prioritaire du marché dans ’allocation des ressources.
Mais il est clairement différent de cette perspective. En fait, bien que les
Etats-Unis n’aient pas de parti politique social-démocrate, la modernité de
Clinton est sociale-démocrate ou, plus précisément, sociale-libérale. Clinton
et ses adeptes sont autant engagés en faveur du marché que du bien-&tre
social. Ils comptent sur le marché, mais aussi sur I’Etat, pour coordonner
I’économie. IIs savent qu’une véritable démocratie nécessite la défense non
seulement des droits politiques, mais aussi des droits sociaux.

Ainsi, il existe une nouvelle gauche dans le monde et en Amérique latine.
C’est une gauche modeme, par opposition a la gauche archaique qui reste pri-
sonniére des principes nationalistes et populistes qu’ils défendaient dans les
années 1950. Au Brésil, le Parti des travailleurs (PT) fondé en 1980 semblait
étre destiné a assumer le role de la gauche moderne puisque ses cadres faisaient
partie des secteurs les plus modernes de la classe ouvriere brésilienne. Néan-
moins ce parti a ét€ peu a peu dominé par la bureaucratie civile de I’Etat et des
grandes entreprises étatiques. Il a ainsi incorporé la vieille idéologie de la
gauche nationaliste et protectionniste. Nous ne savons pas encore si le PT peut
devenir un parti de gauche moderne. A la fin des années 1980, apres que le
Parti du mouvement démocratique brésilien (PMDB) se soit transformé en
simple parti populiste, le Parti de la social-démocratie brésilienne (PSDB) a
vu le jour. Le PSDB est I'expression brésilienne de la nouvelle gauche, mais
il est confronté a de grandes difficultés. Cette gauche moderne est continuel-
lement confrontée a la gauche archaique et corporatiste qui parle au nom des
syndicats de fonctionnaires publics et d’employés d’entreprises étatiques.
Elle est aussi confrontée aux secteurs patrimoniaux de centre droit qui confon-
dent les patrimoines public et privé, pratiquent le clicntélisme, dirigent leur
stratégie politique dans la recherche de revenus et de positions rééligibles.

Pendant la campagne présidentielle de 1989, le programme du PSDB,
«Les défis du Brésil et le PSDB», a montré la tentative du parti de se définir
comme la voix de la gauche moderne sociale-démocrate. La victoire de son
candidat Fernando Henrique Cardoso aux élections présidentielles
d’octobre 1994 a finalement donné la possibilité a cette nouvelle gauche de
mettre en pratique son programme. Lequel est autant en faveur de la discipline
fiscale et de la réforme orientée vers le marché que de la justice sociale.
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Néanmoins cette nouvelle gauche doit faire des concessions aux secteurs
de la droite avec lesquels elle s’est alliée.

La vieille gauche existe encore. Non seutement dans les partis politiques,
mais aussi dans la t€te de ceux qui s’imaginent faire partie de la gauche, tout
comme parmi ceux de la droite qui, en critiquant la gauche, s’identifient avec
la vieille gauche. Sa caractéristique fondamentale est de ne pas comprendre
les changements qui sont apparus en Amérique latine. Ils ne pergoivent pas
que le monde s’est transformé, que le Brésil a atteint un nouveau stade de
développement et que la stratégie de ta gauche doit évoluer. En revanche, la
vieille gauche accuse ceux qui ont changé, qui ont réalisé leur transition intel-
lectuelle, d’€tre des conservateurs et d”appartenir a la droite. Mon expérience
au ministere des Finances en 1987 a clairement montré ce phénomene ©.
Lors des ¢lections présidentielles de 1994, I’appui de la droite modérée a
Fernando H. Cardoso tut fortement critiquée par la vieille gauche qui voyait
dans la coalition alors formée une trahison des idées de la gauche. Elle ne se
rendait pas compte que la distance entre les sociaux-démocrates et les libéraux-
démocrates s’était réduite & mesure que les premiers devenaient des sociaux-
libéraux et que les seconds des libéraux-sociaux. Quant aux intellectuels et
politiciens de droite, ils ne s’apercevaient pas qu’une partie considérable de la
gauche avait changé et continuaient & définir, de maniére rhétorique, I’ensemble
de la gauche comme archaique.

Pourtant, la nouvelle gauche est une réalité. Elle est une réalité dans les
partis sociaux-démocrates en Europe. Les nouveaux démocrates aux Etats-
Unis et le président Clinton sont la manifestation nord-américaine et trés
modérée de cette nouvelle gauche. Elle n’est pas encore arrivée au pouvoir en
Amérique latine, sauf sous la forme de coalitions politiques au Chili en 1990
et au Brésil en 1995. La nouvelle gauche rejette le populisme, le nationalisme,
le protectionnisme et les déséquilibres chroniques des finances publiques qui
définissent la vieille gauche et le populisme en général. Elle rejette également :
Iinternationalisme, la croyance que les pays développés incarnent la vérité ct
la rationalité ; le néolibéralisme, "argument rhétorique en faveur de I’Etat
minimum ; I'individualisme et le pessimisme fondamental — pour étre modé-
rément optimiste en ce qui concerne les possibilités de solidarité sociale — et
la mise en avant sans merci de la production adoptée par la nouvelle droite.
La nouvelle gauche affirme les valeurs créatives de la démocratie, elle consi-
dére qu’une distribution plus égalitaire du revenu est fondamentale, elle
néglige I'ordre au nom de la démocratie et de la justice sociale. C’est une

6. Quand en avril 1987. en pleine crise du plan Cruzado, j’ai assumé la charge de ministre des Finances.
Je fus appelé «conservateur » parce que je mettais en relief 1a nécessité de faire un ajustement fiscal et
d’augmenter les exportations. A partir de 1. il était clair pour moi que I"une des taches les plus importantes
de la gauche latino-américaine était de se moderniser. en abandonnant I’identification avec le populisme
et e nationalisme dépassés.



CRISE ET RENOVATION DE LA GAUCHE 147

gauche sociale-démocrate parce qu’elle met en relief la démocratie en tant que
conquéte des travailleurs. Elle est sociale-libérale parce qu’elle affirme
la supériorité du marché dans la coordination de I'économie, bien qu’elle
reconnaisse le caractére essentiel de I’intervention de I’Etat dans le domaine
social et dans la promotion de la science et de la technologie. La nouvelle
gauche cherche a promouvoir de nouvelles formes de participation des
travailleurs. Se considérant plus capables que les capitalistes, elle est préte a
gouverner des économies capitalistes. La nouvelle gauche comprend que
la social-démocratie n’est pas une réponse a tous les problémes du monde,
y compris ceux de la gauche, mais elle est convaincue que par la promotion
du capitalisme social-démocrate, ou social-libéral, le socialisme démocra-
tique de marché sera un jour possible.



9

Les obstacles politiques a la réforme économique

Les obstacles politiques et idéologiques ont été cruciaux pour que le Brésil,
comme n’importe quel autre pays, adopte des réformes fermes et cohérentes.
Le retour du Brésil a la démocratie durant les années 1980 était fondé sur une
solide réalité économique et sociale. Contrairement aux interprétations conven-
tionnelles, ce retour a la démocratie était une victoire de la société civile et non
une concession du régime militaire. Mais cela n’a pas été suffisant pour sur-
monter certaines idéologies et pratiques politiques typiques des pays a revenu
intermédiaire qui bien qu’industrialisés sont encore sous-développés : a savoir
le populisme économique, le national-volontarisme, le nationalisme anachro-
nique, le clientélisme politique, les exigences irréalistes des travailleurs, le
conservatisme, I’orthodoxie monétariste, le néolibéralisme et I’incapacité ou
le refus des élites des affaires de reconnaitre et de défendre I’intérét national.

Dans le chapitre précédent, j’ai analysé la crise politique en Amérique
latine et particulieérement la crise de la gauche. Dans ce chapitre, j’examine les
obstacles politiques aux réformes économiques dans une perspective plus
globale en les reliant au débat idéologique entre la gauche et la droite. Dans
les pays développés, les obstacles politiques sont assimilés aux politiques
nationalistes et populistes, lesquelles sont habituellement assimilées a la
gauche, bien qu’elles soient aussi propre a une droite opportuniste. Outre les
pratiques nationalistes et populistes, il est également important de détecter un
autre type d’obstacle politique ou idéologique : I’adoption de politiques éco-
nomiques inefficientes, si ce n’est inefficaces, résultant du monétarisme
dogmatique et du néolibéralisme .

Au début des années 1980, la crise économique a joué un rdle majeur
dans la chute du régime militaire. Plus tard, elle est devenue une menace
pour le régime démocratique. La récession et I’inflation élevée sont des

1. L’inefficience ou I'incompétence des réformes économiques est un présupposé de ce livre. Cette
incompétence, ou inefficience, des politiques d’ajustement et des réformes résulte non seulement de leur
caractére populiste. mais aussi de leur orthodoxie aveugle. Ignorant les spécificités des pays latino-américains,
elles ne comprenaient pas que les temps anormaux par lesquels la région est passée durant les années 1980
exigeaient des solutions extraordinaires. Nous en discutons dans le chapitre 12.
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facteurs de déstabilisation pour n’importe quel régime, qu’il soit démocratigue
ou autoritaire. Dans les années 1990, alors que la majorité des régimes poli-
tiques en Amérique latine sont démocratiques, ¢’est la démocratie qui est mena-
cée par la crise économique comme nous I'avons vu au Pérou et au Guatemala.
Toutefois, la démocratie semble étre fondée sur des bases solides en Amérique
latine. En dépit d’une crise économique aigué, aggravée par des mesures ortho-
doxes extrémes, le Venezuela par exemple a réussi a préserver la démocratie au
début des années 1990, bien que toute la région ait été inquitte.

Selon I'opinion conventionnelle, les causes de la crise économique au
Brésil et plus généralement en Amérique latine sont politiques. Les obstacles
politiques que j’examine dans ce chapitre renforcent cette vision, mais il
existe aussi des causes purement économiques. Quand elles ne sont tout
simplement pas marquées par I’incompétence, les réformes économiques et
les politiques de stabilisation sont souvent inefficientes et excessivement
cofiteuses. Enfin les défaillances du marché, non seulement les défaillances
classiques liées au pouvoir des monopoles et des externalités mais aussi celles
reliées au caractére inertiel d’unc inflation élevée, sont des problemes stric-
tement économiques et non pas politiques.

Le capitalisme et la démocratie sont aujourd’hui consolidés au Brésil,
1I existe peu de doute sur la prédominance d’un mode de production capita-
liste, industriel ¢t moderne, et d’une hégémonie idéologique et politique des
entreprencurs. Mais entre 1987 et 1994 des doutes ont surgi sur les perspec-
tives de la croissance économique. La stagnation économique, plutdt que la
croissance auto-entretenue, semblait étre le destin d’un pays qui était incapable
de contrdler 'inflation et était confronté a de graves problémes sociaux.

Dans les années 1950 et 1960, quand les perspectives optimistes étaient
dominantes dans le monde entier, je croyais que lorsqu’un pays avait terminé
sa révolution industrielle et capitaliste, la croissance auto-entretenue suivrait
automatiquement comme conséquence des exigences imposées par I’accumu-
lation du capital et par I’incorporation du progres technologique. Au fur et a
mesure que le réinvestissement et I’actualisation technologique devenaient une
condition pour la survie des entreprises, le développement devenait auto-
entretenu. Il aurait pu traverser des crises, mais la tendance générale était
claire. Maintenant, alors que, aprés la grande crise des années 1980, le revenu
par habitant au Brésil a stagné pendant prés de quinze ans, je n’ai plus autant
de certitudes. Nous sommes forcés d’admettre que le développement écono-
mique n’a rien d’automatique : il dépend de I’adoption d’une série de poli-
tiques économiques de court et de long terme (ajustements et réformes) qui
impliquent des décisions et des initiatives.

Néanmoins, la démocratie politique au Brésil est plus solidement établie
dans le systeme économique et social qu’on ne le reconnait d’habitude. Tout
d’abord, parce qu’au Brésil domine unc formation sociale capitaliste. Or le
capitalisme industriel moderne est par I’intermédiaire du marché capable de
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capter I’excédent économique de telle sorte que I'usage de la force directe,
¢’est-a-dire la force autoritaire de I’Etat qui est nécessaire dans les sociétés
pré-capitalistes et mercantilistes, est abandonnée. En outre la bourgeoisie, ou
la classe des entrepreneurs, ne se sent pas menacée par la gauche. Le systeme
militaire et plus largement les partisans de 1’ autoritarisme n’ont pas de projet
de remplacement pour le Brésil. Ils sont tout aussi perplexes que la bour-
geoisie en ce qui concerne la résolution de la crise économique et politique.
Enfin, le capitalisme étant déja consolidé en Amérique latine, les Etats-Unis ne
recourent plus a leur stratégie de consolidation du capitalisme qui compor-
taient des tactiques du «baton» comme les coups d’Etat, les interventions
militaires et autres équivalents. Ils sont sincérement engagés dans la conso-
lidation de la démocratie dans la région.

Mais la consolidation de la démocratie est toujours un phénomene relatif.
O’Donnell (1988, p. 5) a souligné que si un coup d’Etat est peu probable, la
«mort lente » de la démocratie, ¢’est-a-dire la perte continue de 1'efficacité et
de la crédibilité des institutions politiques, est possible. Elle résulte de I’échec
gouvernemental a percevoir ou a résoudre les problemes socio-économiques.

A partir des années 1990, le Brésil a commencé a surmonter sa crise.
Cependant, les échecs antérieurs et les difficultés actuelles ne peuvent pas étre
attribués seulement aux contraintes spécifiques du pays ou a la taille des obs-
tacles économiques. Certes, les obstacles économiques réels existent. Ce n’est
pas par hasard si pendant quinze ans, depuis I’existence de la crise de la dette
extérieure, I’ Amérique latine a stagné. D’une part la difficulté du gouverne-
ment brésilien a résoudre de maniére satisfaisante la crise s’explique par la
rapidité avec laquelle le Mexique s’est décidé a signer un accord selon les
termes du plan Brady, établissant ainsi un schéma pour les autres pays de
la région. De I’autre, cette difficulté est clairement liée aux pratiques politiques
et au complexe d’infériorité coloniale qui ne conduisent pas a I’adoption de
politiques économiques courageuses, cohérentes et fermes.

Quelles sont ces pratiques et croyances politiques ? Je les discute ci-dessous
en les classifiant selon leur origine politique en trois groupes : des obstacles
provenant de la droite opportuniste, de la gauche modérée ou de la droite
idéologique. 1l existe une pratique politique commune a la droite opportuniste
et a la gauche modérée : le populisme économique qui est une pratique parti-
culiere aux opportunistes de toutes les nuances idéologiques.

Le cycle populiste

Comme le populisme a différentes significations, on y ajoute I’adjectif
économique pour le distinguer d’autres connotations. Comparé a d’autres
endroits, le populisme comporte normalement une signification différente
en Amérique latine. Tl y est relié aux pratiques de dirigeants politiques qui
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réussissent 4 établir des liens directs avec le peuple sans le relais des partis
politiques. Il y est aussi relié aux coalitions de classes, ou «pactes popu-
listes », qui offrent I’appui politique a I’industrialisation substitutive d’impor-
tations, comme nous 1’avons vu dans la premiere partie de ce livre. De tels
pactes sont fondés sur un type d’alliance entre les industriels, les travailleurs
et la nouvelle classe moyenne burcaucratique 2. En revanche, le populisme
économique se réfere a une pratique politique spécifique : la complaisance
fiscale habituellement associée a une redistribution naive.

Canitrot (1975) est probablement le premier économiste & avoir écrit sur
le populisme économique. O’Donnell (1977), quoique politologue, a aussi
admirablement traité le sujet. Diaz-Alejandro (1979) a discuté le populisme
économique en le reliant tout particulierement au «cycle populiste » *. Les
politiques populistes préceédent normalement les politiques orthodoxes, puis-
qu’clles sont la cause des crises économiques, en particulier du déséquilibre
de la balance des paiements et de I’accélération de I'inflation, exigeant ensuite
de douloureux programmes de stabilisation.

Il'y a deux types de populisme économique: 1° le populisme de gauche,
fréquemment caractérisé par une redistribution naive du revenu et par le
«refus de I’ajustement » et 2° le populisme de droite, phénomene (rés proche
du développement national-volontariste. Dans tous les cas, il s”agit d’un type
de complaisance fiscale, définie par une tendance a répondre a la plupart des
demandes des travailleurs et des entreprencurs. Cette conduite est invaria-
blement menée par des politiciens opportunistes et clientélistes.

Les politiques économiques populistes entrainent I’augmentation du défi-
cit public et le déséquilibre des comptes courants (la balance des paiements).
Les pratiques populistes les plus communes incluent I'augmentation des salaires
pour les travailleurs et les fonctionnaires publics, I’augmentation des dépenses
de I’Etat, la hausse de la consommation et des subventions I’investissement,
la surévaluation de ia monnaie locale ce qui provoque 1’augmentation des
salaires réels, une prospérité artificielle et des crédits subventionnés offerts
par les banques homologuées. Ces concessions offrent quelque chose a tout le
monde, qu’il s’agisse des fonctionnaires, des entrepreneurs ou des travailleurs.

Le cycle populiste est le résultat de ces pratiques. il commence par I’adop-
tion par le gouvernement d’une combinaison de politiques d’expansion :
1° réduisant I’inflation, la surévaluation du taux de change qui éleve les salaires
et la consommation, favorise les importations ct restreint les exportations,

2. Sur fa littérature populiste. voir Welfort (1965. 1980}, Di Tella (1965). lanni (1968). Erickson (1975).
Bresser-Pereira (1984) et Touraine (1988).

3. La version originale de ce chapitre fut présentée au séminaire «L’internationalisation de la démo-
cratie politique » & I’'université de Montréal. en septembre 1988. La méme année i Venise. Jetfrey Sachs (1988)
a présenté un excellent texte sur le populisme économique. Trois années plus tard. Dornbusch et
Edwards (1991) et Bresser-Pereira er al. (1991). respectivement aux Etats-Unis et au Brésil. ont coordonné
des ouvrages semblables sur le sujet.
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27 Paugmentation directe des salaires du secteur public, 3° I'élévation des
dépenses publiques, ce qui augmente le déficit budgétaire, 4° le maintien de
taux d’intérét artificiellement bas et 5° le maintien de prix et de taxes artifi-
ciellement bas pour les entreprises étatiques. Ainsi, la premiére phase du
cycle se caractérise par des taux de consommation et d’investissement élevés
et un taux de croissance en augmentation. Pour compléter ce tableau, le taux
d’inflation diminue en raison de Ueffet déflationniste de la surévaluation du
taux de change et de la réduction des prix publics réels.

Pourtant, cette période trés avantageuse est de courte durée étant donné les
distorsions croissantes que ces pratiques provoquent dans I’économie. Les
déséquilibres apparaissent au niveau de la balance des paiements car les impor-
tations augmentent et les exportations chutent. Le déficit budgétaire s’éleve.
En fin de compte, les créanciers internationaux perdent confiance dans le
gouvernement et réduisent ou suspendent le financement de leurs crédits : les
réserves internationales disparaissent, la menace d’une crise de la balance
des paiements devient imminente. Il n’existe alors pas d’autre solution que de
dévaluer la monnaie. En raison de la dévaluation, les prix intérieurs s’élevent
et mettent en marche une spirale inflationniste souvent dramatique. Il en
résulte une crise sévere parfois accompagnée par un changement de ministres,
si ce n’est par un coup d’Etat. Elle se termine inévitablement par un change-
ment radical de politique économique. Le changement peut avoir lieu au
moment de la dévaluation ou étre repoussé jusqu’au moment ol I’inflation
explose. Quoi qu’il en soit, quand la crise s aiguise et que les caisses de I’Etat
sont vides, peu importe I’orientation idéologique du gouvernement, il sera
contraint a libéraliser les prix et a adopter les politiques classiques de restriction
du déficit public et de contrdle rigide de la monnaie. Il n’y en a pas de meilleur
exemple que I’adoption a la fin des années 1980 de politiques de cette nature
par Menem en Argentine, Perez au Venezuela, Collor au Brésil et Fujimori au
Pérou. Ils avaient des orientations politiques trés différentes, mais quand
ils ont vu chacun leur Trésor devenir vide et leur pays sans crédit, ils furent
obligés de reconnaitre I’échec du systéme d’intervention pratiqué jusqu’alors
et d’adopter un «choc libéral » par tequel le marché, de maniére plus directe,
pouvait reprendre possession de la coordination de I’économie.

Les politiques expansionnistes de 1979-1980 (probablement la pire erreur
dans I’histoire de la politique économique du Brésil) et le plan Cruzado (un plan
excellent et une opportunité perdue en raison d’une administration incompé-
tente) sont des exemples typiques d’épisodes populistes récents au Brésil.
L’expérience de 1979-1980 a été conduite par des économistes conservateurs
sous les auspices du régime militaire, tandis que le plan Cruzado fut développé
par des économistes compétents juste apres la transition démocratique, mais
sa mise en ceuvre fut populiste.
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La droite opportuniste

Il est important de distinguer la droite opportuniste de la droite idéolo-
gique. Il est clair que des opportunistes existent a I’intérieur de tout le spectre
politique, de la droite a la gauche. Un opportuniste est par définition un poli-
ticien sans conviction idéologique ferme. Les opportunistes sont plus présents
a droite qu’a gauche pour la seule raison qu’au Brésil I capitalisme est domi-
nant. Dans un pays capitaliste, peu importe I'idéologic politique déclarée des
politiciens opportunistes (méme s’ils ont la prétention d’étre de gauche ou de
centre gauche): ils auront tendance a étre conservateurs car leurs intéréts
fondamentaux nécessitent que toutes les concessions possibles et imaginables
soient faites en faveur des riches et des puissants. Les pratiques typiques de
I’opportunisme politique sont le national-volontarisme et les formes modernes
patrimoniales — le clientélisme et le fisiologismo.

Le national-volontarisme a comme objectif principal la croissance écono-
mique, suivie par la stabilisation et la redistribution du revenu. Cétait la pratique
idéologique et politique dominante en Amérique latine entre 1930 et 1980.

La perspective patrimoniale confond les patrimoines public et privé. Ce
sont des pratiques politiques proches de la corruption pure, a quelques diffé-
rences pres. Le populisme, le clientélisme et la corruption impliquent 1 utili-
sation de fonds publics. Dans le cas du populisme clientéliste, les fonds
publics sont utilisés non pas personnellement, mais pour s’assurer la bonne
volonté des groupes et des communautés qui bénéficient des dépenses
publiques. En ce qui concerne la corruption, les fonds publics sont appro-
priés personnellement. Le clientélisme impligue lui aussi I’ utilisation de fonds
publics, mais de maniére indirecte : les politiciens engagés dans une telle pra-
tique ne volent pas, mais utilisent les ressources de 1'Etat pour promouvoir leur
carriére personnelle. Au Brésit on appelle ce type de pratique fisiologismo.

Le politicien qui pratique le fisiologismo est par définition un opportuniste
qui traite la politique comme une affaire dans laquelle influence politique
constitue la valeur d’échange. 1l met ses intéréts personnel et matériel au-
dessus des idées et des principes moraux qu’il s’est engagé a servir et qui
devraient orienter son action politique.

Ces pratiques opportunistes sont profondément enracinées dans le systeéme
politique brésilien et sont aussi bien un symptdme qu’une conséquence d’une
citoyenneté effacée. Le manque d’information, une éducation politique insuf-
fisante, la défiance envers les candidats populaires sont des caractéristiques
de I’électeur brésilien moyen. Ainsi, selon les mots de Wanderley Reis,

«étant donné les caractéristiques de I électorat brésilien, il est irréaliste d’attendre
que la stabilisation du jeu démocratique ait lieu autour de partis politiques définis
en termes idéologiques. 11 est plus probable que le processus de formation de
partis politiques continuera a se fonder sur le clientélisme traditionnel avec une
tonalité électorale populiste. » (1988, p. 24.)
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La gauche idéologique

Les idéologies et les pratiques de 1a gauche sont différentes, mais clles pro-
duisent des résultats semblables. L’dge d’or de la gauche va de 1930 a 1950.
Depuis les années 1960, la gauche a été confrontée a des problemes croissants
au fur et a mesure que le modele de société étatique ou communiste était en
crise dans I’ancienne Union soviétique et que la stratégie de substitution des
importations devenait inopérante en Amérique latine. Cette stratégie était
appropriée durant les années 1950 mais, dés le début des années 1960, avec
le changement des conditions intérieures et internationales, une nouvelle
analyse de I’économie et une nouvelle stratégie de croissance économique
étaient devenues nécessaires 4.

Durant les années 1970 et au début des années 1980, la gauche modérée
critiqua séveérement les politiques économiques orthodoxes imposées par le
régime autoritaire. Ces critiques €taient parfois justifiées, mais ¢’étaient habi-
tuellement des slogans nationalistes et populistes démodés. Quand la transition
vers la démocratie fut achevée en 1985, le nouveau gouvernement démocra-
tique (le gouvernement Sarney) s’est finalement révélé étre une coalition
nationaliste et populiste entre la droite opportuniste et la vieille gauche.

Au cours des décennies 1940 et 1950, la gauche adopta la proposition
selon laquelle les «impérialistes», ou les intéréts étrangers (y compris les
entreprises multinationales), s’étaient alliés aux intéréts du capital marchand
agricole intérieur pour empécher ou s’opposer a I’industrialisation. Cependant,
au milieu des années 1950, ces mémes multinationales ont effectué de grands
investissements dans 1’industrie manufacturieére, modifiant ainsi la situation
et agissant en contradiction avec cette proposition (Bresser-Pereira, 1963 ;
Cardoso F. H., Faletto, 1969)°. Si cette analyse a été pertinente a une époque,
elle ne I’était plus alors. Pourtant, certains nationalistes archaiques pensaient
encore dans les termes des années 1950. Comme nous le verrons dans le
chapitre 16, ces nationalistes anachroniques n’ont pas été capables de
comprendre qu’étre nationaliste nécessitait a présent d”avoir une notion claire
de ce qu’est I’intérét national, lequel doit étre évalué au cas par cas. La poli-
tique de I’intérét national s’oppose a la vieille politique nationaliste latino-
américaine qui se fondait sur une attitude globalement hostile a I’égard de

4. Voir les premiéres éditions brésiliennes de Bresser-Pereira (1984).

5. I'ai développé davantage cette nouvelle interprétation de 1" Amérique latine. qui sera plus tard appelée
théorie de la dépendance. dans Bresser-Pereira (1984). Le chapitre 4 de ce livre décrit Ieffondrement du popu-
lisme alors que certains de ces principes €taient réfutés. Le principe le plus important était la croyance que
les muitinationales s’opposaient a I'industrialisation brésilienne. Linterprétation impérialiste prenait cette
vision en considération, tandis que la nouvelle théorie de la dépendance la défiait. Les investissements qui
provenaient des multinationales pouvaient provoquer des distorsions de I’économie et de la distribution du
revenu mais, en réalité, ces investissements étaient déja réalisés dans Iindustrie imanufacturiere depuis le
début des années 1950.
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ce qui est étranger. L’objectif du nationaliste était de se protéger contre
I'impérialisme au licu de négocier avec les pays plus développés en ayant
comme critere I’intérét national ®.

Au milieu des années 1960, le régime autoritaire a opté pour une stratégie
de développement poussée par les exportations. Cette stratégie était béné-
fique pour le pays, bien que sur le court terme elle ait produit I’effet pervers
de rendre compatible une demande interne soutenue avec une concentration
du revenu. Des le début, la gauche modérée s’est opposée a cette stratégic et
adopta une orientation tournée vers le marché intérieur. Elie ne réussissait pas
a reconnaitre que non seulement le modele de substitution des importations
avait épuisé ses vertus depuis le début des années 1960, mais que le modéle
de croissance de remplacement — fondé sur des projets de substitution
d’importations hautement capitalistiques — concentrait sur le tong terme
davantage encore le revenu que le modele fondé sur I’exportation de biens
manufacturés intensifs en travail /.

Durant les années 1970, on critiquait & gauche la Corée du Sud et Taiwan
considérés comme de simples « plates-formes d’exportation » pour les multi-
nationales alors que Roberto Campos, I’'un des intellectuels en vue de la droite
brésilienne, voyait ces mémes pays comme des sociétés libérales. Aujour-
d’hui nous savons que ces deux interprétations étaient fausses. Le dévelop-
pement spectaculaire de ces pays s’est fondé sur une stratégie poussée par les
exportations ol I'Etat a joué un réle décisif et les multinationales un role
mineur. La Corée du Sud et Tatwan n’étaient ni des plates-formes d’expor-
tation ni des économies libérales. En outre, leur stratégie de développement
s’est révélée compatible avec une distribution du revenu beaucoup plus équi-
librée que ce qui existe au Brésil. La réforme agraire qui a été mise en ceuvre
dans ces pays aprés la Seconde Guerre mondiale est I’une des causes de cette
meilleure distribution du revenu. La stratégie de croissance poussée par les
exportations, nécessairement fondée sur une industrie intensive en travail, a
¢t€ un autre facteur favorable. Il est clair aujourd’hui que la bonne distri-
bution du revenu a été un facteur important pour assurer a ces pays des taux
de croissance élevés.

La résistance a I’ajustement ou le refus de s’ajuster a été une forme du popu-
lisme latino-américain ou, plus spécifiquement, du national-volontarisme 3.
Nous avons sévérement et de maniére crronée critiqué I’ ajustement inévitable

6. Lima Sobrinho (1963. p. 11. 19} dit que «la substance du nationalisme est un antagonisme des intéréts
ou d’idéaux ». Citant Boyd C. Shafer (Nationalism : Myth and Reality). il ajoute que «le véritable nationa-
lisme est aussi un anti quelque chose qui est étranger a la nation ».

7. ) ai défendu cette these erronée dans Bresser-Pereira (1977).

8. Le développement national-volontariste et le populisme économique ont été plus tard une attitude et
une pratique adoptées par la droite. comme le montrent les politiques économiques du régime militaire
(1964-1984). Le I1° Plan national de développement (1974) est un exemple de national-volontarisme et la
tentative de 1979-1980 de produire un nouveaun miracle économique au lieu de s’ajuster est un exemple de
populisme économique.
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des années 1960. Le fait que les programmes de stabilisation étaient habi-
tuellement fondés sur la réduction des salaires plutot que sur ’ajustement
fiscal était effectivement une bonne raison pour les critiquer. Cependant, la
gauche basait sa critique presque exclusivement sur le slogan «non a la réces-
sion ». Largument économique de la gauche était fondé sur I’adoption d’idées
prétendument keynésiennes favorisant des déficits budgétaires chroniques et
sur une stratégie de développement poussée par la demande.

En 1979, I’ajustement de la balance des paiements était devenu absolument
nécessaire. Il n’est pas surprenant que les économistes de la gauche structu-
raliste modérée qui n’avaient pas été capables de faire leur transition intel-
lectuelie aient appuyé la politique économique populiste ct de développement
national-volontariste adoptée par le régime militaire de droite, alors au
pouvoir. Lorsque I’ajustement a finalement été effectué en 1981, la gauche
considéra de mani¢re erronée que I’ajustement n’était pas nécessaire alors
qu’il n’y avait pas de solution de remplacement. 1l était non seulement indé-
sirable mais encore impossible de poursuivre une politique de déficits élevés
des comptes courants. A cette occasion, la seule critique séricuse et novatrice
des politiques d’ajustement orthodoxes provenant de la gauche modérée venait
des économistes qui développaient la théorie de I’inflation inertielle.

Une politique salariale de redistribution est partout caractéristique du
populisme économique. La concentration du revenu est, on, le sait, le princi-
pal probieme au Brésil qui possede I’une des distributions du revenu les plus
déséquilibrées et les plus injustes au monde. Toutefois, ce fait en lui-méme ne
1égitime pas une redistribution salariale irréaliste. Au Brésil, une politique éco-
nomique progressiste devra nécessairement combattre cette distribution
inégale, déséquilibrée non seulement entre les salaires et les profits, mais
encore entre les salaires horaires pergus par les travailleurs et les rémuné-
rations régulieres de la classe moyenne technobureaucratique. Toutefois,
lorsque des augmentations de salaires sont proposées, il est nécessaire de
faire attention a ne pas élever les salaires réels au-dessus de la productivité
pour ne pas réduire le taux de profit. En effet, comme le taux de profit n’est
pas exagérément élevé, les entrepreneurs n’accepteront pas la réduction de leur
profit et répercuteront les augmentations de salaires sur les prix.

Une hausse des salaires au-dessus de la productivité menace toujours les
profits et accélére le taux d’inflation. C’est inévitable. La politique salariale
n’est effective que lorsqu’elle se limite a trois objectifs : 1° protéger les salaires
réels de ’inflation, 2° assurer le transfert aux travaitleurs des augmentations de
productivité et 3° réduire les différences entre les salaires horaires et les rému-
nérations réguliéres par une augmentation graduelle du salaire minimum.
Ii serait probablement possible d’élever les salaires au-dessus de la producti-
vité sans affecter le taux de profit si la diftérence était payée par les rentiers
ou s’il y avait une augmentation de I’efficacité de I'Etat qui permette de
réduire les impots dans la méme proportion que I’augmentation du salaire
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réel. Une troisiéme solution serait la prédominance d’un progres technique qui
€pargne du capital, ce qu’exprime I"augmentation du rapport produit/capital .
Ces conditions sont pourtant difficilement réalisables.

Des mesures efficaces pour redistribuer le revenu incluent ’industriali-
sation poussée par les exportations, la politique industrielle orientée vers la
production de biens salaires (biens de consommation simples), la réforme
agraire, la réforme progressive de I’impdt et ’orientation des dépenses
publiques en faveur des pauvres. Ces idées sont encore rarement acceptées par
la gauche populiste.

Un slogan fréquemment cité est que « les augmentations salariales ne sont
pas la cause de Iinflation». Ceci a été vrai durant une longue période du
régime autoritaire lorsque les salaires réels soit augmentaient de maniere
déphasée par rapport a la productivité soit diminuaient en termes absolus.
Cependant, a la fin des années 1970, la situation changea. En 1985, aprés la
chute du régime autoritaire, les exigences irréalistes de la part des travailleurs
se sont brusquement intensifiées. La classe moyenne salariée employée
dans le secteur public est devenue particulierement active dans ce domaine.
Comme le conflit distributif s’ approfondissait, le déficit budgétaire s’accrut,
provoquant I’accélération du taux d’inflation. Les gains salariaux réels
tendaient a étre de courte durée. L'inflation élevée effagait rapidement tout
gain réel et I'unique résultat durable des hausses de salaires nominales était
un taux d’inflation encore plus élevé.

En conclusion, certaines idées et pratiques politiques de la gauche modérée
qui sont tres reliées au populisme économique — Iancien nationalisme, I’orien-
tation en faveur du marché intérieur, le refus de I’ajustement et la redistri-
bution salariale — ne sont pas compatibles avec des politiques économiques
rationnelles et cohérentes. En outre, les pratiques politiques de la droite oppor-
tuniste — le national-volontarisme et le clientélisme — ne sont pas reliées
au populisme économique. Ce sont des obstacles politiques a la stabilisation
et a la croissance.

La droite idéologique

La droite idéologique est aussi génératrice de politiques économiques
irrationnelles. Elle inclue les économistes monétaristes et les idéologues néo-
libéraux qui adoptent une vision théorique militante, s’opposant virtuelle-
ment & toute intervention de 1’ Etat dans 1'économie et appuyant seulement les
politiques économiques strictement orthodoxes pour stabiliser I’économie
brésilienne. Une fraction croissante de I’élite des affaires au Brésil peut étre

9. J’ai examiné en détail ce probléme d’un point de vue théorique dans Bresser-Pereira (1986).
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incluse dans cette catégorie. Ses dirigeants peuvent ne pas étre opportunistes,
mais ils sont sur le plan idéologique conservateurs. Or, dans les pays en
développement, outre les traits conservateurs typiques comme mettre I’ordre
au-dessus de la justice et résister au changement, le conservatisme est inter-
nationaliste et implique la subordination idéologique aux valeurs et au systeme
de croyances existant dans les pays centraux.

La droite idéologique est convaincue que ses analyses en mati¢re de poli-
tique économique sont intrinséquement rationnelles, parce qu’elles sont fondées
aussi bien sur la logique du capitalisme que sur sa propre logique. Cette droite
se repose sur sa propre rationalité pour faire face a la fois a irrationalité de la
gauche populiste et des politiciens opportunistes. Elle contrdle les moyens de
communication de telle sorte qu’elle réussit normalement a répandre ses idées
dans le public en général et a renforcer ainsi son hégémonie idéologique.

Malheureusement, les idées de la droite idéologique sont moins ration-
nelles qu’elle ne le suppose. En fait, elles constituent un obstacle important a
I’adoption au Brésil d’une politique économique cohérente, en particulier
quand le pays est confronté a une situation anormale de crise aigué. Elle
requiert du courage en matiere de décisions économiques qui novatrices ou
hétérodoxes comportent des risques.

Le conservatisme social est le probleme évident dans un pays ou les
revenus sont tellement inégaux. Au Brésil, le poids des prélevements obli-
gatoires est relativement faible et le syst¢me d’imposition est régressif. Ainsi,
une réforme progressive de I’imposition serait un instrument évident pour
réduire le déficit public et pour redistribuer le revenu de maniere plus équi-
table. D’une part, la droite idéologique s’oppose systématiquement aux
réformes de I'imposition qui éleveraient le poids des prélevements obligatoires
ou qui les rendraient plus progressifs mais, de 1’autre, elle se montre préoc-
cupée par le manque d’incitation a épargner et a investir alors que le renon-
cement fiscal et les incitations fiscales en faveur des entreprises sont une
source importante des déficits budgétaires. La majorité de ces incitations ou
exemptions fiscales ont perdu depuis longtemps leur raison d’étre. Beaucoup
d’entre elles ont été éliminées, ce qui a récemment permis d’augmenter le
poids des prélevements obligatoires. Mais le niveau des subventions au Brésil
reste encore élevé.

Bien que la droite idéologique manifeste sa préoccupation a propos de la
concentration du revenu au Brésil, elle ne fait rien pour aider a résoudre ce
probleme. Un pacte social, essentiel pour controler les salaires et pour inhiber
I’inflation, comporterait des concessions aux travailleurs en termes de réforme
sociale telle I’augmentation des dépenses d’éducation et de santé. Cela
comporterait également un programme de revenu minimum soit sous forme
d’un impdt négatif sur le revenu, soit d’un versement universel ou strictement
limité aux familles pauvres ayant des enfants a I’école. Cependant, la droite
idéologique s’oppose systématiquement a tout effort qui rendrait viable cette
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démarche utilisant les dépenses sociales, entre autres parce que les riches uti-
lisent peu les services d’éducation et de santé de I’ Etat. Ce comportement sert
ses intéréts en tant que classe et se fonde aussi sur la conviction conservatrice
que ’ordre doit toujours primer sur la justice sociale.

Le monétarisme est une idéologie économique de droite qui a surgi pour
combattre le keynésianisme 2 un moment o il s’affaiblissait. Les probleémes
macroéconomiques ne prenaient plus alors leur origine dans I'insuffisance
chronique de la demande mais étaient reliés a la crise fiscale. Le monéta-
risme s’est d’abord développé dans la version de Friedman, puis il a évolué
avec la théorie des anticipations rationnelles des «nouveaux classiques »
(Sargent, Lucas). Le monétarisme comporte une contradiction fondamen-
tale : ¢’est une théorie macroéconomique, nécessairement dirigée a des fins
de politique économique, qui, elle, professe une abstinence en matiere
d’intervention étatique. Si le marché n’est pas parfaitement autoregulateur il
’est en tous cas plus que toute correction effectuée par I’ Etat sclon cette
théorie. Néanmoins, ceite abstinence n’est pas pratiquée. Les recomman-
dations monétaristes en matiere de politique de stabilisation ont tendance a
étre actives et agressnves et, Iorsque la stabilisation est atteinte, les monéta-
ristes savent que celle-ci est si précaire que I’intervention continuc de I’ Etat
sera nécessaire pour la maintenir.

Actuellement, et malgré ses échecs pratiques récurrents, le monétarisme
dans sa version des anticipations rationnelles est la religion économique des
universités des pays capitalistes développés. Le résultat de la subordination
idéologique des élites des pays périphériques a celles des pays centraux est
un monélarisme presque sans restriction adopté par la droite idéologique
dans un pays périphérique comme le Brésil. Deux exemples suffisent. Bien
que I’inflation brésilienne ait des origines structurelles et un caractere inertiel,
rendant I’offre de monnaie endogéne ou passive, la droite croit que Iinflation
peut étre simplement contrdlée par la mise en ceuvre de politiques monétaires
et fiscales '°. Dans une économie sous-développée comme la brésilienne,
les déséquilibres économiques s”approfondissent mais, fondéc sur le moné-
tarisme, la droite néolibérale croit que les forces du marché réussiront a
résoudre tous les problemes.

Les échecs successifs de cette approche pour résoudre les crises écono-
miques en Argentine, au Brésil et au Chili ont contribué a un certain discré-
dit du monétarisme au début des années 1980. Cependant, apres |’échec des
plans hétérodoxes, Austral et Cruzado, le monétarisme a récupéré une part de
son prestige perdu. Tout a coup, a la suite d’une manceuvre trés intéressante
de la droite néolibérale, les politiques de stabilisation conventionnelles

10. Le plan Verdo de 1989 était une tentative typique de contrdle de I'inflation par I"adoption d’une
politique monétaire trés orthodoxe. Les taux d'intérét élevés qui ont suivi étaient la principale cause de
I"hyperinflation subséquente. Entre mai et décembre 1990. une seconde phase du plan Collor. le plan Eris,
était une tentative totalement monétariste de controle de I'inflation.
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(fondées sur des politiques fiscales et monétaires sur lesquelles un consensus
relatif existe entre les bons économistes) ont été assimilées au monétarisme
«orthodoxe ». Elles ont été opposées aux théories keynésiennes et structura-
listes, considérées alors comme populistes et « hétérodoxes ». Par le biais de
cette stratégie rhétorique, la droite idéologique a réussi a assimiler 1"hétéro-
doxie au populisme économique, alors que 1’hétérodoxie en théorie écono-
mique signifie simplement ne pas adopter I’économie politique dominante et,
en politique économique, ne pas se limiter a la politique fiscale et monétaire,
mais utiliser les politiques du revenu. Alors que dans les pays développés la
théorie de I’inflation inertielle commengait a étre intégrée par I’économie
politique dominante et qu’un nombre croissant d’économistes associaient les
politiques conventionnelles ou orthodoxes (fiscales et monétaires) aux poli-
tiques hétérodoxes (qui neutralisent I’inertie), la droite monétariste néolibé-
rale au Brésil refusait encore d’adopter des politiques hétérodoxes et défendait
simplement les politiques orthodoxes de contrdle de 'inflation !'. Quand un
programme de stabilisation, tel le plan Real, a finalement contr6lé I’inflation
en 1994, les monétaristes n’ont pas reconnu son caractere essentiellement
hétérodoxe, bien que ses auteurs soient des économistes néostructuralistes et
que le recours a 'unité réelle de valeur (URV) était une stratégie ingénieuse,
absolument non conventionnelle, pour neutraliser les effets de déphasage des
contrats, ¢’est-a-dire I’inertie.

En fait, les politiques économiques monétaristes sont par nature inadé-
quates ou irrationnelles. Il est évident qu’un rejet dogmatique de V’interven-
tion étatique empéche la politique monétariste de traiter les problemes de
I’économie brésilienne. Par ailleurs, le monétarisme ignore les caractéris-
tiques spécifiques a chaque économie. L’inflation inertieile peut étre un phé-
nomene universel, mais le degré d’indexation formelle et informelle au Brésil
la rend spécifique a la situation brésilienne et requiert des mesures parti-
culiéres pour la résoudre.

Le néolibéralisme est le complément du monétarisme. Le consensus de
Washington, déja largement traité dans cet ouvrage, a été I’une de ses mani-
festations en Amérique latine. Bien que la droite idéologique persiste a
I’ignorer, elle sait (ou devrait savoir) que ’Etat a joué un role clé dans
P'industrialisation du Brésil. Au cours des années 1980, aprés avoir contracté une
dette extérieure élevée, I’Etat brésilien a souffert d’une crise fiscale sévere qui
¢tait un obstacle a la croissance économique. Pour ceux qui souscrivent a un
néolibéralisme sans fard, cela indiquerait que I’Etat doit s’abstenir totale-
ment d’exercer un quelconque rdle économique. Bien que la critique néoli-
bérale envers I’Etat ait été utile pour critiquer I'étatisme populiste
latino-américain, les politiques économiques que propose le néolibéralisme ne

11. La derniere édition du manuel classique de Samuelson et Nordhaus. Introdugdo a economia. contient
une section compléte sur ’inflation inertielle.
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sont pas réalistes. La tiche primordiale est de résoudre la crise fiscale ; "objectif
n’est pas d’expulser I'Erat de I’économie, mais de I’habiliter a assumer de
nouvelles fonctions pour promouvoir le bien-étre et le progrés technologique.

L’aspiration naturelle des entrepreneurs brésiliens est par-dessus tout
d’intégrer le Brésil a I’économie internationale. Si cet objectif était atteint, le
capitalisme brésilien serait naturellement moins vulnérable, aussi bien du
point de vue économique qu’idéologique. Comme il existe une hégémonie
€conomique et idéologique claire de la bourgeoisie, ce désir d’une plus grande
intégration au monde développé est assez naturel. Le probléme qui se pose est
de comment atteindre cette intégration. En général, les conservateurs brésiliens
croient qu’il suffirait que le pays adopte un internationalisme militant, deve-
nant crédible aux yeux des pays développés. Cependant I'internationalisme de
droite, préoccupé a créer la confiance, prend souvent la forme d’une subor-
dination aux intéréts des pays développés sans la moindre critique vis-a-vis de
ces derniers. Cette attitude que j’appelle internationalisme subordonné est
un phénomene courant au Brésil. C’est une conséquence d’une domination
culturelle et économique du monde développé sur la périphérie. Cette subor-
dination, pour la droite idéologique, entraine un engagement incompatible
avec les intéréts nationaux, tout comme le vieux nationalisme pour la gauche.

L’internationalisme subordonné est également comme son nom I’indique
la stratégie de la construction de la confiance défendue en Amérique latine par
les élites des affaires. L’idée est de suivre toutes les recommandations ou
suggestions faites par Washington (le gouvernement des Etats-Unis) et par
New York (le systeéme financier) pour essayer de construire la confiance.
Depuis aoiit 1989, le Mexique suit fermement cette stratégie. 11 a signé, de
maniere irresponsable, 1’accord sur la dette avec les banques commerciales six
mois apres I'annonce du plan Brady. La réduction de la dette fut insignifiante
mais I’argument était alors que «la confiance avait été conquise ». Depuis lors
et jusqu’a la cassure en décembre 1994, le gouvernement Salinas s’ était
engagé dans I"obtention d’une crédibilité aux dépens de I'intérét national et
des fondamentaux macroéconomiques.

Actucllement, les conservateurs en Amérique latine voient ’expérience
chilienne comme un exemple de politique économique ferme et réussic. Iis ont
pour I’essenticl raison. Le Chili a été une exception a la regle. Apres des
erreurs importantes et la crise profonde de 1982, le gouvernement autoritaire
chilien a réussi & surmonter la crise fiscale et a retrouver le chemin de la
croissance. Depuis le retour a la démocratie en 1990, le nouveau gouverne-
ment contrble les fondamentaux macroéconomiques en méme temps qu’il
donne une plus grande importance aux politiques sociales. Ni le régime auto-
ritaire, ni le régime démocratique n’ont privatisé les mines de cuivre, qui est
la principale source d’une épargne publique hautement positive.

Les résultats positifs et négatifs de 1’économie chilienne ont été te produit
de politiques orthodoxes et d’un régime autoritaire qui ajusta I’économie aux
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prix d’une forte concentration du revenu et d’une augmentation substantielle
de la pauvreté (Piedra, 1988). Sheahan (1986, p. 161) a noté que les politiques
économiques des régimes autoritaires en Amérique latine incluaient un
certain contrdle des prix, un faible protectionnisme, de sérieux efforts pour
limiter le déficit budgétaire, un contrdle strict des salaires et des conditions
hautement favorables pour les investisseurs étrangers. Sheahan confond la
rhétorique du régime avec les actions pratiquées. En fait, les régimes autori-
taires latino-américains n’ont pas nécessairement adopté des politiques éco-
nomiques orthodoxes ou néolibérales. Leur rhétorique était invariablement
opposée a 'intervention étatique et au protectionnisme mais, bien qu’ils
préconisassent I’austérité fiscale, ils la pratiquaient rarement. Au cours des
années 1970, ’endettement extérieur excessif et les déficits publics corres-
pondants ont tous été effectués par des régimes autoritaires, notamment au
Brésil, en Argentine, au Chili et au Pérou. Au Chili, I’ajustement fiscal consti-
tue une exception. En revanche, Sheahan est sur un terrain plus ferme lorsqu’il
se demande si les gouvernements non autoritaires en Amérique latine peuvent
survivre a une expansion des politiques populistes. Ces politiques se sont inten-
sifides au cours des années qui ont suivi le retour & la démocratie et ont entrainé
des augmentations salariales au-dessus de la croissance du revenu par habi-
tant, des hausses dans les dépenses publiques et un protectionnisme excessif.

En résumé, les pratiques et les idéologies politiques populiste et nationale-
volontariste d’un c6té, et simplement orthodoxe de I’autre, constituent 1’ obs-
tacle principal a I’adoption de politiques rationnelles et cohérentes au Brésil
et plus généralement en Amérique latine. Ces pratiques et idéologies ont
entrainé les crises fiscales, les problémes de balance des paiements, Iinflation,
une gestion macroéconomique incompétente, de faibles taux de croissance,
une concentration du revenu et I’échec de la lutte contre I’inflation inertielle.
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Le gouvernement Collor :
des crises politiques récurrentes

Le gouvernement Fernando Collor de Mello (de mars 1990 a décembre
1992) restera dans 1’histoire du Brésil comme un cas dramatique de contra-
diction. D’un ¢6té, il a changé I’ordre du jour politique du pays parce qu’il a
a la fois mis en ceuvre des réformes économiques, courageuses et nécessaires,
tournées vers le marché et 1’ajustement fiscal ; bien que d’autres tentatives
aient été faites depuis 1987, ce fut durant le gouvernement Collor que les vieilles
idées nationales-volontaristes ont été effectivement combattues et défaites.
D’un autre ¢Oté, en dépit du soutien total a ses deux ministres chargés de
I’économie, le gouvernement Collor n’a pas réussi a contrdler I’inflation et,
malheureusement, il fut démis aprés que les accusations de corruption aient
été completement démontrées.

Le gouvernement Collor s’est caractérisé par des crises politiques
récurrentes. Au cours de sa premicre année, le président Collor était plus
enclin a la confrontation qu’a la conciliation avec la communauté des entre-
preneurs et plus largement avec la société civile. Collor a parfois été courageux,
si ce n’est héroique, dans la mise en ceuvre des réformes orientées vers le mar-
ché et dans le combat livré contre I’inflation par des mesures monétaires et fis-
cales. Toutefois, cet héroisme fut en fin de compte 1ésé par son autosuffisance
et son arrogance. Au cours de cette période il montra une grande difficulté,
sinon de la répugnance, a écouter et a dialoguer avec la société. En conséquence,
son gouvernement commenga a étre confronté a de sérieux problemes de 1égi-
timité et perdit I’appui d’une partie de la société civile '. Entre Z¢lia Cardoso
de Mello démissionnaire, qui égalait Collor en bravoure et en arrogance, et
le choix de Marcilio Marques Moreira, plus discret, comme ministre de

1. J utilise le terme de «légitimité » dans le sens wébérien, ce qui n"a rien a voir avec la légalité. Un
gouvernant est légitime s’il est appuyé par la société civile. Celle-ci est ici considérée comme la population
organisée. pondérée selon le pouvoir et les groupes qui la composent. Ensembie. 1a société civile et I"Etat
forment un pays ou un Etat-nation.
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I’Economie en avril 1991, Collor entama une deuxiéme phase de son gouver-
nement dont I’objectif initial était de récupérer I’appui de la société civile, en
particulier des entrepreneurs. Pourtant en mai-juin 1992, le gouvernement
¢tait a nouveau plongé dans une crise politique profonde, accusé de corruption.
Cette crise déboucha tinalement sur la chute du président en septembre 1992,
remplacé par le vice-président Itamar Franco. Dans ce chapitre, je présente un
tableau des meilleurs et des pires moments politiques du gouvernement Colior.

Le gouvernement a débuté avec un vote de confiance de la part de la
société civile. Malgré les mesures draconiennes du plan Collor, il regut
au début un appui tres large. Cependant son échec, que j’analyse dans le
chapitre 13, alli€ aux accusations croissantes de corruption ont entrainé
le gouvernement dans sa premigre crise.

En avril 1991, un changement significatif commenga. Zélia Cardoso
fut remplacée par Marcilio Marques Moreira au ministére de I’Economie.
Début 1992, un changement ministériel complet avec la nomination de
quelques intellectuels connus et respectés eut lieu. Ainsi, le gouvernement
qui ¢tait entré dans une crise de Iégitimité profonde retrouva partiellement
I"appui de la société civile. Ce changement positif fut souligné par une
stabilisation du taux d’inflation autour de 20 % par mois au cours du premier
semestre 1992, alors qu’en 1991 il s’accélérait. Cétait considéré comme
une victoire gouvernementale.

Toutefois, en mai 1992, une nouvelle crise politique trés grave éclata
avec les dénonciations de corruption du gouvernement du frere du président,
Pedro Collor de Mello. Le poids des accusations, qui se sont rapidement mul-
tipliées, est retombé sur le président qui perdit alors ’appui récemment
retrouvé. En sepiembre de cette méme année le Congres retira temporairement
le pouvoir a Collor qui, en décembre, évita sa destitution formelle en renon-
gant a ses fonctions quelques heures avant que le Sénat ne prononce la desti-
tutton définitive du président.

Temps héroiques et crise de 1égitimité

Au Brésil, it est possible d’étre €lu sans I’appui de la communauté des
entrepreneurs, mais il n’est pas possible de gouverner sans leur appui. Cest
le cas dans tous les pays capitalistes, mais tout particulierement au Brésil o
il existe une démocratie duale et limitée: dans une élection c’est la vaste
majorité des défavorisés qui choisit le président mais, le lendemain, c’est
seulement une infime fraction de la société civile par rapport 4 la centaine de
millions d’électeurs qui réussit a influencer le gouvernement.

La communauté des entrepreneurs est la principale composante, la plus
puissante et la plus influente de cette petite société civile, dont font partie les
entrepreneurs, la presse, les scientifiques, les célébrités, les dirigeants des
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travailleurs qui sont organisés et reliés de différentes manicres. Un président
peut étre élu en dépit de ce groupe, comme ce fut le cas de Collor et comme
cela aurait ét€ le cas si Lula — le candidat du Parti des travailleurs — avait été
élu président en 1989, mais aucun président ne peut gouverner sans son appui.

Etant donné que cette société est duale et qu’il est possible d’étre élu sans
I’appui de la communauté des entrepreneurs, il peut &tre tentant de gouverner
sans elle en s’appuyant sur la masse des électeurs. Le président Collor a pour
I’essentiel succombé a cette tentation durant la premiére année de son gouver-
nement. Outre I’échec de sa politique anti-inflationniste, c’est la principale
cause de la profonde crise politique de son gouvernement, en fait une crise de
1égitimité (c’est-a-dire une perte de ’appui de la société civile) semblable a
ce qui s’était passé au cours des trois dernicres années du gouvernement
Figueiredo et des deux dernieres années du gouvernement Sarney. La diffé-
rence avec ces deux autres crises de l€gitimité est que celles-ci ont eu lieu
quand ces gouvernements avaient perdu ’appui de la société civile malgré
leurs efforts pour le conserver, alors que le gouvernement Collor fit peu
d’efforts durant la premieére année pour obtenir cet appui. Le gouvernement
Collor tenta de gouverner presque délibérément sans la société civile, igno-
rant apparemment que si la popularité provient de I’électorat, la 1égitimité au
sens politique et non juridique du terme trouve son origine dans la société
civile et, en particulier, dans la communauté des entrepreneurs. En se compor-
tant de la sorte, le gouvernement s’engageait dans un conflit épuisant et dan-
gereux qui lorsque les accusations de corruption impliquérent directement
Collor, se termina a la fin de 1992 par le processus de destitution.

Bien que les membres de la société civile, en particulier la communauté des
entrepreneurs, se plaignent toujours de leur manque de pouvoir, celui-ci est
immense. Lorsqu’ils ne sont pas conviés a participer au gouvernement, ils
répondent par des paroles et des actes. Les paroles exercent un pouvoir énorme
en matiere d’hégémonie idéologique dans I’aréne sociale car, par elles, la société
civile est en état de fagonner I’ opinion publique. Les actes constituent les déci-
sions quotidiennes en matiére de prix et d’investissements : les prix augmentent
et les investissements diminuent quand les entrepreneurs se sentent menacés.

Les sociétés capitalistes sont démocratiques parce que leurs valeurs démo-
cratiques comme les valeurs libérales et individualistes constituent une par-
celle de leur fondement idéologique et parce que le régime démocratique est
le seul compatible avec la participation effective de la société civile en poli-
tique. Bien que le milieu des affaires, les intellectuels et la société civile en
général représentent une minorité dans la société, ils constituent un grand
nombre de personnes exigeant une participation politique et des regles — les
procédures démocratiques — pour accéder au pouvoir politique.

Il est clair qu’un gouvernant qui espére étre un homme d’Etat ne peut pas
simplement s’incliner devant la société car, de la sorte, il ne pourrait pas
gouverner. La relation des gouvernants avec les puissants, aussi bien au niveau



168 LA DIMENSION POLITIQUE

intérieur qu’au niveau international, est toujours conflictuelle. Il n’y a que
deux alternatives : soit la soumission, soit la confrontation. Un espace inter-
médiaire entre ces deux extrémes doit étre trouvé. Un compromis non pas de
moyen terme, mais constitué d’une stratégie dans laquelle les avancées et les
reculs, les convictions et les accords s’associent.

La deuxieme phase : une tentative d’entente

AutosufTisant, presque arrogant lors de la premiére phase de mars 1990 a
avril 1991, le gouvernement Collor écoutait peu la société et lui parlait encore
moins. Le choix de Marcilio Marques Moreira pour le ministére de I’Economie
représenta une tentative de changement. Entouré d’une équipe d’économisles
et de bureaucrates respectés, le nouveau ministre était conciliant. Il semblait
bien s’associer avec un président plus jeune et plus agressif. Avec le départ de
Zélia Cardoso de Mello, la phase héroique du gouvernement Collor était
terminée. Avec Marcilio Marques Moreira la phase de I'accommodation
commengail. Au cours de la phase héroique, le gouvernement perdit sa légiti-
mité politique a la suite de I’échec de ses tentatives de stabilisation économique
et de sa confrontation avec la société et les créanciers étrangers . En compen-
sation, des réformes structurelles courageuses — I’ajustement fiscal, la libérali-
sation commerciale et la privatisation — furent mises en chantier. Dans la phase
d’accommodation, les réformes furent poursuivies, mais aucun plan de stabili-
sation véritable ne fut adopté, en dépit d’une inflation toujours trés élevée 3.

Au second semestre de 1991, devant la crise de 1égitimité provoquée par
les frictions profondes entre le président Collor et la société civile, les partis
politiques brésiliens ont commencé un débat sur une possible «entente natio-
nale », c’esl-a-dire un vaste accord politique. 1.’ objectif pour le président était
d’obtenir un appui pour ses propositions d’amendement de la Constitution. En
fait, la finalité de cette entente nationale ne pouvait &tre que de rétablir la
crédibilité du gouvernement. Le sénateur Fernando Henrique Cardoso I’avait
bien compris lorsque dans un discours au Sénat il proposa formellement
I"accord politique (Cardoso, 1991). Le pays traversait une crise politique
grave qui, étant donnée la perte de 1égitimité du gouvernement, était une crise
classique de capacité de gouverner. Une entente nationale avait un sens seule-
ment si elle avait pour résultat de renouveler la crédibilité du gouvernement, lui
donnant la possibilit¢ de gouverner.

2. J'ai analysé cette phase du gouvernement Collor dans Bresser-Pereira (1991a) ou sont réunis des
articles de journaux qui analysaient les incompréhensions de fa politique courageuse de stabilisation ct
la crise politique.

3. Marcilio Marques Moreira adopta un plan conventionnel ou orthodoxe pour lutter contre "inflation
brésilienne. Le plan requt I'approbation formelle du FMI mais I'analyse dans le chapitre 14 montre
qu’il échoua.
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Les tentatives initiales de stabilisation échouerent. Le gouvernement
Collor attribua cet échec au caractere populiste de la Constitution de 1988 et
proposa une série d’amendements constitutionnels, connus sous le nom de
grands amendements (emenddo). La réforme était nécessaire, bien que,
comme nous le verrons dans les chapitres 13 et 14, I’échec des tentatives de
stabilisation ne pouvait pas étre attribué a ce facteur. La Constitution de 1988
était la derniére manifestation des idées du développement national-volontariste
et de la bureaucratie étatiste qui avaient dominé la coalition politique, celle
qui avait conduit la transition démocratique au Brésil entre le milieu des
années 1970 et 1984. Bien que le résultat final ait été un compromis démo-
cratique entre les partisans de la vieille stratégie étatiste, appuyée aussi bien
par la gauche que par la droite traditionnelle, et les libéraux qui commengaient
alors a se renforcer, le texte était marqué par un nationalisme et un étatisme
bureaucratique. En outre, la Constitution décentralisait les recettes fiscales aux
niveaux des Etats et des municipalités sans transférer les responsabilités. La
régression bureaucratique de la nouvelle Constitution rendit I’ Administration
publique extrémement rigide. Les administrations des organes indirects per-
dirent I’autonomie que la réforme administrative de 1967 leur avait accordée.
Les entreprises étatiques, les fondations et les universités étaient ainsi traitées
comme des départements gouverncmentaux. l.a Constitution assura a la
bureaucratie des privileges additionnels, en particulier des droits en matiére
de retraite incompatibles avec un budget équilibré 4.

Le gouvernement Collor reconnaissait que la Constitution de 1988 était
devenue un obstacle pour surmonter la crise fiscale de I'Etat. Cependant, la
cause essentielle de la crise politique qui affligeait alors le pays ne se trouvait
pas dans la Constitution. Son arriére-plan était le vide politique depuis I'échec
du pacte démocratique-populiste de 1977 qui, lui, déboucha sur la transition
démocratique °. Sa cause plus générale se trouvait a la fois dans la crise éco-
nomique centrée sur des taux d’inflation élevés et persistants et dans la crise
de I’Etat que j’ai analysées dans la premire partie de ce livre. D’un cOté, ses
causes étaient I’échec de la stratégie de stabilisation du gouvernement Collor
et, de 'autre, la difficulté du gouvernement a dialoguer avec la société civile
et la vague d’accusations de corruption contre le gouvernement.

1’accord politique proposait de réformer le gouvernement, de le délivrer
de la corruption et de le rendre capable de venir a bout de la crise fiscale, de
stabiliser les prix et de renouer avec le développement. Dans la nouvelle
configuration, le président préserverait ses pouvoirs tout en les partageant
avec les secteurs de la société participant a ’accord politique. L’ idée semblait
avoir été acceptée par le président Collor qui, au début de 1992, modifia

4. J’ai analysé cette régression burcaucratique dans Bresser-Pereira (1996). Voir aussi MARE (1995).
5. Ce pacte politique est analysé dans le chapitre 18.
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complétement son cabinet. La quasi-arrogance de son gouvernement lors de
la premiére année fut remplacée par une attitude plus modeste et plus ouverte
a la négociation. La croyance de Collor que toutes les décisions devaient se
fonder sur son propre jugement et son courage fut remplacée par une plus
grande volonté d’écouter. Au licu de gouverner avec la petite équipe qui
I’avait aidé a se faire élire, il souhaita inclure des politiciens compétents dans
son cabinet. Les membres clairement corrompus ou incompétents de son
«cercle intime » furent mis de coté. Le président commenga a réclamer avec
insistance I’accord national tout en réaffirmant sa croyance en un cours
«social-libéral » pour le Brésil ©.

On pourrait dire que le président décida de changer parce qu’il n’avait pas
le choix. Le fait est qu’il se montra capable d’apprendre ct de changer. On
pourrait aussi dire que les négociations étaient réservées au Congres. Elles
n’avaient pas encore été élargies au reste de la société, en particulier aux diri-
geants des entrepreneurs et des travailleurs, mais il n’aurait pas été difticile de
le faire. L appel de Collor pour une nouvelle entente, exprimée dans une série
d’articles de journaux, était en général assez mal accueilli. L’échec de ses
tentatives radicales pour controler I'inflation était trés présent dans I’esprit des
gens. Les intellectuels de la gauche modérée restaient méfiants.

Collor, un néolibéral ?

Collor adopta un programme courageux de réformes économiques orientées
vers la libéralisation commerciale et la privatisation. Selon I’opinion de la
majorité des intellectuels de gauche, ces réformes assimilaient le gouver-
nement Cotlor a la droite néolibérale. C’est une vision crronée et fausse
que d’assimiler, comme le fait la gauche populiste en Amérique latine, le
néolibéralisme au conservatisme et aux réformes orientées vers le marché.
Le néolibéralisme est un phénomeéne beaucoup plus spécifique. Cest ’idéo-
logie de la nouvelle droite, du néoconservatisme. C’est une forme radicale
d’individualisme et de libéralisme économique qui s’oppose a toute inter-
vention économique et sociale de 'Etat. Le néolibéralisme est le vieux libé-
ralisme économique actualisé par les analyses de I'école autrichienne (Hayek),
de la microéconomie monétariste et néoclassique (Friedman et Lucas respec-
tivement) et de I’école des choix rationnels (Buchanan et Olson). Sous cer-
tains aspects, c¢’est une critique brillante sur les distorsions économiques
entrainées par I'intervention de I’Etat et sur les comportements des agents

6. Collor emprunta le concept de libéralisme social & un éminent penseur politique brésilien. José
Guilherme Merquior, dont la principale source tut probablement Norberto Bobbio qui avait discuté ce
concept contradictoire dans ses ouvrages. L”idée fut initialement proposée en Italie au début du xx* siecle.
Voir Bobbio (1990).
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économiques et politiques qui soumettent les politiques publiques a leurs
intéréts particuliers. Mais sa proposition de retirer I’Etat des probleémes éco-
nomiques et sociaux est totalement irréaliste. Le néolibéralisme ¢’est ce que
Margareth Thatcher a essayé d’instaurer sans succes pendant onze ans en
Grande-Bretagne. C’est encore ce que Ronald Reagan précha sans I’appliquer,
car il est impossible de réduire I’Etat au minimum et de laisser au marché la
coordination exclusive de I"économie. L'expérience prétendument néolibérale
de Reagan, en réalité conservatrice, fut en fin de compte marquée par un
curieux mélange de politiques populistes et de concentration du revenu qui
entraineérent I’économie américaine a la crise fiscale et aggraveérent sérieu-
sement les problémes sociaux du pays .

Le néolibéralisme est profondément pessimiste et individualiste en matiere
de possibilités de coopération sociale et d’action collective. Selon cetie pers-
pective, les politiques technologiques et industrielles n’ont aucun sens, et méme
les politiques macroéconomiques de court terme sont théoriquement condam-
nées, alors que le marché est parfaitement autorégulateur en accord avec les anti-
cipations des agents économiques. En outre, le véritable néolibéral condamne
la politique sociale parce que 1’aide apportée aux pauvres décourage le travail
ainsi que Iinitiative individuelle. Comme I’a montré Hirschman (1991), cette
nouvelle droite est fondée sur le «principe de I’effet pervers » d€ja présent
dans la philosophie sociale du xvi® siecle d’Edmund Burke. Ce principe
considére que la tentative d’améliorer la distribution du revenu et d’atteindre
une plus grande égalité sociale est perverse dans la mesure ou les effets réels
sont opposés 2 leurs objectifs. Peu importe que I’ histoire des nouvelles démo-
craties sociales européennes réfute cette proposition. Le principe de Ieffet per-
vers est un argument idéologique puissant contre les actions de I’Etat dans le
domaine économique et social. En outre, c’est I’explication standard pour
tous les échecs de ces actions.

Selon ce concept du néolibéralisme, Collor n’était clairement pas un néo-
libéral. La majorité des politiciens latino-américains ne le sont pas d’ailleurs.
11 existe beaucoup de politiciens conservateurs en Amérique latine, mais trés
peu de néolibéraux. Le fait qu’un dirigeant politique adopte des politiques
d’ajustement fiscal et des réformes orientées vers le marché ne signifie pas
qu’il soit un néolibéral. A la fin de la crise des années 1980, de nombreux
gouvernements latino-américains ont été obligés d’adopter des politiques
appelées néolibérales alors qu’en réalité elles n’étaient que des politiques ortho-
doxes inévitables dans la mesure ol I’Etat entrait dans une grave crise fiscale :
le Trésor se vidait, les réserves internationales s’épuisaient et la crise du

7. Sur la nouvelie droite néolibérale, voir Bosanquet (1983), Levitas (1986), Barry (1987) et Dunleavy
et O’Leary (1987).
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change se déclenchait®. Collor n’avait aucune autre solution que I’ajuste-
ment fiscal et les réformes orientées vers le marché. La politique industrielle
et technologique que son gouvernement essaya de mettre en ceuvre n’était pas
néolibérale. Attribuer au marché un role clé dans la coordination de I’économie
n’est pas du néolibéralisme, ¢’est seulement faire preuve de bon sens face 2
une croissance exagérée de I’Etat. Quand ce dernier est confronté 2 une crise
fiscale grave, la discipline fiscale et la privatisation des entreprises étatiques
deviennent nécessaires. Avec la privatisation, I’Etat peut obtenir des res-
sources dont il a besoin pour réduire son endettement au lieu d’investir encore
plus dans des activités productives que le secteur privé peut mener de maniére
plus efficace. I est clair que le commerce extérieur brésilien aurait di étre libé-
ralisé bien auparavant quand, au début des années 1960, la stratégie de sub-
stitution des importations fut épuisée. Collor fut appelé néolibéral en raison
d’une interprétation tres large du terme que la gauche en Amérique latine uti-
lise sans percevoir qu’elle assimile ainsi des politiques rationnelles et néces-
saires avec la droite et qu’elle se contente seulement du vieux populisme.

Au Brésil, on rencontre différentes expressions du libéralisme dans la
classe des entrepreneurs, mais le néolibéralisme proprement dit n’a été adopié
par aucun secteur pertinent de la société. Etre conservateur au Brésil ne
signifie pas étre contre I'intervention de I’Etat, sauf pour des effets rhéto-
riques. La coalition autoritaire capitaliste-bourgeoise qui a gouverné le pays
entre 1964 et 1984 était aussi conservatrice qu’interventionniste. A la fin des
années 1980, la rhétorique néolibérale est entrée dans le discours des politi-
ciens conservateurs brésiliens, mais jamais aucune politique de ce genre n’a
¢t¢ mise en ceuvre. Méme parmi les intellectuels, il est rare de rencontrer de
véritables représentants du néolibéralisme.

La critique du manque de correspondance entre les paroles de Collor et ses
actions était constante durant son gouvernement. Le 2 février 1992, le prési-
dent essaya de répondre a ses critiques par un article, suivi de beaucoup
d’autres, dans la Folha de Sdo Paulo. Ses discours et ses entretiens mon-
traient une pensée moderne, démocratique et tournée vers les aspects sociaux.
Cette pensée contenait des éléments conservateurs mais ne pouvait en aucun
cas €tre confondue avec une analyse néolibérale. I inspiration idéologique de
Collor était José Guilherme Merquior qui ne fut pas un néolibéral mais un
intellectuel distingué, libéral de droite mais proche de la social-démocratie.

8. Aux alentours de 1990, Perez au Venezuela, Fujimori au Pérou et Menem en Argentine étaient dans
la méme sitwation que Collor. Le méme contexte cut lieu en Inde en 1991. En effet. aprés de nombreuses
années de politiques interventionnistes. 1 Ftat indien était affaibli et le gouvernement fut obligé de s’orienter
vers des politiques d’ajustement fiscal et de réformes en faveur du marché. Mais le gouvernement indien n’est
pas pour autant devenu «néolibéral ». Analysant le cas de I'lnde. The Economist (27-05-1996, p. 21)
remarque que peu importe quel parti politique allait gagner les élections de 1996 : « Le consensus libérat se
poursuivra parce qu'il est fondé sur la nécessité économique. plus que sur I'idéologie. L Etat est affaibli
{... En 19911 les réserves internationales de I'Inde avaient pratiquement disparu : le déficit public explosait :
I'inflation auvgmentait ; le pays était sur le point de décréter un moratoire. »
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Les articles et discours de Collor avaient pour objectif le développement
national. Selon lui les entrepreneurs, opérant librement sur les marchés, sont
les principaux agents du développement. La concurrence est un facteur fon-
damental dans I’allocation etficace des ressources. Néanmoins, le marché
n’est pas le mécanisme parfait de coordination économique comme le pré-
tendent les modeles économiques libéraux. Selon Collor, les défaillances du
marché devaient étre compensées par I’action de I’Etat, non seulement dans
le domaine social et de ’environnement — domaine de la répartition — mais
aussi dans le domaine productif, a savoir le développement technologique et
les politiques agro-industrielles.

En tant que président, Collor n’a pas cessé de combattre I’inflation. Dans
ce domaine, son gouvernement était trés différent du précédent. Le gouver-
nement Collor n’était pas populiste. Le président était prét a se confronter a
n’importe quelle difficulté politique pour combattre I’inflation. Sans hésiter
Collor accepta I'impopularité afin d’atteindre son objectif de stabilisation
économique. Durant les trois années de son gouvernement, il apporta son
appui total a ses ministres chargés de I’économie, aussi bien a Zélia Cardoso
de Mello qu’a Marcilio Marques Moreira. Un ajustement fiscal a été réalisé,
bien que de mani¢re incomplete. Il obtint des excédents budgétaires répétés
et la réduction aussi bien du déficit public que de la dette publique intérieure.
Si I’inflation ne fut pas contrdlée, ce n’était pas par manque de force et
de détermination de la part du président, mais a cause de !'inefficience ou de
I"incompétence des programmes de stabilisation qui n’ont pas réussi a prendre
en considération le caractére particulier de I'intlation inertielle qui prévalait
alors dans le pays.

Si les paroles de Collor étaient positives, elles étaient contredites par ses
actes. Il choisit des ministres et des conseillers corrompus au cours de la pre-
miére phase de son gouvernement, attaqua sans discrimination les entrepreneurs
et les médias et se montrait incapable d’écouter. Cependant, le changement
ministériel de 1992 ouvrit de nouvelles perspectives pour son gouvernement.
Les enquétes d’opinion indiquaient alors une récupération modérée de sa
popularité. Mais le scandale politique en mai 1992 qui impliquait le président
dans de graves accusations de corruption entraina immédiatement une perte
de popularité ®. Une enquéte effectuée en juin de la méme année montre cette
chute : 65 % des personnes interrogées avaient une opinion mauvaise ou trés

9. La popularité du président Collor mesurée au niveau national par la Datafolha chuta sensiblement. En
avril 1990. aprés un mois de présidence, 67 % de la population considéraient le gouvernement comme bon
ou tres bon. Ce niveau chuta & 16 % apreés un an et a 10 % aprés deux ans. En avrii 1992, aprés le change-
ment ministériel. la proportion de la population qui avait une bonne ou une trés bonne opinion du gouver-
nement Collor passa a 12 %. Deux mois plus tard. aprés la nouvelle crise politique. ce taux restait a 12 %.
mais la partie de {a population qui avait une mauvaise ou trés mauvaise opinion du gouvernement atteignit
le niveau record de 65 %. Cette opinion avait rassemblé 42 % de 1a population aprés un an et 58 % apres deux
ans de gouvernement (Folha de Sdo Paulo, 25-06-1992).
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mauvaise du gouvernement Collor, 65 % croyaient que Collor était impliqué
dans la corruption et 32 % pensaient qu’il devait démissionner (Folha de Sdo
Paulo, 25-06-1992). En septembre, le vote de mise en accusation réalisé a la
Chambre des députés fut presque unanime (sculement 61 des 505 députés
voterent en faveur de Collor ou étaient absents). A cette occasion, les enquéles
montraient que prés de 90 % de la population avaient une opinion mauvaise
ou trés mauvaise du gouvernement Collor.

« L unique solution possible »

Selon I’observation de Philippe Faucher lors d’une conférence en avril
1992, «la politique économique brésilienne actuelle est, a la fois, I’'unique et
la pire des solutions » ', C’était la seule parce que la société s’est montrée
incapable d’en trouver une autre et la pire parce qu’elle détruisait, avec un taux
d’intérét réel moyen en 1992 de 30 %, la capacité productive du Brésil sans
controler I'inflation. La crise économique brésilienne se définissait alors par
la stagnation et par des taux d’inflation élevés ; la crise politique était délimitée
par le manque d’une coalition capable d’établir des objectifs nationaux et de
donner un soutien politique au gouvernement. La conséquence de ce genre
de crise est la paralysie du gouvernement et de la société elle-méme.

Dans une telle situation, il est compréhensible que la politique €cono-
mique de Marcilio Marques Moreira au cours de la deuxieéme phase du
gouvernement Collor ait été la «seule possible ». En fait, ¢’était une non-
politique, un «Plan néant» comme Lara Resende I’a suggéré. 1l s agissait
d’une stabilisation conventionnelle, résultat a la fois de I’échec des gels des
prix antérieurs et de la crainte de nouvelles tentatives pour neutraliser U'inflation
inerticlle élevée. C’était une non-politique parce qu’elle se définissait elle-
méme comme une politique de laisser-aller. Elle espérait que les problemes
seraient résolus automatiquement par le marché, reconnaissant I’incapacité du
gouvernement de définir et d’implanter un quelconque programme. En fait,
quand 1'Etat est confronté a une crise de dimension comme cclle du début des
années 1990 et qu’il n’existe pas de coalition politique plus large ni d’objectif
national défini et que la «seule politique possible » est celle du laisser-aller,
la solution trouvée par tous — la solution générale — est de transtérer les colits
de la crise 2 I’Etat. Ce dernier est considéré comme étant distinct de Ia société.
Chaque groupe, chaque secteur économique et chaque région du pays décou-
vrent que la solution générale est en fait trés spéciale : il s’agit d’extraire les
coiits de I'Etat, de lui faire payer la note que la société est incapable de payer
et donc de perpétuer Vinflation en méme temps que la société rejetic les
réformes structurelles nécessaires. Cette situation perverse perdurera jusqu’au

10. Je remercie Philippe Faucher pour sa collaboration a cette section.
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moment ou la crise deviendra insupportable et qu’il sera alors possible de
définir un nouveau pacte politique et social afin de rendre viable une action
combinée du gouvernement et de la société contre I’inflation et en faveur
de réformes structurelles.

Le «fond du puits »

En raison de I’échec de la stabilisation de I’économie, I’espoir était qu’en
fin de compte le chaos se matérialise par le remplacement de 1I’hyperinflation
indexée par I’hyperinflation ouverte. En Argentine, ce fut le chaos écono-
mique associé a I’hyperinflation qui a entrainé le choc libéral et qui a ensuite
rendu possible la réforme de la politique économique par le plan Cavallo.
L’ économie du pays était épuisée, les Argentins étaient épuisés quand, enfin,
une solution héroique fut trouvée a ’inflation élevée. A la fin du gouverne-
ment Collor, le Brésil n’était pas encore arrivé a ce stade d’épuisement. L' éco-
nomic brésilienne est plus puissante, plus diversifiée et plus résistante que
I’économie argentine. Mais I’économie brésilienne avait atteint ce que nous
appelons le «fond du puits ».

Le «fond du puits » correspond au point ol il n’est plus possible, méme du
point de vue le moins rationnel, de continuer a essayer de traverser la crise par
la débrouillardise. Le fond du puits n’est pas le chaos économique et social.
Ce n’est pas non plus I’appauvrissement extréme. Le Brésil n’a pas besoin de
devenir un Bangladesh, tout comme les Etats-Unis — qui sont eux aussi
confrontés a de graves problemes de désajustements macroéconomiques —
n’ont pas besoin de devenir un Brésil pour atteindre le fond du puits et
commencer a se réformer et a s’ajuster. Bien avant cela, les populations du
Brésil et des Etats-Unis comprendront que P’ajustement ne peut plus étre
retardé et que les «colts nets de I'ajustement » (les cofits de P’ajustement
moins les coiits liés au refus de s ajuster et de se réformer) sont devenus néga-
tifs. M&me pour les personnes ayant une préférence trés marquée pour le court
terme, il sera moins coliteux de procéder a I’ajustement que de le retarder ''.

Littéralement, le fond du puits représente la limite de la crise, quand elle
ne peut plus s’approfondir. Il y a un moment oti les coiits de I’ajustement et
de la mise en place des réformes sont égaux ou inférieurs aux cofits liés au
non-ajustement ou aux tentatives de traverser la crise par la débrouillardise.
Méme s’il y a une prétérence absolue pour la consommation présente, méme
si le taux d’actualisation adopté est tres élevé, il est plus rentable de procéder
immédiatement a I’ajustement. Lorsque le fond du puits est atteint, il est irra-
tionnel de retarder I’ ajustement.

11. Sur les colts nets de P'ajustement et des réformes. voir Abud (1992). Bresser-Pereira (1993b) et
Bresser-Pereira et Abud (1994).
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L’ajustement économique et les réformes peuvent étre anticipés et décidés
lorsque le fond du puits est atteint ou bien seulement aprés que ce point ait été
atteint. Le Brésil a probablement atteint ce point en 1990 quand les réformes
ont sérieusement commencé a étre mises en ceuvre. Mais 1’ajustement fiscal
restait insuffisant. L’ Argentine a atteint le fond du puits avant 1990-1991,
mais c’est seulement a ce moment que I’ajustement ct les réformes ont été
etfectivement mis en place. Le Chili et le Mexique furent Ics premiers pays
a promouvoir I’ajustement et les réformes structurelles, mais le Mexique n’a
pas réussi a les achever. Le Chili a anticipé les coiits de I’ajustement et, par
conséquent, il a surmonté la crise plus t6t. L’ Argentine se trouve a 1’autre
extréme. Elle a décidé de mettre en ceuvre les réformes et I’ajustement quand
les cofits de I’ajustement étaient devenus beaucoup plus faibles que les coiits
du non-ajustement. De fait, les Argentins ont mis trop de temps pour s’en aper-
cevoir, ¢’est pourquot ’ajustement a eu licu si tardivement. En 1990, le Brésil
s’est probablement trouvé au point ol les deux courbes de cofits se croisent.
Rechigner a effectuer I’ajustement et les réformes n’a alors aucun sens. Mais
les groupes minoritaires qui profitent de la crise peuvent s’opposer aux
réformes et a I’ajustement. Leur stratégie peut I’emporter car le pays n'est pas
encore plongé dans un chaos complet.

En 1994, lorsque la stabilisation a finalement été accomplie au Brésil, il
était clair que I’économie ne pouvait plus croitre, méme de maniére minimale,
sans s’ajuster et se stabiliser. Certains indicateurs montraicnt que la pour-
suite d’une politique populiste impliquait des cofits a court terme supérieurs
aux bénéfices liés a I'ajournement des réformes. Depuis 1990, le pays était
presque continuellement en récession dans la mesure ol les récupérations
étaient de courte durée. Des épisodes populistes classiques comme le premier
plan de stabilisation de Delfim Netto en 1979 ¢t le plan Cruzado en 1986 qui
avaient apporté un brin de paradis durant quelques mois ne pouvaient plus se
produire. Les tentatives pour échapper a la récession par la politique fiscale
¢taient treés faibles et de courte durée. Il n’était plus possible d’élever le revenu
par une augmentation de la consommation, comme cela avait été le cas en
d’autres occasions, car les agents économiques (investisseurs et consommateurs)
savaient que I'inflation restait incontrolée et que le gouvernement n’aurait pas
d’autre choix que d’essayer un nouveau plan de stabilisation,

Ainsi, le Brésil avait atteint le fond du puits. Les tentatives courageuses de
stabilisation effectuées par le gouvernement Collor ’ont montré. Elles n’ont
pas échoué par manque d’appui politique, mais parce que les plans de stabi-
lisation étaient inefficients ou incompétents (voir les chapitres 13 et 14). Ce
n’est qu'en 1994 que la stabilisation est devenue possible. C’était durant le
gouvernement Itamar Franco, quand Fernando Henrique Cardoso s’entoura
d’une équipe d’économistes compétents. Dix ans plus td, ils avaient participé
au développement de la théorie de Pinflation inertielle (voir chapitre 15).
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La contradiction de la citoyenneté

Dans cet ouvrage, j’analyse la société brésilienne depuis 1979, moment ot
éclata la grande crise économique au Brésil et en Amérique latine, jusqu’a nos
jours. Cette crise, que je définis comme une crise de I'Etat, peut aussi étre vue
comme une crise de la modernisation. A partir de 1930, le Brésil et le reste de
I’ Amérique latine adopterent une stratégie de développement capitaliste,
nationale-volontariste. Pendant plusieurs décennies, cette stratégie de moder-
nisation a été une réussite. Mais au milieu des années 1960 elle comportait des
problemes croissants. Aussi bien les régimes militaires bureaucratico-capitalistes
qui prirent alors le pouvoir que I’endettement extérieur des années 1970 ont
constitué des moyens artificiels pour prolonger une stratégie nationale-
volontariste de développement déja épuisée. La conséquence est bien connue :
le processus de modernisation s’ effondra, suivi de la stagnation économique
et de la rapide détérioration des conditions sociales.

Depuis cette époque, le Brésil et I'’Amérique latine s’efforcent de sur-
monter cette crise. Beaucoup d’analystes s’accordent pour considérer que
cela ne sera possible que si la région réussit a définir un nouveau pacte poli-
tique, tourné vers le développement, afin d’assurer une légitimité aux élites
politiques. Dans ce chapitre, je discute ce probleme en commengant par une
interrogation que, me semble-t-il, les latino-américanistes ne se sont jamais
posée : pourquoi les Latino-Américains, et en particulier les Brésiliens, insis-
tent-ils tant sur le besoin d’un pacte politique, alors que dans les pays déve-
loppés un tel pacte est rarement évoqué ? Pour répondre a cette question,
j’'invoque le probleme de I’extréme hétérogénéité des sociétés latino-améri-
caines et brésilienne. Alors qu’un contrat social préconisé par Hobbes est
suffisant pour des sociétés relativement homogenes, comme les sociétés déve-
loppées, des sociétés duales et sous-développées ont besoin d’une coalition de
classes qui soit tournée vers le développement.

Comme nous le verrons dans la derni¢re partie de ce livre, le Brésil est
champion en tentatives échouées de stabilisation. Des réformes économiques
en faveur du marché ont eu lieu, mais de maniére incertaine et contradic-
toire. Pourquoi a-t-il i€ si difficile de stabiliser I’économie et de la réformer ?
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Nous avons vu que les obstacles politiques ont joué un réle important. 11 est
clair que I'inetficience des plans de stabilisation et I'incompétence des déci-
deurs politiques ont aussi été des causes décisives (voir les chapitres 13 et 14).
Dans ce chapitre, j’adopte une perspective plus globale, plus politique. Je
discute I’échec relatif de la modernisation. Pourquoi le Brésil n’a-t-il réussi
que partiellement a s’ajuster ct a adopter des réformes sociales et structu-
relles 7 Que signifie « la modernisation » au Brésil aujourd’hui et quelles sont
les raisons politiques qui I’ont rendue incomplete ? Ceci peut-il 8’expliquer par
extréme hétérogénéité de la société brésilienne et par «la contradiction de
la citoyenneté » qui en résulte ?

Le concept de modernité

L’élection de Fernando Henrique Cardoso a la présidence en octobre 1994
sera probablement vue comme un passage important en direction de la moder-
nisation du Brésil, bien que le pays soit encore loin d’avoir atteint la modernité.
La modernisation est un terme ouvert et imprécis. Habituellement, elle signifie
la transition au capitalisme, mais pas n’importe quel type de capitalisme. La
modernité s’assimile avec le capitalisme qui prévaut dans les pays déve-
loppés. En dépit de leurs problémes, ils sont un modele pour les pays en
développement. Une société est moderne quand clle alloue les ressources
dans la sphere économique de maniére raisonnablement etficiente par ’inter-
médiaire du marché, quand elle est dynamique en termes technologiques,
quand dans la sphere sociale ’inégalité est limitée, bien qu’existante, et quand
dans le domaine politique la démocratie est consolidée.

L’idée de modernité a une connotation idéologique, mais ne doit pas étre
confondue avec la droite politique. Etre moderne dans un pays ot I'inégalité
est énorme, ce n’est pas €tre conservateur et encore moins néolibéral. La dis-
tinction reste toujours importante entre un conservateur qui met I’ordre au-
dessus de la justice sociale et une personne de gauche ou progressiste qui est
disposée a remettre en cause I’ordre au nom de la justice sociale. Pourtant, en
période de transtormation comme aujourd’hui, la distinction entre archaique
et moderne devient cruciale. En fait, nous avons une matrice a deux entrées
et quatre combinaisons: on peut étre de droite ou de gauche, archaique ou
moderne. Jaguaribe (1990, p. 4) suggére avec raison que «la gauche
moderne est plus proche de la droite moderne que de la gauche archaique ».
En Allemagne, Helmut Schmidt et Oskar Lafontaine sont plus proches
d’Helmut Kohl que des anciens dirigeants de I’ Allemagne de I'Est. Au Brésil,
la gauche sociale-démocrate ou sociale-libérale est plus proche de la droite
libérale-démocrate que de la gauche corporatiste.

La modernité signifie la démocratie, la primauté de I’efficience et une
réelle préoccupation pour I’équité sociale. Les conservateurs modérés et
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modernes, qui aiment s’appeler démocrates libéraux, acceptent une importante
intervention de I’Etat en matiere sociale, mais qui reste limitée dans le
domaine économique. Les sociaux-démocrates modernes, que j’assimile a la
gauche moderne !, se rapprochent chaque fois davantage d’une perspective
sociale-libérale > et méme d’une vision libérale-démocrate. Ils privilégient
I’allocation des ressources par le marché, ils stimulent I’individualisme
— congu comme cohérent avec les droits sociaux — et ils considerent la dis-
tinction entre la société civile et 1’ Etat essentielle pour la démocratie. Mais,
par opposition aux conservateurs et aux libéraux-démocrates, les sociaux-
démocrates ainsi que les sociaux-libéraux sont plus engagés en faveur de
I’égalitarisme. Leur utopie personnelle est une sorte de socialisme démocra-
tique de marché autogéré dans lequel le troisieme secteur des organisations
publiques non étatiques serait de plus en plus important. Malgré toutes ses
déficiences, le capitalisme peut étre la forme la plus efficiente pour atteindre
cette utopie sans pour autant le confondre avec elle.

Entre 1930 et 1960, la modernité était liée a un certain degré d’inter-
vention de I’Etat et a IEtat-providence. Cependant, comme le développement
conduit par I’Etat est entré en crise et qu’il était de plus en plus désarticulé par
le populisme économique et le nationalisme étroit, la modernité a progressi-
vement ¢été assimilée aux réformes en faveur du marché et a la discipline
fiscale a partir de 1970.

Toutefois, la modernisation au Brésil n’a acquis un certain poids que lors-
qu’une nouvelle coalition de classes, au cours des années 1990, a occupé le
centre politique et a réussi a célébrer un pacte politique informel fond€ sur une
nouvelle interprétation de la crise et sur une nouvelle stratégie pour la sur-
monter. Cette interprétation correspond 2 « I’approche de la crise de I’Etat »
et la stratégie correspondante sera sociale-démocrate ou, peut-étre plus préci-
sément sociale-libérale, ¢’est-a-dire une stratégie orientée vers le marché ¢t qui
utilise I’Etat de maniére pragmatique pour promouvoir la redistribution du
revenu et I’innovation technologique.

Dans les pays développés, un contrat social est suffisant pour Iégitimer le
gouvernement. Ces sociétés sont relativement homogenes de telle sorte que
les principes constitutionnels qui expriment le contrat social classique analysé
par Hobbes, Locke, Rousseau et Kant suffisent a légitimer le gouvernement
et & garantir I’ordre public. La société délegue a I’Etat le pouvoir de main-
tenir ’ordre, d’administrer la justice, de protéger les droits de propriété et
de faire valoir les contrats, tandis que les citoyens seront protégés contre les
abus de I'Etat {dénigrements des droits individuels) et contre les abus des
puissants (dénigrements des droits sociaux).

1. J'ai conscience que beaucoup de personnes qui se définissent comme sociales-démocrates, membres
de partis politiques sociaux-démocrates, sont. en fait. des démocrates libéraux.
2. H est & noter que j’utilise le terme « libéral » dans son sens européen.
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Néanmoins dans les pays en développement, et en particulier au Brésil ot
I"hétérogénéité sociale est si prédominante, le contrat social n’est pas suffisant.
Pour &tre 1égitime, le gouvernement a besoin d’un pacte politique orienté
vers la croissance qui souscrit & une perspective concréte de progres pour
les masses défavorisées.

Une société hétérogene a I’extréme
Selon Aspasia Camargo,

«la crise brésilienne est, en grande partie, le fruit du fardeau que, jusqu’a présent,
nous portons pour notre passé archaique — encore présent dans la culture poli-
tique — et des nécessaires concessions pour garantir I’engagement des vieilles
€lites en faveur des changements. Le premier de ces fardeaux consiste en ce que
nous appelons aujourd’hui notre «dette sociale » qui résulte d’une tradition cult-
relle esclavagiste calquée sur la dépréciation du travail productif et sur la rigidité
hiérarchique des relations sociales. » (1990, p. 51-52.)

La «dette sociale » est une autre maniere d’exprimer la prépondérance de
I'extréme concentration du revenu.

Il existe un consensus sur le caractere fondamental de la société brési-
lienne, elle est duale, hétérogene a I’extréme. Abranches insiste sur le fait que

«le dilemme institutionnel brésilien est défini par la nécessité de trouver un
systeme d’institutions capable d’agréger et de traiter de manire cfficace les pres-
sions d’une structure sociale essentiellement hétérogene. » (1990, p. 174.)

En principe, I’Etat et les partis politiques sont ces institutions. Mais en
raison de I'extréme hétérogénéité de la société brésitienne, les partis poli-
tiques aussi bien que I'Etat souffrent du manque de légitimité politique.

Comment former des institutions politiques plus adéquates est un des
principaux themes discutés au Brésil, mais il n’existe pas de consensus. La
réforme politique la plus importante, I'adoption d’un systeme parlementaire,
a €€ repoussée en avril 1993. Mais les réformes qui restent a I’ordre du jour
sont elles aussi importantes. Celles-ci incluent: un systeme électoral hybride,
de style allemand, en partie proportionnel et en partie fondé sur les districts ;
la correction de la représentation disproportionnée des Etats fédérés a la
Chambre des députés ; la limitation du nombre de partis politiques et 1’orga-
nisation d’un nouveau fédéralisme qui restreigne le role du gouvernement
central dans les dépenses locales.

Tous ces changements institutionnels sont nécessaires et il existe des
arguments rationnels forts pour les défendre. Leur motivation la plus pro-
fonde est d’augmenter la Iégitimité de I'élite gouvernante. Ces changements
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augmenteront la représentativité des politiciens brésiliens, mais ils ne seront
pas décisifs. Ils ne sont pas une panacée car ils ne résoudront pas le probléme
de Iégitimité du gouvernement brésilien, puisque le fondement de ce manque de
légitimité n’est pas institutionnet mais social. It dérive du caractére extréme-
ment hétérogene de la société brésilienne.

Le Brésil a I'une des concentrations du revenu les plus élevées au
monde. En 1991, parmi un échantillon de 56 pays comprenant I’Ouganda,
les Philippines et le Guatemala, le Brésil était au sommet en termes de concen-
tration du revenu (World Bank, 1991). Méme un pays comme le Pérou, qui
avait récemment un revenu plus concentré, a aujourd’hui de meilleures per-
formances. Le rapport entre le premier et le dernier quintile en matiére de
répartition du revenu, qui est de 6 dans les pays développés et de 7 dans les
pays asiatiques, est de 24 au Brésil. Les 50 % des travailleurs les plus pauvres
du Brésil gagnaient 12 % du revenu total, tandis que les 10 % les plus riches
en recevaient 48 %. En 1990, 50 % des travailleurs avaient un salaire égal a
deux salaires minimums, lequel était fixé 2 60 dollars des Etats-Unis par
mois. Le salaire mensuel des enseignants du service public dans I"Etat le plus
riche du Brésil, Sdo Paulo, était a peine de 200 dollars.

Les conditions sociales au Brésil se sont lentement améliorées. Selon
I'Institut brésilien de géographie et statistique (IBGE) entre 1960 et 1990,
I’analphabétisme a baissé de 39 a 20 %, I’espérance de vie a augmenté
de 52 a 62 ans, le taux de mortalité infantile a chuté de 118 a 85 %.. Ces don-
nées sont encore tres insatisfaisantes. Les pays développés ont un taux d’anal-
phabétisme de 2 %, une espérance de vie d’environ 75 ans et une mortalité
infantile proche de 9 %e.

Ces indicateurs négatifs sont une conséquence a la fois du faible niveau de
revenu par habitant et de la concentration du revenu. Jusqu’en 1980, les taux
de croissance et de productivité augmentaient. De 1960 a 1980, le revenu
par habitant a augmenté de 120 %, soit un taux annuel moyen de 4 %. De 1980
a 1993, ce taux est resté stagnant, en fait il a chuté de 8 %. Il n’a recommencé
a croftre qu’en 1993. Le niveau de concentration du revenu s’est accentué,
exprimant ainsi le caractere pervers ou désarticulé du processus antérieur de
modernisation. En 1960, le revenu moyen du dernier décile était 34 fois supé-
rieur au premier, en 1990 il était 60 fois supérieur. Durant cette période, alors
que le revenu du neuvieme et du dixieme décile augmentait respectivement a
un taux annuel moyen de 2,9 et 3,1 %, celui du premier et du deuxieme décile
augmentait de 1,3 et 1,7 % et le revenu des troisieme, quatrieme et cinquieme
déciles n’augmentait que de 1,1 % (IBGE ; World Bank, 1991).

Selon Romdo (1991), la proportion de pauvres dans la population, environ
40 % en 1960 et 1970, a chuté a 24,4 % en 1980. Pendant la crise écono-
mique des années 1980, ce chiffre a augmenté. De plus en plus de familles
sont passées sous le seuil de pauvreté, atteignant ainsi en 1988 le niveau
de 1970 (39,3 %). La pauvreté était trés inégale en termes régionaux. Selon
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Rocha (1991) le niveau de pauvreté était d’environ 40 % en 1989 dans les
zones métropolitaines du Nord-Est, atteignant 47,2 % a Recife, alors qu’il était
de 20,9 % a Sao Paulo et de 13,5 % a Curitiba. Enfin, selon Lopes J. B. (1993),
la pauvreté€ était plus présente parmi les enfants et les non-Blancs. La pauvreté
se caractérise par la faiblesse du revenu, ’acces faible ou inexistant aux
services de santé publique, I’habitation dans des bidonvilles (favelas), I’ anal-
phabétisme, le grand nombre d’enfants par famille (trois ou quatre fois plus
que dans les familles non pauvres) et I’absence de livre, de téléphone et

d’appareil de télévision 3,

La citoyenneté contradictoire

Pourtant cette immense masse de pauvres sont des électeurs dans cette
société intrinsequement duale. Ses membres sont des citoyens. La propor-
tion d’€lecteurs dans la population a augmenté (tabl. 22). Cela a représenté une
révolution politique silencieuse, dont les conséquences n’ont pas encore é1é
complctement analysées. Les pauvres ont regu le droit de voter mais, pour eux,
il est trés difficile d’exercer ce droit et de protéger leurs intéréts. Ils sont des
citoyens selon la loi mais, subjectivement, la plupart d’entre eux ne le sont pas
puisqu’ils n’ont pas conscience de leurs droits politiques. Ils ont peu de capa-
cité d’affirmer ces droits et de participer a la vie politique. Parmi une popu-
lation de 150 millions de personnes, il existe presque 100 millions d’électeurs,
mais seulement la moitié sont des citoyens effectifs. Ce droit a la citoyenneté
est une conséquence directe de la démocratie et représente un clair avertisse-
ment aux conservateurs. Il montre que le ghetto social est incompatible avec
la modernisation. Associé au dualisme extréme de la société brésilienne, le
droit de vote est une «contradiction de la citoyenneté », une source d’illégi-
timité a court terme de tout gouvernement. Il est & 'origine des valeurs auto-
ritaires qui, bien que réprimées, sont encore vivaces.

Le dualisme social extréme crée d’énormes probleémes politiques. Premige-
rement, il facilite I’exploitation et, donc, la poursuite d’une concentration
extréme du revenu. Deuxiémement, il valide le conservatisme traditionnel et
I"autoritarisme des élites brésiliennes. Troisiemement, il favorise les poli-
tiques populistes, en particulier lors des campagnes électorales. Quatriemement,
il prive les €lites de la légitimité politique et bloque ainsi un large pacte
populaire et démocratique qui faciliterait la capacité de gouverner. Comme
Weffort (1992, p. 25) I’a observé, «le dualisme, avant d’étre un systéme qui
exclut, est un systeme de domination ». Mais j’ajouterais que ¢’est un systeme

3. Le seuil de pauvreté dans ces études. en termes de revenu mensuel en dollars des Etats-Unis, varie selon
le colt de la vie dans chaque région ou ville.
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de domination qui opere de maniére chaque fois plus précaire car il devient
victime d’une contradiction fondamentale : les dominés sont, ou ont le droit
d’étre, des citoyens.

22. PROPORTION DE L’ELECTORAT DANS LA POPULATION TOTALE AU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1940-1990
ANNIE POURCENTAGI
1940 6,45
1950 22,05
1960 22,18
1970 31,10
1980 49,26
1990 57,03

Sources : IBGE (1990) pour les données de 1940 2 1980,
IBGE (1993) pour 1990.

Les cercles vicieux

I était devenu habituel de dire que la cause de la crise brésilienne était
politique et que les solutions étaient donc aussi politiques. Cette affirmation
est en partie vraie. Elle refléte la contradiction essentielle et permanente a
laquelle sont confrontés les politiciens. Ils sont censés appuyer des politiques
saines et rationnelles qui résolvent la crise fiscale et mettent en place la
réforme de I’Etat, mais ils sont élus par une masse d’électeurs qui éprouvent
de grandes difficultés a s’ orienter dans une telle direction. Par conséquent, ils
deviennent souvent les otages de groupes particuliers d’entrepreneurs, de
bureaucrates et de dirigeants syndicaux qui font du lobbying auprés du
Congres. Si les électeurs étaient bien informés, si la culture et I’éducation
politique au Brésil étaient semblables a celles des démocraties consolidées, le
Congres, 'exécutif et le pouvoir judiciaire fonctionneraient plus efficacement.
II'y aurait moins de place pour le populisme et pour la défense d’intéréts
particuliers. La démocratie ne serait pas «déléguée » (O’Donnell, 1991) ou
«régulatrice » (Weffort, 1989, 1992).

Tout ceci est évident. Mais I’affirmation que la cause principale de la crise
brésilienne est politique est trop générique et ne signifie rien. Par ailleurs, elle
nous entraine dans un cercle vicieux olt démocratic et développement éco-
nomique deviennent incompatibles. En outre, cela traduit une attitude tech-
nocratique d’une société qui attend trop de I’Etat ou d’une croyance autoritaire
que seul un prince éclairé peut résoudre les problémes du Brésil.

En fait, si cette explication politique était vraie, le développement politique
et économique aurait €t€ impossible dans toutes les démocraties. Les périodes
ou le Brésil s’est développé dans le cadre d’un régime démocratique n’auraient
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pas existé. Je ne vais pas en discuter ici. Sans I’accumulation primitive du
capital et sans la consolidation du sysieme capitaliste, la démocratie reste un
régime politique improbable. Mais dés que ces deux événements se sont
produits, la démocratie devient viable et constitue de loin le meilleur régime
politique. Cette situation apparail lorsque le taux d’investissement atteint un
niveau relativement élevé (bien que toujours insuffisant) et lorsqu’une classe
capitaliste importante réussit a s’approprier I’excédent économique par
I’intermédiaire des mécanismes du marché, au lieu de recourir 2 la force
(comme le font les classes précapitalistes et mercantilistes). Ainsi la démo-
cratie devient non seulement le régime politique le plus viable, mais aussi le
plus commode pour arbitrer la répartition et 1’alternance du pouvoir poli-
tique. Le Brésil a d’ores et déja atteint ce niveau*.

L’affirmation que la crise brésilienne est essenticllement politique est
pourtant une demi-vérité. C’est un cas classique de savoir conventionnel.
Quand il y a une crise économique profonde, comme celle qui s’est produite
au Brésil, nous devons chercher les nouveaux faits historigues qui lui ont
donné naissance. Dans ce livre, j"explique que la cause fondamentale de
la crise brésilienne est la crise de I'Etat. En fait, cette crise fait partic d’un
phénomene plus large que nous pourrions appeler le cercle vicieux écono-
mique de la crise brésilienne. Outre celui-ci, il existe un cercle vicieux social
ct politique synthétisé par la contradiction de la citoyenneté. Ensemble, ils
fournissent une explication a la crise et des pistes de réformes pour la résoudre.

Le cercle vicieux économique peut étre décrit en partant de 1’épuisement
de la stratégie de substitution des importations et de la persistance de poli-
tiques économiques populistes. En conséquence, nous avons la crise de la
dette extérieure qui met en lumire la crise fiscale de I'Etat, laquelle génére
une inflation élevée, provoque la réduction du crédit public, entraine la néces-
sité de taux d’intérét élevés et réduit le taux d’investissement, provoque la
réduction de la croissance économique et la baisse des prélévements obliga-
toires, aggravant ainsi la crise fiscale de I'Etat. La crise fiscale de I’Etat
s’exprime par la baisse de I’épargne publique, par I’augmentation du déficit
public et de la dette publique, de telle sorte que le cercle vicieux écono-
mique se referme avec la crise fiscale de I’Etat qui endosse le caractere d’une
crise générale de I’Etat.

En ce qui concerne le cercle vicieux social et politique, nous trouvons son
origine dans la contradiction de la citoyenneté. La société brésilienne est trés
hétérogene, elle est marquée par un degré élevé de pauvreté et d’analphabé-
tisme. Or, une transformation structurelle donne a tous le droit démocratique

4. 1 ai développé ce theme dans le chapitre 2 de Bresser-Pereira (1977). Par ailleurs. cette théorie fut "une
des hypothéses que j'ai utilisées dans Bresser-Pereira (1978) pour prédire la transition du Brésit a la démo-
cratie. Au milieu des années 1970. la bourgeoisie brésilienne ne se sentait plus menacée par fe communisme
et commenga a rompre son alliance avec les militaires. Elle n’avait plus besoin d’un régime autoritaire
pour réaliser des profits et pouvait s’approprier I’'excédent économique par I'intermédiaire du marché.
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de voter. L’extréme hétérogénéité rend le contrat social classique insuffisant
et rend indispensable un pacte politique en faveur du développement pour 1égi-
timer le gouvernement. De la contradiction de la citoyenneté émerge un
manque intrinseque de 1égitimité des élites qui détermine la difficulié de
célébrer un pacte politique. Cette difficulté approfondit la crise de Iégitimité
du gouvernement et se transforme en crise de capacité de gouverner. Elle
paralyse I’Etat. La crise fiscale de I’Etat et I’épuisement des stratégies
d’intervention aggravent cette crise qui paralyse le gouvernement. C’est la
porte ouverte a I’appropriation privée de la chose publique (privatisation de
I’Etat ou recherche de rentes) par des groupements corporatifs de capitalistes,
de fonctionnaires, de la classe moyenne en général et des intéréts régiona-
listes, de telle sorte que le dualisme social et la contradiction de la citoyenneté
se renforcent. La concentration du revenu s’accentue, la modernisation est
bloquée, le cercle vicieux social est bouclé.

Ces cercles vicieux ne sont pas insurmontables. J’ai discuté le cercle
vicieux économique dans la deuxieme partie de ce livre, en particulier au
chapitre 5 ol j’ai analysé la macroéconomie perverse de la crise fiscale. Dans
cette troisieme partie, j’analyse le cercle vicieux social et politique. De la
méme maniere que le cercle vicieux économique possédait un « maillon
faible », I’inflation élevée qui une fois cassée désagrége tout te cercle vicieux,
la contradiction de la citoyenneté posséde également son maillon faible: la
définition d’un pacte politique a court terme et I’éducation a moyen terme.

Je ne suis pas en train de suggérer qu’il soit facile de contrdler I’intlation
ct de stabiliser I’économie. Mais a la fin des années 1980, quand I’ ajustement
fiscal et les réformes économiques ont eu lieu, il était clair que I’inflation était
devenue essentiellement inertielle. Or le plan Real a été capable de neutraliser
I'inertie et de stabiliser ’économie, ouvrant un espace pour surmonter les
autres facteurs qui entrainaient I’économie brésilienne a la stagnation. De la
méme mani€re, un pacte politique entre capitalistes, bureaucrates et travailleurs
ouvrirait la route pour surmonter la contradiction de la citoyenneté. Il n’est pas
facile de définir un pacte de cette nature, mais les effets du plan Real le rendent
viable. L’¢lection en 1994 de Fernando Henrique Cardoso a été la manifestation
immédiate qu’un nouveau grand pacte politique tourné vers le développement
se réinstallait au Brésil. Néanmoins les résistances de la gauche corporatiste et
du vieux clientélisme patrimonial continueront a étre trés fortes, rendant difti-
cile la consolidation de ce pacte politique indispensable.

A moyen terme, il n’y a aucun doute que I’accés a 1’éducation pour tous
est la solution fondamentale a cette contradiction. L' éducation est essentielle
pour le développement économique, la redistribution du revenu et la culture
politique. Mais I’éducation est elle-mé&me limitée par I’hétérogénéité sociale.
Comme Camargo J. M. (1993) I’a observé, I’échec du Brésil a éduquer
ses citoyens est moins lié aux échecs du systeme éducatif qu’a I'extréme pau-
vreté. La grande déficience éducative et le taux élevé d’évasion scolaire
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peuvent avoir des causes éducatives directes, mais leur principale cause est
que les enfants doivent travailler trés jeunes. En 1988, 30 % des enfants
entre dix et quatorze ans dont la famille avait un revenu par personne de
25 % en dessous du salaire minimum travaillaient. Plus de 50 % de ces
enfants travaillaient plus de quarante heures par semaine, participant de
maniere significative au revenu familial °.

Conclusion

En résumé, au cours des années 1980, le Brésil et I’ Amérique latine ont
¢té confrontés a la pire crise économique de leur histoire. Sa cause principale
n’était pas I'insuffisance chronique de la demande, mais la crise de I’Etat,
lequel avait Jouc un rdle primordial pour promouvoir la croissance économique.
La crise de I'Ftat a été définie a la fois par la crise tiscale et la crise du mode
d’intervention : la stratégie de substitution des importations. Suite 2 cette crise,
I’Etat était paralysé. Au lieu d’étre un outil de développement économique, la
substitution des importations était devenue un obstacle au développement.

La stagnation économique qui en découle, définie par la croissance néga-
tive du revenu par habitant, a entrainé le blocage du processus de moderni-
sation. Un seul aspect de la modernité a progressé : la démocratisation.
Plusieurs pays latino-américains, y compris le Brésil, ont effectué la transition
a la démocratie. En revanche, les deux autres éléments d’une société moderne
— la croissance économique et la redistribution du revenu — étaient absents. Les
nouvelles démocraties souffraient d’une carence fondamentale : le manque de
Iégitimité de leur gouvernement. Au Brésil, cet aspect provient du caractere
hétérogene de la société. Dans une société duale comme celle-ci, out 40 % de
la population vit en dessous du seuil de pauvreté, un contrat social comme
celui préconisé par Hobbes n’est pas suffisant pour intégrer la société et assu-
rer la l€gitimité du gouvernement ; un pacte politique informel tourné vers Ic
développement est également nécessaire.

Entre 1930 et 1960, le Brésil a eu le pacte populiste du développement
national-volontariste. De 1964 4 1977, celui-ci a été substitué par un pacte
bureaucratico-capitaliste excluant, autoritaire et tourné vers le développement.
De 1977 a 1987, un pacte populiste démocratique a prévalu. Depuis I’échec
du plan Cruzado, un vide politique frappe le Brésil. Cependant, avec la reprise
de la croissance, la consolidation de la démocratie et le retour d’un dévelop-
pement économique soutenu dépendront de ta définition d’un nouveau et
large pacte politique informel, orienté vers le développement: un pacte

5. Ce probleme pourrait étre résolu ou évité par un programme social minimum. fondé sur I"idée d”un impét
négatif sur le revenu, comme 1I'a proposé au Congrés le sénateur Eduardo Matarazzo Suplicy (Suplicy.
Cury. 1994). Toutefois. I'efficacité d"une telle proposition est limitée et ne traite pas la crise fiscale de I'Etat.
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de modernisation. Ce pacte, associant les capitalistes, la bureaucratie, les
travailleurs ainsi que les multinationales, sera la réponse a la crise de I"Etat.
De la méme maniére que dans les années 1950 le pacte national-bourgeois
correspondait a I’interprétation nationale-volontariste du développement
et dans les années 1970 le régime autoritaire bureaucratico-capitaliste corres-
pondait a la stratégie de la dépendance, un pacte « modernisateur» cor-
respondra a Iinterprétation de la crise de I’Etat.

De nouveaux pactes et de nouvelles interprétations se font jour aprés des
crises: la crise de la Seconde Guerre mondiale entraina I’interprétation
nationale-bourgeoise et celle des années 1960 I’interprétation de la nouvelle
dépendance. La crise des années 1980 et 1990 est en train d’étre surmontée et,
a mesure que cela se réalise, elle produira sa propre interprétation de la crise,
sa propre stratégie de développement et son pacte politique correspondant®.

6. Je reviendrai sur I’émergence d’un nouveau pacte politique tourné vers le développement au chapitre 18.



IV

LES REFORMES

La crise de I’Etat a imposé sa réforme. Dans un premier temps, au cours
des années 1980, I'idée dominante dans les pays développés et parti-
culierement a2 Washington était qu’il fallait procéder dans les pays tres
endettés a I’ajustement fiscal et rééquilibrer la balance des paiements. Quand
les menaces pesant sur le systéme financier international disparurent, I’ atten-
tion se porta alors sur les réformes économiques orientées vers le marché, assi-
milées par la suite au projet idéologique néolibéral de réduction de I’Etat au
minimum. Cependant, lorsqu’il est devenu clair que ce projet était dénué de
réalisme et que la crise de 1'Etat était la cause principale de la crise écono-
mique, I’idée de reconstruire ou de réformer I’Etat se renfor¢a. Dans cette
quatrieéme partie, je commence par une analyse des échecs en matiere de
tentatives d’ajustement fiscal, de stabilisation de I’économie et de mise en
ceuvre des réformes économiques orientées vers le marché, puis j’analyse
leurs réussites. Tout d’abord je montre qu’en périodes anormales comme
celle que I’ Amérique latine et le Brésil ont traversée pendant les années 1980,
des solutions également anormales sont nécessaires. Ce point est bien illustré
par le cas de la stabilisation qui ne fut réussie que lorsque des mesures ortho-
doxes d’ajustement fiscal et monétaire furent associées a des mesures hété-
rodoxes pour neutraliser I’inflation inertielle. Par ailleurs, les réformes au
Brésil ont toujours eu un caractére pragmatique, orientées non seulement vers
le marché mais aussi vers le pays lui-méme. L’analyse du dernier chapitre de
ce livre montre qu’elles ont permis la céiébration d’un pacte politique infor-
mel orienté vers la modernisation du pays et vers le développement. C’est
devenu possible grice au gouvernement Fernando Henrique Cardoso qui a
formé une grande alliance de classes et a réussi a occuper le centre politique.
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Réformes économiques en périodes anormales

J’ai examiné dans ce livre la crise a laquelle le Brésil et plus généralement
I’ Amérique latine ont été confrontés pendant les années 1980, crise qui n’a pas
encore €t€ complétement surmontée. Les réformes structurelles et les plans de
stabilisation ont constitué la réponse nécessaire a cette crise. De nombreuses
réformes ont échoué ou restent inachevées. Pour expliquer cela, je suggere
dans ce chapitre un cadre théorique dérivé des connaissances conventionnelles
sur le sujet. Pour appuyer mon argument, j’utilise un exemple tiré de I’ Amérique
latine et un autre de 1’Europe de 1’Est dont les problémes sont, dans bien des
cas, exemplaires par rapport a ceux de I’ Amérique latine.

Les politiques de stabilisation des prix et les ajustements de la balance des
paiements ont commencé en Amérique latine immédiatement aprés 1’ apparition
de la crise de la dette, au début des années 1980, alors que les réformes éco-
nomiques structurelles n’ont été introduites qu’a la fin de la décennie. Lorsque
ces nombreuses tentatives avaient échoué, on donnait comme explication
standard le manque ou I’insuffisance d’appui politique. Au chapitre 9, j’ai
examiné les obstacles politiques. Dans ce chapitre, je propose une explication
supplémentaire aux échecs liés a la stabilisation et aux réformes : I'incompé-
tence ou I'inefficacité de ces réformes, conséquence de I'incapacité des déci-
deurs politiques de reconnaitre que I’ Amérique latine traversait une période
anormale. Un probleme de base des politiques de stabilisation et des réformes
orientées vers le marché est qu’elles ont é1é pensées pour traiter des situations
en périodes normales. Or, pendant les années 1980, les pays en dévelop-
pement en Amérique latine et en Europe de I’Est traversaient une période
exceptionnelle qui demandait des solutions elles aussi exceptionnelles.

Jusqu’a peu, la critique standard des programmes de stabilisation du FMI
et des réformes structurelles proposées par la Banque mondiale était que ces
institutions ne considéraient pas correctement les spécificités des pays en
développement. Les économistes de Washington considéraient qu’il n’y avait
qu’une seule théorie économique, valable partout. A partir de 13, ils tiraient
leurs recommandations de politique standard. Cette critique a encore du sens,
mais il est nécessaire d’admettre que le développement économique des
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cinquante dernieres années 1’a atfaiblic. Les économies ol le capitalisme
venait seulement d’étre introduit, il y a cinquante ans, sont aujourd’hui des
soci€tés capitalistes industrielles bien établies, bien qu’encore sous-développées.

Une deuxieme critique est que le FMI et plus récemment aussi la Banque
mondiale ont tendance a utiliser des théories économiques inadéquates dont
clles dérivent des politiques inappropriées. Les théories économiques domi-
nantes — telles la microéconomie néoclassique de 1’équilibre général et prin-
cipalement la macroéconomie monétariste — sont inadéquates non seulement
parce qu’elles se fondent sur de fausses suppositions en matiere de comporte-
ment et d’efficacité du marché, mais encore parce gu’elles refletent les idéo-
logies néolibérales en matigre d’Etat minimum que la pratique quotidienne nic.

La troisieme critique est liée a I'impérialisme ou, de maniére plus large et
atténuée, aux conflits d’intéréts. Le FMI et les autres institutions d’aide au
premier monde ont souvent exprimé les intéréts et les idéologies des nations
développées en désaccord avec les intéréts nationaux des pays en dévelop-
pement. C’est en partie vraic comme la crise de la dette I’a montré, mais la
proposition selon laquelie les intéréts nationaux des pays développés sont
opposés pour I’essentiel a ceux des pays en développement est fausse. Iy a
plus d’intéréts communs que de conflits.

Dans leur tentative de conseiller les pays en développement, les repré-
sentants des pays développés ont commis de graves erreurs. Ces erreurs
proviennent peut-€tre de I’hypothese « monoéconomique » que la théorie du
développement économique a essayé de critiquer. De plus, elles sont peut-étre
la conséquence du trait idéologique de la théorie économique dominante ou
du contflit d’intéréts entre le Nord et le Sud. Cependant, le fait que I’ Amérique
latine et I'Europe de I’Est soient confrontées a une période anormale repré-
sente une quatrieme et, pour moi, la plus importante source d’erreurs en
maticre de politiques recommandées.

Une période anormale

Nous avons déja vu que la crise qui a frappé ces deux régions ne s’explique
pas simplement par «I’indiscipline fiscale» et par «intervention étatique
excessive », comme le croyait le consensus de Washington. En effet, le popu-
lisme économique est un probleme, mais ¢’est un probléme normal qui en
Amérique latine était accompagné par la croissance pendant de nombreuses
années. Néanmoins, au début des années 1980, un probleme beaucoup plus
sérieux que la simple indiscipline fiscale est apparu : la crise fiscale de I'Etat
et 'effondrement de I’ancienne stratégie de développement. Dans beaucoup
de pays latino-américains, I'Etat avait perdu son crédit et était incapable de
garantir la valeur de la monnaie nationale. La crise économique qui en résulte
était reliée a I'intervention élatique excessive, mais sa cause réelle était une
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action étatique défaillante ou inefficace. Le Pérou, cas exemplaire de la crise
de I’Etat, est le pays qui a le plus souffert. A I’apogée de la crise, 2 la fin du
gouvernement populiste d” Alan Garcia, le gouvernement n’étant plus capable
de collecter I'imp0t ou de gérer les entreprises étatiques, un processus infor-
mel de «privatisation » a réduit de moitié la taille de I’appareil de I’Etat.

La crise de I’Etat en Amérique latine et en Europe de I’Est s est traduite
par une stagnation économique, par des taux élevés d’inflation qui se sont sou-
vent transformés en hyperintiation. Les deux régions ont traversé une période
anormale avec des défis d’une extréme gravité. L Etat devait étre réformé, la
crise fiscale devait étre surmontée. Les réformes structurelles pour réduire
la taille de I’Etat, privatiser, libéraliser le commerce et déréglementer deve-
naient urgentes. La prémisse de ces réformes est qu’en période anormale les
solutions sont forcément diftérentes de celles adoptées en période normale.

L’explication standard

En périodes anormales, les solutions normales seront probablement inef-
ficaces, c’est-a-dire trés cofiteuses ou simplement vaines. Les compensations
qu’elles offrent ne sont pas proportionnelles aux sacrifices qu’elles impo-
sent. Parfois, les politiques adoptées auront des effets pervers, produisant des
résultats contraircs a ceux désirés, de telle sorte qu’il n’est pas surprenant
que les réformes échouent fréquemment et soient abandonnées. Quand cela
arrive, I’explication standard est 1a suivante : I’ajustement fiscal et les réformes
structurelles ont échoué pour des raisons politiques. Les programmes écono-
miques proposés auraient été compétents ou adéquats, échouant en raison
des résistances des politiciens populistes ou nationalistes. Ceci est en partie
vrai: les obstacles politiques aux réformes économiques sont évidents, mais
ils ne constituent pas le principal probleme.

L’ affirmation que les problémes économiques ont une origine essentiel-
lement politique provient de sources différentes. Ici, je ne mets ’accent
que sur deux éléments reliés entre eux : d’une part, le monopole arrogant de
la rationalité et, de I’autre, la confusion naive entre économie politique et
ingénierie sociale.

11 est arrogant de croire et de dire que nous détenons le monopole de la
rationalité, celle qui est enchissée dans la théorie économique. Il est rationnel
d’observer une discipline fiscale, de limiter les dépenses aux recetles, de se
comporter de maniére parcimonieuse et d’épargner, de limiter I’intervention
étatique a ce qui est nécessaire et de donner au marché la capacité d’allouer les
ressources. Lorsque ces principes ne sont pas respectés, il est facile d’attribuer
la responsabilité de cet écart a des intéréts politiques nocifs.

Il est certain que les politiciens sont en partie responsables de la crise.
Mais certaines questions doivent étre posées. Tout d’abord, quels sont les
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intéréts que ces politiciens représentent ? Ne représentent-ils pas habituel-
lement les int€réts des cartels des grands entrepreneurs, des syndicats ou des
groupes d’intéréts de la classe moyenne ? Ces cartels, ou coalitions écono-
miques, ne sont-ils pas des agents économiques que la théorie économigue et
les politiques doivent prendre en compte ? Lorsque les décisions gouverne-
mentales en matiere de politique économique représentent des intéréts poli-
tiques, lorsqu’elles refletent des politiques électorales, est-ce qu’elles sont pour
autant erronées et inacceptables, comme le monopole arrogant de la rationalité
le pense ? Ou peut-on dire qu’elles reflétent la résistance, si ce n’est 'indi-
gnation, de la population au vue de I'inefficacité fréquente de ces politiques soi-
disant rationnelles dont les coits sont trés élevés et les résultats modestes ?

Cette question débouche sur le présupposé de I’ingénierie sociale. Tous les
problemes économiques seront en effet politiques si la politique économique
pouvait €tre égalisée ou réduite a une branche de I'ingénierie. Réduire les
sciences sociales a I'ingénierie, permet de faire abstraction des gens. Abaisser
les sciences sociales a une mauvaise ingénierie, donne la possibilité d’ignorer les
colits impliqués. Ce qui importe alors ce sont les résultats : honorer Ies dettes,
stabiliser les prix et équilibrer la balance des paiements et, enfin, retrouver le
chemin de la croissance. L’ancien dictateur roumain Nicolae Ceausescu, par
exemple, ne doutait pas de la qualité d’ingénierie de la politique économique.
C’eslt cette croyance, alliée a ses pouvoirs dictatoriaux absolus, qui entraina
la Roumanie a payer intégralement sa dette avant la révolution démocra-
tique de 1989 en Europe de I’Est, ignorant les sacrifices imposés a la popu-
lation roumaine.

Quand les colits impliqués par une politique économique déterminée sont
tres €levés, la décision de ne pas I’adopter peut étre rationnelle, plutdt que poli-
ticienne. Les réformes inefficientes, dont les colits sont plus élevés que les
résultats, sont simplement erronées.

Dette et inflation

Trois exemples vont illustrer mon point de vue : tout d’abord, la crise de
la detie; ensuite, la stabilisation d’économies a taux d’inflation élevés et,
enfin, la stratégie du big-bang appliquée en Europe de I’Est. Dans ces trois
cas, le FML, la Banque mondiale et, plus généralement, les économistes ortho-
doxes ont €t€ incapables de fournir des politiques appropriées tant qu’ils
essayaient d’offrir des solutions standard a des situations exceptionnelles.

L’échec des économistes de Washington a percevoir la gravité de la crise
de la dette, lorsqu’elle est apparue au début des années 1980, et a proposer des
solutions est bien connu. Jusqu’en 1984, certains économistes respectés conti-
nuaient a affirmer que la crise de la dette était essentiellement une crise de
liquidités alors qu’il était évident qu’il s’agissait d’un probléme sérieux
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de balance des paiements associé a une crise fiscate de I'Etat. En 1988, les
mémes économistes appuyaient une solution totalement volontaire pour la
réduction de la dette, bien qu’ils aient été obligés de reconnaitre, avec le plan
Brady, que la réduction de la dette devait étre négociée administrativement.
L’incapacité de ces économistes d’évaluer et d’offrir des solutions appro-
pri€es a la crise de la dette dérivait, pour I’essentiel, des intéréts conflictuels
des pays créanciers et des pays débiteurs. Elle provenait encore du conser-
vatisme bureaucratique des institutions multilatérales mal préparées  traiter
des situations exceptionnelles.

L’incapacité des économistes de Washington de faire face a I’inflation
élevée résultant de la crise fiscale de I'Etat est un autre exemple. Si nous
adoptons comme paramétre 1’intensité du taux d’inflation, nous pouvons
constater qu’il existe trois types d’inflation : une inflation normale ou faible,
une inflation élevée, chronique ou inertielle et une hyperinflation. La théorie
économique standard, enseignée dans les universités du premier monde et
utilisée sans la moindre critique par les institutions multilatérales, posseéde seu-
lement des solutions pour I'inflation normale qui sont invariablement une
combinaison de politiques fiscales et monétaires. Les économistes connaissent
aussi quelques rudiments sur I’hyperinflation, mais ils ont trés peu de choses
a proposer : par principe, ils supposent que la solution est pour I’essentiel la
méme que pour une inflation normale 2 la différence de Iintensité du traite-
ment. En ce qui concerne I'inflation inertielle, ¢’est-d-dire des taux d’inflation
qui restent de maniére chronique aux alentours de 5, 10 ou méme 20 % par
mois, elle n’a €€ reconnue par les meilleurs économistes du premier monde
qu’a la fin des années 1980, alors qu’en Amérique latine la théorie était tota-
lement développée depuis le début de la décennie. En dépit du succes de
cette théorie a traiter I’inflation en Israél (1985) et au Mexique (1987),
Washington et particulierement le FMI continuent officiellement a I’ignorer,
au moins jusqu’a son application de manieére extraordinairement inventive
par le plan Real brésilien (1994).

L’hyperinflation est toujours liée a une crise fiscale extréme. L’ Etat est
littéralement en faillite, la dette publique est trés élevée et le crédit public
inexistant. Dans ces circonstances, la seule solution a I'hyperinflation, outre
I’adoption d’une discipline fiscale extréme, est d’introduire une réforme
monétaire qui inclue I’annulation ou la consolidation a long terme d’une
grande partie de la dette publique et la convertibilité de la nouvelle monnaie.
Pourtant, un tel traitement de choc ne se trouve pas dans les manuels, il ne fait
pas partie des recommandations de Washington, en particulier la partie rela-
tive a ’annulation de la dette. En revanche, ses recommandations insistent sur
I’importance de la «crédibilité » des politiques économiques. Or, la crédibi-
lit€ du gouvernement et sa fidélité aux régles qu’il a établies ont évidemment
une fonction économique fondamentale dans la mesure ou elles assurent la
prévisibilit¢ des décisions pour les agents économiques. Cependant, en situations
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anormales comme celle de I’hyperinflation, il est absurde de croire que les
politiques économiques sont prévisibles et siires. En périodes anormales
les solutions héroiques, extraordinaires, sont inévitables.

L’inflation inertielle ou chronique correspond, elle aussi, a une situation
anormale. La théorie standard de I'inflation considere qu’elle est due a une
demande excessive et a une augmentation de I’ offre de monnaie. La théorie
néostructuraliste de I’inflation incrtielle attribue I’augmentation chronique
des prix a I'indexation informelle de I’économie que les agents économiques
tendent rationnellement a adopter pour se protéger de I’inflation future.
La théorie considere que ce type d’inflation est autonome par rapport a la
demande et attirme que I’offre de monnaie, dans ce contexte, est endogéne.
De maniére cohérente, elle considere qu’en plus de la politique monétaire et
fiscale, il sera nécessaire d’intluencer les décisions en matiere de prix direc-
tement par I'intermédiaire d’une politique de revenu qui neutralise I'inertie.
Quand I’inflation est non seulement inertielle mais encore élevée, signe d’une
période anormale, un choc, connu en tant que «choc hétérodoxe », est alors
inévitable. Ceci est bien connu aujourd’hui. Un choc de ce genre a résolu
I"inflation élevée et inertielle en Israél (1985), au Mexique (1987) et en
Argentine (1991). En Argentine, ot Iinflation inertielle était associée a
I’hyperinflation, I’annulation de la dette publique et le gel du taux de change,
en plus d’une pleine convertibilité de la monnaie nationale, furent néces-
saires. Au Brésil tous les chocs ont échoué parce qu’ils n’étaient ni accompa-
gnés d’un ajustement fiscal ni tondés sur un accord social minimal sur les
salaires. Quand en 1994 le plan Real a réussi, il avait adopté une stratégie
de neutralisation de Iinertie rigoureusement hétérodoxe, accompagnée de
mesures fiscales et monétaires classiques.

Néanmoins, le FMI a continué a ignorer ces faits simples. Au Brésil, ou
I"inflation inerticlle était particulierement forte, le FMI appuya — de maniere
informelle en 1990 et formelle en 1992 — des plans orthodoxes de stabilisation
qui ont seulement provoqué la récession sans controler Iinflation. Selon le
programme d’objectifs de 1992 du FMI, I'inflation devait passer de 25 % en
janvier a 2 % en décembre. Cependant, comme a théorie de I’inflation inertielle
le prévoyait, I'inflation est restée plus ou moins stable, aux environs de 20 %
tout au long de I’année (tabl. 23). La responsabilité de I’échec a faire baisser
I’inflation fut alors attribuée a I’incapacité du gouvernement d’accomplir
les objectifs monétaires et a I’insuffisance de I’ajustement fiscal. Il est vrai que
I’ajustement fiscal aurait pu (et aurait di) étre plus rigoureux qu’il ne le fut.
Mais il est important de noter que, entre 1990 et 1992, le Trésor brésilien
avait un excédent de liquidités. En 1992, bien que I'inflation ait été d’environ
20 % par mois contredisant I’objectif du FMI, I’objectif en mati¢re de déficit
budgétaire (les besoins de financement du secteur public en termes réels)
décidé avec le FMI était atteint. Le déficit public était de 11 384 milliards de
dollars des Etats-Unis, tandis que I’objectif du FMI était de 11 400 milliards.
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23. OBJECTIFS D’INFLATION DU FMI ET LA REALITE AU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1992
Mois OBIECTIE REALITE
Janvier 26 26.5
Février 23 24.8
Mars 20 20,7
Avril 17 18,5
Mai - 14 22,5
Juin 12 21,4
Juillet 10 21,7
Aoiit 8 22,5
Septembre 6 27.4
Octobre 5 249
Novembre 3 242
Décembre 2 237

Sources : Lettre d’intention du Brésil au FMI (décembre 1991) pour les objec-
tifs : indice général des prix de la Fondation Getilio Vargas pour I'inflation.

Le programme de stabilisation économique de 1992 au Brésil, endossé
par le FMI, était fondamentalement inefficient dans la mesure ol il n’avait
pas pris en compte le caractére inertiel de 'inflation brésilienne. Ses coiits
furent tres €levés en raison d’une récession profonde alors que ses résultats
furent quasiment nuls,

Le big-bang

Le troisicme exemple concerne les réformes économiques en Europe de
I’Est. Ici, a nouveau, I’échec ou le coiit élevé des programmes de réformes
propos€s aux anciens pays communistes étaient dus essentiellement a I’inca-
pacit€ de comprendre et de trouver des solutions propres a une période anor-
male pour les économies de ces pays. Alors que dans les cas de la dette
extérieure et de 'inflation inertielle et de I”hyperinflation cet échec provenait
de la crainte d’adopter des mesures plus brutales, dans le cas de I'Europe de
I"Est le probleme résidait dans la tentative, parfaitement facile a comprendre
d’un point de vue idéologique, d’y implanter le capitalisme d’un seul coup.

L’Europe de I’Est ainsi que I’ Amérique latine étaient confrontées & une
crise économique qui a fini par se transformer en une crise fiscale de I’Etat.
La stratégie étatique d’industrialisation était épuisée aussi bien en Amérique
latine qu’en Europe de I’Est. Par conséquent, on pouvait imaginer que des
réformes économiques semblables fonctionneraient dans les deux régions.
La seule différence serait le fait que I’étatisme était beaucoup plus enraciné
en Europe de I’Est qu’en Amérique latine. Ainsi, les réformes libérales visant
a privatiser, libéraliser et déréglementer I’économie en Europe de I’Est
devaient étre plus brutales, elles devaient consister en un big-bang.
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Iy aici au moins deux erreurs. Tout d’abord, bien que la crise dans les
deux régions ait été, ct continue a étre, une crise fiscale de I'Eiat, la crise est
plus profonde en Europe de I’Est. Les différences dans I'intervention de
I’Etat ne sont pas seulement une question de degré, il existe aussi une diffé-
rence de qualité. En Amérique latine, a I'exception de Cuba, le systeme éco-
nomique a toujours é1é capitaliste ; en Europe de I’Est, il était étatiste. En
Europe de I'Est, le mode de production n’était ni socialiste ni capitaliste,
mais €tatiste. La propriété des moyens de production appartenait collective-
ment a la classe bureaucratique qui controlait I Etat. Contrairement 2 I’ Amérique
latine, ol la distinction entre 1'Etat et la société civile a toujours ¢té claire. En
Europe de I’Est il n’y avait pas une telle distinction. La production et la
société tout entiére étaient controlées par I"Etat .

En périodes anormales, les réformes macroéconomiques qui visent a stabi-
liser et les prix et la balance des paiements doivent étre extrémes pour étre en
mesure de réussir, tout comme les réformes politiques dirigées vers la restau-
ration de la démocratie. Les réformes microéconomiques — relatives au
systeme de propriété et a I'allocation des ressources — dont I’objectif est de
changer completement et brutalement toute la structure économique et sociale
n’ont aucun sens. La transition de I'Europe de I'Est de I’étatisme au capita-
lisme était révolutionnaire, transformant a la fois la structure de I'économie
et de la société. Dans ce contexte, les réformes structurelles telle la privati-
sation doivent étre mises en ceuvre graduellement.

L'objectif d’¢tablir un systeme capitaliste dans la région ne peut pas étre
atteint en une nuit. Il est d’abord nécessaire de séparer I'Etat des entreprises
commerciales. L'objectif n’est pas seulement de créer un secteur privé, une
société civile, mais aussi de construire un Etat: un appareil étatique qui
protege effectivement la propriété et les contrats, qui fait la promotion du
bien-€tre social et du développement économique. Une société civile et un
systeme de marchés naitront de la privatisation, mais celle-ci n’a pas besoin
d’étre universelle. Dans le cas des trés grandes entreprises monopolistes, en
particulier dans le domaine des services publics, il est plus opportun et moins
contlictuel de transférer leur controle a des fondations ot la société civile est
représentée dans les conseils d’administration.

En ce qui concerne I’Etat, il est nécessaire d’augmenter, plutdt que de
diminuer, sa force - apres 'exclusion des entreprises étatiques de la sphere de
I’Etat. Le nouvel Etat qui émerge en Europe de I’Est se révele beaucoup plus
faible que son homologue des pays développés parce qu’il reste immergé

1. 1 Union soviétique était le cas extréme d’une formation sociale étatiste de maniére dominante. 3"ai écrit
de maniere approfondie sur le sujet au cours des années 1970 le mode de production était étatiste ou
technobureaucratique, "organisation bureaucratique &tait la relation de production corr espondante, la classe
bureaucratique €tait le propriétaire collectif des moyens de production. des salaires élevés directs el indirects
¢taient lu forme d’appropriation de I'excédent et ainsi de suite. Yoir Bresser-Pereira (1980).
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dans une crise fiscale et parce que son nouveau role dans I’économie n’est pas
clairement défini. Ces pays ont besoin d’un Etat avec une bureaucratie réduite,
mais compétente, capable de lever I'impdt dans la proportion nécessaire pour
impulser les réformes économiques et sociales. Ils ont besoin d’un Etat avec
un gouvernement représentatif de la société civile. Il leur faut un Etat fort non
seulement pour garantir la justice et I’ordre, soutenir la monnaie locale, assurer
I’équilibre de la balance des paiements, fournir les services d’éducation et de
santé et promouvoir le progrés technologique, mais encore pour institution-
naliser les marchés sur lesquels les entreprises commerciales doivent opérer.
Tant qu’il n’y avait pas de capitalisme en Europe de I'Est, il n’y avait pas
d’Etat dans le sens capitaliste et encore moins de marchés comme ceux
rencontrés a I’Ouest. L’Etat doit étre réformé et les marchés doivent étre
construits. Ceci est un long processus, durant lequel une stratégie a I'image du
big-bang ne fera qu’augmenter le risque d’échec.

Conclusion

Pour comprendre pourquot les réformes économiques et les politiques de
stabilisation ont été si coiiteuses et ont souvent échoué en Amérique latine
depuis I’apparition de la crise économique au début des annédes 1980, il est
nécessaire de considérer le manque d’appui politique. Mais ¢’était ni le seul,
ni le principal probleme. Ces réformes étaient définies de maniere incompétente
ou inefficiente parce qu’elles ignoraient la période anormale que traversait
I’ Amérique latine (tout comme 1’Europe de I’Est).

Les agences multilatérales & Washington ont joué un rble décisif dans ces
réformes. Elles avaient un double role : aussi bien financer que conseiller les
pays en développement pour atteindre la stabilisation et la croissance. Ce tole
fut exercé avec beaucoup de défaillances dans la mesure ol ces institutions
avaient des difficultés a reconnaitre les périodes anormales dans lesquelles
nous vivions. Il revenait aux pays en développement de rejeter les conseils
inadéquats. Cependant, leurs élites économiques sont tellement subordonnées
aux idées dominantes des pays développés qu’il leur est difficile de les critiquer.

Dans ce chapitre, j’ai ajouté aux critiques bien connues sur les recomman-
dations politiques de Washington I’ignorance des périodes anormales. Cette
critique est particulierement pertinente parce que I’ Amérique latine était
confrontée & une profonde crise de I'Etat — 2 la fois crise fiscale et crise de
la stratégie d’intervention - qui a entrainé des taux d’inflation élevés el la
stagnation économique.

Pour appuyer cette affirmation, j’ai présenté trois exemples de politiques
des agences multilatérales : tout d’abord, a propos de la crise de la dette;
ensuite, par rapport a I’inflation élevée en Amérique latine et, enfin, sur la
transition de I'étatisme au capitalisme en Europe de I'Est. En Amérique latine,
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ot la crise fiscale de I'Etat et Iinflation élevée exigeaient un traitement de
choc et une réduction substantielle de la dette, les décideurs politiques de
Washington se sont limités & proposer la discipline fiscale et une politique
monétaire restrictive. De maniére contradictoire, en Europe de I’Est, ou la
transition de I’étatisme au capitalisme impliquait une révolution structurelle,
Washington a essayé de résoudre le probleme par des politiques macro-
économiques standard associées a une privatisation du type big- bang, igno-
rant qu’il est d’abord nécessaire de reconstruire I’ Etat et de le renforcer, pour
qu’il puisse garantir la propriété et les contrats et permeitre la création et le
développement des marchés.
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Une attaque dramatique contre I’inflation'

Le 15 mars 1990, le nouveau président récemment élu, Fernando Collor
de Mello, entra en fonction ; le lendemain, il annong¢a un programme ambi-
tieux de stabilisation qui comprenait une profonde réforme monétaire. Ce fut
une attaque radicale contre I’inflation a travers I’annulation d’une partie sub-
stantielle de la dette publique et un moratoire monétaire de 18 mois sur prés
de 70 % des actifs financiers intérieurs. Le nouveau président fit ce qu’il pou-
vait pour contrdler I’inflation. Il n’adopta pas I’attitude populiste du gouver-
nement Sarney. Cependant, apres 90 jours, il était clair que le programme
avait échoué : I'inflation était de retour ~ comme pour les plans précédents —
et la récession commengait — contrairement aux plans précédents. Comme
nous I’avons vu au chapitre 7, I’économie brésilienne était alors confrontée
pour la premiere fois a I’hyperinflation : le taux d’inflation en février 1990
était supérieur a 80 %. Il était clair pour les agents économiques que le
nouveau gouvernement allait devoir adopter des mesures exceptionnelles
d’urgence. Apres I’échec du plan Verio, la capacité du gouvernement Sarney
d’élaborer une politique était épuisée. L’Etat était paralysé. Tout le monde
s’accordait a considérer que I’ancien gouvernement ne pouvait plus rien faire.
Tous les espoirs se tournaient vers le nouveau gouvernement.

L’ alternative

En 1989, ie débat économique était intense. Finalement, un consensus s’est
formé sur la gravité de la crise, son caractére fiscal et le besoin d’un ajustement
fiscal profond 2. Comme le taux de change durant et aprés le plan Verdo était

1. Ce chapitre a été écrit en collaboration avec Yoshiaki Nakano.

2. Ce consensus était trés large, a Pexception de quelques économistes populistes. Ces derniers insistaient
soit sur le fait qu’un déficit budgétaire était acceptable quand il n’y avait pas de plein emploi (en fait. le Brésil
était proche du plein emploi en 1989), soit sur le fait que la réduction du stock de la dette publique était plus
efficace pour stabiliser I'économie que la réduction du déficit budgétaire qui était essentiellernent un
déficit financier ou structurel.
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surévalué d’environ 40 %, il y avait un consensus sur la nécessité de dévaluer
le cruzado. Toutefois aucun accord n’existait sur une nouvelle attaque frontale
contre P'inflation et sur un nouveau moratoire sur la dette intéricure.

Le débat sur la politique de stabilisation partageait les économistes en
trois groupes : 1° les monétaristes orthodoxes croyaient qu’une politique de
revenu ou un mécanisme pour neutraliser I’inflation inertielle n’étaient pas
nécessaires ; 2° les monétaristes non orthodoxes reconnaissaient les cofits
sociaux et économiques élevés des politiques orthodoxes en situation d’infla-
tion chronique et, ainsi, incorporaient quelques idées néostructuralistes a
propos de I'inflation inertielle (Blejer, Liviatan, 1987 ; Kigue!, Liviatan,
1988) ; et 3° les néostructuralistes (et postkeynésiens) croyaient qu’en plus
d’une politique monétaire et fiscale, une réforme économique profonde devait
étre associée a un programme de stabilisation dont I’élément central devait étre
un nouveau gel des prix ou toute autre forme pour neutraliser 'inertic. La
vision monétariste orthodoxe n’était pas prise au séricux au Brésil. Méme
s’ils ne le disaient pas ouvertement, la majorité des économistes monétaristes
savaient que, lorsque I'inflation posseéde un degré élevé d’inertie, les colts
économiques et sociaux sont tres élevés si le choc fiscal et monétaire n’est pas
associé a une certaine forme de politique de neutralisation de I'inertie.

I’idée d’une désindexation graduelle de I’économie avec un objectif
d’inflation décroissante trouvait plus de partisans. Néanmoins, I’expérience
montre que, lorsque I’inflation est chronique et atteint des niveaux élevés, les
programmes graduels sont inefficaces et seule une thérapic de choc peut
fonctionner (Yeagar et al., 1981). Toutefois, I'impopularité des gels parmi les
élites brésiliennes, en raison des échecs précédents, renforga le rejet d’un
nouveau gel. Théoriquement, I’inflation inertielle peut étre combattue de
manicre graduclle. Ce qu’oubliaient ces économistes c’est que le gradua-
lisme n’est possible que lorsque Iinflation inertielle est a ses débuts. En
revanche, quand Vinflation inertielle est a plus d’un chiffre par mois, le
gradualisme est trés difficile et implique d’énormes colits sociaux. En situa-
tion proche de I'hyperintlation, il est impossible.

L’infaisabilité du gradualisme en situation de tres forte inflation peut
s’expliquer par un comportement de passager clandestin. Supposons deux
situations : la premiére ou I'inflation est de 4 % par mois et la seconde ou
elle est de 80 % par mois. Dans les deux cas, la décision est de réduire
I’inflation graduellement sur quatre mois, en la divisant par deux chaque
mois et en définissant une ligne de conduite pour les agents économiques
par la préfixation décroissante des dévaluations nominales du taux de change.
La prime percuec par le passager clandestin qui ne suit pas la directive est
dans le premier cas de 2 % et dans le second de 40 %. Dans les deux cas, le
risque est le méme. Si au lieu de définir des orientations le gouvernement
décide d’imposer une trajectoire graduelle de réduction de I’inflation, les
mémes difficultés surgiront. En fait, ces difficultés seront plus graves car il est
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plus facile de controler un gel total qu’un gel partiel. Dans le premier cas, la
regle est tres simple: les prix doivent rester les mémes. Dans le second,
la regle est également claire, mais son contrdle par le gouvernement et les
agents économiques est plus difficile: les prix doivent augmenter selon un
rythme prédéterminé et décroissant.

Le débat sur un moratoire sur la dette intérieure tournait autour de deux
aspects: I’amplitude de la dette et son échéance. Ceux qui proposaient un
moratoire disaient que la dette était la cause fondamentale du déficit budgé-
taire en raison du montant des intéréts a payer et qu’il y avait une forte
probabilité pour que les agents économiques — victimes de P'illusion moné-
taire - dépensent leurs actifs financiers (investis dans des titres du Trésor et
des comptes d’épargne) dés qu’ils cesseront de recevoir les énormes augmen-
tations nominales de leurs actifs financiers indexés chaque mois. Dans ce
cas, le taux d’intérét nominal réduit entrainerait les agents économiques a
consommer ou a investir au-dela de leur capacité en patrimoine, provoquant
ainsi une augmentation importante de la demande agrégée immédiatement
apres le gel des prix. Le plan Cruzado était présenté comme une démonstration
empirique de cette hypothese.

Le premier argument sur la dimension de la dette publique était fragile. La
dette intérieure, bien que croissante, n'était pas trés élevée. Le total des titres
du Trésor représentait 6 % du PIB en 1979 et prés de 13 % en 1989. Pour
atteindre le montant de 50 % du PIB pour la dette publique totale, il faut ajou-
ter la dette intérieure des entreprises étatiques, des Etats fédérés et des muni-
cipalités (pres de 12 % du PIB) et la detie publique extérieure totale (25 %).

En revanche le poids des intéréts sur la dette intérieure était élevé. Avant
1989, les intéréts sur la dette intérieure représentaient en moyenne environ
3% du PIB?. Mais en 1989, apres le plan Verdo et la perte de controle de
I’économie par le gouvernement, les taux d’intérét réels payés par le gouver-
nement ont explosé et I’économie s’est dirigée vers 'hyperinflation. Les
intéréts payés sur la dette intérieure passérent 2 9,5 % du PIB (tabl. 24)4,

3. Entre 1981 et 1984 et en 1988 et 1989, le taux d’intérét réel sur ies titres du Trésor était élevé au
moment des politiques monétaristes. Pour des raisons populistes, ce taux était faible ou négatif en 1985 et
1986. Fin 1986, la création d’un nouveau systeme de titres du Trésor dont le taux d’intérét était défini
quotidiennement (lettres de change de la Banque centrale et lettres financiéres du Trésor qui remplagaient
les obligations du Trésor national) permit de limiter la spéculation et de réduire le taux d'iniérét sur le marché
de 'overnight. En 1987, le gouvernement réussit 2 payer un taux d’intérét faible alors qu’il maintenait un
taux d’intérét positif sur le marché financier. Ainsi I’oftre de monnaie était devenue encore plus endogéne.

4. Les données du tableau 24 surestiment les intéréts de la dette intérieure et le déficit public. Ces
données ont été calculées par la Banque centrale en utilisant comme déflateur 'indice des prix 4 la consom-
mation (IPC) de 'IBGE du mois 1. Conine I’accélération de I’inflation a été trés forte en 1989. cetie métho-
dologie est inacceptable. En effet. 'IPC mesure 'inflation avec un délai d’environ un mois. il faut donc
utiliser un autre déflateur (147 IPC). Selon cette méthodologie. plus adéquate. les intéréts de la dette intérieure
seraient probablement tombés a 4.3 % du PIB en 1989 et. pour les autres années. ils auraient probablement
été négatifs. Le déficit public en 1989 serait alors tombé & 7.2 % du PIB.
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24. PAIEMENT DES INTERETS PAR LE SECTEUR PUBLIC
(EN POURCENTAGE DU PIB)

1983-1989
ANNI: INTERLETS DI 1.A INTERETS DI £A ToTAL Dits Drricit
NNEE DETTE EXTERIEURE? | DETTE INTERIEURI INTERIITS PUBLIC
1983 3,70 3.01 6,71 44
1984 3.89 3,30 7,19 3,0
1985 4.47 3,44 791 43
1986 2,89 2,23 5,12 3.6
1987¢ 2,62 2,17 4.79 5.5
1988 2,85 2,88 573 43
1989¢ 2,80 9,50 12,30 12,4

a. Les intéréts de la dette extérieure sont estimés.

b. Les intéréts de la dette intérieure sont un résidu.

¢. La différence entre le déficit public (les besoins de financement du secteur public en termes opérationnels) et le poids
des intéréts du secteur public est fe déficit primaire ou le déficit hors intéréts. Le Brésil ne présenta un déficit primaire
qu’en 1987 et 1989.

Source : Banco Central do Brasil (mars 1990).

Le véritable probleme en ce qui concerne la dette de 1'Etat étaient les tres
courtes échéances des titres du Trésor qui se finangaient presque intégrale-
ment sur le marché de I"overnight, montrant ainsi que I’Etat avait perdu et son
crédit et sa crédibilité. Ce phénomene était présenté comme un argument en
faveur d’un moratoire intérieur. Des lors que les actifs financiers liquides
n’augmenteraient plus en termes nominaux, les agents économiques pourraient
transformer ces actifs en consommation ou les investir dans des actifs réels.
Mais cela €tait plutdt une possibilité qu'une nécessité. Apres le gel des prix
en 1987, il n’y avait pas eu de fuite des actifs monétaircs vers les actifs réels.
Les coiits et les risques d’une telle fuite sont normalement trés élevés. Si,
comme en 1989, cette fuite a lieu par crainte de I’hyperinflation et d’'un mora-
toire intérieur, les coiits et les risques d’acheter des actifs réels surévalués
(dollars, or, immobilier) sont trés élevés. En fait, dans ces circonstances, le
degré de liberté des agents économiques par rapport a leur portefeuille est plu-
tot faible.

La logique de la réforme monétaire

Le plan de stabilisation, appelé plan Collor, adopté par le nouveau gouver-
nement au deuxieme jour de son mandat (16 mars 1990) comportait quatre
s€ries de mesures a court terme : 1° une réforme monétaire comprenant le gel de
70 % des actifs financiers du secteur privé, 2° un ajustement fiscal comprenant
les mesures d’annulation définitive d’une partie de la dette, 3° un nouveau gel
des prix et 4° Iintroduction d’un taux de change flottant. Les politiques 2 moyen
terme comportaient la libéralisation du commerce extérieur et la privatisation.
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Les mesures a court terme étaient importantes, mais le programme de
stabilisation insistait sur le moratoire intéricur accompagné d’une politique
monélaire stricte. 11 essayait de contrdler I'inflation par une restriction moné-
taire. Par cet aspect, le plan de stabilisation était typiquement orthodoxe.
L aspect orthodoxe du plan — le gel des prix — était secondaire parce que les
tables de conversion nécessaires pour neutraliser ’inertie n’étaient pas utili-
sées et parce que le gel des prix avait é1é suspendu presque immédiatement
apres la réforme monétaire.

La réforme monétaire adoptée avait une certaine ressemblance avec
celles effectuées apres la Seconde Guerre mondiale au Japon, en Belgique,
en Allemagne de 1’Ouest et dans d’autres pays européens, méme si elle
comportait des aspects spécifiques. Ainsi, au lieu d’établir un facteur de
conversion supéricur a 1 entre I’ancienne monnaie (le cruzado novo) et la
nouvelle (le cruzeiro) >, pres de 70 % des actifs financiers (M4) furent bloqués
en cruzados novos (qui pouvaient étre utilisés seulement pour payer des dettes
passées) et les 30 % restant furent immédiatement convertis en cruzeiros .
Alors qu’en Allemagne le reichmark n’était plus utilisé comme monnaie, le
cruzado novo — en plus d’étre utilisé pour payer les dettes contractées avant
le 16 mars — devait étre revalorisé, en douze étapes, apreés le moratoire de
18 mois de ’ensemble de I’inflation et avec un taux d’intérét annuel de 6 %.

Cette conversion de 30 % des cruzados novos en cruzeiros fut le résultat
pondéré de la conversion de 20 % de tous les actifs financiers (marché moné-
taire, dépdts a terme et méme les dépdts a vue) a 'exception des comptes
d’épargne ol la conversion était limitée a 50 000 cruzeiros. Les mémes regles
étaient valables pour les individus et les entreprises, alors qu’en Allemagne,
par exemple, les entreprises recevaient, en plus des deutsche mark corres-
pondant au taux de change, 60 deutsche mark par employé (soit le montant
minimum que chaque individu recevait).

Pourquoi a-t-on choisi un moratoire intérieur aussi radical ? Si le pro-
bleme était le risque, a la suite du choc, d’une fuite des actifs financiers vers
la consommation, le moratoire pouvait étre décidé dans un deuxi¢me temps
au cas ol celte possibilité se serait concrétisée. Nous sommes convaincus
que d’autres raisons ont amené les nouvelles autorités économiques a impo-
ser le moratoire. Elles étaient confrontées a I'impossibilité d’effectuer un
ajustement fiscal drastique a trés court terme. En outre, elles pensaient que la
restriction monétaire anéantirait I’inflation.

5. Dans la réforme monétaire allemande de juin 1948, par exemple. le facteur de conversion entre le reich-
mark et le deutsche mark était de 10 pour 1. Ainsi, 90 % des anciens reichmark furent confisqués, alors qu’au
Brésil les cruzados novos (I’ancienne monnaie) furent seulement bloqués pendant 18 mois.

6. La valeur de M4 était de 4,2 billions de cruzados novos (soit 100 milliards de dollars des Ftats-Unis
en considérant le taux de change officiel du 16 mars 1990 de 42,3 cruzeiros par doilar). Pres de 33 milliards
de dollars étaient convertis en cruzeiros: ainsi, initialement. 67 milliards de dollars furent bloqués en
cruzados novos.
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Ceci €tait la véritable logique derrire le moratoire intérieur. L ajustement
fiscal 2 moyen terme qui procurerait I’excédent fiscal nécessaire devait dégager
environ 7 % du PIB par an. Ce chiffre peut s’expliquer de deux maniéres : en
termes fiscaux et en termes de comptabilité nationale. En termes fiscaux, ou
de besoins de financement du secteur public, le déficit public opérationnel du
Brésil en 1987 et 1988 était en moyenne de 5 %. En 1989, il passa a 12,4 %,
mais ce chiffre surestime le déficit permanent en raison des intéréts excep-
tionneliement élevés payés par I’Etat cette année-1a. En termes de comptabi-
lité€ nationale, un chiffre semblable est atteint en considérant que 1’épargne du
secteur public €tait négative, autour de 3 % du PIB, alors qu’elle devrait étre
positive, autour de 4 % du PIB, pour pouvoir financer les principaux inves-
tissements de I’Etat. Selon ce dernier élément, il est clair que pour nous I’ajus-
tement fiscal ne pouvait pas s’accompagner de futures réductions dans les
investissements publics. Ainsi, I’ajustement fiscal devait étre effectué par
I’élévation des impdts et la baisse des dépenses courantes.

L’objectif aurait dii étre de générer un excédent budgétaire, méme réduit,
puisque, lors de la transition a la stabilité, le gouvernement ne pouvait pas
recourir a des financements intéricurs ou internationaux supplémentaires.
Apres la stabilisation, I’excédent budgétaire aurait procuré au gouvernement
une marge de manceuvre pour stimuler la demande agrégée et retrouver la
croissance dans la stabilité.

1l est aujourd’hui clair que, en raison des limitations politiques et consti-
tutionnelles, le gouvernement n’avait pas le pouvoir pour imposer un tel ajus-
tement fiscal dans le temps imparti. En effet, la Constitution établit le principe
de I"annuité pour les impdts et, en termes politiques, il n’y avait pas assez
d’appui au Brésil — aussi bien au Congrés que parmi les élites des affaires —
pour augmenter les impdts au niveau nécessaire.

L’ ajustement fiscal

Immédiatement apres le choc du 16 mars, il n’était pas facile de calculer
la taille de I’ajustement fiscal contenu dans le plan. Toutefois, il n’y avait
aucun doute que I"ajustement était considérable. Mais il n’a pas été permanent.
L’annulation finale de la dette publique, atteinte principalement par la sup-
pression de la correction monétaire durant les jours suivant le plan, repré-
sentait 28 milliards de dollars des Etats-Unis, environ 7% du PIB. En 1990,
I’économie brésilienne avait un excédent budgétaire et en 1991 le déficit était
presque nul (tabl. 25).

L’ajustement fiscal avait pourtant éié significatif. Il impliqua une hausse
des impdts, une baisse des dépenses et ’annulation d’une partie de la dette.
Il est vrai qu’une mesure de stock comme I"annulation de la dette publique
n’est pas une solution réelle pour un ajustement fiscal permanent ; cette
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25. DEFICIT BUDGETAIRE AVANT ET APRES LE PLAN COLLOR
(EN POURCENTAGE DU PIB)

1987-1992
ANNIE DEIICIT PRIMAIRE DEFICIT OPERATIONNEL
1987 1.0 5,7
1988 -0,9 4.8
1989 1.0 6.9
1990 -4,7 -1.4
1991 2,8 0,2
1992 -1,3 1.9

Sources : Banco Central do Brasil (numéros variés).

annulation ne doit pas non plus étre confondue avec une politique monétaire
qui contrdle effectivement le flux de I’offre de monnaie.

L’annulation de la dette s’effectua de différentes manigres. Au cours de
trois jours féri€s, les titres du Trésor ne furent pas ajustés a I'inflation, ce qui
représenta une réduction de pres de 8 % de la dette totale. Un impdt sur le capi-
tal (impdt sur les opérations financiéres) entraina une réduction de pres de 9 %
du stock de la dette publique. Une autre réduction fut obtenue en appliquant
une correction partielle pour les actifs financiers en mars 1990 (I’augmentation
du bonus du Trésor national fut limitée a 41 %) 7. Cette réduction de la dette,
ajoutée a la baisse forcée des taux d’intéréts de la dette publique gelée,
entraina une réduction du poids des intéréts pour le secteur public.

L’incapacité du plan Collor d’effectuer un ajustement fiscal pour contrdler
Iinflation confirma dramatiquement la théorie de I'inflation inerticlle. Selon
cette approche, le déficit public n’était pas la cause directe de I'inflation
€levée au Brésil. En situation d’inflation chronique ou inertielle, le déficit
public est une forme pratique pour valider I’expansion nominale de I’offre de
monnaie exigée par I’augmentation de la demande de monnaie pour les tran-
sactions (Bresser-Pereira, Nakano, 1983).

La question des liquidités

Un programme de stabilisation implique habituellement un certain niveau
de récession économique, méme si I'inflation antérieure ne peut pas étre
directement attribuée a I’exceés de la demande. 1. ajustement fiscal et le

7. Pour les détenteurs d’actifs financiers qui avaient fait leurs investissements a la fin février, ceci ne repré-
senta pas une perte parce que le taux d’inflation «point & point » — entre fe 28 février et le 31 mars [c’est-a-
dire I'inflation atteinte en fin de période et non pas calcutée sur la base d’une moyenne mensuelle, N.d.T.] -
était d’environ 40 %. Néanmoins, les investisseurs qui avaient acheté des actifs financiers plus t6t ont pu subir
des pertes (c’est-a-dire que 1'Etat obtenait une réduction de deite) parce qu’une sous-estimation de I'infla-
tion était compensée par le taux officiel d’inflation de 84 % en mars.
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controle monétaire favorisent la récession puisque le contrdle des salaires
provoque une réduction de I’activité économique et la nécessité de maintenir
une valeur nominale fixe (habituellement le taux de change) requiert, de
manicre contradictoire, une dévaluation préalable du taux de change. Si le plan
de stabilisation comporte un gel, une faible demande agrégée facilitera la
libéralisation subséquente des prix.

Le programme de stabilisation du président Collor considérait une récession
modérée comme {’un de ses objectifs ou comme une conséquence nécessaire.
L’idée générale, et correcte, était qu’il est impossible de stabiliser une éco-
nomie trés déséquilibrée sans quelques sacrifices. La réduction de I'offre de
monnaie fut instrument de base utilisé pour imposer ce sacrifice. Mais cetle
réduction fut tellement radicale qu’elle aftecta les entreprises, qu’elle désor-
ganisa la production et qu’clle entraina 1’économie dans une récession beau-
coup plus profonde que celle attendue, sans pour autant controler I'inflation.

Durant les premiers soixante jours apres la mise en place du plan, I’atten-
tion du public et des économistes se tourna vers la question des liquidités. Tout
d’abord, 1a réduction aigué des liquidités était considérée comme étant 2 la fois
la cause de la stabilisation et la raison de la récession. Ensuite, quand 1’ offre
de monnaie commenga a augmenter, on incrimina ’exces de demande et
la réapparition de I’inflation. Ma vision du probléme est que, tout d’abord, la
récession €lait le résultat de la désorganisation du ¢6té de Poffre de la pro-
duction causée par le gel des actifs financiers, y compris les fonds de roule-
ment, et non pas le résultat de la réduction des liquidités et de la chute
consécutive de la demande. Ensuite, je pense que augmentation de I’ offre de
monnaic qui a immédiatement suivi était une démonstration claire du caractére
endogene de cette oftre de monnaie. Enfin, d’aprés moi, la réapparition de
I’inflation ne peut pas étre reliée a cette augmentation. Je discuterai d’abord
les deux premiers points avant d’analyser le dernier.

Selon I’économie politique néostructuraliste et postkeynésienne, I’offre de
monnaie est endogene ®. Elle est fondamentalement déterminée par la
demande de monnaie, s’adapte a I’augmentation du PIB et sanctionne le taux
d’inflation. La restriction budgétaire de I"Etat, dans une économie fermée ou
tres endettée, implique que le déficit fiscal, D, soit financé par la création
nette de titres publics, c’est-a-dire par I’augmentation de I’offre de monnaie,
dM, et ’émission de titres du Trésor, dB :

D =dB + dM.

L’économie conventionnelle considere que dans cette équation aussi bien
dM que D sont des variables exogeénes. Quand D est le facteur déterminant,
I"augmentation de I’offre de monnaie est vue comme un résidu en raison de

8. Voir Rangel (1963). Kaldor (1970). Merkin (1982). Bresser-Pereira et Nakano (1983). Davidson
(1984). Le chapitre de Merkin contient une vue d’ensemble sur le sujet.
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I'incapacité du gouvernement de financer de maniere adéquate le déficit par
des titres du Trésor. Ce n’est pas toujours vrai pour une inflation modérée et
c’est faux lorsque I’inflation est trés élevée et chronique, ou inertielle. Dans
ce cas, ’offre nominale de monnaie — et donc dM - est déterminée par la
demande de monnaie et, en raison du déficit public, I’augmentation de
I’endettement du gouvernement est le résidu. En termes purement inertiels, si
le déficit public est constant en termes réels, les trois variables nominales
augmenteront au méme rythme que I’inflation. Au Brésil, avant le plan de
stabilisation, la Banque centrale projetait un taux d’inflation et établissait,
passivement, I’augmentation de I’offre de monnaie en le répercutant pour
équilibrer la demande de monnaie ou, en d’autres termes, pour éviter une
crise de liquidités. Cette pratique était adoptée indépendamment de I’orien-
tation économique, plus ou moins monétariste, du ministere des Finances et
de la Banque centrale.

En fait, dans le cas du Brésil ou ’économie, en plus de souffrir d’une
inflation chronique, était totalement indexée, I’offre de monnaie endogeéne
comprenait une partie des titres du Trésor commercialisés sur le marché de
I’overnight a I’échéance d’une nuit. Pour réduire les intéréts a payer et induire
les intermédiaires financiers a acheter ces titres du Trésor, le gouvernement
garantissait le rachat automatique et quotidien des titres qui n’avaient pas
trouvé d’acquéreurs. Ainsi, le taux d’intérét restait fixé par la Banque centrale
et 'offre de monnaie restait complétement endogeéne.

Par conséquent, les dépdts sur le marché de ’overnight étaient une quasi-
monnaie, une monnaic rémunéréc. L’offre potentielle de monnaie était
proche de M4 parce que tous les avoirs financiers étaient tres liquides, mais
I’offre réelle de monnaie était en fait composée de M1 plus une partie des
dépots de I'overnight.

Le concept conventionnel de I’ offre de monnaie la considére comme étant
égale a M1. Nous obtenons a I’équilibre :

M, = Yp/V = Ml

avec My la demande de monnaie, Yp le revenu nominal, V la vitesse de
circulation de la monnaie et M1 I'offre de monnaie. Dans une situation
d’inflation élevée, V augmentera de maniére accentuée et I’offre de monnaie
augmentera moins rapidement. La vitesse réelle de circulation de la monnaie
n’augmente pas autant parce que |’offre réelle de monnaie ne peut pas étre
égale 2 M1. Loffre réelle de monnaie, M’, devrait étre considérée comme
étant formée de M1 plus une partie, z, des dépdts de I’overnight, B. 1e
coefficient z, inférieur a 1, est déterminé par le taux d’inflation et la demande
nominale de monnaie correspondante. Plus I’inflation est élevée et plus z sera
élevé. Cette partie des dépdts de I'overnight, zB, est la somme de monnaie que
les agents économiques utilisent en fait comme monnaie. C’est égalcment la
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variable qui, de maniére endogeéne, égalise I’offre réelle de monnaie 2
la demande de monnaie. Dans ce cas, la vitesse de circulation effective de la
monnaie, V', est plus petite que la définition restreinte ou conventionnelie de
la monnaie, M1. Ainsi :

M’y=Yp/V + Ml +zB=M".

Dans cette €quation, zB représente la monnaiec comme M1 ; ¢’est un moyen
d’échange comme la monnaie conventionnelle. Les agents économiques uti-
lisent habituellement une partie des dépots de I’overnight, zB, pour effectuer
des transactions. Pour cela, ils transforment quotidiennement zB en M1, aug-
mentant ainsi M1. Mais, comme ceux qui recoivent cetie partie additionnelle
de M1 P’investissent immédiatement en titres du Trésor sur le marché de I"over-
night, I'augmentation de M1 se trouve ainsi automatiquement neutralisée et dis-
parait des registres, tout en existant bien dans le processus économique.

L’estimation de I’offre réelle de monnaie (tabl. 26) quinze jours avant,
puis quinze et quarante jours aprés la mise en place du plan de stabilisation est
imprécise, mais n’est pas arbitraire.

26. OFFRE DE MONNAIE AU BRESIL
(EN POURCENTAGE DU PIB)

1990

OVERE DI P )

MONNAIL: 28 1TIVRIIR 31 MARS 14 MAlL
M4 (potenticl) 29 9 14
B. ,depots. de 16 )

Vovernight
Con’n,ptcs 9 3 1
d’épargne
Autres 2 1 1
MI 2 3 4
B 12 2 6
Offre ree.lle de 14 5 10
monnaie

Sowrce : Banco Central do Brasil.

La valeur de I’offre de monnaie un peu avant la mise en place du plan est
imprécise parce que le stock de quasi-monnaie, B, dont on peut retirer I’ offre
réelle de monnaie, était trés important. Nous estimons que 1’offre réelle de
monnaic était d’environ 14 % du PIB. Pour alteindre ce résultat, nous avons
utilis€ les données suivantes. L’ offre de monnaic M1 était d’environ 15 %
du PIB au début des années 1970, quand I’inflation était modérée mais non
négligeable (20 % par an), et a chuté a 2 % du PIB fin 1989 (tabl. 27)°. Avec

9. Le montant du PIB utilisé est de 365 milliards de dollars des Etats-Unis.
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le concept utilisé de demande réelle de monnaie, la démonétisation entrainée
par ’accélération de V’inflation est neutralisée par I’augmentation de zB qui
est considérée comme faisant partie de 1’offre réelle de monnaie. Mais I’in-
flation et les innovations financiéres ont permis une certaine réduction de la
demande de monnaie de 15 a 14 % du PIB entre le début des années 1970 et
les années 1980. De ces 14 %, 2 % étaient formés par M1 et 12 % par zB,
puisque B correspondait a 16 % du PIB et z était estimé a 0,75.

27. ACTIFS FINANCIERS AU BRESIL
(EN POURCENTAGE DU PIB)

1970-1989¢
. BASE TITRES DU DrpOTS DipOTS
ANNEL MONITAIRE Mi TRISOR D'IPARGNE A TERME M4
1970-1974° 4,65 15,04 5,08 1.68 3,28 25,08
1975-1979? 3,75 11,70 6,85 5,62 4,44 28,60
1980-1984" 2,50 6,30 5,80 8,01 4,57 24,69
1985 1,56 3,73 10,39 9,20 6,17 29,50
1986 3,22 8,20 9,33 8,09 6.05 31,67
1987 2,19 4,62 10,07 9,69 4,86 29,24
1988 1,39 2,76 12,22 10,75 4,11 29,85
1989 1,26 2,05 13,94 8,13 2,78 26,89

a. Moyenne annuelle, en adoptant des positions de fin de période.
b. Moyenne pour ces années.

Sources: Banco Central do Brasil (numéros variés).

LV offre de monnaie fut réduite de maniére drastique par le moratoire sur la
dette intérieure. Les actifs financiers, M4, que nous pouvons assimiler a une
offre potentielle de monnaie, passerent de 29 a 9% du PIB, les dépots de
I’overnight chuterent de 16 a 2 % du PIB et, selon nous, I’offre réelle de monnaie
chuta de 14 a 5% du PIB. Dans un premier temps (au 31 mars), z devait
avoir une valeur proche de 1, ¢’est-a-dire que tous les dépdts de 1’overnight
faisaient partie de I’offre réelle de monnaie '°.

Une telle réduction n’était pas prévue par les auteurs du plan. Ils confon-
daient le montant des cruzeiros laissé dans 1’économie (9 % du PIB) avec
I’offre de monnaie. De nombreux journaux les citaient disant qu’au second
semestre 1986, aprés de nombreux mois de stabilité des prix durant le plan

10. Le plan de stabilisation n’a pas changé les régles du marché financier en ce qui concerne les dépots
sur le marché de " overnight. 11 était toujours possible de transtérer une partie des dépots a vue en dépots sur
le marché de ’overnight tous les aprés-midi (jusqu’a 13 heures) et ces dépots étaient automatiquement
transformés en dépdts a vue le lendemain matin. Ainsi. I’augmentation de M1 et la réduction des dépdts sur
le marché de I'overnight étaient plus limitées que si le gouvernement avait instauré une échéance minimale
d’une semaine pour les titres du Trésor. Dans ce cas. la confusion entre ce qui est de la monnaie et ce qui n’en
est pas aurait été réduite, méme si une telle confusion n’avait pas éié éliminée.
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Cruzado, M1 était de 9 %. Ainsi, une offre de monnaie d’environ 9 % du PIB
serait suffisante. En fait, I’offre de monnaie — y compris les dépots de I’ over-
night — était seulement de 5 %, alors que la demande de monnaie était au
moins de 14 %. Au cours du plan Cruzado, il était possible de vivre avec une
offre de monnaie M1 plus petite parce que le montant des dépdts a la disposi-
tion des agents économiques sur le marché de I’overnight était considérable.

Leftet de la réduction de I’offre de monnaie sur les entreprises privées fut
dramatique. Elle désorganisa la production. Les fonds de roulement des entre-
prises €taient bloqués, provoquant la fin immédiate de I'activité. Le gel fut
effectué sans aucun critere économique. L’absence de tables de conversion
impliqua d’énormes transterts des entreprises vers leurs fournisseurs, puisque
ceux-ci avaient déja préalablement intégré le taux d’inflation prévu dans leur
prix. Ainsi, la disparité entre les différentes entreprises était trés grande. La
perspective était que les banques feraient circuler le cruzeiro, mais en raison
des taux d’intérét élevés, ce processus fut limité.

Selon une enquéte effectuée par la Fédération des industries de I'Etat de
Sdo Paulo (FIESP), les ventes des industries 2 Sdo Paulo au cours de la
seconde quinzaine du mois de mars 1990 chuterent de prés de 70 %. Ceci
était le résultat non seulement du manque d’argent (globalement et pour tous
les secteurs de I’économie) et de la désorganisation de I’économie, mais éga-
lement de certains facteurs psychologiques. Limpact sur les anticipations fut
tres négatif. Le chdmage commenga presque immédiatement a augmenter.
Beaucoup d’entreprises mirent leurs employés en vacances en attendant que
la situation se clarifie. Les travailleurs commencerent a accepter des réduc-
tions de salaires associées a des réductions du temps de travail quotidien.

Au cours du mois suivant, la quantité de cruzeiros en circulation fut
augmentée de différentes maniéres pour atteindre 14 % du PIB i la mi-mai
(16 % a la mi-juin). Cette augmentation était en partie sculement contrdlée par
le gouvernement. Ce dernier pensait pouvoir controler I’augmentation des
liquidités, mais le marché — tirant avantage de I’existence de deux monnaies —
réussit a élever la quantité de cruzeiros en circulation en réduisant le stock
correspondant de cruzados novos.

Lorsque ce phénoméne commenga, les banques annoncerent qu’elles
avaient en raison de la diminution de la demande de préts des difficultés a
octroyer des préts. De nombreux analystes et les autorités économiques
conclurent que le probleme de liquidités avait été résolu, méme s’il y avait
alors un exces de liquidités qui allait provoquer un exces de la demande et
ramener I’inflation.

A la mi-mai (tabl. 26), I'offre potentielle de monnaie (M1 plus les dépots
de I’overnight) continuait a étre relativement petite (12 % du PIB) et ’offre
réclle de monnaie (environ 10% du PIB en mai) était en dessous de son
niveau avant le plan (14 % en février). Pourquoi, alors, la demande de préts
¢tait-elle faible 7 L’augmentation de I’offre de monnaie explique en partie ce
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changement, mais la véritable explication réside dans la baisse de la demande
de préts ''. En raison de la perspective pessimiste en matiere de vente ct des
taux d’intérét élevés (autour de 100 % par an en termes réels), I’emprunt
n’intéressait pas les entreprises. Elles préféraient réduire la production. La
demande de préts et la demande de monnaie étaient réduites en accord avec
les anticipations pessimistes des agents économiques.

Le probleme de la demande

Dans ce cas la récession ne fut pas induite par la demande, mais prit son
origine du coté de I’offre. Contrairement a la désorganisation de la production,
la réduction de la demande agrégée n’était pas la cause essentielle de la réces-
sion. La vente au détail était I’'unique indicateur qui, au début, ne montrait pas
une tendance a la récession. Les ventes augmenterent immédiatement apres
I"instauration du gel, comme cela s’était déja produit lors des trois gels pré-
cédents. Cela s’explique par des raisons trés générales. Tout d’abord, la fin de
Iillusion monétaire entraine, de fait, une augmentation de la consommation.
Ensuite, le sentiment 2 la fois optimiste et méfiant quant i la réussite de la
stabilisation amene a anticiper la consommation. Enfin, selon I’argument de
Helpman (1988), un gel des prix dans une économie d’oligopoles a un effet
semblable a celui produit par une baisse des prix réels, de telle sorte que la
demande augmentera le long de la courbe de demande.

IF'y avait trois autres explications a I’augmentation de la consommation.
La perte de crédibilité des actifs financiers poussa a la consommation. La
reprise du crédit a la consommation, qui avait pratiquement disparu en raison
de I’hyperinflation, entraina une augmentation des ventes de biens durables.
Le plan impliquait une augmentation des salaires réels, de 23 % des le mois
de mars 1990.

Cette augmentation du salaire réel eut lieu parce que le gouvernement
décida que les 70,16 % d’inflation du mois de février devaient étre compensés
le mois suivant, selon la loi d’indexation salariale en vigueur. L’inflation en
mars, calculée en comparant le niveau des prix a la fin du mois en cours avec
celui de la fin du mois précédent (au lieu de la comparaison habituelle de la
moyenne sur I’ensemble du mois par rapport a celle du mois précédent), était
toutefois de 79,11 % 2.

11. Immédiatement aprés I’annonce du plan le taux d’intérét réel était trés élevé. Il baissa ensuite parce
que les autorités (ou la politigue monétaire) baissérent le taux d’intérét nominal. Au début du mois de mai,
le taux d’intérét réel était encore trés élevé. En juin, comme I’inflation s’accéléra et que la Banque centrale
ne le reconnaissait pas, il devint de plus en plus faible et. enfin, négatif.

12. En utilisant la méthodologie traditionnelle qui compare la moyenne des prix du mois en cours avec
la moyenne des prix du mois précédent, I'augmentation de I’indice des prix a la consommation en mars
était de 84 %.
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Cette augmentation salariale pourrait étre interprétée comme une contra-
diction de base du plan de stabilisation (Bresser-Pereira S., 1990). En général,
I"inflation est combattue par la réduction de la demande et, si possible, par
I"augmentation de Ioffre. Le plan Collor fit le contraire : I’offre fut réduite par
la restriction de I’offre de monnaie et les salaires furent élevés. Toutelois, le
probleme était moins sérieux parce que — de maniere différente avec ce qui
s’€tait passé lors du Plan Cruzado et de maniere identique avec ce qui $”était
pass¢ lors du plan Bresser — les salaires réels avaient baissé au cours des
mois précédant le plan en raison de I’accélération de P'inflation. Ainsi, I'aug-
mentation salariale de 23 % compensait seulement la réduction antérieure '3,
Par conséquent, I'augmentation ne représentait pas d’incompatibilité distribu-
tive: les entreprises n’avaient pas a augmenter leur prix de maniére compen-
satoire pour maintenir leur taux de profit.

En raison de I’augmentation du chdmage, I’augmentation de la consom-
mation fut de courte durée. En mai, les ventes au détail étaient en baisse par
rapport a ’année précédente. En raison de la réduction de la production et des
investissements, la demande comprimée devenait un fait généralisé.

Récession et réapparition de 1’inflation

Quatre-vingt-dix jours apres la mise en place du plan Collor, la récession
frappait I'économie et il était absolument clair que I’inflation était de retour.
En fait, la réduction de la croissance économique avait commencé plus tot. Le
PIB avait déja commencé a baisser depuis le dernier trimestre 1989 (-0,3 %),
une tendance qui s’est consolidée au premier trimestre 1990 (-2,4 %). En
avril 1990, a la suite de la désorganisation provoquée par le plan Collor, I'indice
de I'activité économique de la FIESP chuta de 22,3 % par rapport au mois
d’avril 1989. En févricr et en mars les données correspondantes affichaient une
hausse de 8,0 % et une baisse de 6,8 % respectivement (tabl, 28). Selon une
enquéte de la Fondation Getiilio Vargas, le niveau d’utilisation de la capacité
industrielle brésilienne en avril 1990 (62,5 %) était le plus faible depuis que
I'indice était calculé (milieu des années 1960). Trois mois auparavant, en
janvier 1990, il était de 79 %. En mai, I’économie commengant a se réorga-
niser apres le choc, le niveau de la production commenga a récupérer comme
I’indiquaient les premieres données sur la consommation d’énergie électrique,
mais le chdmage par rapport au mois précédent augmenta légerement, suggérant
que la récupération était limitée. Ce mois la, selon 1’ Association brésilienne

13. Les salaires réels moyens chuterent de 22.6 % entre février 1989 et février 1990. selon I'indice des
salaires réels de la FIESP (indexé par Uinflation du mois suivant. 1+/. parce que I'indice des prix a la
consommation de I'IBGE a un déphasage d’un mois). En mars. la réduction du salaire réel était de 10%. En
Juin. en raison des pressions des syndicats. le theme prédominant dans la presse en ce qui concerne le plan
était la « récupération des pertes » subies par les iravailleurs.
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de I'industrie de base (ABDIB), la capacité inutilisée dans I’industrie lourde
des biens de production atteignit un niveau record de 48,6 % contre une
moyenne de 38 % au cours des années 1980. La tendance a la récession parais-
sait plus forte que I’impulsion en faveur de la récupération.

28. INDICATEURS DE L’ ACTIVITE ECONOMIQUE AU BRESIL
(EN POURCENTAGE PAR RAPPORT A L’ ANNEE PRECEDENTE)

1990
Mois NivEAU Nivi:au MOYENNE DU UTILISATION DE 1.A
5 D’ ACTIVITE D’ EMPLOL SALAIRE REEL CAPACITI: INSTALLIE:
Janvier 6,2 3.8 -18,8 79,5
Février 8.0 34 22,7 79,0
Mars -6,8 2.5 -10,5 72,5
Avril -22.3 0,6 -22.4 62,5

Source : FIESP (données pour 1industrie de I'Ftat de Sao Paulo).

En mai, Iinflation était déja définitivement réapparue (tabl. 29), méme si
le gouvernement et une bonne partie des analystes, ne comprenant pas la
nature de P'inertie inflationniste, continuaient a dire le contraire. En mai,
la moyenne de I’inflation comparée aux indices des prix moyens était encore
en baisse 4. Cependant, avec la publication par la Fondation de I’Institut de

29. TAUX D’INFLATION MENSUEL AU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1990

Mois POURCENTAGE
Janvier 74,53
Février 70,16
Mars 7911 -33%
Avril 20,19 -6,37
Mai 8,53
Juin 11,70
Juillet 11,31
Aoiit 11,83
Septembre 13,13
Octobre 15,83
Novembre 18,56
Décembre 16,03

a. Ces données correspondent a I"inflation & la fin du mois en
cours comparée a la fin du mois précédent.

Source : FIPE.

14. Les indices habituels des prix sont inadaptés pour mesurer I'inflation aprés un gel. lls incluent un fort
résidu inflationniste parce qu’ils comparent la moyenne des prix du mois en cours avec la moyenne des prix
du mois précédent. Par conséquent. il faut un certain temps pour qu’ils refletent la fin du processus intla-
tionniste. Ainsi, I’indice point a point est une mesure plus réaliste de Iinflation aprés un choc parce qu'il éli-
mine le report impliqué par les indices habituels des prix calculés sur la base d’une moyenne mensuelle.
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recherches économiques (FIPE) de I’indice des prix pour les mois suivants,
il n’y avait plus aucun doute sur la réapparition de I'inflation. A la fin de
I’année, I'inflation était proche de 20 % par mois.

Pourquoi I'inflation est-elle réapparue ? 11 existe trois explications, une
monétariste, une keynésienne et une néostructuraliste, ou inertielle. Les raison-
nements monétariste et keynésien sont basés sur I’augmentation de I’offre
de monnaie au cours des trois mois suivant la mise en place du plan. L’ ana-
lyse néostructuraliste est basée sur les déséquilibres de prix relatifs et le
conflit distributif correspondant. Le gouvernement a adopté une politique
monétariste naive, considérant que I’inflation serait éliminée en réduisant de
manicre drastique I’offre de monnaie. En procédant ainsi, il oublia en premier
lieu que I'inflation n’est pas un probléme de stock mais de flux. Pour contrdler
Pinflation, il est nécessaire d’éliminer le déficit budgétaire et de controler |’ oftre
de monnaie, et non pas le stock de monnaie. Toutefois, ’erreur majeure du
gouvernement fut d’ignorer le caractére inertiel de I’inflation brésilienne
du moment. Lorsque I’inflation a une composante inertielle, il est nécessaire
de geler les prix et d’adopter des tables de conversion des prix a terme qui
comportent une inflation vers ceux sans inflation, ou alors d’adopter un méca-
nisme plus sophistiqué de neutralisation de I’inertie avec la création d’une
seconde monnaie ou d’une monnaie-indice fixe par rapport au dollar, comme
I"a fait Ie plan Real. Plus largement, il est nécessaire de promouvoir une poli-
tique de revenu qui neutralise I’inertie pour soutenir (et non pas remplacer) la
politique fiscale et monétaire.

Pour les auteurs du plan Collor, le gel adopté était une mesure accessoire.
Ce gel n’avait rien a voir avec un diagnostic inertiel puisqu’il ne comportait
pas de tables de conversion. Bien que radical, le plan était orthodoxe: la
partie essenticlle du plan était la réduction de I’offre de monnaie suivie de
I’élimination du déficit fiscal.

La véritable explication monétariste concernant la réapparition de Iinfla-
tion est simple : les prix augmentaient & nouveau parce que, au cours des deux
mois suivant la mise en ceuvre du plan, la base monétaire s’était élevée
quatre fois. L’augmentation des liquidités a provoqué des anticipations selon
lesquetles I’inflation allait réapparaitre, or, une anticipation rationnelle est une
prophétie autoréalisable... Les monétaristes n’acceptent pas le fait que I offre
de monnaie posséde un caractére passif, essentiellement endogene et ils
oublient que, aprés I’hyperinflation, une stabilisation soudaine provoque
une forte augmentation de la base monétaire. Pour les monétaristes néo-
classiques, la croyance qu’une augmentation de 1’offre de monnaic cause
Iinflation a un caractere quasi religieux. La rhétorique monétariste — « véri-
dique » puisqu’elle fait partie de I’économie politique dominante — dit qu’une
augmentation de I’offre de monnaie entraine I’inflation ; la théorie des
anticipations rationnelles ajoute que les agents économiques formeront
leurs anticipations en accord avece la théorie « véridique » et, de nouveau
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rationnellement, se comporteront selon leurs anticipations, accroissant ainsi
les prix. Ainsi, la prophélie s’autoréalise.

L’explication monétariste est implicite dans la plupart des analyses.
Pastore (1990) I'a adoptée explicitement. L’exces de demande n’est pas néces-
saire pour que I'inflation réapparaisse ; une élévation de la base monétaire est
suffisante. Pour que cette explication soit correcte, 1’accélération de Iinflation
immédiatement apres la mise en place du plan Collor devrait étre le résultat
de la décision des entreprises privées d’élever leur prix puisqu’elles auraient
remarqué [’augmentation de la base monétaire. I’ industrie textile, les four-
nisseurs de services personnels, les agriculteurs et I’industrie de I’électromé-
nager — la premiere a avoir augmenté ses prix apres le plan — auraient ainsi pris
cette décision apres avoir estimé 1’augmentation de la base monétaire...

L’explication postkeynésienne est plus raisonnable mais, dans ce cas, ne
prend en compte qu’une partic seculement de 1’accélération de I’inflation.
Selon cette analyse, adoptée par Toledo (1990) entre autres, I’inflation est
réapparue parce que I’augmentation de I’offre de monnaie a entrainé un exces
de la demande. L’ élimination de I'inflation par le choc sur les liquidités aurait
¢t€ temporaire. Avec la restauration des liquidités, la demande s’est rétablie
et I’inflation est revenue. En fait, comme nous ’avons montré, cette tendance
€tait le résultat de la récession plutdt que de la croissance. Les ventes au
détail ont augmenté le premier mois apres la mise en place du plan, mais ont
baissé ensuite. Certaines entreprises ont pu bénéficier de cette reprise précaire
de la demande en augmentant leur prix, mais elles étaient peu nombreuses
parce que la demande globale au lieu d’augmenter diminuait.

L’explication néostructuraliste, ou inertielle, de la réapparition de 1’infla-
tion se fonde sur la nature de I’inflation au Brésil et non sur les erreurs rela-
tives a I’ offre de monnaie. L’inflation au Brésil est inerticlle et était tres élevée
—en fait I’hyperinflation prédominait déja — quand le plan de stabilisation fut
mis en place. L’explication néostructuraliste insiste sur les déséquilibres des
prix relatifs ors du gel et sur le conflit distributif correspondant. Au Brésil,
les agents économiques sont habitués a se prémunir contre I’inflation. 1ls
croient qu’élever leur prix est le meilleur moyen de se protéger du conflit
distributif généralisé. Le 16 mars 1990, lorsque les prix ont été gelés, les
prix relatifs étaient nécessairement déséquilibrés car les ajustements de prix
n’¢taient pas synchronisés. Ainsi, il y avait un déséquilibre intertemporel des
prix relatifs. Un tel déséquilibre, qui peut étre mesuré par la dispersion des prix
relatifs, tend a augmenter avec ’accélération de I’inflation jusqu’au moment
ol I’économie devient totalement dollarisée.

Le jour de I’instauration du plan, les entreprises qui venaient d’augmenter
leurs prix ont bénéficié du gel parce que leur marge augmenta, tandis que
celles qui s apprétaient a le faire furent désavantagées. Comme Vinflation
était chronique, les entreprises désavantagées par le gel, ou qui pensaient
I’avoir été, augmenterent leurs prix des qu’elles le purent. Avec le plan Collor,
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les entreprises se sentaient également 1ésées par la rétention de leurs avoirs.
C’était une seconde raison pour augmenter si promptement leurs prix.

Certains facteurs ont favorisé I’augmentation des prix : 1° I’augmentation
des dépenses immédiatement apres le gel, 2° I’augmentation de I’offre de
monnaie qui accompagna la récession et 3° la libéralisation rapide des prix par
quelques oligopoles. Ces facteurs représentaient les opportunités qu’atten-
daient les entreprises. Mais en raison du caractere inertiel de I’inflation
brésilienne, I’augmentation des prix aurait eu lieu de toute tagon. Le gel des
prix et des actifs financiers engendra une tréve d’un mois mais, immédia-
tement apres celle-ci, les entreprises commencerent a élever leurs prix. Per-
sonne ne veut €tre [€sé par I'inflation ou par un plan de stabilisation. Selon la
Gazeta Mercantil, quelques jours aprés le gel, les entreprises « cherchaient un
indice auquel elles pourraient indexer leurs prix ». Craignant le chdmage, les
travailleurs ont suspendu leurs revendications pour un certain temps, mais
deux mois apres le début du plan, ils procédaient déja a d’importantes reven-
dications et recevaient des augmentations salariales de 20 2 30 % '°. Les entre-
prises qui accepterent ces revendications salariales ont probablement
augmenté leurs prix pour compenser la hausse des coiits.

Il est important de souligner que depuis 1987 I'indexation au Brésil n’a pas
seulement signifié I'augmentation des prix selon I'inflation passée. Les agents
€conomiques avaient si peur d’étre 1ésés par 'inflation que soit ils chan-
gcaient 'indice utilisé pour en obtenir un plus favorable, soit ils «indexaient »
leurs prix selon leur propre prédiction en matiére de taux d’inflation future.
En d’autres termes, dans leurs décisions de prix, ils tendaient a ajouter une
prime de risque sur le taux d’inflation du mois précédent. Comme toutes les
entreprises se comportaient de maniere semblable, chaque entreprise indivi-
duellement ne se préoccupait pas de savoir si son augmentation de prix serait
suivie par la concurrence. Ainsi, I’inflation inertielle était aussi, paradoxa-
lement, une inflation en accélération.

I5. En se fondant sur la loi salariale antérieure. qui indexait les salaires en fonction de I'inflation du mois
précédent (indice des prix 4 la consommation de I'IBGE). les iravailleurs revendiquaient une augmentation
salariale de 84 % pour le mois d’avrii et de 44 % pour le mois de mai. soit un total de 166 %, alors qu’en tait
I"inflation - calculée seton la méthodologie comparant des niveaux de fin de mois au lieu des moyennes
mensuelles — était de 3.3 % en avril et de 6.2 % en mai.



14

Les tentatives de stabilisation

De 1979 a 1994, I'inflation était le symptdme le plus évident de la crise de
I’économie brésilienne. C’était une intlation élevée et persistante qui résistait
a toutes les tentatives de stabilisation. Apres des programmes de stabilisation
héiérodoxes, ou prétendus tels, I'inflation chutait mais, en peu de temps, elle
retrouvait son niveau antérieur ou passait a un niveau encore plus élevé. En
général, il n’y avait pas de réponse aux programmes orthodoxes : Iinflation
restait au méme niveau ou augmentait. Apres le premier plan de stabilisation
orthodoxe en 1979, I'inflation passa de 40 & 100 % par an ; apres le deuxieéme,
en 1981, elle resta au méme niveau et apres le troisiéme, en 1983, elle passa
de 100 a 200 % par an. Apres le plan Cruzado (1986), la premiére tentative
hétérodoxe, Iinflation chuta de 10 % par mois a presque z€ro, mais un an plus
tard elle était au-dessus de 20 % par mois. Apres le plan Bresser (1987),
Iinflation chuta presque a zéro et, deux ans plus tard, elle était proche de 30 %
par mois. Apres le plan Verdo (1989), Pinflation s’effondra mais un an plus
tard elle atteignait 80 % par mois. Le plan Collor (1990) réduisit I’inflation &
presque zéro, mais un an apres elle était proche de 20 % par mois. Les plans
orthodoxes Arroz com Feijdo (1988), Eris (1990) et Marcilio (1991-1992)
n’ont pas réussi a faire baisser I’inflation.

Pourquoi le Brésil n’a-t-il pas réussi a stabiliser son économie entre 1989
et 1994 ? Etait-ce le manque de volonté politique de la société qui bloquait
I’ajustement fiscal ? Etait-ce parce que 1’ajustement fiscal était pratiquement
irréalisable sans une réduction correspondante de la dette publique ? Etait-ce
parce que les programmes de stabilisation étaient inefficaces, fruit d’une
incompétence technique ? Chacune de ces interrogations correspond a une
hypothése ou a une théorie sur les causes de I’échec de la stabilisation. Ces
théories considerent que I'inflation élevée ou inertielle qui a frappé le Brésil
pendant des années ne fut pas surmontée parce que: 1° la dette publique était
excessive et son échéance était trés courte, ce qui montrait une perte de
crédit de I’Etat et, par la, indiquait une crise fiscale majeure ; 2° la société
n’appuyait pas politiquement les équipes économiques chargées des pro-
grammes de stabilisation ; et 3° les équipes économiques locales et le FMI
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(dans le cas des programmes qu’il conseillait) manquaient de compétences
pour traiter 'inflation inerticlle, d’ou Iadoption de programmes de stabili-
sation inefticients ou inefficaces.

Nous appelons la premiere de ces hypotheses, I’hypothese politique, la
deuxieme, I’hypothese de la crise extréme et la troisieme, I’hypothese de
Vinefficience, ou de I’incompétence économique. Ces trois théories ne
s’excluent pas, mais sont complémentaires. Quand un pays est atteint par
I"hyperinflation, comme dans le cas du Brésil au début de 1990, cela signifie
que I’Ftat est en faillite, que sa crédibilité est tres faible, que sa dette publique
est frappée par des échéances trés courtes ou des arriérés et qu’il n’est plus
capable de soutenir sa monnaie nationale. En d’autres termes, I’hypothése
de la crise extréme fait partie intégrante de I’explication, et la réduction ou la
consolidation de la dette publique est nécessaire. Quand 1’ajustement fiscal
n’est jamais totalement atteint, cela signifie que la stabilisation manque d’appui
politique et que la société est indulgente vis-a-vis de I'inflation. En d’autres
termes, 1I’hypothése politique a aussi du sens. Finalement, quand un pays
échouc a se stabiliser de manicre récurrente, ceci indique que les politiques
¢conomiques adoptées ne sont pas adaptées au probleme qu’elles doivent
résoudre. Elles entrainent des codts trés élevés et sont tout simplement inef-
ficientes. L’incompétence économique fait donc également partie du tableau.

Au cours des dernieres anndes, la premiere explication était devenue popu-
laire. Le nombre de conférences, darticles et de livres traitant des aspects poli-
tiques des réformes économiques était en pleine augmentation. Cette
explication est vraie, mais elle ne comporte pas toute la vérité. L’ hypothese de
Iinefficience ou de I'incompétence économique, bien que jamais ouvertement
exprimée, €tait jusqu’alors Iexplication la plus commune, mais depuis que
I’hypothése politique était devenue populaire, la supposition prédominante
était que les économistes bien préparés — avec des doctorats des meilleurcs
universités des pays développés — savaient ce qu’il fallait faire ; ce qui manquait
¢’était I’appui politique '. Nous pensons que cette approche est erronée. Les
échecs des programmes orthodoxes de stabilisation au Brésil le montrent.
Enfin, I’hypothese de la crise extréme, qui est évidemment impopulaire parmi
les créanciers intérieurs et extéricurs, est également pertinente, mais insuffi-
sanle pour expliquer I’ensemble du probieme.

Le pays a adopté des plans de stabilisation entre 1979, début de la crise bré-
silicnne — quand I'inflation s’est accélérée en passant d’une moyenne de 40 %
au cours des années 1970 4 100 % par an entre 1979 et 1981 —, et 1992. Certains
¢taient des plans d’urgence, d’autres avaient éé préparés depuis un certain
temps. Certains étaient « hétérodoxes », adoptant un gel des prix, mais la

1. Williamson (1993b) observe que. outre "appui politique. la réussite des réformes économiques requiert
une équipe compétente et stable et un programme économique global.
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plupart ont adopté des stratégies « orthodoxes » 2. Certains ont eu recours a la
stratégie du choc, d’autres ont essayé I’approche graduelle *. Dans quelques cas,
bien que Pinflation n’ait pas été dominée, la situation économique s’est amé-
liorée, tandis que dans d’autres la crise a simplement empiré. Dans quelques cas,
le résultat final a simplement été un coiit élevé a payer; dans d’autres, le coit
était aussi associé a un bénéfice. Apres I’échec du plan Marcilio (1991-1992)
et la destitution du président Collor, lorsque Fernando Henrique Cardoso était
ministre des Finances et [tamar Franco le président, le plan Real — fondé sur la
théorie de I'inflation inertielle — a finalement réussi a stabiliser I’économie
brésilienne. Ce plan est analysé dans le chapitre 15 conjointement avec d’autres
réformes économiques qui ont réussi au Brésil depuis le début de la crise.
Dans ce chapitre, je discute les trois hypotheses relatives a I'échec de la
stabilisation et, ensuite, j’analyserai sous ces trois angles les programmes de sta-
bilisation essayés au Brésil depuis 1979, lorsque la crise a débuté au Brésil, jus-
qu’en 1994, lorsque le plan Real a fermement contrdlé 'inflation inertielle.

L’hypothese de I'inefficience : le plan Marcilio

L’hypothese de Vinefficience pour expliquer I’échec de la stabilisation peut
étre illustrée par le plan Marcilio. Mis en ccuvre par le ministre Marcilio
Marques Moreira, il entra en application a partir de mai 1991 et jusqu’en
septembre 1992 quand le président Collor fut ofticiellement mis en accusation
pour corruption. Le plan Marcilio était un programme orthodoxe et graduel,
conseillé par le FMI, et qui ignorait le caractere inertiel de ’inflation,
Il éleva les taux d’intérét réels a environ 40 % par an en 1992, maintint 1’éco-
nomie en récession de maniére permanente et éleva de maniére perverse
le déficit budgétaire qui, excédentaire en 1990 et 1991, devint déficitaire
en 1992, bien qu’une certaine discipline fiscale ait été maintenue. La réappa-
rition du déficit était une conséquence des intéréts élevés payés par I'Etat sur
la dette publique intérieure.

Au cours des premiers mois de 1992, le gouvernement Collor perdit sa
seconde grande opportunité d’atteindre la stabilisation *. Le déficit budgétaire
€tait encore sous contrdle en raison des mesures d’ajustement fiscal adoptées

2. Une politique de stabilisation « hétérodoxe » agit directement sur les prix et les salaires ou le taux de
change, alors qu’une politique «orthodoxe » agit indirectement sur les prix par I'intermédiaire de politiques
monétaires et fiscales qui affectent 1a demande, modifient les anticipations. ou les deux 4 la fois. Selon cette défi-
nition, la politique de revenu ou une politique qui neutralise I'inertie inflationniste est une politique hétérodoxe.

3. Un choc peut étre hétérodoxe (gel des prix associé i une table de conversion ou adoption d’une
seconde monnaie indexée au dollar pour neutraliser 1’inertie) ou se fonder sur une valeur nominale fixe (en
général le taux de change, fixe et convertible). L’alternative a la thérapie de choc est I'approche graduelle
qui peut étre orthodoxe (politiques fiscales et monétaires ou des directives) ou hét€rodoxe (orientations qui
prévoient une inflation future déclinante et une politique de revenu).

4. La premiere opportunité fut perdue avec 'inauguration du nouveau gouvernement, en mars 1990,
quand e plan Collor I fut mis en ceuvre et n’arriva pas a stabiliser I’économie.
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en 1990; les prix relatifs, y compris les prix publics et le taux de change,
¢taient équilibrés ct Pinflation élait élevée mais stable. En outre, le gouver-
nement avait retrouvé un soutien politique, en particulier de la part des élites,
en raison d’une combinaison de facteurs favorables : I’inflation avait arrété son
accélération ; le président Collor avait changé ses ministres, choisissant un
groupe d’intellectuels et de politiciens compétents et tres respectés ¥ ; les
marchés financiers étaient tranquilles ; I’appui de la communauté internatio-
nale et des institutions multilatérales était fort en raison du lancement en 1990
de réformes orientées vers le marché et, enfin, les réserves internationales
étaient en augmentation. A cette occasion, une valeur nominale fixe, comme
en Argentine, associée a un gel temporaire des prix et 4 un accord social neu-
tralisant I’inertie, aurait probablement renforcé le processus d’ajustement
fiscal et la stabilisation aurait été atteinte. Au lieu de cela, la stratégie gra-
duelle, inefficace contre ’inflation inertietle, fut maintenue et une véritable
opportunité de stabilisation fut perdue.

Lorsque Marcilio Marques Moreira devint ministre, I’inflation était
d’environ 10 % par mois. Elle s’accéléra au cours du plan Marcilio jusqu’en
novembre 1991 pour atteindre 25 % par mois. Jusqu’en avril 1992, le taux
d’inflation baissa modérément pour atteindre environ 20 %. En octobre, quand
Marques Moreira quitta le ministere, I’intlation était revenue a 25 % par mois.
Au début de 1992, quand pour la premiére fois depuis 1987 I’inflation avait
arr€t¢ son accélération et avait méme baissé un peu, ce plan orthodoxe donnait
encore beaucoup d’espoir aux économistes et aux décideurs politiques qui ne
comprenaient pas le caractere inertiel de I'inflation brésilienne. Pourtant, il
devenait de plus en plus clair que inertie inflationniste était plus forte.

Anticipations et décisions

Selon I’analyse néostructuraliste et inertielle, ’accélération de I’inflation
en 1991, apres le plan Collor I1. était le résultat d’un rééquilibrage néces-
saire des prix relatifs a la suite du gel des prix. L’inflation s’accélérait parce
que le dernier gel des prix avait aggravé le déséquilibre des prix relatifs, agis-
sant comme le moteur de la reprise de I'inflation inertielle qui, en peu de
temps, atteignait les niveaux antérieurs au gel. Par ailleurs, le résidu infla-
tionniste a la suite du gel, supérieur a 5 %, laissait entendre que les agents éco-
nomiques n’avaient pas d’autres solutions apres le plan que de s’engager a
nouveau dans le jeu inertic! d’indexation des prix, les corrigeant tour a tour
afin de garantir leur part du revenu. Dans ce conflit distributif, les agents

5. Hélio Jaguaribe devint secrétaire de la Science et de la Technologie. Celso Lafer devint ministre des
Affaires érangeres. Adib Jatene ministre de Ya Santé. Elieser Batista ministre des Projets spéciaux de
développement économique et José Goldemberg ministre de I"Education. Tous étaient au gouvernement
depuis mars 1990. Marcilio Marques Moreira entra au gouvernement en avril 1991,
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économiques, guidés par I’expérience antérieure en mati¢re d’accélération
inflationniste, ajoutaient une marge supplémentaire a I'inflation passée pour
se protéger d’une probable élévation de I'inflation. En agissant de la sorte, les
agents économiques transformaient leurs anticipations en une prophétie auto-
réalisable. L’Etat étant en faillite, ces agents économiques savaient qu’il
n’était pas en position de garantir la stabilité de la monnaie et qu’il finirait par
sanctionner I’inflation par I’augmentation de 1’offre nominale de monnaie.

Cette derniére caractéristique définit le scénario de «1hyperinflation
indexée » ou « hyperinflation contenue » qui a prévalu au Brésil depuis I’échec
du plan Cruzado, jusqu’a la mise en ceuvre du plan Real. Lara Resende (1988)
a appelé ce phénomene «processus hyperinflationniste ». En fait, depuis
I’échec du plan Cruzado, I’économie brésilienne était dans une situation inter-
médiaire entre I’inflation autonome, ou purement inertielle, et I’hyperinflation.
Les mécanismes d’indexation relatifs a ’inflation passée continuaient a fonc-
tionner, mais des anticipations trés volatiles, qui généralement indiguaient
une accélération de ’inflation, s’y sont ajoutées a la suite de la crise fiscale
et de la perte de confiance dans le gouvernement. Les agents économiques
anticipaient I’accélération de I’inflation et se comportaient en conséquence.

Pourtant, avec le plan Marcilio qui débuta en novembre 1991, I’inflation
arréta de s’accélérer et diminua méme modestement. Pourquoi ? Malgré son
échec, le plan Collor laissait un héritage positif: en 1990, presque 28 mitliards
de dollars de dette intérieure du Trésor avaient été annulés. Par conséquent,
la crise fiscale était objectivement plus limitée. En deuxiéme lieu, le ministre
Marques Moreira avait réussi a imposer a I’économie son style calme et
confiant. A la fin du mois d’octobre 1991, il y eut une attaque spéculative
contre le cruzeiro. La prime sur le marché parallele, qui était nulle, atteignit
50% en trois jours. A ce stade, la Banque centrale, qui dans une situation
pareille avait toujours vendu de 1’or sur le marché parallele, prit une décision
risquée mais correcte : laisser le marché seul. A la surprise du marché financier
brésilien, cette stratégie fonctionna. L’attaque spéculative échoua. La prime
sur le marché paralléle retourna rapidement a son niveau antérieur, de zéro
pour cent. Apres cela, les agents économiques modifierent leurs anticipations,
Il reconnurent que, contrairement a 1989, ils n’avaient plus la capacité de
mener des attaques spéculatives contre le cruzeiro.

En troisieme lieu, I’inflation arréta son ascension en raison de la réces-
sion provoquée par des taux d’intérét trés élevés. Linflation inertielle est
autonome par rapport a la demande, ce qui signifie qu’une forte récession a
peu d’effet sur la chute du niveau d’inflation. Néanmoins, la récession peut
empécher ’inflation de poursuivre son augmentation. C’est ce qui a di se
passer en novembre 1991.

La reprise partielie de la confiance publique et la récession ont interrompu
I"accélération de V’inflation. Mais I’inertie inflationniste ne fut pas brisée. La
nature indexée de I’économie n’était pas éliminée. Au Brésil, les agents
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€conomiques étaient habitués a corriger leurs prix selon Pinflation passée. Par
ailleurs, nous connaissons la nature volatile des anticipations, de telle sorte
qu’il serait incorrect de supposer qu’un simple retournement des anticipations
suffise a mettre graduellement fin a I’inflation.

Les monétaristes, en particulier les partisans des anticipations rationnelles,
confondent anticipations et décisions . Ils imaginent que toutes les antici-
pations sont autoréalisables parce qu’elles sont automatiquement transfor-
mées en décisions économiques. Toutefois, il existe une distance importante
entre anticipations et décision. Dans la théorie néostructuraliste de I'infla-
tion, les agents économiques, préoccupés de se protéger du conflit distributif
généralisé qui caractérise I'inflation élevée, sont trés prudents dans leurs
changements de décisions. Ils peuvent changer leurs anticipations et admettre
que I'inflation puisse baisser, mais comme les décisions sont volatiles et peu
sires, ils ne les changent pas. Conservateurs, les agents économiques main-
tiennent leur décision d’élever les prix de maniere inertielle parce qu’ils sont
opposés au risque, préoccupés de se protéger et conscients que I’économie est
un véritable processus de distribution du revenu ’. Comme ce type de compor-
tement rationnel sera adopté par la grande majorité des agents économiques,
un retournement des anticipations peut avoir lieu, mais il ne se traduira en
aucun cas par un refus d’augmenter les prix.

Dans le cas du Brésil, un retournement des anticipations a réussi & réduire
la composante hyperinflationniste de I’inflation brésilienne, mais il n’a pas
réussi a casser son inertie. L’inflation arréta son accélération a la fin de 1991,
mais elle ne baissa pas, en dépit de ce que prévoyaient les anticipations for-
tement influencées par le caractere dominant des analyses monétaristes. La
diminution attendue du taux d’inflation fut empéchée par le conflit distributif,
la protection des parts de chacun dans le revenu, la prédominance des déci-
sions sur les anticipations, la tendance des agents économiques du secteur réel
de I’économie a fonder leurs décisions de prix sur Pexpérience passée (ce n’est
que dans le secteur financier que les anticipations sont dominantes pour définir
les décisions en mati¢re de prix)® et le fait que I’inflation soit essentiellement
un processus réel avec des conséquences monétaires, au lieu d’étre simplement
un phénoméne monétaire. Il restait alors seulement une politique économique
inefficiente et inefficace.

6. Voir Tokeshi (1991). Dans ce travail. auteur cherche les « fondements microéconomiques » de
I"inflation inertielle.

7. La disunction entre anticipations et décisions peut étre illustrée par la remarque d’un riche marchand
de riz brésilien qui un jour me dit de fugon tres expressive : « L'argent est quelque chose de sérieux. On ne
devrait pas jouer avec lui. » « Argent » pour lui signifiait profit et « jouer avec 1 argent » était prendre des déci-
sions suivant des anticipations volatiles et non fiables.

8. Je dois cette distinction sur les décisions en matidre de prix dans les secteurs réel et financier 2 Fernando
Holanda Barbosa.
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L’hypothese de la crise extréme

Les plans de stabilisation ont échoué au Brésil en raison de I’incapacité des
gouvernements de définir un programme qui soit a la tois hétérodoxe, par la
prise en compte de I'inertie inflationniste, et orthodoxe, par I’adoption de
schémas monétaires et fiscaux rigides. Mais la crise fiscale extréme déclen-
chée par la crise de la dette extérieure et les hypothéses politiques ont aussi
joué un rdle dans I’échec de ces programmes.

L’explication fondée sur une dette publique excessive est trés pertinente.
Il n’y a aucun doute qu’une dette extérieure et intérieure excessivement élevée
rend inutiles les efforts raisonnables de stabilisation °. Ce n’est pas une simple
coincidence si la majorité des pays trés endettés ont d’abord échoué a stabi-
liser leur économie et qu’ils ne le réussirent qu’apres que I’hyperinflation les
ait obligés a adopter des mesures exceptionnelles. Ce n’est pas un hasard si,
presque invariablement, les pays en situation de crise fiscale aigué et plon-
gés dans I’hyperinflation ont recours a I’annulation de la dette intéricure et a
I”appui financier international.

Mais la réduction de la dette publique, aussi bien intérieure qu’extérieure,
est une stratégie de stabilisation avec des limites claires. La réduction de la
dette extérieure ne dépend pas seulement des pays débiteurs. Des retards de
paiement sont toujours une possibilité, bien que leurs colits soient élevés.
Il existe quelques cas classiques d’annulation unilatérale d’une partie de la
dette extérieure, comme le cas des Etats-Unis au XIx¢ siecle et de I’ Allemagne
dans les années 1930 et en 1953, ou encore de la Grande-Bretagne apres la
Seconde Guerre mondiale. Dans une certaine mesure, ce fut aussi le cas
du Costa Rica avant le plan Brady. Mais normalement les pays ne disposent
pas du pouvoir extéricur et de I'union intéricure nécessaires pour effectuer
une telle action.

Le Brésil n’avait pas le pouvoir de réduire sa dette extérieure de manicre
unilatérale. Cela explique pourquoi le Brésil a échoué sa stabilisation durant
tant d’années. Par ailleurs, il y a un aspect négatif a ce propos : alors que des
secteurs significatifs de I’économie espéraient une diminution importante de
la dette ext€rieure, cette possibilité rendit plus difficile I’ajustement intérieur
nécessaire. Lorsque la dette fut négociée selon le plan Brady (1993), I’espoir
de transférer une partie importante du cofit de I’ ajusterment fiscal sur les créan-
ciers extérieurs s’est évanoui. La réduction de la dette extéricure fut moins
importante que ce qui aurait été raisonnable, mais ¢’était tout ce qui était
alors possible politiquement '°. Le processus de répartition des coiits entre
créanciers et débiteurs était terminé. Comme la dette extérieure est une dette

9. J"ai développé cette idée dans Bresser-Pereira (19895).
10. Selon French-Davis et Devlin (1993. p. 4): « Les accords Brady ont représenté un allégement modeste
du flux de liquidités extérieures, inférieur a 1 % du PIB (variant de 0.2 a 0.8 %). »
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publique, les Brésiliens connaissent depuis 1993 les coiits approximatifs de
I"ajustement auxquels ils doivent faire face.

Une annulation partielle de la detie intérieure est beaucoup plus courante.
Mais elle est risquée et provoque de fortes réactions politiques. Elle ne peut
etre adoptée que lorsque la crise est aigué mais, méme dans ce cas, cela
demande du courage. Dans le cas oii la stabilisation ne réussirait pas, la dette
peut facilement se reconstituer. Le plan Collor I annula presque la moitié de
la dette intérieure du Trésor. Ceci améliora de maniére significative la situa-
tion fiscale du pays mais, comme la crise fiscale ne fut pas surmontée et que
la stabilisation ne fut pas atteinte, la dette intéricure augmenta de nouveau,
en particulier aprés novembre 1991 lorsque les taux d’intérét s’éleverent
de maniere accentuée.

Apres 'annulation de ta dette organisée par le plan Collor, la stabilisation
est devenue plus facile. Par ailleurs, a deux reprises, le gonvernement Collor
a bénéficié d’un large appui politique. Au début de 1990 et de 1992, deux
opportunit€s concretes ont surgi pour stabiliser I’économie brésilienne. Le
fait qu’elles aient été perdues, alors que 'appui politique nécessaire existait
et que la crise fiscale €tait partiellement affaiblie, montre qu’il manquait une
compétence technique aux deux équipes économiques du gouvernement Collor.

L’hypothése politique

Iy a I’hypothese politique pour expliquer les lenteurs a stabiliser I’infla-
tion brésilienne. Deux phénomenes complémentaires a la théorie politique — le
populisme économique et la complaisance envers I’inflation — mettent en
exergue le manque d’appui politique dont ont souffert les équipes écono-
miques dans la mise en place des mesures d’ajustement fiscal, difficiles, que
tout programme de stabilisation nécessite.

Lappui politique aux réformes économiques dépend de la perception que
la société a du besoin de réformes ou, en d’autres termes, de I’évaluation des
«cofits nets de transition». Les réformes ne sont pas toujours nécessaires.
Quand le taux d’inflation est encore & un niveau raisonnable, certaines socié-
tés, comme la société brésilienne, sont insensibles i I’inflation et sont prétes a
vivre avec elle. D’autres réformes, telles que la libéralisation commerciale,
peuvent €tre longtemps considérées comme indésirables parce qu’elles sont
confrontées a des intéréts puissants. Cependant, lorsque la nécessité des
réformes commence a étre pergue, il faut considérer les cofits nets de transition.
Ces codts représentent la différence entre les colits impliqués par les réformes
(en termes de taux plus €levés de chdmage et de restructuration des entreprises
privées) et les coiits liés a I’ajourncment de ajustement et des réformes .

11. Jai développé le concept des coits nets de transition dans Bresser-Pereira (1993h). Pour des déve-
loppements additionnels du concept. voir Abud (1992) et Bresser-Pereira et Abud (1994).
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Au début, les coits nets de transition tendent a étre élevés parce que les
colts de 'ajournement de I’ajustement ou des réformes — continuation de
I’inflation, du protectionnisme et de 1’utilisation inefficiente des ressources —
sont encore réduits, alors que les colts de I’ajustement et des réformes de
I’économie — stabilisation des prix, prix corrects et promotion de réformes
orientées vers le marché — sont encore élevés. Mais & mesure que le temps
passe, les coiits liés a Pajournement des réformes augmentent et deviennent
plus élevés que les coiits de I’ajustement de I’économie. A ce point, la courbe
des colts de I’ajournement des réformes croise la courbe des coiits des
réformes. Face a la résistance a ’ajustement et aux réformes, les distorsions
croissantes entraineront une crise fiscale aigué et I"’hyperinflation. Si aupara-
vant la société avait des doutes sur le fait que les coits de I’ajournement de
I’ajustement étaient beaucoup plus élevés que les colits de I’ajustement, a
présent elle n’en aura plus. Le temps de I’ajustement ¢t des réformes est venu,
méme si cette société a une nette préférence pour la consommation présente.

La période précédant I’hyperinflation peut &tre trés longue. Il est aussi
possible que les coiits nets de transition soient déja négatifs et que, en dépit
de cela, la société résiste aux réformes. Ce comportement irrationnel collec-
tif a plusieurs explications. Tout d’abord, la société peut ne pas avoir percu
correctement la situation. Si la stratégie de croissance antérieure a bien réussi,
il est difficile d’admettre qu’elle génére des distorsions et qu’elle soit épuisée.
Ensuite, les colits nets totaux de transition peuvent étre négatifs, mais certains
groupes peuvent encore bénéficier de la crise 2. Si nous tragions les deux
courbes pour chaque groupe significatif de la société, nous trouverions pro-
bablement que, pour certains, les coits de I’ajournement de I’ajustement et des
réformes croisent rapidement les cofits de 1’ajustement et des réformes, alors
que pour d’autres cette intersection arrive beaucoup plus tard, si méme elle
apparait, car ces groupes bénéficient de I’inflation et de la crise. Ces groupes
résisteront a I’ ajustement, ils refuseront leur appui politique 2 la stabilisation
aussi longtemps qu’ils le pourront.

Les réformes peuvent également &tre ajournées ou échouer a cause de la
fragilité des institutions de négociation qui facilitent la prise des décisions
nécessaires. Quand les associations des travailleurs et des entrepreneurs ne
sont pas représentatives, quand les partis politiques sont faibles et désorga-
nisés, quand I"Etat est disloqué par une crise fiscale séveére et n’est plus en
mesure de mener des négociations et de faire appliquer les accords, il est
beaucoup plus difficile de mener une réforme avec succes.

Au Brésil, I'ajournement de I’ajustement et des réformes peut sans aucun
doute s’expliquer par la préférence pour la consommation présente. Le fait
d’avoir attendu que les cofits nets de transition deviennent négatifs, clairement
visible & la fin des années 1980, en est la preuve. Il faut se rappeler qu’avant,

12. Ce dernier cas fut analysé et formalisé par Alesina et Drazen (1991) et Przeworski (1991).
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plusieurs tentatives de stabilisation avaient échoué. Les résistances politiques
a I'ajustement ne peuvent pourtant pas expliquer complétement I’ajour-
nement des réformes et surtout des tentatives d’ajustement et de stabilisa-
tion. Dans ce processus, I'incompétence des décideurs politiques a également
joué un role important.

Douze plans de stabilisation

Depuis 1979, au moment ol la grande crise s’est esquissée, la majorité des
plans de stabilisation au Brésil, si ce n’est tous, ont été inefficients. Tous les
programmes purement orthodoxes — les deux programmes conseillés par
le FMI (plan Delfim Il en 1983 et plan Marcilio en 1991-1992), le plan
Arroz com Feijdo (1988) et le plan Eris (1990) — ont ¢été inefficients parce
gu’ils n’avaient pas pris en considération ’inflation inertielle et parce qu’ils
cherchaient une stabilisation graduclle. Tous les plans & prédominance popu-
liste, comme le plan Delfim I (1979) et le plan Cruzado (1986), ont été inef-
ficients pour des raisons évidentes : ils combinaient I'incompétence et le
manque d’appui politique a ’ajustement fiscal nécessaire. Parmi les cing
plans de chocs — plan Cruzado (1986), plan Bresser (1987), plan Verio (1989),
plan Collor I (1990) et plan Collor I (1991) — seulement les deux premiers
€laient strictement hétérodoxes, c¢’est-a-dire qu’ils cherchaient a controler
Pinflation principalement au moyen de mécanismes de neutralisation de
I'inertie. Toutefois, dans le plan Bresser, I’ajustement fiscal et le contrdle
monétaire €taient déja per¢us comme fondamentaux. Dans les plan Verdo et
Collor |, la composante orthodoxe dominait totalement, tandis que le plan
Collor II n’était pas un véritable plan.

Le programme de stabilisation dont je fus responsable, connu sous le nom
de plan Bresser (1987), était un plan d’urgence qui n’avait pas été achevé
lorsque j’ai démissionné, apres sept mois de fonction, au ministere des
Finances, en raison d’un manque d’appui politique a I’ajustement fiscal que
J’avais proposé au président ', Jaftirmais alors avec insistance qu’un pro-
gramme de stabilisation purement orthodoxe échouerait nécessairement. Un
bon programme fondé sur un nouveau gel des prix, associé a I'utilisation du
taux de change comme valeur nominale fixe, pourrait controler I’inflation de
maniere efficiente, pourvu que I’ajustement fiscal nécessaire soit effectué.
Toutetois, des lors que les cing gels des prix précédents n’avaient pas réussi,
cette proposition perdait de sa force, alors qu’un nouveau gel des prix devenait
chaque fois plus irréalisable politiquement. L’ orthodoxie du plan Marcilio,

13. A propos de mon expérience personnelle au minisere des Finances. voir Bresser-Pereira (19924,
1993a. 1995q).
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en 1992, était le résultat de ce scepticisme a propos de la viabilité de mesures
héroiques pour neutraliser Iinertie. Néanmoins, ce scepticisme ignorait que
tous les plans hétérodoxes depuis le plan Cruzado avaient comporté une
dimension fortement orthodoxe et que tous les autres plans de stabilisation
tantdt purement orthodoxes, tantdt orthodoxes et hétérodoxes avaient échoué.

Nous résumons briecvement les douze programmes de stabilisation expé-
rimentés par I'économie brésilienne entre 1979 et 1991. Ont-ils échoué parce
qu’ils étaient orthodoxes ou hétérodoxes ? Parce que ¢’étaient des plans de
choc ou graduels ? Pourquoi manquaient-ils d’appui politique ou pourquoi
étaient-ils incompétents ? Laquelle des trois hypothéses présentées au début
de ce chapitre était prédominante dans chacun des plans ?

1. Le plan Delfim I (1979) était un programme populiste de droite en méme
temps qu’il était, de maniére contradictoire, national-volontariste et monétariste.
11 était fondé sur la préfixation du taux de change, ¢’est-a-dire sur la détermi-
nation d’une trajectoire descendante du taux de change, qui était alors populaire
parmi les membres de P'école de Chicago. L orientation donnée au taux de
change était censée modifier les anticipations et pousser les agents écono-
miques a corriger leurs prix en fonction d’elle. Au lieu de cela, I'inflation
passa de 50 a 100 % par an et la dette extérieure augmenta de 40 2 60 milliards
de dollars des Etats-Unis en deux ans. C’était un plan hautement inefficient.

2. Le plan Delfim 11 (1981) était un plan orthodoxe classique accompagné
d’une forte récession. Le PIB chuta de 3 % en 1981 et I'inflation resta a 100 %
jusqu’a la fin de 1982, montrant ainsi son inefficience.

3. Le plan Delfim 111 (1983) était un programme orthodoxe conseillé par
le FMI et a nouveau marqué par la récession. En raison de la nature iner-
tielle de I’inflation, ignorée par ces trois plans, et la maxi-dévaluation du
cruzeiro en février 1983, ’inflation doubla pour passer a 200 %, soit pres
de 10 % par mois. Cependant, grice a la dévaluation réelle, I’équilibre de la
balance des paiements fut atteint ce qui représenta la partie compétente
du plan. Depuis cette époque, et jusqu’en 1995, le Brésil a eu des excédents
commerciaux élevés.

4. Le plan Dornelles (avrii-juin 1985) a été particulierement inefficient
dans la mise en ceuvre du gel des prix des entreprises étatiques et de quelques
secteurs oligopolistiques privés représentant presque 40 % du PIB. Ce gel
des prix était associé a une politique strictement monétarisie exécutée par la
Banque centrale. L’inflation tomba de 12 4 7% par mois pendant trois mois
et ensuite, comme cela était a prévoir, retourna au niveau antéricur lorsque les
prix gelés furent finalement libérés ou corrigés selon I'inflation.

5. Le plan Cruzado (mars-décembre 1986) était un programme hétéro-
doxe fondé sur le gel des prix. Il était bien formulé et regut un énorme appui
populaire, mais il fut mis en ceuvre de maniere inefficiente, se fourvoyant dans
le populisme et la demande excessive. L’inflation passa de 14 % par mois a
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presque z€ro en raison du gel des prix mais, lorsqu’en décembre il était devenu
impossible de maintenir les prix gelés, 'inflation explosa.

6. Le plan Bresser (juin-décembre 1987) était un plan héiérodoxe d’urgence.
Il ne comprenait pas de désindexation ni de réforme monétaire. Le taux de
change ne fut pas gelé. Le plan était basé sur un gel des prix, provisoire et
de court terme, et un ajustement fiscal incomplet. A I'époque du plan, les
prix relatifs, y compris le taux de change, étaient profondément déséquilibrés.
Comme on pouvait s’y attendre, I'inflation commenga de nouveau a aug-
menter lentement. Le programme aurait di &tre complété par une correction
graduelle des prix publics (ce qui fut fait) et une réforme fiscale a la fin de
I’année, ce qui aurait préparé un nouveau et dernier gel des prix au début
de 1988. Mais, par manque d’apputi politique, le plan ne fut pas achevé.

1. Le plan Arroz com Felijdo (1988) tenta de mettre en ccuvre un pro-
gramme orthodoxe principalement fondé sur 1’adoption de politiques moné-
taire et fiscale. Son nom, fait référence au plat typiquement brésilien, arroz
com feijao, ce qui impliquait une politique conventionnelie en opposition a
une politique hétérodoxe. C’était un plan de stabilisation inefficient sans
I’appui politique nécessaire pour I’ajustement fiscal. Le plan se termina
comme une stratégie de débrouillardise en raison de la mauvaise volonté du
président Sarney a procéder a I’ajustement fiscal. L’inflation, autour de 14 %
par mois en décembre 1987, augmenta graducllement pour atteindre 30 % par
mois a la fin de 1988.

8. Le plan Verdo (janvier-juin 1989) utilisa une approche hétérodoxe,
fondée sur le gel des prix, la désindexation et la réforme monétaire, mais il
insistait sur les instruments orthodoxes, monétaristes, s’ appuyant sur un taux
d’intérét réel extraordinairement élevé (16 % en termes réels au cours du pre-
mier mois). La décision d’adopter un taux d’intérét réel trés élevé a accéléré
I’échec du plan car cela indiquait que I’Ftat était en faillite. Le plan commenca
a s’effondrer cn juin 1989 et entraina I’économie brésilienne 4 'unique épi-
sode hyperinflationniste de son histoire avec un taux d’inflation supéricur
a 50 % par mois a partir de décembre.

9. Le plan Collor I (mars-avril 1990) était apparemment un programme
orthodoxe et hétérodoxe, associant la rétention des avoirs monétaires et " ajus-
tement fiscal rigide avec le gel des prix. En fait ¢’était un plan essentiellement
orthodoxe, recevant le plein appui de Washington parce que sa composante
hétérodoxe, le gel des prix, fut presque immédiatement abandonnée. En outre,
le plan ignorait la théorie de I'inflation inertielle et ne comportait pas de gel
des prix associé aux tables de conversion qui neutralisent le déséquilibre des
prix relatifs dérivé du caractere déphasé de I’ajustement des prix en situation
d’inflation inertielle. Le plan réussit a faire baisser I'inflation de 82 % par mois
en mars a 3 % en avril. Ensuite, I'inflation devait étre contrdlée par un mélange
de politiques fiscale et monétaire et une politique de revenu. 1.’ abandon
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formel, le 15 mai, de la politique de revenu, censée contrdler 'inflation rési-
duelle, a marqué la fin d’un plan incomplet.

10. Le plan Eris (mai-décembre 1990), la seconde phase du plan Collor 1,
doit étre considéré comme un nouveau plan '4. Il a représenté la stratégie la
plus strictement orthodoxe et la plus monétariste jamais adoptée au Brésil. Son
objectif était d’éliminer I’inflation résiduelle laissée par le plan Coilor 1.
L effort d’ajustement fiscal, auquel le président Collor continuait & donner son
plein appui et qui produisit un excédent budgétaire en 1990 et 1991, était
complété par la définition et la poursuite d’un objectif monétariste : une aug-
mentation de 9 % de la base monétaire au second semestre 1990. Bien qu’il
n’ait pas été officiellement conseillé par le FMI, il recut le plein appui de
Washington en raison de son caractére orthodoxe. Ce plan illustra une fois
encore le caractére endogene de I’ offre de monnaie quand Pinflation est élevée
et inertielle. Malgré I’énorme récession causée par la politique monétaire
restrictive, I’inflation s’accéléra graduellement, passant de 6 % par mois en mai
2 20 % en décembre alors que I’offre de monnaie n’était plus controlée 2.

11. Le plan Collor I (janvier-avril 1991) était un plan hétérodoxe associé
a une augmentation importante des prix publics. Ce fut un programme tota-
lement inefficient, un simple raccommodage par lequel le gouvernement
cherchait a gagner du temps aprés 1’échec du plan précédent. L’inflation
augmenta immédiatement apres le plan, atteignant presque 7 % par mois en
avril et 10 % en juin.

12. Le plan Marcilio (mai 1991-octobre 1992) était un plan de stabilisation
conseillé par le FMI, orthodoxe, graduel et inefficient. Le plan commenga
avec une inflation de 10 % par mois, 2 un moment oui I’inévitable recompo-
sition des prix relatifs apres le plan Collor IT provoqua une élévation de
I’inflation. Il se termina avec une inflation de 25 % par mois, soit le niveau
atteint avant le plan Collor 1I, malgré I’augmentation brutale du taux d’intérét
et la forte récession qui en résulta.

14. Dans un article antérieur (Bresser-Pereira, 1992b), sur lequel ce chapitre est partiellement fondé, je
me réfeére & onze plans de stabilisation au lieu de douze. Cette différence s’explique par le fait que j’ai
décidé ici de reconnaitre 1a seconde phase du plan Collor 1. le plan Eris, comme un plan de stabilisation
distinct en raison de I’orientation prise un mois apreés le plan Collor I et le rdle décisif joué jusqu'a la fin
de I’année par le président de la Banque centrale, Ibrahim Eris.

15. Selon la Gazera Mercantil, en octobre 1990 lors d’un voyage en Afrigue. Ibrahim Eris manifesta sa
profonde perplexité devant la reprise de I’inflation en affirmant : « Ce n’est pas I’économie qui est dans
I'erreur. ¢’est le monde ! » Ne disposant pas de I’instrument théorique de ’inflation inertielle, il ne pouvait
pas comprendre comment I"inflation reprenait malgré I'énorme ajustement fiscal et le contrdle monétaire strict
qui avaient frappé |’économie.
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Conclusion

Douze plans de stabilisation furent mis en ceuvre au cours de la grande
crise de 1979 a 1994. Tous ont ét€ confrontés a des difficultés de caractére
politique. Toutefois, rares sont ceux qui ont échoué exclusivement pour des
raisons politiques. Les plans de stabilisation de la période autoritaire (plans
Delfim I, II et I}, ainsi que les plans Dornelles, Cruzado, Collor I, Eris et
Marcilio ont bénéficié d’un large appui politique '6. Tous ces plans, a I’excep-
tion du plan Cruzado, ont échoué principalement parce qu’ils élaient ineffi-
cients en raison de I’absence d’un diagnostic correct de I’inflation. Il en est de
méme avec le plan Arroz com Feijao, le plan Verdo et le plan Bresser qui, eux,
manquaient déja clairement de soutien politique en raison de la crise de Iégi-
timit€ du gouvernement Sarney. Le plan Cruzado échoua aussi parce qu’il était
inefficient, mais cette inefficience ne se manifesta que par sa mise en ceuvre
populisic. Le diagnostic seton lequel I’inflation était essentiellement iner-
ticlle €tait correct, tout comme sa stratégie de neutralisation de I'inertie par le
moyen du gel des prix accompagné de tables de conversion.

Certains plans, comme les plans Cruzado et Collor I, ont bénéficié d’un
énorme appui politique. Néanmoins, ils ont échoué. Dans le cas du plan
Cruzado, comme dans celui du plan Delfim 1, il y avait un autre motif poli-
tique pour son échec: le populisme économique '7. Cependant, le caractere
antipopuliste d’autres plans n’a pas garanti leur réussite. Déja confirmés par
les plans Delfim IT et I, ¢’est devenu évident apreés 1'échec des plans de stabi-
lisation sous Fernando Collor qui, sans la moindre concession au populisme,
avaient comme priorité absolue I’ajustement fiscal. Dans ces plans ortho-
doxes, toutes les recettes conventionnelles de contrdle de inflation furent
appliquées. Leur échec était essentiellement dd au fait de ne pas avoir su
neutraliser I'inertie inflationniste, ce que finalement le plan Real accomplira.

{6. De mai a octobre 1992 le plan Marcilio fut victime de la crise politique qui entraina le président
Collor & démissionner. Cependant, la crise politique n*explique pas t'échec du programme de stabilisation
qui était déja évident depuis le mois d’avril.

1'7. Sur le populisme économique voir Bresser-Pereira er al. (1991) qui réunit des travaux importants sur
ce theme. y compris les contributions classiques de Caunitrot (1975) et O’ Donnell (1977).
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Les réformes réussies

Le Brésil n’a pas traversé sa pire crise économique sans de profonds chan-
gements. Un substantiel ajustement fiscal et de profondes réformes écono-
miques tournées vers le marché ont été menés, en particulier a partir de 1987,
quand I’ampleur de la crise a commencé a étre reconnue et principalement
a partir de I’épisode hyperinflationniste du début de 1990. Par aitleurs, d’im-
portants changements sociaux, politiques et idéologiques ont eu lieu. Les chan-
gements sociaux étaient liés a I’extraordinaire développement de la classe
moyenne et a I’accroissement du nombre de personnes ayant une formation uni-
versitaire. Les changements politiques étaient fonction de I’énorme augmen-
tation du nombre de citoyens et de la consolidation de la démocratie. Les
changements idéologiques se sont exprimés par la crise du populisme et du
national-volontarisme et I’émergence d’un nouveau conservatisme néolibéral.

Le Brésil du milicu des années 1990 est totalement différent du Brésil de
la fin des années 1970 quand la crise a commencé. Nassif (1995) a exposé
cette modernisation, ou aggiornamento, de maniére trés claire :

«Le grand aggiornamento culturel au Brésii a presque été achevé. Certains
principes sont déja hégémoniques : la décentralisation favorisant les Etats fédéraux
et les municipalités, la privatisation avec une régulation mais sans 1’épuisement
du patrimoine public, la libéralisation commerciale et la priorité donnée i la
productivité et a la compétitivité sur le protectionnisme, la vision de I’Etat comme
agent régulateur et superviseur mais pas comme opérateur. »

A cette liste d’idées qui renferment cette modernisation culturelle, j’en
ajouterai deux autres : la préoccupation en matiere de discipline tiscale et la
perception que les augmentations de salaires horaires et de rémunérations
réguliéres peuvent etre un facteur inflationniste. Les déficits budgétaires qui,
il y a peu, étaient considérés positivement parce qu’ils «augmentaient la
demande agrégée », sont a présent abordés de maniére totalement différente.
Le concept de trade-off (arbitrage, choix de concessions lors d’une négocia-
tion), étranger a la culture brésilienne (il n’y a pas d’équivalent en portugais),
a commencé a étre micux compris.
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Pour beaucoup, ces changements culturels ont éé le résultat d’une transi-
tion intellectuelle des vieilles idées de gauche nationales-volontaristes et
populistes, dans lesquelles la dimension bureaucratique était et est encore
prédominante, aux idées de gauche sociales-démocrates ou sociales-libérales.
1Is correspondent, sur le plan réel, aux réformes économiques et aux réformes
de I’Etat. 11 s’agit de réformes libérales — appelées néolibérales par la vicille
gauche — qui sont orientées vers le marché. Elles réduisent le rdle écono-
mique de I’Etat sans 1’éliminer, tout en reconstruisant et renforcant un Etat
devenu faible a cause de sa taille démesurée. Ces réformes ont commencé a
étre réalisées au Brésil a partir de 1987 et ont pris leur élan en 1990 avec
I’ajustement fiscal, la libéralisation commerciale, la privatisation et la restruc-
turation des entreprises privées.

Pourtant, non sculement les étrangers mais aussi les Brésiliens avaient
des difficultés a percevoir ces changements, en particulier les réformes éco-
nomiques, alors que le probleme de I’inflation n’était pas résolu. 1l existe
deux raisons essentielles. Tout d’abord, I’inflation élevée et continue jusqu’a
la mise en ceuvre du plan Real en juillet 1994 rendait tout le monde aveugle
aux réformes qui avaient €€ effectuées. 11 était difficile, sinon impossible, pour
ceux qui ne comprenaient pas la logique de Pinflation élevée et inertielle de
comprendre comment Iajustement fiscal et les réformes économiques pour-
raient &tre mises en ceuvre alors que P'inflation restait a des niveaux incroyables
de deux chiffres par mois. Ensuite, le caractére introverti des réformes éco-
nomiques entraina les idéologues néolibéraux et les entrepreneurs directement
intéressés par des réformes plus radicales a dire que ces réformes n’avaient pas
cu lieu ou qu’elles n’élaient pas assez courageuses.

Orientées vers le marché, les réformes économiques étaient également tour-
ncées vers le Brésil parce qu’elles considéraient activement I’intérét national du
pays ¢t les fondamentaux macroéconomiques. Elles n’étaient pas des réformes
qui avaient pour unique objectif "obtention d’une crédibilité aupres de
Washington (gouvernement américain et institutions internationales) et aupres
de New York (systeme financier international). Les réformes pouvaient avoir
cet objectif, mais elles ne considéraient pas que Washington et New York
€taient les dépositaires de la rationalité macroéconomique universelle ou que
Pintérét national du Brésil était le méme que celui des pays développés.

Au Mexique, le président Salinas (1988-1994) commit I’erreur de recourir
a une stratégie d’obtention de la crédibilité. Cette stratégiec militante d’obten-
tion de la crédibilité aux dépens de I’intérét national du Mexique (dans I"accord
sur la dette extérieure) et des fondamentaux macroéconomiques (dans la
maniere de gérer le taux de change), a été la raison essentielle de 'effon-
drement du Mexique en décembre 1994. Cette stratégie a commencé au début
de 1989, quand six mois apres |’annonce du plan Brady le Mexique signait un
accord dans lequel la réduction de la dette était insignifiante. Quand les ana-
lystes ont dénoncé ce fait, notant que I’accord ne servait pas I'intérét national
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mexicain, la réponse fut immédiate : en effet, la décote était faible mais
Paccord apportait la crédibilité et la chute du taux d’intérét payé par le pays '.
Apres le succes apparent de la stratégie d’obtention de la crédibilité, elle est
devenue le modele que Washington et New York présentaient a I’ Amérique
latine. La procédure de privatisation des banques commerciales et la décision
de maintenir une monnaie surévaluée — malgré les énormes déficits en compte
courant — étaient aussi une des manifestations de la stratégie de construction
de la crédibilité. Elles étaient clairement antagoniques avec les fondamentaux
macroéconomiques. La stratégie a fonctionné pendant un certain temps, mais
finalement il apparut clairement qu’elle n’était pas favorable au Mexique,
qu’elle ne soutenait ni ’intérét national ni les fondamentaux macroécono-
miques, et qu’elle entrainait le pays a la crise.

Dans ce chapitre, nous présentons quelques-unes des réformes menées au
Brésil, mettant en relief leur orientation en faveur du Brésil, ¢’est-a-dire leur
compatibilité avec I'intérét national, avec des principes macroéconomiques
sains et avec I’objectif de réformer I’Etat. Nous n’affirmons pas que ces
réformes ont été réalisées de maniere idéale. Elles ont eu licu en des temps
difficiles, si ce n’est en périodes anormales, particulierement depuis 1987,
Elles ont di faire face 4 d’énormes obstacles. Enfin, elles n’ont pas été achevées,
mais les avancées ont éi€ considérables.

Dans le cas de la privatisation, la réforme n’a pas ignoré I’intérét national.
La libéralisation commerciale a été courageuse, minutieusement planifiée et
menée de maniére pragmatique. La stabilisation des prix n’a été possible
qu’au moment out des économistes brésiliens compétents, ignorant les
recommandations de Washington et de la pensée économique dominante, ont
associ€ a I’ajustement fiscal et a une politique monétaire rigide une stratégie
hétérodoxe de neutralisation de la composante inertielle de Iinflation.

Entre 1987 et 1990 (tabl. 30), les taux de croissance du PIB étaient
modestes, alors que le déficit public s’est maintenu a un niveau trés élevé.
Entre 1990 et 1992, les taux de croissance sont devenus négatifs, le budget
¢tait excédentaire mais Pinflation restait a un niveau extrémement élevé. Ce
n’est qu’en juillet 1994 que les prix se sont stabilisés. Dans ce chapitre, je dis-
cute les réformes tournées vers le Brésil et le marché alors mises en ceuvre,
ainsi que le plan Real qui a stabilisé avec succes les prix apres douze échecs.

I. La décote insuffisante apportée par le plan Brady a été immédiatement soulevée par Devlin (1989b),
Sachs (1989) et Bresser-Pereira (1989¢). Abud a évalué de maniere critique 1"accord sur la dette du Mexique
et, de maniere plus générale, sa politique macroéconomique. Selon Abud (1996), entre juillet 1989 et
décembre 1993, la réduction moyenne dans le paiement des intéréts était de 5.6 % de la dette (soit 759 miltions
de dollars des Etats-Unis), ce qui est inférieur 2 la réduction annuelle attendue.
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30. DERICIT BUDGETAIRE, CROISSANCE DU PIB ET INFLATION AU BRESIL
(EN POURCENTAGE)

1987-1994
Driricit CROISSANCE: .
ANNEL BUDGITAIRE »u PIB INI"‘AT.K)N
(% vu PIB)* (%) (%)
1987 5,7 3.6 367.1
1988 4.8 -0,1 891,7
1989 6.9 3.3 1 635.8
1990 -1.4 -4.4 1639,1
1991 0,2 1.1 458.6
1992 1.9 -0.9 1129,5
1993 0,7 5.0 24910
1994° 0,0 5.7 9293

a. Données préliminaires pour le déficit budgétaire et la croissance du PIB.
b. Nécessités de financement du secteur public en termes réels.

Sources : Banco Central do Brasil pour le déficit budgétaire : IBGE (numéros variés)
pour la croissance : indice des prix a la consommation (FIPE) pour I'inflation.

Les réformes économiques tournées vers le marché

De nos jours, il existe trois types de réformes économiques pertinentes : les
réformes qui stabilisent la monnaie et la balance des paiements, parmi les-
quelles I’ajustement fiscal est la plus pertinente ; les réformes structurelles ou
tournées vers le marché, parmi lesquelles la libéralisation commerciale et la
privatisation sont prééminentes et, enfin, la réforme de I’ Administration
publique. Au Brésil, les deux premiéres ont eu lieu avant la stabilisation
de 1994. L’ajustement fiscal a commencé en 1981, seulement deux années
apres Iirruption de la crise en 1979. I ajustement obtenu en 1983 s’est détérioré
au cours de la période populiste de 1985-1986 et fut repris en 1987. 11 s’est
profondément détérioré en 1990-1992 et fut repris & nouveau en 1994 pour
rendre viable le plan Real. L'équilibre de la balance des paiements a rapidement
été atteint en 1983 par la dévaluation du taux de change. Dés lors, d’énormes
excédents commerciaux sont apparus chaque année et ¢’est seulement en 1994
que ces excédents ont disparu, grace au plan Real, a ’appréciation du taux de
change et a une demande en surchauffe. La libéralisation commerciale eut lieu
entre 1990 et 1993, alors que la privatisation gagnait du terrain et de la pro-
fondeur. Entre 1990 et 1992, une restructuration importante des entreprises
privées cut lieu — avec une augmentation de la productivité de pres de 30 %
en trois ans — en conséquence de la récession provoquée par les tentatives de
stabilisation du président Collor et du processus de libéralisation commerciale.

La libéralisation commerciale a été la réforme économique la plus impor-
tante que le Brésil ait connue. Elle était en retard de plus de vingt ans, car elle
aurait di étre menée au cours des années 1960, quand la stratégie de substi-
tution des importations était épuisée.
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En 1987, le président de la Commission de la politique douaniére, José
Tavares de Aradjo Jr., économiste néostructuraliste renommé, a fait effec-
tuer des études afin de libéraliser le commerce. Plus ou moins 2 la méme
€poque, la Banque nationale de développement économique et social, autre
groupe de bureaucrates publics, proposait un changement de politique indus-
trielle a long terme, afin de s’engager dans un «programme d’intégration
productive » avec le reste du monde. Le projet de José Tavares comportait
I’élimination de tous les quotas et controles administratifs a I'importation, les
remplacgant par un systéme tarifaire. Pour le mettre en ceuvre, il fatlait réviser
completement le systéme tarifaire existant qui au cours de nombreuses années
d’utilisation inadéquate avait subi des distorsions. Ensuite, le plan devait éli-
miner toutes les exemptions tarifaires congues de mani¢re catégorielle en
méme temps que les contrdles administratifs. Ainsi, la seule protection dont
bénéficierait I’ industrie serait tarifaire. En conséquence le niveau de protec-
tion tarifaire devait rester élevé dans un premier temps. Ce n’est que dans un
second temps que la protection serait graduellement réduite.

En tant que ministre des Finances, j’ai soutenu pleinement le projet de José
Tavares et j’ai commencé a négocier avec la Banque mondiale un emprunt
d’ajustement structurel d’un montant d’un milliard de dolars afin de tinancer
un programme de libéralisation commerciale. En décembre 1987, lorsque
j’ai quitté le gouvernement, la révision du systéme tarifaire était achevée.
Quelques mois plus tard, le projet était mis en ceuvre. Pourtant, le processus
effectif de libéralisation commerciale a seulement eu lieu apres I'élection de
Collor. Toutes les barrieres administratives a I'importation ont été éliminées
et un programme de réduction tarifaire sur quatre ans était annoncé. Au cours
des quatre années suivantes, le programme a été appliqué et a transformé le
Brésil en une économie extraordinairement ouverte. Entre 1990 et 1994, la
protection moyenne a chuté de 32,2 a4 14,0 % (tabl. 31). Presque tous les
quotas d’importation et les contrbles administratifs ont été éliminés.

31. TARIFS D'IMPORTATION AU BRESIiL
(EN POURCENTAGE)

1990-1994
Année 1990 1991 1992 1993 1994
Tarif le plus 105.,0 85.0 65,0 55.0 350
élevé
Tarif moyen 322 25,3 20,8 16,5 14,0

Source : ministére de I'Industrie et du Commerce cité par Exame, juillet 1994

La réforme commerciale a suivi le principe de I’intérét national. I existe
une vieille interprétation nationaliste selon laquelle la libéralisation commer-
ciale est le résultat de pressions exercées directement par les pays développés,
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ou par I'intermédiaire de la Banque mondiale. Cette vision n’a aucun sens.
Les pressions de I’ Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce
(GATT) ainsi que les conditions imposées n’ont joué aucun rdle dans le pro-
cessus d’ouverture. Seules les représailles unilatérales des Etats-Unis ont été
suivies d’effet, notamment dans le cas de I’extréme protection du marché
brésilien de Iindustrie informatique. Toutefois, méme dans ce cas, I’ opposi-
tion intérieure a la protection a été un facteur dominant pour qu’elle soit
abandonnée. Une autre vision suggere que I”hégémonie idéologique des pays
développés a exercé un role plus important (Nassuno, 1995), ce qui est cer-
tainement vrai. Société périphérique et en développement, la culture brési-
lienne est influencée sur le plan idéologique par les centres culturels et
€conomiques du Nord. Une telle influence explique une partie de la libérali-
sation commerciale au Brésil. Cependant, la décision d’ouvrir I’économie
¢tait venue de I’intérieur. Lorsque j’ai appuyé le projet de Tavares, ou lorsque
Collor et Zélia Cardoso de Mello ont mis en ceuvre le programme de libéra-
lisation commerciale, nous ne cherchions pas & obtenir une crédibilité, mais
nous constations que la substitution des importations était épuisée et que la
meilleure politique industrielle serait celle qui obligerait les entreprises bré-
siliennes, y compris les multinationales implantées au Brésil, a élever leur pro-
ductivité et a devenir compétitives au niveau international.

Il est habituel en Amérique latine d’assimiler la libéralisation commer-
ciale aux réformes néolibérales, alors qu’elle est simplement une réforme
d’ordre libéral. La libéralisation commerciale ne sera néolibérale que si elle
libéralise a I’extréme, éliminant tous les contrdles, y compris les tarifs 2
I’importation et ne prévoit aucune mesure compensatrice ou limitative
comme, par exemple, une politique industrielle. Aucun pays ne commet I’er-
reur d’éliminer toutes les protections. Quand le président Collor a décidé
de poursuivre la libéralisation commerciale en mars 1990, elle a été présen-
tée comme une partie essenticlle de la politique industrielle. Comme 1’ont
soulign€ Fritsch et Franco (1993, p. 28), le document qui a introduit la libé-
ralisation commerciale au Brésil la présentait comme le principal ingrédient
d’une politique industrielle qui créerait « des régles transparentes et stables
pour la concurrence industrielle ». Des incitations sélectives, typiques d’une
politique industrielle, seraient utilisées mais I’outil principal pour promou-
voir I"'augmentation de la productivité serait la libéralisation commerciale.
La réforme restait une réforme oricntée vers le marché, mais elle Iétait aussi
en faveur du Brésil.

Le programme de libéralisation commerciale a é1é un énorme succes. Les
entreprises ont dii se restructurer, se séparer du personnel excédentaire, aban-
donner certains secteurs et entrer dans d’autres, se tourner plus vers I’expor-
tation. Entre 1990 et 1993, 1a productivité a augmenté d’environ 30 %. Pres
de quatre cents entreprises ont acquis le certificat 9 000 de I’Organisation inter-
nationale pour la standardisation (ISO 9 000). Seulement quelques entreprises
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ont eu de réels problemes, toutes les autres se sont révélées capables de faire
face a la concurrence internationale.

Par ailleurs le programme de libéralisation commerciale était pragmatique.
Au début de 1995, lorsque les importations d’automobiles sont devenues exces-
sives, le gouvernement a augmenté les tarifs et a établi des conditions spéciales
d’importation pour les entreprises qui produisaient des automobiles dans le
pays. L'industrie automobile est une industrie stratégique, avec d’énormes
liens en amont et en aval, et qui mérite un traitement spécial. En 1995 et 1996,
plusieurs secteurs comme celui du textile et des chaussures ont regu une
protection supplémentaire, notamment face a la concurrence chinoise.

Le programme de privatisation, qui avait commencé timidement au milicu
des années 1980, s’est renforcé en 1990. La priorité était donnée aux indus-
tries compétitives sous controle étatique. L’industrie de Iacier a été la pre-
miere a étre privatisée. En 1977, quand quelques petites usines sidérurgiques
ont été privatisées, j'ai demandé aux dirigeants de I’industrie locale pour-
quoi ils n’exigeaient pas que la plupart des entreprises de cette industrie le
soient. Ils m’ont répondu que «c’était impossible ». Pourtant, au début des
années 1990, toutes les grandes usines (Siderirgica Nacional, Cosipa, Usiminas,
Tubardo) I’ont été. En 1996, la privatisation de I’industrie pétrochimique a été
achevée et la privatisation des chemins de fer fédéraux a commencé. Deux
grands distributeurs d’électricité ont déja été privatisés et un grand nombre de
concessions pour la production d’électricité par le secteur privé ont déja été
accordées. Toutefois, la privatisation des monopoles naturels exige la création
d’agences exécutives de régulation. En 1996, ce probleme a commencé a
étre examiné avec plus d’attention par le gouvernement. Quand le marché est
concurrentiel, les entreprises privées sont sans aucun doute en meilieure
posture. Néanmoins, dans le cas de monopoles naturels, cette supériorité
n’est pas évidente. Un bon systeme de régulation devient un facteur clé si les
difficultés fiscales de I'Etat ’oblige 2 privatiser.

Le programme de privatisation au Brésil a ét¢ mis en ceuvre avec prudence
et compéience et les résultats sont satisfaisants. Entre 1991 et 1994, trente-deux
entreprises étatiques ont été privatisées pour une somme de 7,9 milliards de
dollars. Les deux motivations essentielles qui sous-tendaient le programme
¢taient d’atteindre une plus grande efficacité opérationnelle et de résoudre la
crise fiscale de I’Etat. Les premiéres privatisations ont été 1’objet de critiques
parce qu’une monnaie de singe — de vieux titres que le gouvernement brési-
lien n’honorait pas — était acceptée comme moyen de paiement lors des ventes
aux encheres. En raison de la crise fiscale de I’Etat, ces anciennes dettes pou-
vaient étre consolidées a long terme et le gouvernement a fait pression sur les
acquéreurs pour qu’ils paient plus largement en liquide.
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La stabilisation et I’inflation inertielle

L’ajustement fiscal et principalement la stabilisation ont é1é deux autres
réformes significatives effectuées au Brésil. Le déficit budgétaire, qui était
autour de 8 % du PIB au début des années 1980 a chuté a 4 % entre 1982
et 1984. 11 a de nouveau augmenté pendant la Nouvelle République popu-
liste (1985-1989) et s’est effondré lors du gouvernement Collor. Apres deux
excédents, en 1990 et 1991, les besoins de financement du secteur public en
termes réels sont restés autour de 1 a 2% du PIB. C’est seulement en 1995 que
le déficit public s’est a nouveau élevé a 4,9 % du PIB a la suite des mesures
expansionnistes adoptées par fe gouvernement Itamar Franco, notamment
une augmentation importante des rémunérations des fonctionnaires publics,
ct des politiques populistes adoptées par I'Etat en 1994, année électorale.
En 1996, toutefois, ce déficit devrait baisser de moitié.

Malgré I’ajustement fiscal rigide, les ministres des Finances du président
Collor ont échoué a contrdler I’inflation. Ni leurs équipes économiques ni le
FMI qui en 1992 approuva un programme de stabilisation pour le Brésil n’ont
été capables d’identifier le caractere inertiet de I’inflation brésilienne. En fait, ils
ont ét¢ victimes d’un biais monétariste ou de la pensée économique dominante
qui les a empéché de comprendre ce qu’était I'inertie et comment la combattre.
lis pensaient qu’une valeur monétaire fixe (plans Collor I et Eris, 1990) ou une
politique monétaire ct fiscale graduelle (plan Marcilio, 1991-1992) étaient suf-
fisantes pour contrdler I'inflation élevée et persistante au Brésil.

Une inflation mensuelle de plus de deux chiffres ne peut étre controlée que
par une attaque frontale. Si cette inflation comporte une forte composante
inertielle en raison de I’indexation informelle de 1’économie, une certaine
forme de coordination des anticipations devra faire partie d’un programme de
stabilisation 2. Tl est impossible de stabiliser graducllement Pinflation élevée
ct inertielle par des politiques monétaires et fiscales. Ce type de politique
conventionnelle est adéquat pour contrdler une inflation modérée poussée
par la demande. Dans ce cas, en réduisant les dépenses de I'Etat, en aug-
mentant les impots et en élevant le taux d’intérét, la demande agrégée est
diminuée, baissant ainsi les salaires réels et le taux d’inflation. Cependant,
Pinflation brésilienne n’était ni modérée ni poussée par la demande. Elle
¢tait élevée, persistante, poussée par les colits, indexée de maniere formelle
et informelle. En un mot clle était inertielle. Stabiliser une inflation élevée
de maniere graduelle est trés cofiteux 3. Stabiliser une inflation élevée et iner-
ticlle de maniere graduelle est tout simplement irréalisable.

2. L'expression «coordination des anticipations » pour définir le probléme de la neutralisation de I'inertie
est d*André Lara Resende.

3. Le cas du Chili (1973-1979) est ['exemple le plus connu de stabilisation graduelle et orthodoxe d"une
inflation élevée. Les colits sociaux. toutefois. ont été extrémement élevés et n’étaient compatibles qu’avec
une dictature féroce comme celle du général Pinochet. Bien que Vinflation au Chili ait été élevée. elle n’était
ni inertielle, ni indexée de maniére informelle.
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En théorie, une approche graduelle pour contrdler I'inertie est faisable si
le taux d’inflation est encore relativement faible. Dans cette hypothése, le
plan de stabilisation consisterait a préfixer de maniere graduelle les prix selon
des directives suggérées par le gouvernement. Néanmoins, une telle stratégie
ne fonctionnera que si ’inflation inertielle est modérée. Lorsque I’inflation est
¢levée, la préfixation est sans effet parce que les agents économiques sont
récalcitrants a assumer des risques et a prendre des décisions en termes de
dilemme du prisonnier. Pour que la stratégie de préfixation soit une réussite,
les agents économiques doivent croire que I’inflation baisse et qu’elle va
continuer a baisser. s doivent, aussi, étre préts a corriger leurs prix selon cette
croyance. Mais si ’inflation ne se comporte pas selon les prévisions, les
agents économiques qui croyaient en la chute de I'inflation subiront des
pertes. Par exemple, si I'inflation est faible, disons 2 % par mois, et que la pré-
fixation formelle ait une marge d’erreur de 10 %, les agents économiques qui
suivront cette directive en augmentant leur prix de 1,8 % au lieu de 2 % le pre-
mier mois, auront perdu seulement 0,2 %. En revanche, si I’inflation est
élevée, disons 20 % par mois, leur perte sera supérieure a 2 points de pour-
centage si la directive n’a pas été suivie par les autres agents. C’est pourquoi,
quand I'inflation est élevée, les agents économiques ne suivent pas les direc-
tives du gouvernement et ne réduisent pas graduellement leurs prix selon
I"anticipation du déclin du taux d’inflation.

Quand les économistes latino-américains ont développé la théorie de
'inflation inertielie au début des années 1980, concluant que pour stabiliser
ce type d’inflation il fallait adopter des politiques hétérodoxes, I'idée a été
recue dans le premier monde avec les mémes réserves des économistes moné-
taristes et keynésiens orthodoxes d’ Amérique latine. Certains étaient conscients
que P’inflation comportait une certaine inertie mais, pour étre habitués a des
taux d’inflation modérés, ils ne faisaient guére attention a ce sujet. Une grande
partie ignorait complétement le probleme suivant les idées conventionnelles
sur I’inflation. Ce n’est qu’a la fin des années 1980 que quelques écono-
mistes du premier monde ont commencé a recommander une association de
politiques de revenu et de politiques conventionnelles *.

Kiguel et Liviatan, dans un article au titre suggestif When do Heterodox
Stabilization Programs Work ? Lessons from Experience (1992), ont présenté
deux scénarios d’inflation élevée ol I’hétérodoxie n’est pas appropriée :
1° quand I’inflation devient subitement élevée et 2° quand une hyperinflation
existe. Dans les deux cas I'inertie n’est pas pertinente. Ils concluent que «la
seule situation ol la stratégie hétérodoxe peut étre utile, par conséquent, est dans
les économies souffrant d’une inflation chronique élevée » (Kiguel et Liviatan,
1992, p. 54). Le Brésil est le pays qui s’identifie le micux a cette description.

[ autre solution aurait été d’utiliser une valeur nominale fixe, a savoir lc
taux de change ou I’offre de monnaie, sans neutraliser I’inertie. Toutes les

4. Voir, par exemple, Dornbusch et Fischer (1986). Kiguel et Liviatan (1988) et Bruno (1989. 1991).
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situations d”hyperinflation se sont terminées quand un ajustement fiscal a é1é
associé a la convertibilité a un taux fixe du taux de change. Toutefois, une
condition nécessaire pour cette stratégie est une économie fortement dolla-
risée. Toutes les augmentations de prix sont alors synchronisées, les contrats
ne sont plus déphasés et I'inertie, n’étant plus un obstacle 2 la stabilisation, est
automatiquement neutralisée. C’était le cas de I’ Argentine en 1991. L’ éco-
nomie était completement dollarisée, de telle sorte que I’adoption du taux de
change comme valeur nominale fixe a automatiquement stabilisé les prix.
Celan’a jamais été le cas du Brésil ol I'économie était indexée, au lieu d’étre
dollarisée, les prix augmentant de manieére déphasée chaque mois, chaque
quinzaine, alors que dans une économie dollarisée, les prix augmentent tous
les jours, si ce n’est toutes les heures.

Orthodoxie et hétérodoxie du plan Real

Apres les quatre échecs de stabilisation du gouvernement Collor, le gouver-
nement suivant d’[tamar Franco semblait paralysé. En moins d’un an, quatre
ministres des Finances se sont succédé sans étre capables de formuler et de
mettre en place un plan de stabilisation. En juin 1993, quand le taux d’infla-
tion s’est rapproché de 20 % par mois, le ministére fut confié & Fernando
Henrique Cardoso. I’ appui politique qu’il requt et I’excellente équipe d’éco-
nomistes qu’il convoqua fit naftre de nouveaux espoirs.

Compétente, la nouvelle équipe économique fit disparaitre la réaction
forte et irrationnelle contre le choc économique qui prédominait dans le pays
depuis I’échec du plan Collor L. 11 était clair qu’elle adopterait rapidement une
thérapie de choc qui associerait des politiques économiques orthodoxes et
hétérodoxes. Il était clair que la principale composante de I’inflation élevée
el persistante au Brésil était I'inertie. A plusicurs reprises, I’explication
conventionnelle, reliant inflation et déficit budgétaire, bien que valable en
situation normale, s’était montrée inadéquate au Brésil. Le déficit budgétaire
€tait nul en 1990 et 1991, mais I’inflation restait a son niveau élevé. Un autre
savoir conventionnel, attribuant P’inflation & une augmentation de 1’offre de
monnaie, ne convenait pas non plus. Méme les économistes monétaristes
(Pastore, 1994) reconnaissaient maintenant le caractére passif ou endogéne de
I"offre de monnaie quand I’inflation est élevée et inertielle.

Au début des années 1980, des économistes brésiliens ont développé la
théorie de I'inflation inertielle et ont formulé la proposition selon laquelle
I'inflation élevée et inertielle devait &tre contrdlée par un choc (réforme moné-
taire), réduisant instantanément I’inflation. Le choc devait étre suivi ou
précédé par un mécanisme de neutralisation de 'inertic 3. Certains de ccs

5. Bresser-Pereira et Nakano (1984) et Lopes F. (1984b) ont été les premiers ¢conomistes & proposer un gel
des prix accompagné de tables de conversion pour neutraliser I'inertie. Arida (1983, 1984) et Lara Resende

(1984). individuellement. et Arida et Lara Resende (1984) ensemble. ont été les premiers et les sculs  proposer
une monnaie-indice (Arida) ou une seconde monnaie (Lara Resende) comime moyen de neutraliser Uinertie.
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économistes, qui avaient activement participé au plan Cruzado en 1986,
étaient de retour au ministére des Finances grace a Fernando Henrique
Cardoso . Le plan Real, qui a stabilisé les prix le 1° juillet 1994, fut élaboré
par Pérsio Arida et André Lara Resende avec ’appui d’Edmar Bacha et de
Gustavo Franco. Les trois premicrs avaient contribu€ a la théorie de I’infla-
tion inertielle au début des années 1980 et avaient participé a la formulation
du plan Cruzado. Mais, lorsqu’il a été clair que la mise en ceuvre de ce plan
était populiste et déboucherait sur un désastre, ils furent les premiers a
dénoncer de I'intérieur les erreurs commises. Ils démissionnerent de leur
charge avant I’effondrement total du plan. En 1993, de retour comme
conseillers du gouvernement dans I’équipe de Fernando Henrique Cardoso, ils
ont eu I’opportunité d’appliquer une stratégie alternative au gel des prix pour
contrdler I'inflation inertielle, alternative qu’ Arida et Lara Resende avaient
développée en 1983-1984.

11 était clair pour les économistes néostructuralistes — qui avaient développé
la théorie de I'inflation élevée et inertielle — que sa stabilisation devait étre
effectuée en quatre étapes : 1° la préparation, consistant surtout en un ajustement
fiscal, 2° 1a coordination des anticipations par la correction des prix relatifs
pour neutraliser I’inertie, 3° un choc des prix, habituellement accompagné
d’une réforme monétaire et de I’adoption d’une valeur nominale fixe (le taux
de change) réduisant ainsi de maniére importante les prix et 4° la consolidation
par un ajustement fiscal additionnel et une politique monétaire rigide.

Les étapes 2 et 3 peuvent étre inversées selon la stratégie adoptée. Au
Brésil, les tentatives antérieures, a commencer par le plan Cruzado, avaient
d’abord adopté le choc des prix et ensuite la correction des prix relatifs par des
tables de conversion. Des stratégics semblables avaient réussi en Isragl (1985)
et au Mexique (1987), alors qu’elles avaient échoué au Brésil et en Argentine
(plan Austral, 1985). Ainsi, en 1994, la décision fut prise d’adopter la seconde
solution, la plus complexe : d’abord neutraliser I’inflation par le mécanisme
de I’unité réelle de valeur (URV), une monnaie-indice indexée au dollar des
Etats-Unis, dans laquelle les prix avaient été convertis au cours des trois mois
précédant la réforme monétaire (entre le 1°" avril et le 1< juillet 1994). Le jour
de la réforme monétaire, au moment ou le choc fut annoncé, I’inflation, qui
était de 45 % par mois, fut pratiquement annulée sans qu’un quelconque gel
n’ait été nécessaire.

L’idée originale et extrémement ingénicuse du plan Real était d’avoir
deux monnaies qui coexistaient : I’ancienne monnaie, dans laquelle I’inflation
serait élevée, et une nouvelle monnaie indexée. Ce systeme dual permettrait

6. Edmar Bacha entra au ministere avec Fernando Henrique Cardoso. J™ai participé & convaincre Bacha
d’accepter Iinvitation : son entrée au gouvernement a été fondamentale parce qu’elle a permis a André
Lara Resende et. ensuite. a Pérsio Arida d"aller aussi & Brasilia au cours des mois suivants. Avec Parrivée
de Pérsio Arida, en aoit 1993, I'équipe était complete et le plan commenga a étre esquissé.
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aux agents cconomiques de converlir leurs contrats, de maniére volontaire et
orientée vers le marché, de I’ancienne monnaie, dans laquelle les contrats
incorporaient une anticipation d’inflation, vers la nouvelle monnaie qui, pour
étre reliée au dollar, n’aurait pas d’inflation. Ainsi, lorsque ta réforme moné-
taire éliminerait I’ancienne monnaie, il n’y aurait plus de pressions inflation-
nistes dérivées des déséquilibres des prix relatifs et du fait que les prix sont,
en inflation inertielle, modifiés de maniere déphasée et non synchronisée.
Les prix relatifs dans la nouvelle monnaie seraient déja équilibrés, il n’y
aurait pas de déphasage entre leurs augmentations puisque, durant les trois
mois de double monnaie, ils avaient augmenté tous les jours en fonction de la
variation du taux de change. Ainsi, les tables de conversions — qui visent
¢liminer des contrats I’inflation attendue — n’étaient pas nécessaires.

Au début des années 1990, quand I’idée d’un nouveau choc était discré-
ditée, Lara Resende (1992) a repris son idée originelle et a suggéré un pas
supplémentaire : que la nouvelle monnaie, convertible en dollar, soit émise par
un Conseil monétaire qui disposerait des réserves internationales du pays.
L’équipe économique de Fernando Henrique Cardoso considéra cette solution
comme trop extréme et préféra la proposition plus simple d’ Arida. Plutdt que
d’émettre une seconde monnaie, e gouvernement créerait quotidiennement
une monnaie-indice reflétant I'inflation en cours parce que liée au taux de
change. En fait, ce ne serait pas une monnaie parce que les paiements conti-
nueraicnt a tre etfectués avec ’ancienne monnaie, le cruzeiro. Les contrats,
y compris les ventes a crédit et les salaires, pourraient éire volontairement
convertis en cette monnaie-indice, évitant le recours aux tables de conversion
le jour de la réforme monétaire quand 1I’ancienne monnaie n’aurait plus cours.

Le plan Real fut divisé en trois phases. Dans la premiére, entre décembre 1993
et février 1994, Iajustement fiscal fondé sur des restrictions dans les dépenses
publiques et sur des augmentations d’impdts a permis d’avoir un budget équi-
libré en 1994. Apres quelques oppositions au début, le Congres a approuvé
I"ajustement fiscal que I’équipe économique avait défini comme une précon-
dition a la mise en ceuvre de la deuxieme phase du programme.

La deuxiéme partic du plan, de mars a juin 1994, a neutralisé ’inertie cn
atilisant un indice, I’'URV, qui mesurait jour apres jour {"inflation du moment.
Cetindice €tait rigoureusement attaché a la variation du taux de change et était
utilis¢ pour ajuster tous les prix dans I’économie: salaires, prix publics et
privés, contrats a long terme, loyers et investissements financiers. Les salaires,
sans résistance, ont tous été obligatoirement convertis dans le nouvel indice
a sa valeur moyenne des derniers mois. Comme les contrats étaient convertis
en URV, les prix URV restaient stables alors que les prix en cruzeiros
changeaient tous les jours a I'image de ce qui se passe en situation d’hyper-
inflation et de dollarisation completes. Pour I’essentiel et comme prévu, le
marché a assuré la conversion de cruzeiros en URV selon la valeur moyenne
réelle des contrats, au lieu des pics des valeurs nominales.
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La troisi¢me phase du plan fut le choc annoncé (¢’est-a-dire la réforme
monétaire) qui au 1°" juillet transtorma I’URV en une nouvelle monnaie. Elle
se substitua au cruzeiro qui n’avait plus cours. Le taux d’inflation fut immé-
diatement proche de zéro. Alors que les agents économiques pensaient que la
parité de change serait conservée, la nouvelle monnaie se valorisa de 15%
les jours qui suivirent sous la pression immédiate de la vente de dollars et de
I’achat de cruzeiros. C’est seulement aprés |’appréciation de la nouvelle mon-
naie qu’elle a été attachée au dollar ou, plus précisément, a I’indice des prix
de gros qui a cette occasion augmentait toujours moins que I’indice des
prix & la consommation’. Comme le plan Cavallo en Argentine, le probléme
majeur que rencontra le plan Real en 1995 fut "appréciation réelle du real.
Deux ans apres la stabilisation, I’inflation résiduelle était d’environ 1 %
par mois, mais I’inflation accumulée non absorbée par la dévaluation du taux
de change était élevée. Cela généra un large débat parmi les économistes
entre ceux (ui pensaient qu’une dévaluation réelle du real de 10 a 20 % était
nécessaire pour que 1’économie puisse retrouver le chemin de la croissance
avec des comptes courants équilibrés, et les économistes du gouvernement qui
affirmaient qu’une fois I’équilibre fiscal réalisé, I’économie pourrait croitre
sans dévaluation réelle du taux de change puisque son appréciation serait
compensée par I’augmentation de la productivité.

Deux ans apres son lancement, le bilan du plan Real est extrémement
positif. Le taux d’inflation, selon I'indice de la FIPE, était en moyenne de
1,12 % au premier semestre 1996. Entre juillet 1994 et avril 1996 selon la
FIPE, I’économie a augmenté principalement en raison de la hausse de 24,7 %
des revenus de la population. La distribution du revenu s’est améliorée
puisque ce sont les plus pauvres qui ont le plus bénéficié de la stabilisation.
En effet, ils n’utilisaient pas les banques et ne réussissaient pas a conserver la
valeur réelle de leur revenu au cours du mois. Les familles les plus pauvres,
avec des revenus inférieurs & 250 reais, ont eu une augmentation réelle
moyenne du revenu de 37,4 % pendant ces vingt-deux mois.

Cependant, I’économie n’a pas repris le chemin d’une forte croissance :
elle a augmenté de 4,2 % en 1995 et devrait croitre d’environ 3 % en 1996,
alors qu’en 1995 le déficit public n’était plus sous contrdle, augmentant a
4,9 % du PIB. I"augmentation du déficit résulte en grande partie de I’augmen-
tation des dépenses publiques, en particulier des salaires des fonctionnaires
publics a partir de 1993 et surtout en 1994, année électorale. En 1995, ce
déficit était dd, entre autres, a I’augmentation brutale du taux d’intérét effec-
tuée par la Banque centrale depuis la stabilisation pour retenir la demande et

7. Les producteurs de services, qui ne sont pas exposés 4 la concurrence internationale. ont profité de la
stabilisation pour augmenter leurs prix alors que les prix des biens exposés sont restés stables en raison de
la concurrence internationale due a la stabilisation et a I’ouverture cominerciale. Au Brésil. la convergence
des prix entre biens non exposés et biens exposés n’a commencé qu’en 1996.
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ainsi éviter un déséquilibre majeur de la balance commerciale et des comptes
courants du pays que I’appréciation réelle du real provoquait.

Durant le premier semestre 1996, le grand débat au Brésil tournait autour
du taux de change. Alors que la Banque centrale affirmait que le déficit public
était la seule cause du niveau élevé du taux d’intérét, ses critiques — tout en
¢tant d’accord avec le fait que la reprise de I’ajustement fiscal devait étre
"objectif principal de la politique économique — affirmaient que la cause
fondamentale du niveau €levé du taux d’intérét était I’appréciation du change
découlant de la crainte du gouvernement qu’une dépréciation réelle modérée
causerait la reprise d’une inflation galopante. Mais le gouvernement répondait
qu’il y avail eu une grande restructuration du secteur productif, avec d’énormes
augmentations de productivité qui rendaient le taux de change compatible
avec la reprise de taux de croissance supérieurs pour le second semestre 1996
puisque I’augmentation de I’offre de monnaie et la diminution modérée du
taux d’intérét devraient relancer I’économie. Avec une croissance économique
de 5 a 6 % par an, nous saurions enfin si le taux de change actuel est compa-
tible ou non avec un déficit réduit des comptes courants.

Le plan Real n’est pas encore consolidé, mais il a été sans aucun doute un
€norme succes : succes intellectuel pour ses auteurs qui ont réussi a déve-
lopper une stratégie hétérodoxe de controle, sans gel, de I'inertie des prix et
succes politique pour Fernando Henrique Cardoso dont 1’élection 2 la prési-
dence est essentietlement le fruit du plan. Le plan Real était une réforme
économique orientée vers le Brésil parce qu’elle prenait en compte les carac-
Lristiques particulieres de I'inflation brésilienne. Le plan était hétérodoxe
parce qu’il adopta I’'URV et acheva I'inflation par un choc et il est orthodoxe
parce qu’il ne négligea jamais I’ajustement fiscal. Depuis le choc, il s’est
appuy€ sur une politique monétaire rigoureuse.

Conclusion

En conclusion, les réformes économiques orientées vers le marché et/ou
les réformes de I’Etat ont effectivement eu lieu au Brésil. Le savoir conven-
tionnel, prédominant au début des années 1990 dans les pays développés,
considérait que «le Brésil était le trainard de I’ Amérique latine ». C’est tout
simplement faux. L’inflation élevée aveuglait tout le monde. Il &tait difficile
pour ceux qui ignoraient la nature de I’inflation inertielle de comprendre
comment une inflation galopante était possible alors que les réformes éco-
nomiques, y compris {ajustement fiscal, étaient en cours.

Ces réformes économiques élaient 2 la fois tournées vers le Brésil et vers
le marché. Elles ont été définies et mises en ccuvre non pas pour plaire aux
bureaucrates internationaux, aux gouvernements et investisseurs financiers des
pays développés, mais pour protéger I’intérét national du Brésil et atteindre
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I’équilibre macroéconomique. Il est trop tdt pour célébrer la victoire. Il ne fait
aucun doute que la crise ne se produisit pas en vain et que des réformes
importantes ont été réalisées au Brésil. Mais il reste beaucoup a faire. L’ajus-
tement fiscal devra non seulement produire un budget équilibré, mais encore
garantir une épargne publique positive. Le change devra, pour permettre des
taux de croissance solides pour les prochaines années, étre plutdt dévalué
que surévalué. La restructuration des entreprises devra continuer. Avec I ajus-
tement fiscal et la privatisation, la réforme de I’Etat ne fait que commencer,
elle devra étre complétée par la réforme de I’ Administration publique et la
réforme politique. La réforme de 1a Constitution de 1988 est nécessaire pour
rendre viable un ajustement fiscal plus important, ainsi qu’une réforme du
systeme d’imposition, de la sécurité sociale et de I’ Administration. Mais il est
nécessaire de se rappeler qu’une bonne partie des réformes réalisées jusqu’a
présent n’ont pas eu besoin d’une réforme constitutionnelle et que beaucoup
peut encore €tre fait sans modifier la Constitution.
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La réforme de I’ Administration publique

La réforme de I’Etat, devenue dans le monde entier un theme central au
cours des années 1990, est une réponse au processus de globalisation en
cours, qui réduit I”autonomie des Etats dans la formulation et la mise en place
des politiques. Cette réforme est une réponse 2 la crise de 1’Etat qui commence
a s’esquisser presque partout dans le monde depuis les années 1970, mais
qui n’a été considérée qu’a partir des années 1980. Au Brésil, la réforme de
I’Etat a commencé a ce moment-13, au milieu d’une grande crise économique
qui a atteint son apogée en 1990 avec I’épisode hyperinflationniste. Dés lors,
la réforme de I'Etat est devenue impérieuse. Comme nous 1’avons vu au cours
du chapitre précédent, 1I’ajustement fiscal, la privatisation et I’ouverture
commerciale ont alors €té attaqués de face. En revanche, la réforme admi-
nistrative n’est devenue un theme central au Brésil qu’en 1995 apres I’élec-
tion et I’entrée en fonction de Fernando Henrique Cardoso. Il était clair alors
pour la société brésilienne que cette réforme préparait la consolidation de
I’ajustement fiscal de 1'Etat brésilien et I’existence dans le pays d’un service
public moderne, professionnel et efficient, tourné vers la satisfaction des
besoins des citoyens.

Avec la crise de l’Etat, tl est devenu nécessaire de le reconstruire. La
globalisation, elle, a rendu nécessaire de redéfinir ses fonctions. Avant
I’intégration mondiale des marchés et des systémes productifs, 1’un des objec-
tifs fondamentaux de I’Etat pouvait étre de protéger son économie de la
concurrence internationale. Avec la globalisation, ce rdle a beaucoup diminué.
Son nouveau rdle est de faire en sorte que 1I’économie nationale devienne
compétitive au niveau international. La régulation et I’ intervention continuent
nécessairement a exister dans les domaines de I’éducation, de la santé, de la
culture, du développement technologique et des investissements dans les
infrastructures. L’intervention compense les déséquitibres distributifs provo-
qués par le marché globalisé et rend les agents économiques surtout capables
d’accéder aux marchés mondiaux. Sur le plan économique, la différence entre
une proposition de réforme néolibérale et une réforme sociale-démocrate, ou
sociale-libérale, réside dans le fait que I’objectif de la premiere est de soustraire
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I’Etat de I’économie, alors que la seconde augmente la capacité de 1'Etat de
gouverner en lui donnant des moyens financiers et administratifs pour qu’il
puisse intervenir effectivement lorsque le marché n’est pas en mesure de
stimuler la compétitivité des entreprises nationales et de coordonner 1’éco-
nomie de maniere adéquate.

Sur le plan social, la différence entre la proposition néolibérale et le nouvel
Etat social-libéral qui émerge réside dans le fait que les véritables néolibéraux
veulent soustraire I’Etat du domaine social. Ils critiquent fortement I’inter-
vention de I’Etat social, dont I'Etat-providence est la manifestation dans le
premier monde, parce que son intervention — méme dans !"éducation et la
santé — finirait par étre I’objet d’une recherche de rente de la part de groupes
d’intéréts particuliers formés d’entrepreneurs, de la classe moyenne, de fonc-
tionnaires qui ainsi privatiseraient la chose publique. En adoptant un indivi-
dualisme extréme et pauvre en termes de réalisme politique, ils prétendent que
I’éducation et la santé, aussi importantes soient-elles, sont des problémes que
les familles et les individus doivent résoudre et financer eux-mémcs. Toute-
fois, leur critique et la réponse sociale-démocrate ne débouchent pas sur
I’Etat libéral, mais sur I"Etat social-libéral dont la responsabilité reste la pro-
tection des droits sociaux, bien qu’il abandonne graduellement I’exercice
direct des fonctions d’éducation, de santé et d’assistance sociale dont la
réalisation est concédée a des organisations publiques non étatiques '

Crise et réforme

Au Brésil, la perception de la nature de la crise puis de 1a nécessité impé-
rieuse de réformer I’Etat sont apparues, de maniere tourmentée et contra-
dictoire, en pleine crise. Entre 1979 et 1994, le Brésil a vécu une période de
stagnation du revenu par habitant et de haute inflation sans précédent.
En 1994, les prix ont été stabilisés par le plan Real, créant ainsi les conditions
pour la reprise de la croissance. Comme nous [’avons déja largement vu dans
ce livre, la crise de I’Etat a été la cause fondamentale de cette crise écono-
mique. Crise de I’Etat qui n’est pas encore pleinement surmontée malgré
toute les réformes déja entreprises. Cette crise est une crise tiscale, une crise
du mode d’intervention de 1’Etat et une crise de la forme bureaucratique
d’administration de I’Etat.

1. L expression « organisation non gouvernementale » (ONG) peut étre considérée comme un synonyme
«d’organisation publigue non étatique » (OPNE). L’expression OPNE serait seulement une maniére plus
précise de se référer aux entités du tiers systéme. sans fins lucratives. Sans confondre I'Etat avec le gouverne-
ment, elle met en relief le caractere public. tourné vers I'intérét de tous, de ce genre d’organisation volon-
taire. Dans la pratique. les ONG, hormis les petites institutions d’assistance et les grandes fondations qui sont
des OPNE. prétendent érre et sont une forme « plus moderne » d’action, principalement dans les doinaines
de I’éducation, de la santé. de I'environnement et de |"assistance sociale.
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La crise de 'administration publique bureaucratique a commencé avec
le régime militaire. Il était incapable d’extirper I’attitude patrimoniale qui
parasitait I’ Administration et, au lieu de consolider dans le pays une bureau-
cratie professionnelle par la redéfinition des carriéres et d’un processus
systématique d’ouverture de concours publics pour la haute administration, ce
régime prétérait le raccourci du recrutement d’administrateurs par les entre-
prises étatiques. Cette stratégie opportuniste du régime militaire, adoptant le
moyen le plus facile de recrutement de « hauts administrateurs » par le biais
des entreprises, rendait la construction d’une bureaucratie civile forte, comme
I’avait proposée la réforme de 1936, irréalisable. Depuis la Constitution
de 1988 la crise s’est toutefois aggravée quand, inversant radicalement la
situation, I’ Administration publique a commencé a souftrir d’un autre mal :
le raidissement bureaucratique extréme. Les conséquences des attitudes
patrimoniales et du raidissement bureaucratique, trés souvent mélangés de
maniere perverse, sont le coiit élevé et la qualité insatisfaisante de I’ Adminis-
tration publique au Brésil.

Les deux objectifs et les secteurs de I’Etat

L’administration bureaucratique classique, fondée sur les principes de
I’administration de I’armée prussienne, a été mise en place dans les principaux
pays européens 2 la fin du x1x¢ siecle et au début du xx° sigcle aux Etats-Unis.
Au Brésil, elle vit le jour en 1936 avec la réforme administrative instaurée par
Mauricio Nabuco et Luis Simdes Lopes. Décrite par Max Weber, cette bureau-
cratic est fondée sur le mérite professionnel.

Bien que des instruments importants pour I’époque aient été valorisés,
comme I'institution de concours publics et la formation systématique, la réforme
n’a pas adopté une politique cohérente en matiere de ressources humaines pour
répondre aux besoins de I'Etat. Bien qu’en cours de transformation, les attitudes
patrimontales (contre lesquelles I’administration publique bureaucratique s’ins-
taure) sont encore vigoureuses dans le cadre de la politique brésilienne. L atti-
tude patrimoniale locale, le coronelismo, qui a donné licu au clientélisme et au
fisiologismo, continue a pénétrer I’administration de I’Etat brésilien.

L’administration publique bureaucratique a été adoptée pour remplacer
I’administration patrimoniale qui définissait la monarchie absolue ot les patri-
moines public et privé sont confondus. Le népotisme et la distribution géné-
reuse d’emplois publics par convenance politique 2, si ce n’est la corruption,
étaient la norme. Il était alors nécessaire de développer un type d’administration
qui non seulement distingue clairement le public du privé, mais qui sépare éga-
lement le politique de I’administratif. C’est ainsi qu’est née I’administration

2. Le terme utilisé au Brésil pour caractériser cette pratique est empreguismo.
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bureaucratique moderne, rationnelle et 1égale. L’ organisation bureaucratique
capitaliste est fondée sur la centralisation des décisions, sur la hiérarchie qui
se traduit par unité de commandement, sur la structure pyramidale du pou-
voir, sur les routines rigides et sur le contrdle passé et présent des processus
administratifs. La bureaucratie étatique est composée d’administrateurs
professionnels spécialement recrutés et formés de telle sorte qu’ils soient
politiquement neutres. Au début du xx® siecle, Weber (1922) a défini et décrit
de manicre géniale ce type d’administration.

Instaurée au xix¢ siecle quand la démocratie faisait ses premiers pas,
Iadministration publique bureaucratique devait combattre la structure patri-
moniale. Il était donc naturel qu’elle se méfie de tout et de tous, des politiciens,
des fonctionnaires et des citoyens. La forme gestionnaire de I’administration
publique, sans étre naive, part du présupposé qu’un niveau culturel et politique
déterminé condamne 1’ attitude patrimoniale, I’excés de burcaucratie et qu’il
est possible de développer des stratégies administratives fondées sur une
vaste délégation de ’autorité et de la vérification a posteriori des résultats.

Les nouveaux contours de I’administration publique ont é1€ peu a peu
esquissés : 1° la décentralisation politique transfere les ressources et les attri-
butions aux niveaux régionaux et locaux ; 2° la décentralisation administrative,
par la délégation de I’autorité a des administrateurs publics, les transtorme de
manidre croissante en gérants autonomes ; 3°1’organisation a peu de niveaux
hiérarchiques, contrairement a I’organisation pyramidale ; 4° I'organisation est
flexible car clle autorise la multiplicité des idées, la compétition administrée
et le conflit, contrairement a I’ organisation unitaire et monolithique ; 5° on part
du présupposé qu’une confiance limitée est préférable & une défiance totale ;
6° des objectifs 2 atteindre, définis sous forme d’indicateurs quantifiables, sont
au centre du contrat de gestion entre le ministre et le responsable de I'organe
transformé en agence ; 7° le contrdle est fondé sur les résultats a posteriori,
au lieu d’un contrdle rigide, pas 2 pas, des processus administratifs; et
8° 1’ Administration est tournée vers la satisfaction des besoins du citoyen
au lieu de se référer a elle-méme.

Plus largement, I’administration publique gestionnaire st fondée sur une
conception de I'Etat et de la société démocratique et plurielle, alors que
I’administration publique bureaucratique a des habitudes centralisatrice et
autoritaire. Au fond, le libéralisme du X1x® siecle — dans lequel s’est moulée
la forme bureaucratique de 1’administration publique — était un régime poli-
tique de transition de I’autoritarisme a la démocratie. Si I"administration
publique burcaucratique croit a une rationalité absolue que la bureaucratic est
chargée de garantir, I’administration publigue gestionnaire en revanche pense
la société comme étant marquée par le conflit, la coopération et I'incertitude
ol les citoyens défendent leurs intéréts et affirment leurs idéologies qui, en
fin de compte, s’expriment dans I’ Administration publique. Le probleme
n’est pas d’atteindre la rationalité parfaite, mais de définir des institutions ct
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des pratiques administratives suffisamment ouvertes et transparentes
pour que I’intérét collectif dans la production de biens publics par I’Etat
soit raisonnablement satisfait.

Les deux réformes administratives

Au Brésil, I’idée d’une administration publique gestionnaire est ancienne.
Elle a commencé a étre esquissée des la premiére réforme administrative, au
cours des années 1930, avec la création des régies qui seront a }’origine de la
deuxie¢me réforme menée en 1967. Les principes de I’administration bureau-
cratique classique ont été introduits au Brésil avec la création en 1936 du
Département administratif de service public (DASP). La création du DASP
n’a pas seulement représenté la premicre réforme administrative du pays,
mais aussi I"affirmation des principes centralisateurs et hiérarchiques de la
bureaucratie ciassique.

Néanmoins, la premiére tentative de réforme de I’ Administration publique
dans une perspective gestionnaire a eu lieu en 1967 avec le décret-loi n® 200
sous le commandement d’ Amaral Peixoto et Iinspiration de Hélio Beltrdo qui
allait &tre le pionnier des nouvelles idées administratives au Brésil. Beltrio a
participé a la réforme administrative de 1967. Ministre de la Débureaucrati-
sation, entre 1979 et 1983, il s’est transformé en héraut des nouvelles idées.

La réforme introduite par le décret-loi n® 200 était une tentative pour sur-
monter la rigidité bureaucratique. C’est pourquoi elle peut étre considérée
comme le premier moment de I’administration gestionnaire au Brésil. Tout
était misé sur la décentralisation moyennant 1’autonomic administrative des
organes indirects avec les présupposés que I’administration directe était mar-
quée par la rigidité et que I’administration décentralisée était plus efficace. La
planification et la budgétisation, la décentralisation et le contrdle des résultats
ont éié élevés au rang de principes rationnels d’administration. Les employés
des unités décentralisées étaient soumis a un contrat de travail de droit privé.
C’était I’époque d’une grande expansion des entreprises étatiques ¢t des fon-
dations. On recherchait une plus grande efficacité des activités économiques
de I'Etat par la flexibilité accrue de son administration.

Néanmoins, fe décret-loi n® 200 eu deux conséquences inattendues et
indésirables. D’un c6té, il facilita les politiques patrimoniales et le fisiologismo
en permettant I’embauche d’employés sans passer par un concours public. De
I"autre, il n’y eut plus de concours et les carriéres des hauts administrateurs ne
furent pas développées parce qu’il ne se préoccupait pas de modifier I’ Admi-
nistration centrale — ou des organes directs — qui était vue de mani¢re péjo-
rative comme étant « bureaucratique » ou rigide. Ainsi, le coeur stratégique de
I’Etat a été sans raison affaibli par une stratégie opportuniste du régime mili-
taire qui, au licu de se préoccuper de la formation des administrateurs publics
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de haut niveau sélectionnés par des concours publics, a préféré passer
par les entreprises étatiques pour le recrutement des échelons supérieurs de
I’ Administration.

La réforme administrative engagée par le décret-loi n® 200 s’est ainsi
arrétée a mi-chemin et a échoué. La crise politique du régime militaire, qui a
commencé au milieu des années 1970, a aggravé davantage la situation de
I’ Administration publique puisque la bureaucratie étatique a été assimilée au
systéme autoritaire en plein processus de dégénération.

Retour aux années 1930 et 1950

La transition démocratique, qui eut lieu avec 'élection de Tancredo Neves
ct la prise de fonction en mars 1985 de José Sarney %, n’a cependant pas favo-
risé une bonne réforme de I’appareil de 1'Etat. Bicn au contraire. Elle a signi-
fi€ sur le plan administratif un retour aux années 1930 et, sur le plan politique,
unc tentative de retour au populisme des années 1950. Les deux partis qui ont
dirigé la transition étaient démocratiques, mais populistes. 1ls n’avaient pas
conscience, comme la société brésilienne d’ailleurs, de la gravité de la crise
que traversait le pays. Il y avait encore une sorte d’euphorie démocrate-popu-
liste selon laquelle le retour a I'dge d’or (les années 1950) de la démocratie et
du développement était possible.

Le chapitre de la Constitution de 1988 sur I’administration publique sera
le résultat de toutes ces forces contradictoires. Ce texte est une réaction contre
le populisme et le fisiologismo qui ont angmenté avec I’avancée de la démo-
cratie. Ainsi, la Constitution allait consacrer les principes d’une adminis-
tration archaique, extrémement burcaucratique, une administration publique
hautement centralisée, hiérarchique et rigide, ol la priorité sera donnée a
I"administration directe et non pas indirecte. La Constitution de 1988 ignore
tout des nouvelles orientations de I’administration publique. Les constituants
et, plus largement, la société brésilienne se sont alors révélés d’une incroyable
incapacité de voir la nouvelle réalité. Tls ont vu que I’Etat avait adopté des
stratégies décentralisées — les régies et les fondations publiques — qui ne
rentraient pas dans le modele bureaucratico-professionnel classique. Ils ont
observé que cette décentralisation avait favorisé un certain clientélisme aux
niveaux des Etats et des municipalités qui s’est accentué avec le retour 2 la
démocratie. Ils n’ont pas per¢u que les formes plus décentralisées et flexibles
de ’administration consacrées par le décret-loi n® 200 étaient une réponse a la
nécessité pour I'Etat d’administrer avec efficacité les entreprises et les services
sociaux. Ils ont d’abord décidé de compléter la révolution bureaucratique
pour ensuite penser aux principes d’une administration publique moderne.

3. Le président Tancredo Neves. élu le 15 mars 1985, étant malade. ¢’est Je vice-président José Sarney
qui assure I'intérim et devient président le 21 avril 1985 avec le décés de Tancredo Neves. (N.d.T.)
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Selon cette perspective, ils ont décidé: 1° d’instaurer un «régime juri-
dique unique » pour tous les services publics civils de I’ Administration
publique directe, des régies et des fondations et de traiter de maniere égale le
personnel de ménage et les juges, les professeurs et les policiers, les agents
ministériels et les hauts administrateurs qui exercent le pouvoir d’Etat;
2° d’empécher fermement le licenciement des fonctionnaires qui manquent a
leurs obligations ou sont en excédent, ignorant que I’Etat avait instauré cette
impossibilité pour se protéger et non pas pour protéger ses fonctionnaires ;
3° d’empécher I'ouverture de nouveaux postes aux fonctionnaires déja
recrutés par un systeéme de concours encore plus rigide ; 4° d’éliminer toute
autonomie aux régies et aux fondations publiques par ’extension des nou-
velles regles a toute I’ Administration publique ; et 5° de créer, par une série
de dispositions, un systéme de privileges pour les retraités des services publics
et les allocataires de pensions.

La régression burcaucratique de 1988 ne peut pas étre attribuée a un échec
de la décentralisation et de la flexibilité de I’ Administration publique engagée
par le décret-loi n° 200. Bien qu’il y ait eu quelques abus commis en son nom,
soit en termes d’autonomie excessive des entreprises étatiques, soit en termes
d’utilisation patrimoniale des régies et des fondations (ot la sélection du
personnel ne passait pas par un processus public), on ne peut pas dire que la
décentralisation et la flexibilité sont la cause de telles distorsions. En fait,
la régression était le résultat d’une vision erronée des forces démocratiques
sur la nature de I’ Administration publique alors existante. Comme la transi-
tion démocratique au Brésil eut licu en pleine crise de I’Etat, les forces démo-
cratiques ont considéré, de maniere erronée, que cette crise de I’Etat était
le résultat, entre autres, de la décentralisation que le régime militaire avait
cherché i instaurer. Par ailleurs, la régression bureaucratique était la consé-
quence de I’alliance politique que ces forces ont célébré avec la vieille figure
patrimoniale, toujours préte & se rénover pour ne pas changer. Enfin, elle €tait
la conséquence du ressentiment de la vieille bureaucratie contre le traitement
réservé a I’ Administration centrale par le régime militaire : il était temps de
restaurer la force du centre et la pureté du systéme bureaucratique. Le dernier
facteur était la campagne pour la désétatisation au moment de la transition
démocratique. Elle poussa les 1égislateurs & augmenter le controle bureau-
cratique sur les entreprises étatiques qui avaient gagné unc grande autonomic
grace au décret-loi n® 200.

Les salaires et le statut
I inexistence d’une politique de rémunération pour les fonctionnaires fédé-

raux durant la période autoritaire n’a pas été corrigée lors du retour a la démo-
cratie. Les distorsions salariales, déja grandes, se sont simplement approfondies
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alors que les dépenses totales, en augmentation sous le gouvernement Sarney,
ont ét¢ brutalement réduites par le gouvernement Collor avec une réduction
importante des diftérents salaires réels moyens. Le niveau des salaires a é1é
récupéré sous le gouvernement Franco en méme temps que les dépenses
totales augmentaient de maniére explosive.

Les salaires, réduits de moitié entre 1989 et 1992, ont récupéré en 1995 un
niveau supérieur a celui du pic de 1990 (tabl. 32). Depuis la fin de 1992, fe
gouvernement a cherché a corriger, par un « programme d’égalité salariale
(isonomie) », les profondes distorsions qui s’étaient accumulées a partir de la
seconde moitié des années 1980. Quelques corrections ont été réalisées, mais
le principal résultat a ét€ une forte augmentation des dépenses de personnel
atteignant un sommet historique en 1995, sans que les distorsions soient pour
autant éliminées.

32. REMUNERATION REELLE MOYENNE DES FONCTIONNAIRES DE L' EXECUTIF BRESILIEN

1989-1995
ANN""“_ INpicE: PCC bE: , b
(INDICE NIVEAU SUPERIURY INDICE PONDIRTS
100 = 1989)
1989 100.0 100,0
1990 105,8 Ha.7
1991 70,1 75,7
1992 617 67.3
1993 82.1 81,6
1994 98,9 97.0
1995 116,7 1247

a. L'indice du niveau supérieur du plan de classification des professions (PCC)
est distingué car c’est le niveau le plus représentatif de la fonction publique
brésilienne.

b. L'indice pondéré a été construit sur la base des indices des principales car-
rieres pondérés par les effectifs de chacune des carricres.

Source : ministére de I” Administration fédérale et de la Réforme de I'Etat.
sur la base de données du Didrio Oficial da Unido.

L’augmentation des rémunérations sous le gouvernement Ttamar Franco et
les quelques augmentations réalisées lors des trois premiers mois du gouver-
nement Fernando Henrique Cardoso ont provoqué une hausse abrupte des
différents salaires réels moyens et une explosion des dépenses totales de
personnel du gouvernement fédéral. En 1995, la dépense globale au titre du
personnel a atteint un sommet absolu : 39,6 milliards de reais en valeur réelle,
soit une hausse de 30 % par rapport a 1994 (tabl. 33). Cette hausse des
dépenses globales est équivalente a I’augmentation de la rémunération réelle
moyenne des fonctionnaires entre 1994 et 1995 (28 %). En termes de part du
PIB, I’'année 1990 représente un sommet en raison des augmentations salariales
que le gouvernement de I’époque a concédé aux fonctionnaires fédéraux.



LA REFORME DE L’ ADMINISTRATION PUBLIQUE 257

Les augmentations salariales réalisées par le gouvernement Itamar Franco
n’ont pas réussi a réduire les distorsions salariales existant dans le service
public fédéral. Ces distorsions peuvent étre évaluées sous deux angles : ou
selon les déséquilibres par rapport au marché du travail du secteur, ou selon
les déséquilibres internes puisque certains secteurs sont trés bien payés et
d’autres trés mal.

33. DEPENSES AU TITRE DU PERSONNEL FEDERAL CIVIL ET MILITAIRE AU BRESIL

1987-1995
DFEPENSES INDICE
ANNIL (LN MILLIARDS _ ‘ % vu PIB

DE REAIS)Y (100 = 1989)
1987 16,8 66,0 3,46
1988 20,6 80,9 4,26
1989 25.4 100,0 6,68
1990 29,3 1153 6,47
1991 24,0 94,5 4,85
1992 19,6 77,0 4,58
1993 26,5 104,0 4,91
1994 30,5, 120,0 5.14
1995 39.6° 1559 6.15

a. Les valeurs sont actualisées par I'inflation jusqu'en décembre 1995.

b. L’évolution en termes de proportion du pib est calculée par rapport aux valeurs
courantes. non corrigées par I'inflation. ce qui implique quelques différences avec
Iévolution de I'indice.

c. Cette valeur est sujette a de petites modifications puisque les dépenses relatives au
mois de décembre sont une estimation.

Au Brésil, tout le monde croit que Ies fonctionnaires sont mal payés, mais
ce n’est pas vrai. Pour certains secteurs, cette rémunération est faible, pour
d’autres elle est élevée. Les résultats d’une comparaison entre les salaires
des secteurs public et privé selon des professions dont les attributions sont
semblables montrent que les fonctions exécutives et de niveau supérieur sont
mieux pay€es dans le privé et que les fonctionnaires les moins qualifiés
(comme ceux qui travaillent dans des activités auxiliaires de I’administration,
de la saisie, de la gestion des stocks, de la manutention, du nettoyage et
d’autres) sont beaucoup mieux payés que leurs homologues du privé (tabl. 34).
Ainsi, le secteur public corrige le grand écart qui existe dans le secteur privé
entre les rémunérations élevées et les plus bas salaires. Cet écart est, entre
autres, responsable de la concentration élevée du revenu dans le pays. En
contrepartie, le secteur public créé d’autres distorsions : I’'impossibilité de
communiquer entre les marchés du travail public et privé.

A lintérieur du service public fédéral, il existe d’énormes disparités entre
les rémunérations : les fonctionnaires dont les qualifications et les taches sont
trés semblables peuvent percevoir des rémunérations trés différentes. Ces
distorsions internes prennent leur origine dans le régime militaire qui a relégué
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34. SAIL.LAIRES MOYENS DES SECTEURS PUBLIC ET PRIVE AU BRESIL

Mal 1995
SALAIRE MOYEN (REALS) DuaRENCE (EN 0)
FONCTION ENTRE SECTEURS
SECTEUR PURBLIC SECTEUR PRIVE: PUBLIC/PRIVE:

Exécutive 5736 7 080 -19
De niveau supérieur I 814 1 899 -4
De niveau

technique/moyen 899 926 -3
Opérationnelle 635 437 45

Source : MARE (1995).

le service public au second plan et a recruté la burcaucratic d’Etat par Iinter-
médiaire des entreprises élatiques. La conséquence a été une forte réduction
des salaires des personnels ayant le statut de fonctionnaires. Ainsi, les parti-
cipants au plan de classification des professions, sorte de systeme universel
de gestion des carrieres et des rémunérations du personnel des services publics
fédéraux, ont jusqu’a présent une faible rémunération.

Pour sortir de cette situation, deux stratégies ont été adoptées. D’un cOt€,
comme a partir de 1988, le pouvoir judiciaire, le ministere public et le pouvoir
1égislatif sont devenus fortement autonomes du point de vue administratif, ils
ont essayé d’augmenter leur rémunération, indépendamment du pouvoir
exéeutif. D’un autre ¢6té, les catégories traditionnellement les plus puissantes
au sein du pouvoir exécutit — les procureurs, les policiers, les diplomates, les
auditeurs fiscaux — et les nouvelles carri¢res des administrateurs-économisies
créées apres le retour a la démocratic — les analystes du Trésor et du budget,
les gestionnaires du gouvernement — ont regu des « gratifications de produc-
tivité » qui, en réalité, n’étaient rien d’autre qu’une stratégie de correction de
leurs salaires sans augmenter la rémunération de tous les fonctionnaires
de niveau supérieur.

En raison de leur caractére ad hoc ces deux stratégies parfaitement
compréhensibles et jusqu’a un certain point nécessaires pour que I"Etat puisse
recruter du personnel qualifié dans les secteurs stratégiques de I’ Administration
ont approtondi les distorsions dans le systeme de rémunération du personnel
du service public.

Mais, il existe une troisi¢me origine des distorsions du systeme de rému-
nération fédérale: les défaillances de la loi. Ces défaillances s’expriment
principalement par deux mécanismes : la possibilité « d’incorporer des avan-
tages temporaires », comme les «cinquiémes », et la possibilité pour les
personnels des services publics actifs et inactifs de cumuler les charges et leurs
¢moluments respectifs. Ces possibilités, habilement manipulées, permettent
a un nombre croissant de membres des services publics de gagner des rému-
nérations €levées, d’olt ’expression de « maharajahs » pour les identifier. La
Constitution de 1988 a cherché a résoudre le probléme avec un «plafond
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salarial » correspondant a la rémunération la plus élevée dans chacun des
pouvoirs (ministres d’Frat, députés fédéraux et sénateurs, ministres du Tribunal
fédéral supréme), mais I’interprétation du Tribunal fédéral supréme, excluant
les avantages personnels du plafond, a invalidé ce platond. En 1996, on espere
que les gouvernants corrigent I’administration publique et définissent avec
clarté le plafond pour en terminer définitivement avec les maharajahs.

Les augmentations de salaires durant le gouvernement Itamar Franco ont
provoqué une énorme augmentation des dépenses en personnel pour le gou-
vernement fédéral (tabl. 33). Les dépenses en personnel ont presque doublé
en termes réels : d’une moyenne de 23,2 milliards de reais en 1991-1993 elles
sont passées a 39,9 milliards en 1995 (tabl. 35) ct en 1996 I’estimation tourne
autour de 40 milliards, méme sans concéder le réajustement du mois de janvier.

35. DEPENSES AU TITRE DU PERSONNEL DE L’UNION AU BRESIL

1991-1995
MovYENNE 1991-1993 1994 19954
DripeNsi:s (EN MILLIARDS (EN MILLIARDS (EN MILLIARDS

DE RIAIS) (%) DE REAIS) (%) DI} REAIS) (%)
Actifs 14,8 63.8 16,5 54,0 20,3 50.8
Inactifs/pensions 70 30,2 12,5 41,0 17,3 43,2
Bénéfices globaux

et ajustements 0,0 0,0 -0.4 -1.3 0.0 0,0

Transferts 1.4 6.0 1.9 6.3 23 6.0
Total 23,2 100,0 30,5 100,0 39,9 100,0

a. Estimations.

Source : SIAFL

Cette croissance des dépenses en personnel n’est pas le résultat d’une
augmentation des effectifs des fonctionnaires. En raison de la nécessité de
I’ajustement fiscal, devenue évidente a partir de 1987, et en raison du coiit
élevé que représentait I’embauche de nouveaux fonctionnaires, les concours
publics ont été quasiment suspendus depuis 1988. En conséquence, le nombre
de fonctionnaires a baissé, passant de 713 000 fonctionnaires actifs en 1989
a 567 000 en 1995 (tabl. 36). Quant aux fonctionnaires des entreprises éta-
tiques, la chute a été encore plus importante en raison des privatisations.

L’explication de I’augmentation des dépenses en personnel s’explique par
I’augmentation des salaires a partir de 1993 et par le coiit croissant des retraites
des fonctionnaires. La valeur élevée des retraites, supérieures de pres de 20 %
au dernier salaire en activité, alors que dans d’autres pays les retraites tournent
autour de 70 % du dernier salaire, et le fait que les fonctionnaires peuvent
prendre leur retraite trés tdt a entrainé une explosion du cofit des inactifs. Les
dépenses liées aux inactifs et aux pensions représentaient déja 30 % des dépenses
totales en personnel en 1991-1993 (tabl. 35) et sont passées a 40% en 1996.
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36. EFFECTIF DES FONCTIONNAIRES DE 1 UNION AU BRESIL

1988-1995
, CiVILS AVEC UN

ANNE: STATUT DE FONCTIONNAIRILS? UNION
1988 705 548 1 442 657
1989 712740 1 448 608
1990 628 305 1 338 155
1991 598 375 1 266 495
1992 620 870 1284 474
1993 592 898 1 258 181
1994 583 020 1 197 460
1995¢ 567 689 -

a. Civils de I’ Administration centrale (pouvoir exécutif), des régies et des fondations.
b. Civils avec un statut de fonctionnaires et fonctionnaires des entreprises étatiques.
c. En décembre.

Source : MARE (1995).

Par ailleurs, il faut considérer que le Brésil dispose probablement du
systeme de prévoyance le plus généreux au monde. Alors que dans d’autres
pays la retraite est fixée a soixante ou a soixante-cing ans, elle est prise au
Brésil en moyenne a cinquante-trois ans, allant jusqu’a cinquante-six ans si
I’on ne tient pas compte du nombre proportionnel de retraités. Il faut y ajouter
que les fonctionnaires prennent leur retraite avant d’avoir complété le nombre
d’années requises. Dans de nombreux cas I’4ge de la retraite est proche de
quarantc ans. Dans les autres pays, la valeur de la retraite représente de 50 a
70 % du dernier salaire, alors qu’au Brésil elle est de 120 %. Les travailleurs
ruraux, qui sont les plus pauvres, prennent leur retraite en moyenne a soixante-
trois ans et sa valeur correspond a un salaire minimum. Les travailleurs
urbains la prennent un peu plus tot et, Iégerement supérieure, elle reste trés en
deca des retraites du secteur public. En fait, les privileges des fonctionnaires
ont limité les ressources, empéchant des salaires plus importants et des
retraites plus élevées dans le secteur privé.

Le systeme actuel de retraites du secteur public est trés privilégié par
rapport a celui du secteur privé (tabl. 37). Ainsi, la valeur des retraites des fonc-
tionnaires du pouvoir 1égislatif est 21,7 fois supéricure a la retraite des béné-
ficiaires de I’ Institut national de la sécurité sociale (INSS). Ce rapport est de
20,4 fois pour les retraites des fonctionnaires du pouvoir judiciaire et de 8,25 fois
pour celles des fonctionnaires du pouvoir exécutif. Comme le nombre de
fonctionnaires des deux premiers pouvoirs est réduit, la moyenne générale doit
se situer autour d’un facteur 8. Il est vrai que depuis 1993 les fonctionnaires
cotisent en moyenne 11 % de leur salaire, sans qu’il n’y ait de plafonds pour
leur systeme de prévoyance, alors que dans le cas de P'INSS la cotisation et
le bénéfice sont plafonnés a 10 salaires minimums. Par conséquent, les fonc-
tionnaires cotisent en moyenne plus que les travailleurs du secteur privé.
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Néanmoins, les calculs réalisés montrent que leur cotisation moyenne est
seulement 3,4 fois supérieure a la cotisation moyenne a I'INSS, alors que le
bénéfice est 8 fois supérieur.

37. RETRAITES MOYENNES DE L”UNION PAR RAPPORT AU SECTEUR PRIVE AU BRESIL

RAPPORT MUITIPLICATIE

RETRAITEES DES RETRAITES ENTRE 118 RETRAITES DES
AU SALAIR] MINIMUM SECTEURS PUBLIC/PRIV:
De I'INSS
1.7 L0

(secteur privé)
Du pouvoir exécutif

. 14.0 825
(civils)
Du pouvoir législatif 36.8 21,7
Du pouvoir judiciaire 34,7 20,4

Sources : ministére de 1" Administration fédérale et de la Réforme de I Etat et ministere de la
Sécurité sociale.

Les deux objectifs et les secteurs de 1’Etat

Depuis 1995, le gouvernement Fernando Henrique Cardoso offre une nou-
velle opportunité pour réformer I’Etat, en particulier I"appareil de I'Etat et de
son personnel. Cette réforme aura pour objectif a court terme de faciliter
I’ajustement fiscal, notamment dans les Etats fédérés et les municipalités
ou I'exces de personnel est évident. A moyen terme, elle veut rendre
I’ Administration publique plus efficiente et moderne, orientée vers la satis-
faction des citoyens.

L’ajustement fiscal se fera principalement avec le départ des fonction-
naires en nombre excessif, une définition claire du plafond des rémunérations
pour les fonctionnaires et la modification du systéme de retraite. Il faut aug-
menter la durée minimale en exercice dans les services publics et rendre la
retraite proportionnelle a la cotisation. Ces trois mesures exigeront des modi-
fications constitutionnelles. Le systeéme du départ volontaire, qui sera proba-
blement trés utilisé, est une réponse aux dépenses excessives en personnel.
Dans ce cas, les administrateurs choisissent les fonctionnaires et leur proposent
de partir volontairement en contrepartie d’une indemnisation et d’une forma-
tion professionnelle qualifiante pour le privé. En raison de la possibilité immi-
nente de licenciement et des avantages offerts en échange d’un départ
volontaire, un nombre important de fonctionnaires devraient étre préts a partir.

La modernisation, ou I’augmentation de I’efficience, de I’ Administration
publique sera le résultat, 2 moyen terme, d’un projet complexe de réformes.
Elles recherchent, en méme temps, le renforcement de I’ Administration
publique directe, ou «noyau stratégique de 1’Etat », et la décentralisation de
I’ Administration publique grice a I'implantation « d’agences exécutives » et
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«d’organisations sociales » controlées par des contrats de gestion. La réforme
proposée en ces termes ne peut pas €tre qualifiée de centralisatrice, comme
celle de 1936, ou de décentralisatrice, comme prétendait I’étre celle de 1967.
Elle n’est pas non plus centralisatrice, comme I’est la contre-réforme contenue
dans la Constitution de 1988. En d’autres termes, la proposition n’est pas de
continuer le processus cyclique qui caractérise I’administration publique bré-
silienne, alternant les périodes de centralisation et de décentralisation, mais de
renforcer, a la fois, la compétence administrative du centre et I’autonomie des
agences exécutives et des organisations sociales. Le contrat de gestion sera
le maillon reliant les deux systemes : le noyau stratégique devra apprendre a le
définir et a le contrdler et les agences et les organisation sociales a ’exécuter.

La proposition de réforme de 1’appareil de I’Etat part de I'existence de
quatre secteurs a Iintérieur de I'Etat: 1° le noyau stratégique de 1’Etat, 2° les
activités exclusives de I’Etat, 3° les services non exclusifs ou concurrentiels
et 4° la production de biens et services pour le marché. Dans chacun de ces
secteurs, il faut réfléchir aux types de propriété et d’administration publique
les plus adéquats (tabl. 38).

38. STRATEGIE DE LA REFORME DE L’ APPAREIL DE I ETAT

FORMIES $t: PROPRIETY; FORMES DADMINISTRATION
Publi INSTIFUTIONS
. ubliquej . . . . N ememicton
Fratique n'r? Privée |Bureaucratique | Gestionnaire | STRATEGIQUES
0
étatique
Noyau stratégique (législatif, Carrieres
tribunaux, présidence, O O et
somimet des ministéres) CoNcours

Activités exclusives
(sécurité publique, controle, 0 o) Agences

fisc, subventions, sécurité exécutives
sociale de base)

Services non exclusifs Désétatishtion

(universités, hopitaux, k Organisations
centres de recherches, > > O 0O sociales

) vers le pyblic
musées)

Production pour le marché Privatisation Entreprises
marché (entreprises AP
P ’—%> rvees
étatiques) i O o privee

Les lois et les politiques publiques sont définies dans le noyau straté-
gique. Il s’agit d’un secteur relativement petit qui au Brésil est formé au
niveau fédéral par le président de la République, les ministres d’Etat et le
sommet de la hiérarchie des ministéres, les responsables des politiques
publiques, les tribunaux fédéraux chapeautés par le Tribunal fédéral supréme
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et par le ministére public. Les structures équivalentes aux niveaux des Etats
fédérés et des municipalités font partie intégrante du noyau stratégique.

Les activités exclusives de I’Etat sont celles ou s’exerce le « pouvoir
d’Etat», ou pouvoir de légiférer et de collecter I'imp6t. Cela inclut la police,
les forces armées, les organes du fisc, de réglementation, de transferts de
revenu tel le systeme unifié de santé, d’indemnisation du chdmage...

Les services non exclusifs ou concurrentiels de I"Etat sont ceux réalisés ou
subventionnés par I’Etat. Ils n’engagent pas le pouvoir d’Etat et ont une
grande pertinence pour les droits humains. Ils impliquent des économies
externes sans que ces externalités puissent étre compensées sur le marché.

Enfin, la production de biens et services pour le marché est réalisée par
I’Etat au travers des entreprises d’économie mixte qui opérent dans des secteurs
de services publics et/ou dans des secteurs considérés comme stratégiques.

Propriété étatique et privatisation

Aux niveaux du noyau stratégique et des activités exclusives de ’Etat, la
propriété devra par définition étre étatique. Outre les instruments traditionnels
— approbation des lois (Congres), définition des politiques publiques (prési-
dence et sommet de la hiérarchie des ministéres) et décision et exécution des
sentences (pouvoir judiciaire) —, le noyau stratégique utilisera un nouvel
instrument utilisé depuis peu par I’ Administration publique: le contrat de
gestion. Avec ce contrat, le noyau stratégique définira les objectifs des entités
exécutives de I’Etat et les indicateurs respectifs. Il garantira a ces entités, a
savoir les «agences exécutives» dans le secteur des activités exclusives de
I'Etat et les « organisations sociales » dans le secteur des services non exclusifs
de I’Etat, les moyens humains, matériels et financiers pour exécuter les contrats.

Les activités exclusives de I'Etat devront étre organisées par le systeme des
«agences exécutives » qui pourraient aussi s’ appeler « agences autonomes *
Une agence exécutive aura un dirigeant nommé par le ministre de tulel]e
avec lequel sera négocié le contrat de gestion. Une fois les objectifs et les indi-
cateurs (qualitatifs et quantitatifs) établis, le dirigecant aura I’entiere liberté
pour gérer le budget global recu. Il pourra gérer ses fonctionnaires de maniére
autonome — admission, démission et paiement — et il pourra réaliser des achats
selon les principes généraux de la Iégalité.

4. L’expression «agence autonome » est peut-étre plus adéquate pour un organe intermédiaire entre les
agences exécultives et les organisations sociales, comme les agences régulatrices qui exercent des activités
exclusives de IEtat. mais doivent avoir des conseils de direction avec des mandataires et sont dotées d’une
autonomie plus grande que celle des agences exécatives. Alors que celles—ci doivent suivre la politique
définie par le gouvernement. les agences régulatrices définissant un prix ne doivent pas suivre une politique
gouvernementale qui varie avec le temps et les circonstances : leur réle permanent est d’établir un prix qui
sera celui du marché. si marché concurrentiel il y a.
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Dans le secteur des biens et services pour le marché, la production devra
étre réalisée par le secteur privé. D’ol le programme de privatisation en
cours. L’hypothése est que les entreprises seront plus efficientes si elles sont
contrdlées par le marché et administrées par le secteur privé. D ol le principe
de la subsidiarité selon lequel seule I’activité qui ne peut pas étre contrdlée par
le marché doit &tre étatique. En outre, la crise fiscale a enlevé a I’Etat la capa-
cité de réaliser I’épargne forcée et d’investir dans les entreprises étatiques,
d’ou la privatisation. Cette politique est en accord avec la conception de
I’Etat moderne qui prévaudra au xxi° siecle. Ce ne sera ni 1'Etat libéral qui
s’approche du role minimum, ni I’Etat entrepreneur du Xx® si¢cle : ce sera
I’Etat régulateur qui transfere des ressources et qui garantit le financement a
fonds perdus des activités que le marché n’a pas les moyens de réaliser.

Propriété publique non étatique

En dernier lieu, nous devons analyser les activités non exclusives de I'Etat.
Notre proposition est que la forme de propriété dominante devra étre publique
non étatique.

Dans le capitalisme contemporain, les formes de propriété pertinentes ne
sont pas seulement d’ordre public et privé comme on le pense généralement
et comme la division classique en droits public et privé le suggére. En fait, il
en existe trois: 1° la propriété privée tournée vers la réalisation du profit
(entreprises) ou de la consommation privée (familles), 2° la propriété publique
étatique et 3° la propriété publique non étatique. Je veux dire par 1a que
I’espace public ne se confond pas avec I’étatique. 11 est plus large et peut
&tre étatique ou non étatique.

La reconnaissance d’un espace public non étatique est particulierement
importante au moment ol la crise de I’Etat approfondit la dichotomie entre
I’Etat et le secteur privé. C’est pourquoi nombre de personnes peuvent ima-
giner que I'alternative a la propriété étatique est la propriété privée. La priva-
tisation est une solution adéquate quand I’institution peut gérer toutes les
recettes de la vente de ses produits et services et quand le marché a les moyens
d’assumer la coordination des activités de I’institution. Quand ce n’est pas le
cas, il faut se tourner vers le secteur public non étatique. En outre, au moment
ol la crise de I'Etat exige le réexamen des relations entre I'Etat et la société,
I’espace public non étatique peut avoir un role d’intermédiaire ou faciliter
P'apparition de formes directes de contrdle social et de partenariats qui ouvrent
de nouvelles perspectives a la démocratie.

Dans le secteur des services non exclusifs de I'Etat, la propriété devra
étre publique non étatique. Elle n’est pas étatique, parce qu’elle n’implique pas
I"utilisation du pouvoir d’Etat, et elle n’est pas privée, dans la mesure ou elle
supposc des transferts de ressources de 1’Etat. En revanche, elle est publique
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pour justifier les subventions recues de I’Etat. Le fait d’éire publique non
étatique implique un contrdle mixte de I’activité par I'Etat et le marché. Le
contrble de P'Etat sera nécessairement préalable et complété par le contrdle
social direct, dérivé du pouvoir des conseils d’administration constitués par
la société. Le contrdle du marché se matérialisera par le paiement des services.
Ainsi, la société attestera de maniére permanente la validité des services
réalisés, en méme temps qu’elle établira un partenariat, ou systéme de coges-
tion, entre I'Etat et la société civile.

Au niveau de I'Union, les services non exclusifs de I'Etat les plus perti-
nents sont les universités, les écoles techniques, les centres de recherche, les
hépitaux et les musées. La réforme proposée est de les transformer en un
type particulier d’entités non étatiques, a savoir les organisations sociales.
L’idée est de les transformer volontairement en «organisations sociales »,
c’est-a-dire des entités qui passent un contrat de gestion avec le pouvoir
exécutif et comptent sur les autorisations du Parlement pour participer au
budget public. En fait, une organisation sociale n’est pas une forme d’entité
publique non étatique, mais clle en a la qualité attribuée par I’Etat.

Un programme de « désétatisation vers le secteur public » doit garantir la
transformation des services non exclusifs de I’Etat en propriété publique non
étatique et leur reconnaissance comme organisations sociales. Il ne doit pas
étre confondu avec le programme de privatisation dans la mesure ou les
nouvelles entités conserveront leur caractére public et leur financement par
I’Etat. Ce processus de désétatisation devra assurer le caractere public et de
droit privé de la nouvelle entité, lui assurant ainsi une autonomie adminis-
trative et financiere plus grande. Il sera nécessaire d’éliminer les entités en
place et de les remplacer par des fondations publiques de droit privé, créées
par des personnes physiques. De la sorte, on évite que les organisations
sociales soient considérées comme des entités étatiques, comme cela se passe
avec les fondations de droit privé instituées par I’Etat et soumises a toutes les
restrictions de I’administration étatique. Les nouvelles entités recevront par
cession précaire les biens des entités remplacées. Le personnel de Ientité
deviendra une catégorie en extinction et restera a la disposition de la nouvelle
entité. Le budget de I’organisation sociale sera global. Iembauche de nou-
veaux employés se fera par le régime des lois du travail. Les achats devront
étre subordonnés aux principes de la iégalité publique mais pourront avoir un
régime propre. Le contrdle des ressources étatiques mises a la disposition de
I’organisation sociale sera effectué par le contrat de gestion. L’ organisation
sociale sera aussi soumise a la supervision d’un organe de contrdle interne et
du Tribunal des comptes.
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La réforme constitutionnelle

La réforme constitutionnelle est naturellement la plus importante parce que
la plupart des autres réformes dépendent d’elle. Outre son aspect administratif,
elle a un contenu politique évident. Il convient d’instaurer une administration
publique gestionnaire au fur et & mesure que les principales propositions de
réformes sont approuvées. Elles comprennent I’ introduction de la flexibilité,
la fin du régime juridique unique, la fin de I'isonomie comme précepte consti-
tutionnel, le renforcement des plafonds salariaux, la définition d’un systeme
de rémunération plus clair et la mise en place d’un projet de loi fixant les
augmentations des rémunérations dans les trois pouvoirs. Par 1a, la société
et ses représentants politiques signalent leur engagement en faveur d’une
Administration publique rénovée et d’un Etat moderne et efficient.

Le systeme actucl est rigide. Les fonctionnaires jouissent de la stabilité qui
ne peut €tre rompue que par un processus administratif démontrant I’exis-
tence d’une faute grave. L'énumération des fautes est vaste et comprend
I'oisiveté. En fait, it n’y a de licenciement que dans le cas d’une falsification,
d’une injure grave et publique ou s’il y a abandon du poste. Si cela peut étre
prouvé, le fonctionnaire pourra étre licencié sans aucun droit. Dans le cas
contraire, personne ne peut étre démis de ses fonctions soit parce qu’il est
difficile de prouver la faute, soit parce qu’il existe une complicité généralisée
qui empéche le licenciement.

Dans la proposition de réforme, le gouvernement remplace cette option du
tout ou rien, ot le fonctionnaire conserve son emploi ou perd tous ses droits,
par une attitude graduelle, semblable a ce qui existe déja dans le secteur privé.
Outre les tautes graves, deux nouvelles raisons autorisent le licenciement : le
licenciement pour travail insuffisant et pour excés de personnel. Pour clairement
notitier que la cause du licenciement est pour travail insuffisant, et non pas pour
faute grave, le fonctionnaire aura droit a une petite indemnisation. En cas de
licenciement pour excés de personnel, cette indemnisation sera supérieure car
la responsabilité personnelle du fonctionnaire n’est pas mise en cause.

Le licenciement pour travail insuffisant se fera au cas par cas. Son objectif
est de permetire a I’administrateur public de percevoir le travail du fonction-
naire pour viabiliser I’administration publique gestionnaire. Le licenciement
pour exces de personnel est impersonne! et tourné vers le licenciement de
groupes de fonctionnaires. L’ objectif est de réduire les colits et de garantir aux
contribuables de ne pas payer des fonctionnaires dont I’Etat n’a pas besoin.
Dans ce cas, I'indemnisation correspond en principe & un salaire par année de
travail et, dans le cas de travail insuffisant, & la moitié de cette valeur.

Le fonctionnaire ne pourra étre licencié pour travail insuffisant que s’il a
¢1€ soumis a un processus d’évaluation formelle. It aura toujours le droit de
se défendre au cours du processus administratif. Ce dispositif permet aux admi-
nistrateurs publics de percevoir le travail. La motivation des fonctionnaires
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devra étre positive, ¢’est-a-dire fondée sur le sens de la mission, sur les oppor-
tunités de promotion et sur la reconnaissance salariale, mais il est essentiel
qu’ils aient a I'esprit les possibles sanctions.

Le licenciement pour exces de personnel permettra de réduire le déficit public,
ajustant le nombre de fonctionnaires aux besoins réels de I’ Administration. La
décision devra étre rigourcusement impersonnelle, obéissant a des critéres
généraux (par exemple, les plus jeunes, les derniers admis, les fonctionnaires
sans personnes a charge) de maniére a éviter la persécution politique. Les
criteres impersonnels éviteront de longues contestations devant la justice.
Ils empécheront le licenciement abusif ou subjectif décidé selon les critéres
des chefs de services.

Une solution serait d’associer les criteres impersonnels avec une évaluation
du rdle de chacun. Bien que cette solution soit attirante, elle est incompatible
avec le licenciement pour exces de personnel puisqu’elle entrainerait un licen-
ciement pour travail insuffisant. Tous les fonctionnaires concernés argumen-
teraient immédiatement qu’ils sont victimes d’une persécution politique et
une longue action en justice commencerait, limitant les objectifs du licencie-
ment : réduire les cofits. Selon la proposition du gouvernement, une fois décidé
le nombre de fonctionnaires a licencier, les charges seront automatiquement
annulées et les postes en question ne pourront pas étre recréés pendant
quatre ans. Ainsi, les licenciements pour motifs politiques seront évités.

Ces changements ne se font pas seulement dans I'intérét public et celui de
la citoyenneté, mais aussi dans celui du fonctionnaire. Tout fonctionnaire
compétent et travailleur, qui valorise son propre travail, en bénéficiera car il
saura qu’il réalise une tiche nécessaire. En méme temps, il retrouvera le
respect perdu depuis qu’une minorité de fonctionnaires n’ayant plus d’intérét
pour leur travail et ne faisant plus rien ont établi un cadre d’inefficience qui
a été préjudiciable au systeme.

Il est important d’observer que la stabilité du fonctionnaire, bien que plus
flexible, est maintenue dans la mesure ot le fonctionnaire ne pourra ére
licencié que dans les termes de la loi. Dans le cas ol il y aurait des abus, la
réintégration par la justice sera toujours possible, au contraire de ce qui se
passe dans le secteur privé ou il n’existe pas de stabilité, mais seulement un
droit a une indemnisation. La stabilité du fonctionnaire n’est pas seulement
une reconnaissance du caractere différencié de 1I’administration publique par
rapport a I’administration privée, mais ¢’est aussi une plus grande sécurité qui
caractérise partout dans le monde le travail des fonctionnaires publics. Ceux-
ci ont tendance a avoir une vocation pour le service public. Ils sont préts a
avoir une vie modeste, mais en compensation ils attendent plus de sécurité.
Une sécurité plus grande que celle des politiciens ou des entrepreneurs par
exemple. Mais cette sécurité ne peut pas étre absolue. L' Etat garantit 1a stabi-
lité aux fonctionnaires, avec une plus grande autonomie ou une indépendance
a son activité publique et a I’exercice du pouvoir d’Etat dont ils sont investis.
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Mais il ne le fait ni pour satisfaire un besoin extréme de sécurité personnelle
ni pour inciter a ’oisiveté ou justifier I’exces perpétuel de personnel.

La prévoyance publique

La réforme du systeme de prévoyance du fonctionnaire est fondamentale
dans la mesure ol ¢’est une condition pour surmonter définitivement la crise
fiscale de I'Etat. La crise du systéme brésilien de prévoyance dérive en der-
nier ressort d’une conception erronée de ce qu’est la retraite. Un systéme de
pensions existe pour garantir une retraite digne a ceux qui arrivent a la
vieillesse et ne peuvent plus travailler, ¢t non pas pour garantir un second
salaire aux individus encore capables de travailler. Il n’existe pas non
plus pour se retirer de la vie active a cinquante ans, comme le font les
fonctionnaires publics.

Les systemes de retraite garantis par I'Etat ne sont pas des systemes de
capitalisation mais des systemes de répartition ot les fonctionnaires actifs
paient les retraites des inactifs. Cette préférence pour le systeme de répartition
est due au fait que I'Etat, qui généralement a les moyens de garantir le
systeme, est un mauvais gérant de fonds de capitalisation. Par ailleurs, un
systeme de capitalisation n’est légitime que si le participant du fonds dépend
effectivement de sa rentabilité. Or il est difficile, sinon impossible, de dire aux
fonctionnaires que leur retraite dépendra de la maniére dont I"Etat administrera
I’éventuel fonds de capitalisation.

En ce qui concerne le systéme de répartition, il est nécessaire d’établir un
€quilibre entre le nombre de jeunes qui paient le systéme en termes courants
et le nombre de personnes dgées qui bénéficient de la retraite. Au Brésil, le
systeme de retraite des fonctionnaires est devenu un systeme de privileges,
offrant une retraite intégrale indépendamment de la cotisation et un départ
en retraite trés tot. Alors que les travailleurs les plus pauvres du secteur
privé rural prennent leur retraite en moyenne a soixante-deux ans, les fonc-
tionnaires peuvent prendre leur retraite intégrale a un dge un peu supérieur 2
cinquante ans et les hauts fonctionnaires avant cinquante ans ! Par ailleurs, la
valeur moyenne d’une retraite de I'Union est 8,1 fois supérieure a celle d’une
retraite de I’INSS, alors que la cotisation moyenne des fonctionnaires est
3,4 fois supérieure a celle des assurés par I'INSS.

Le systcme de prévoyance privé maintenait I’équilibre financier en raison
de la structure par age en forme de pyramide aplatie qui prévaut encore dans
le pays. Pourtant, avec la réduction du taux de natalité, cette structure par
age se modifie rapidement. La crise financiere du systéme de prévoyance est
déja la. Cette crise aura tendance a s’aggraver 2 mesure que le rapport entre
les jeunes, qui paient les cofits de la prévoyance, et les retraités va diminuer.
Dans les années 1950, ce rapport était de 8 pour 1, aujourd’hui il est de 2 pour |
et bientot il sera de | pour 1 et le systéme ne sera plus viable.
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Dans le cas de la prévoyance publique, le déséquilibre est déja total : les
cotisations des fonctionnaires plus une contribution potentielle deux fois plus
importante de I'Etat ne financent que le cinquieme du codit annuel Iié aux
inactifs et aux allocataires de pensions. Pourtant, le systéme survit parce que
le Trésor paie la différence. C’est une situation inique puisque finaiement les
contribuables paient pour que les fonctionnaires soient des retraités privilégiés.
Cette situation est devenue non viable du point de vue fiscal: le systeme de
retraite de ia fonction publique provoque un trou annuel dans les finances
publiques correspondant a pres de 2 % du PIB.

Pour remédier a cette situation de déséquilibre qui provient d’un systéme
de priviléges, les deux regles générales qui sont prévues pour la prévoyance
privée devront étre appliquées rigourcusement dans le cas de la prévoyance
publique : 1° la retraite devra étre fixée selon I’age des fonctionnaires, elle
sera légerement corrigée par la durée de service pour qu’ils prennent leur
retraite vers soixante ans, soit dix ans plus tard que maintenant et 2° la
valeur de la retraite, fondée sur les derniéres rémunérations pergues, devra
étre proportionnelle a la cotisation et non pas intégrale comme le prévoit
la Constitution de 1988.

C’est seulement ainsi qu’il sera possible de garantir un cofit raisonnable
pour le systtme de prévoyance publique. Celui-ci reste garanti par I’Etat. Cela
ne fait aucun sens d’exiger des fonctionnaires de I"Etat qu’ils recourent obli-
gatoirement aux fonds privés de prévoyance complémentaire puisque I’Etat,
contrairement aux entreprises privées, est une institution avec les moyens de
garantir un systeme de prévoyance. L'Etat garantira la retraite de ses fonc-
tionnaires, indépendamment du régime juridique dans lequel ils seront engagés.

Pour calculer la somme que percevra le fonctionnaire en prenant sa retraite,
il faudra effectuer un calcul actuariel. Pour calculer et établir par la loi la
proportion de la moyenne des derniers salaires du fonctionnaire qui repré-
sentera la valeur de sa retraite il faudra prendre en compte les cotisations des
fonctionnaires et de I’Etat en faveur de leur retraite, I’age moyen auquel le
fonctionnaire commence a cotiser, prend sa retraite et décéde et la valeur
raisonnable de retour de fonds éventuel (puisque le systeme doit étre de répar-
tition). Les premiers calculs suggerent que cette proportion devrait tourner
autour de 80 %.

Les droits acquis et les anticipations de droit seront pleinement respectés.
Les fonctionnaires qui avant le changement de la Constitution ont déja le
droit de prendre leur retraite selon les normes actuelles, le feront méme s’ils
décident de le faire dans quelques années quand ils atteindront 1’age obliga-
toire. C’est un droit acquis. Par ailleurs, les anticipations de droit seront garan-
ties de maniere proportionnelle. Par exemple, un fonctionnaire qui commence
a travailler a dix-sept ans a aujourd’hui le droit de prendre sa retraite a I’age
de cinquante-deux ans. Avec le nouveau systéme, celte limite sera repoussée
a cinquante-huit ans (soit soixante ans corrigés par une longue durée du
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service). A quel age le fonctionnaire qui a commencé 2 travailler a dix-sept ans
et qui lors de I’amendement constitutionnel avait dix-sept ans et demi de
service public pourra-t-il prendre sa retraite ? Comme les anticipations de droit
seront garanties, il prendra sa retraite vers cinquante-cing ans. La méme regle
de trois détermine la valeur de sa retraite : elle sera entre la valeur de la retraite
intégrale plus 20 %, comme aujourd’hui, et les 80 % du nouveau systéme.

Trois projets fondamentaux

Outre la réforme constitutionnelle que je viens de décrire, trois autres
projets sont essentiels pour réformer I’appareil de I’Etat brésilien: la décen-
tralisation des services sociaux par I’intermédiaire des «organisations
sociales», la mise en ceuvre des activités exclusives dec I'Etat avec des
«agences exécutives » et la professionnalisation du fonctionnaire.

La décentralisation des services sociaux de I'Etat doit se faire au niveau
des Flats fédérés et des municipalités ainsi qu’au niveau de I’Etat fédéral
vers le secteur public non étatique. Elle se fera a travers la concession de
I’autonomie financiére et administrative aux activités de services de 1'Etat, en
particulier les services sociaux comme les universités, les écoles techniques,
les hopitaux, les musées, les centres de recherche et le systeme de prévoyance.
L’idée est de transformer ces entités en « organisations sociales ».

Les organisations sociales seront des organisations publiques non éta-
tiques, plus spécialement des fondations de droit privé, qui passeront un
contrat de gestion avec le pouvoir exécutif. Approuvé par le pouvoir ]égislatif
il lui donne le droit de faire partie du budget public fédéral, municipal ainsi
que des Etats. L’ autonomie de I’ organisation sociale donnera une plus grande
responsabilité au gérant. Cela demande un plus grand contrdle social et un
partenariat plus important avec la société puisque I’Etat abandonne la direc-
tion directe de !’institution.

La mise en place d’un programme de «désétatisation vers le secteur
public », ¢’est-a-dire la transformation d’entités étatiques de service en enti-
1és publiques non étatiques, permettra une plus large autonomie de gestion par
rapport aux recettes et aux dépenses pour ces institutions. Elles seront toujours
garanties par I"Etat, mais 2 présent elles échappent aux normes et aux régle-
ments de I"appareil €tatique ainsi qu’a son noyau bureaucratique qui restera
relativement rigide, méme apres la réforme constitutionnelle.

Dans ce processus, I'important est d’éviter la privatisation et la féodali-
sation des organisations sociales, c’est-a-dire leur appropriation par des
groupes d’individus qui les utilisent comme si elles étaient des organisations
privées. Ainsi, une séric de précautions légales et administratives devront étre
adoptées. Mais il faut limiter les contrdles de procédures puisqu’il est essen-
tiel, aussi bien pour I'Etat que pour la société, que le controle des organisations
sociales se fonde sur les résultats.



LA REFORME DE I ADMINISTRATION PUBLIQUE 271

Le deuxiecme projet est celui des «agences exécutives ». La nécessité
d’augmenter le degré d’autonomie et d’avoir une responsabilité liée aux
résultats ont inspiré ce projet. L’objectif est de transformer les régies et les
fondations qui exercent des activités exclusives de I'Etat en agences avec
une vaste liberté de gestion de leurs ressources humaines et financiéres, a
partir d’un budget global.

Le projet des agences exécutives se développe sur deux dimensions. En
premier lieu, les instruments légaux nécessaires a la viabilité des transfor-
mations sont élaborés et un bilan est effectué afin de surmonter les obstacles
de la Iégislation, des normes et des réglements. En second lieu et de maniére
parallele, les nouvelles approches commencent a étre appliquées au niveau de
quelques régies transformées en laboratoire.

Enfin, le troisieme projet prioritaire est celui qui va chercher a compléter
le processus de professionnalisation de I’administrateur public. Il existe déja
des carriéres relativement bien structurées comme les militaires, la police,
les juges, les procureurs, les avocats, les controleurs fiscaux et les diplo-
mates. La carriere de haut administrateur public n’est pas claire. L’idée est de
développer cette carriere sur la base des carrieres des gestionnaires du gou-
vernement, des analystes des finances et des controleurs et des analystes du
budget, créées a la fin des années 1980. Les premiers pas dans cette direction
sont déja faits. La prévision des concours publics annuels pour ces carrieres
avec des dates d’inscription et le nombre de places a été défini jusqu’en 1999.
Les concours exigeront un niveau de connaissance de deuxiéme cycle uni-
versitaire (pds-graduagdo) en administration publique ou en économie.
Les hauts administrateurs occuperont les postes supérieurs des secteurs
de I’ Administration publique qui a besoin d’administrateurs généralistes,
d’administrateurs des finances, de controleurs et d’administrateurs du budget
et de planification économique. Leur recrutement se fera principalement au
niveau du troisieme cycle universitaire (mestrado) en administration publique,
économie et science politique.

Conclusion

Cette proposition de réforme de I"Etat fédéral s’est matérialisée dans le Plan
directeur de la réforme de I’Etat, préparé par le ministere de I’ Administration
fédérale et de la Réforme de I’Etat et approuvé en septembre 1995 par la
Chambre de la réforme de I'Etat (MARE, 1995). En juillet 1995, le gouver-
nement avait envoy¢ sa proposition d’amendement constitutionnel. Elle fut
approuvée en octobre par la Commission de justice avec des petites modifi-
cations. A la fin de I’année, on nomma le rapporteur de 1’amendement et
trois mois aprés le rapport maintenait la majorité des propositions du gou-
vernement, perfectionnant quelques aspects et laissant en suspens le theme le
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plus difficile : fe changement dans la stabilité des fonctionnaires. Mais jusqu’au
début du mois de juillet 1996, la réforme administrative n’a pas pu étre votée
en raison des difficultés rencontrées par le gouvernement pour I’approbation
de la réforme de la prévoyance sociale et I'impossibilité pratique de voter
deux amendements de cette dimension en méme temps. Les revers a propos
de Pamendement sur la prévoyance ont affaibli le gouvernement politique-
ment et laissaient prévoir de grandes difficultés pour I’amendement admi-
nistratif lors du passage au vote, malgré I’appui important de la part de
I’opinion publique et des gouverneurs des Ftats {édérés.

Par ailleurs, en se heurtant directement a la Constitution, les idées comme
la réduction des coiits de I’ Administration fédérale, le renforcement du noyau
stratégique, la mise en place d’agences exécutives et d’organisations sociales
progressaient aussi bien au niveau fédéral qu’aux niveaux des Etats fédérés et
des municipalités ol I’explosion des coflts liés au personnel poussait a la
réforme. Les Erats fédérés ont pris diverses mesures pour faire obstacle a
I’existence des «maharajahs», en particulicr dans la police militaire et le
pouvoir judiciaire, et ont commencé des programmes de départs volontaires
en attendant la réforme constitutionnelle.

Au niveau fédéral, il était clair, depuis le milieu de I’année 1995, qu’il ne
serait pas possible d’implanter les organisations sociales dans les universités
fédérales en raison de la résistance des professeurs et des fonctionnaires. Ils
assimilaient la proposition de «désétatisation vers le secteur public» & un
processus de privatisation. En fait, la résistance au changement est liée a la
conception burcaucratique de I'Etat brésilien qui prévaut encore parmi I'élite
du pays. Pour celle-ci, certaines institutions prestataires de services fonda-
mentaux pour I’Etat, telles les universités fédérales, qu’il paie doivent avoir
le monopole des recettes de I’Etat dans ce secteur. Dans le cas des universités
fédérales, il s’agit du monopole des ressources destinées a I’ensecignement et
a la recherche. Tant que cette culture bureaucratique n’aura pas changé, qu’on
n’aura pas compris que I’Etat doit réaliser des services de maniere efficiente
et compélitive, il sera difficile de transformer I’Etat brésilien en une institution
réellement démocratique, au service des citoyens. Sinon, il restera une orga-
nisation au service des fonctionnaires et des capitalistes qui ont le pouvoir
suffisant pour le privatiser.
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La perspective internationale

Les alliances économiques d’un pays sont directement reliées a sa stratégie
de développement. Dans le cas du Brésil et de I' Amérique latine c’est trés
clair. La dépendance envers la Grande-Bretagne au xvii® siecle, et plus tard
envers les Etats-Unis, était reliée a la nature exportatrice de produits pri-
maires de I’économie brésilienne. Quand I’industrialisation par la substitution
des importations est devenue dominante au cours des années 1930, les rela-
tions avec les pays centraux ont changé, car les marchés locaux avaient besoin
d’étre protégés de la concurrence internationale pour rendre 1’industrialisation
possible. Dans un premier temps, la substitution des importations n’eut lieu
qu’au niveau national, mais depuis les années 1950 les marchés nationaux
devenaient trop limités : pour que la substitution des importations puisse se
poursuivre, I’intégration latino-américaine était nécessaire. Dans ce contexte
régional, I’intégration ¢tait essenticlle pour les pays les plus petits, tandis que
pour les plus grands, comme le Brésil, I'intégration n’était une condition de
développement que s’ils souhaitaient prolonger indéfiniment le programme
d’industrialisation par la substitution des importations.

La conséquence inévitable de la stratégie de substitution des importations
était un certain degré de nationalisme. Entre 1930 et 1950, cela était tres clair.
La substitution se faisait principalement par le biais des investissements
d’entreprises multinationales et commengait a ébranler les convictions natio-
nalistes. Le régime militaire au Brésil, qui avait emprunté la rhétorique inter-
nationaliste lors de la révolution de 1964, adopta finalement une politique
extérieure nationale-volontariste en optant pour le maintien de la stratégie
de substitution des importations. Toutefois, au cours des années 1980, quand
il est devenu évident que la stratégie d’industrialisation s’était épuisée, méme
pour les plus grands pays latino-américains, le Brésil a di reconsidérer son
approche des relations internationales.

Dans ce chapitre, j’argumente que le Brésil, ayant ouvert son économie a
la concurrence internationale, aurait dii effectuer un pas supplémentaire, a savoir
reconnaitre que le commerce et les investissements internationaux s’orga-
nisent chaque fois plus en termes de blocs macro-régionaux. En conséquence,
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il devrait essayer de s’intégrer a I’ Accord de libre échange nord-américain
(ALENA) et a I’'Union européenne (UE), ou aux deux, méme si I'intégration
économique a I’Amérique du Sud, en particulier au Marché commun du Céne
sud (Mercosul), continue a étre prioritaire '

Développer une relation plus proche avec les Etats-Unis et I’Europe est une
politique défensive qui n’a rien a voir avec la vieille forme de dépendance de
I"exportateur de produits primaires. Cela n’est pas compatible avec le vieux
nationalisme qui s’alimentait d’une attitude anti-étrangére selon laquelle le
pays n’a pas les moyens de négocier avec les pays développés 2. En revanche,
développer de nouvelles relations part de la supposition que le Brésil dispose
des moyens pour négocier ses intéréts avec les pays développés. Le nouveau
nationalisme se fonde sur le concept « d’intérét national » qui devra étre pro-
1€g€ cas par cas. Tous les pays sont nationalistes, dans le sens ot ils défendent
leur intérét national, mais le nouveau nationalisme est trés différent du vieux
nationalisme qui partait de la supposition que les pays latino-américains sont
faibles et sans défense, entourés de puissances impérialistes. Parce que les
pays latino-américains n’avaient pas la capacité de négocier leurs intéréts, ils
n’avaient pas d’autre choix que de se barricader dans leur coin, de se protéger
ct ainsi d’empécher toute influence étrangere.

Cette attitude, ou cette politique, pouvait étre raisonnable dans le passé, au
début de I’industrialisation quand le Brésil avait peu de capacité de négo-
ciation, mais cela n’est plus le cas a présent. Dans le contexte de I'interpré-
tation de la crise de I’Etat, seule une stratégie de I’intérét national au niveau
international est compatible avec la stratégie sociale-libérale pour surmonter
cette crise et reprendre le chemin du développement. La dépendance existe
encore, mais 'interdépendance est aussi un fait. L’exploitation impérialiste
peut avoir lieu, mais des intéréts mutuels coexistent. Le Brésil arrive déja a
négocier ses propres intéréts dans ’aréne internationale.

Option multilatérale ou intégration régionale

Deux options existent pour les relations économiques internationales du
Brésil : soit I'option multilatérale dans le cadre du Mercosul, soit Iintégration
a un bloc régional plus grand a partir du Mercosul. En principe, la premiére
option qui a systématiquement été défendue par le ministére des Affaires
étrangeres est la plus recommandée parce qu’elle reflete le caractere diversifié
des exportations brésiliennes. L option multilatérale découlerait du fait que le
Brésil soit un pays dont le commerce est global. Cependant, cette option n’est

1. J’ai pour la premiere fois analysé ce théme dans Bresser-Pereira (19916) et dans Bresser-Pereira et
Thorstensen (1992),
2. Sur le caractére «anti » du nationalisine, voir Lima Sobrinho (1963).
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viable que si le reste du monde s’engage aussi effectivement dans une
démarche multilatérale, si le commerce administré et la formation de blocs
commerciaux n’étaient pas les caractéristiques de base du commerce inter-
national dans le capitalisme contemporain. L'Europe a dirigé ce mouvement
vers la formation de blocs. Les Etats—Unis, le Canada et le Mexique 'ont
suivie avec la création de ’ALENA. Ainsi, I'idée que le Brésil soit un petit
commergant global, selon I’analyse dominante au ministére brésilien des
Affaires étrangeres, peut étre une bonne description de ce que le Brésil repré-
sente en termes de commerce international, mais cela n’implique pas néces-
sairement une politique qui cherche a perpétuer la position d’isolement du
Brésil par rapport aux grands blocs 3.

Les blocs commerciaux sont des institutions discriminatoires. Iis libéra-
lisent le commerce a I’intérieur de la région, établissent des préférences entre
participants en méme temps qu’ils discriminent les intrus. Ils détournent
fréquemment le commerce, plutdt qu’ils ne le favorisent. La création d’un bloc
se justifie lorsqu’elle a peu d’effet en termes de détournement du commerce
et, en compensation, constitue un moyen de libéraliser le commerce 4 mesure
que la libéralisation est imposée au sein du bloc. La participation & un bloc
commercial n’est pas un cas de rationalité économique pure, mais une question
pragmatique d’autoprotection. Si le Brésil persiste a rester en dehors de
I’ALENA et de I’UE, il sera victime de discriminations commerciales.

L’argument principal contre la participation a un bloc commercial est que,
si le Brésil s’associe & un tel bioc, il ne pourra plus protéger son industrie de
la concurrence extérieure. C’est un vieil argument protectionniste qui était
important au temps de la stratégie de substitution des importations, mais il ne
fait plus aucun sens aujourd’hui puisque le pays a déja ouvert son économie.
Une ouverture supplémentaire est nécessaire et, en échange, de grands marchés
s’ouvriront pour le Brésil.

En dehors de I’ Amérique du Sud, les partenaires les plus évidents pour le
Brésil sont les Etats-Unis ou plus largement I’ALENA qui depuis 1990 ont
montré de Iintérét a ce propos. Depuis 1994, I'Union européenne qui montrait
peu d’intérét a une association de ce type a modifié sa position. Elle montre
un intérét croissant pour un accord de libre commerce. Seul le Japon, qui
dirige un bloc de production plutdt qu’un bloc commercial en Asie de I’Est et
du Sud-Est, n’a pas encore montré un intérét particulier pour le Brésil.

L’intérét américain est devenu clair en juin 1990 quand le président Bush
langa son initiative, American Enterprise, qui s’acheva par 1'élaboration de
I’ALENA en 1993. La réaction du Brésil vis-a-vis de cette initiative fut pru-
dente. L’argument était alors qu’il lui « manquait un contenu réel » et que le
pays avait décidé de négocier sur une base limitée pour «attendre une

3. Voir Bresser-Pereira et Thorstensen (1992) et Thorstensen, Nakano, Faria Lima et Sato (1994),
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meilleure définition » de la part du gouvernement américain. Ainsi, le minis-
tere des Affaires étrangeres montra de maniere dramatique sa difficulté a
comprendre les temps nouveaux : il rejeta I’intégration américaine en raison
des fantdmes du vieux nationalisme et du national-volontarisme. Il est vrai que
I"offre initiale d’une zone de libre commerce de la part des Etats-Unis était
timide et vague, mais ceci ne justifie pas la paralysie brésilienne.

L’ALENA a démontré que I’ intégration avec I’ Amérique latine était compa-
tible avec I’intérét national des Etats-Unis. Ainsi, la these que la proposition
américaine n’élait pas sérieuse a été démentie. Le Mexique a donné un contenu
a la rhétorique de I'intégration des Etats-Unis. La rhétorique interaméricaine
a toujours été une stratégic des Etats-Unis, 2 savoir une simple stratégie de
domination. Toutefois, a partir du moment ol I’hégémonie des Etats-Unis
sur I’économie mondiale diminue, I'importance stratégique de 1’ Amérique
latine augmente. Des lors, la rhétorique et la pratique de I’intégration améri-
caine pouvaient aussi étre latino-américaines. Lors de la rencontre de tous
les pays américains * en décembre 1994 2 Miami, un calendrier pour I’inté-
gration américaine a été précisé, avec comme date butoir 2005. Le Brésil fut
pris de surprise, mais signa I’accord. Ce n’est pas pour autant qu’il modifia sa
politique qui reste contraire a un plus grand rapprochement avec I’ ALENA.

Néanmoins, il est important de distinguer la rhétorique de la pratique. La
rhétorique brésilienne devrait étre celle de I’intégration américaine, mais sa
pratique doit étre la défense de I'intégration tout en protégeant ses intéréts
nationaux au cas par cas. Cet intérét national coincide fondamentalement
avec le concept de I’intégration américaine, mais celle-ci n’est pas nécessai-
rement identique a celui-la.

L’intérét récent de I’Europe pour le Mercosul, et particulierement pour le
Brésil, est le résultat du succes économique du Mercosul. Par ailleurs, les Euro-
péens ont enfin réalisé que la cote Pacifique de I’ Amérique latine, en raison de
son €loignement de I'Europe, et les Caraibes, en raison de leur pr0x1mnc des
Etats-Unis, n’ont pas beaucoup d’intérét pour eux. En revanche, il n’y a aucune
raison de ne pas s’intéresser a la cote Atlantique de I’ Amérique latine (qui, par
coincidence, correspond au Mercosul) dans la mesure ot I"Union européenne
est, autant que les Etats-Unis, un bloc économique ouvert sur I’ Atlantique.

La fin de la bipolarité
Avec I'effondrement des régimes communistes, I’augmentation du protec-
tionnisme dans les pays développés et I'échec relatif des accords de 1'Uruguay

(Uruguay round) du GATT (transformé en Organisation mondiale du
commerce), une nouvelle perspective s’est ouverte en faveur de nouveaux

4. A I'exception de Cuba. (N.d.T.)
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modeles de relations internationales. La dimension multipolaire pourrait
mener le Brésil a approfondir une politique multilatérale qui pourrait facile-
ment se transformer en vague de conflits avec les Etats—Unis, de maniére
semblable a ce qui s’est passé avec le gouvernement Sarney. La perception que
les Etats-Unis ont perdu leur hégémonie économique mondiale renforce
I’option multilatérale et favorise 1’apparition de conftits. En fait, I’hégémonie
des Ftats-Unis se consume depuis que I’Europe et le Japon ont commencé a
devenir des puissances économiques au cours des années 1970. Toutefois, il
existe une grande différence entre la perte d’hégémonie des Etats-Unis et le
renforcement de I’indépendance du Brésil par rapport aux autres pays.

Il devient des lors important pour le Brésil de faire un choix positif en ce qui
concerne la formation de blocs commerciaux régionaux. L’accord peut se faire
aussi bien avec ' ALENA que I'UE, signer deux accords n’est d’ailleurs pas
incompatible. Mais la préférence sera probablement donnée a I’ ALENA parce
gu’en termes pratiques il est impossible de négocier simultanément avec les
deux blocs. Cependant, le choix entre I’un ou I’autre bloc comme partenaire
principal du Brésil dépendra de I’intérét moniré par chacun des partenaires
possibles. Maintenir une orientation indépendante vis-a-vis de ces groupes de
nations est une option tentante, mais dangereuse. Elle montre une certaine
arrogance soulignant le peu de disposition a faire des concessions lors de négo-
ciations. La concurrence entre les blocs mondiaux augmentera dans les pro-
chaines années et chacun aura besoin de savoir sur quel pays il pourra compter.

Le «réalisme périphérique »

Escudé (1991), qui a étudié la nature conflictuelle des relations interna-
tionales de I’ Argentine avant le président Menem, a défini le « réalisme péri-
phérique » comme une alternative politique. Les principes d’une telle politique
sont les suivants : 1° réduire la confrontation avec les grandes puissances a des
sujets « matériels » directement liés au bien-étre et au fondement du pouvoir;
2° soumettre la politique extérieure a un calcul rigoureux de cofits, de risques
et de bénéfices ; 3° redéfinir le concept d”autonomie nationale en substituant
le concept de capacité de confrontation a celui de colts relatifs de I’action
autonome ; et 4° abandonner le concept anthropomorphique de «dignité » et
«d’orgueil » national en utilisant I’intérét public, et non pas celui de I'Etat,
comme orientation pour les relations extérieures.

Les principes du réalisme périphérique impliquent clairement une critique
de la politique internationale de I’ Argentine. Or, de maniére évidente, cette
critique s’applique également au Brésil.

11 taut bien distinguer mes idées de celles d’Escudé. Son analyse se fonde
sur ’observation que I’ Argentine est « un pays dépendant, vulnérable, appauvri
et non stratégique pour les intéréts des Etats-Unis » (Escudé, 1991, p. 3). Ce
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sont les raisons pour lesquelles il est nécessaire de réduire la confrontation
avec les grandes puissances. En ce qui me concerne, je pars d’un point de vue
opposé. Bien que je reconnaisse que le Brésil soit relativement appauvri et
vulnérable depuis la grande crise des années 1980, il ne fait aucun doute
qu’entre 1950 et 1990 le Brésil est devenu un pays industrialisé, situé 2 un
stade intermédiaire de développement. 11 a la capacité de promouvoir ses
propres intéréts et de négocier avec les grandes puissances sans crainte, libéré
de la nécessité de rester toujours sur la défensive.

Ce que je partage avec Escudé c’est le pragmatisme, le désir d’éviter
les confrontations inutiles et les discussions théoriques alors que seuls les
résultats importent. Le modele pour ce type d’analyse, inexistant en Amérique
latine, est le Japon de I’apres-Seconde Guerre mondiale. Battu par la guerre,
le Japon a fondé avec les Etats-Unis une alliance solide qui ne I’a pas
empéché d’avancer dans ses objectifs économiques. Bien au contraire. Dés le
départ, cette alliance a fourni au Japon une aide généreuse, sans que le pays
oublie son intérét national.

Ce processus se répete dans d’autres pays de I’ Asie du Sud-Est et de IEst.
Dans cette région, les économistes et les technocrates sont essentiellement
pragmatiques. Ils pratiquent une forte intervention étatique, mais leur rhéto-
rique affirme que leur économie est tournée vers le marché car elle facilite
les relations extérieures. Ils ne sont pas préoccupés par I’obtention de la
crédibilité. Tls ne sont pas préts, comme 1’était le Mexique, a chercher
la confiance de Washington et de New York aux dépens des intéréts nationaux
de leur pays, mais ils sont préts a établir des relations politiques amicales
avec les pays développés.

Relations extérieures et image internationale

Les relations extérieures d’un pays sont hautement dépendantes de son
image internationale. Sa capacité de marchandage augmente ou diminue selon
la crédibilité de son gouvernement dans I’aréne internationale. Pour se
construire une image positive, il est important d’adopter la rhétorique que
Washington apprécie et d’adopter une stratégie diplomatique compétente,
mais ce qui est vraiment essentiel, ¢’est d’obtenir des résultats.

Aussi instable qu’une plume dans I’air, 1a crédibilité internationale des
pays a Washington et 8 New York est sujette a de soudaines fluctuations.
En 1990, avec le plan Collor I, le pays gagna subitement une grande confiance
internationale. Au milieu de 1990, de grands espoirs surgirent par rapport au
nouveau gouvernement brésilien en raison de son «attitude moderne » et de
ses réformes de libéralisation tournées vers le marché. En outre, le courage et
la force de I'ajustement fiscal du plan Collor I (mars 1990) confirmaient le
caractere antipopuliste du nouveau gouvernement. Cet appui était total quand
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en mai 1990 le gouvernement brésilien adopta une stratégie monétariste rigou-
reusement orthodoxe pour combattre I'inflation, erreur que les autorités
brésilienne et américaine commirent ensemble. L’appui des autorités améri-
caines a la politique monétariste était tellement claire qu’en septembre 1990
le FMI approuva la stratégie brésilienne de lutte contre I’inflation dans sa
presque totalité. L’accord ne fut pas approuvé par la direction pour la seule
raison qu’il n’y avait pas d’accord avec les banques.

Cependant, quand il est devenu évident a la fin de I’année que le plan
avait échoué, les pertes de crédit international du pays et de crédibilité du
gouvernement furent immédiates. Entre juillet 1990 et avril 1991, il y eut un
complet changement d’attitude de la part de Washington et de New York
vis-a-vis du Brésil. La responsabilité de 1’échec de 1a politique de stabilisation
fut exclusivement attribuée au gouvernement brésilien. Au lieu d’admettre
que la stratégie n’était pas correcte, que I'inflation inertielle et I’indexation
informelle ne pouvaient pas &tre combattues avec des mesures monétaires,
Washington disait que le gouvernement brésilien avait échoué parce qu’il
était populiste, parce qu’il n’avait pas effectué un contrdle monétaire adé-
quat et parce qu’il n’avait pas poussé plus d’entreprises et de banques a la
faillite (en septembre 1991 il y eut un léger assouplissement de la politique
monétaire suite a des faillites bancaires). Les taux d’intérét trés élevés en 1991,
qui étaient alors la cause fondamentale de la récession, furent négligés.

A lafin de 1991, le gouvernement brésilien récupéra sa crédibilité inter-
nationale avec le plan Marcilio 2 mesure que le pays adoptait rigoureuse-
ment toutes les recommandations de Washington et de New York. Un accord
formel avec le FMI fut signé. Mais quand ce plan échoua également, la res-
ponsabilité fut attribuée aux facteurs politiques et la perte de crédibilité du
pays fut immédiate. Le Brésil est devenu «le trainard de I’ Amérique latine,
I’unique pays a ne pas effectuer des réformes ».

Aux Etats-Unis, il existe un dicton selon lequel « rien n’est plus réussi que
le succes ». L'inverse est vrai aussi, rien n’est pire que I’échec. L’échec proli-
fere et la partie responsable est toujours celle qui a échoué, jamais celle qui a
aidé la stratégic erronée. Apres le plan Real en juillet 1994, I'image du Brésil
dans le premier monde s’est transformée de fond en comble, mais cette fois
dans un sens positif. Pourtant, la crise financiére mexicaine de décembre 1994
a fortement réduit la crédibilité de I’économie brésilienne sur les marchés
internationaux. De nouveau, comme cela s’était déja produit lors de la crise de
la dette, les « vents de I’ Amérique latine se sont révélés plus forts » 3.

5. Cette belle phrase a été prononcée par le président urugnayen. Sanguinetti, dans son discours lors de
la réunion au sommet de huit pays latino-américains a Acapulco. en novembre 1987.
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Conclusion

Une plus grande intégration du Brésil avec les Etats-Unis ou avec I’Europe
peut étre un facteur positif pour aider le Brésil 2 faire face a ses difficultés.
Nous avons ét¢€ témoins de I’arrogance du gouvernement Collor  ses débuts,
puis de sa soumission envers le premier monde. Aucune de ces attitudes n’a
débouché, ou ne débouchera, quelque part. L intégration américaine ou euro-
péenne est une priorité pour les relations extérieures du Brésil. Mais cette
intégration n’a de sens que si deux conditions sont remplies. En premier lieu,
le Brésil devra étre capable de continuer d’approfondir I’ ajustement fiscal et
de poursuivre les réformes tournées vers le marché, mais sans adopter une
stratégie d’obtention de la crédibilité a n’importe quel prix. En second lieu, le
Brésil devra étre capable de négocier de maniére compétente et de contracter
des alliances avec les pays développés sans crainte, avec une rhétorique ami-
cale et non soumise. Le Brésil est assez grand pour négocier avec tous les
pays, y compris les grandes puissances, et protéger ses intéréts nationaux.
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Vers un nouveau pacte politique

Nous avons commencé ce livre par une analyse des interprétations histo-
riques du Brésil et des stratégies de développement économique. Nous avons
suggéré que Vinterprétation la plus adéquate pour le Brésil aujourd’hui devrait
étre appelée interprétation de la crise de I’Etat et que la stratégie de croissance
correspondante devrait €tre sociale-démocrate, ou sociale-libérale, avec un
contenu clairement pragmatique. En outre, dans le chapitre 11, nous avons
montré que cette interprétation et cette stratégie n’auront une pertinence histo-
rique que si elles sont appuyées par un pacte politique tourné vers le dévelop-
pement et fondé sur une nouvelle coalition de classes qui puisse dominer le
centre politique. La question centrale, que je discute dans ce chapitre, est de
savoir si ce pacte politique émerge déja.

Entre 1930 et 1960, il n’y avait pas de contradiction entre étre moderne et
étre en faveur d’un degré relativement élevé d’intervention publique. Depuis
les années 1970, a stratégie de développement conduite par IEtat est de plus
en plus désarticulée par le populisme économique et par un nationalisme
rétrograde. C’est pourquoi la modernisation du pays s’est identifiée chaque
fois plus avec les réformes orientées vers le marché et la discipline fiscale. Le
Brésil, comme toute I’ Amérique latine d’ailleurs, a résisté a cette transition
intellectuelle et politique. Au début des années 1980, les visions prédomi-
nantes dans le pays, exprimées par les pactes politiques, étaient toujours
populistes et nationalistes. C’est seulement apres I’échec du plan Cruzado que
des politiques, des entrepreneurs et des dirigeants syndicaux ont commencé la
transition intellectuelle vers de nouvelles idées. Avec I’élection du président
Fernando Henrique Cardoso en 1994 semble émerger un pacte politique
moderne, fondé sur une large coalition politique, englobant la gauche et la
droite modérées, et par conséquent le centre. Dans ce dernier chapitre, j ana-
lyse ce processus qui est essentiel pour la consolidation de la démocratie et
la reprise du développement au Brésil.
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Le pacte démocrate-populiste de 1977

La modernisation, c’est-a-dire la transition des valeurs et des pratiques
archaiques vers des valeurs et des pratiques modernes, est un processus diffi-
cile qui a subi des revers au Brésil. Dans les années 1960, la droite appuyée par
les militaires a pris le pouvoir et était considérée comme moderne mais, en fait,
elle n’était qu’une nouvelle manifestation, bureaucratique et autoritaire, du
vieux national-volontarisme, alors que la gauche restait attachée au popu-
lisme économique. Depuis les années 1980, la crise a imposé une transition
contradictoire et parfois dramatique vers la modernité. Un processus effectif
de démocratisation, des réformes tournées vers le marché, des améliorations
significatives de la représentativité des organisations syndicales, un progres
technologique considérable et une augmentation généralisée de la productivité
coexistent avec des politiques économiques importées et inefficientes. On
observe également la résurgence du populisme, une gauche archaique encore
prisonniere des idées des années 1950 et I'avancée du néolibéralisme.

La transition démocratique, effectuée au Brésil en 1985, était une transi-
tion d’une droite bureaucratique et autoritaire dominée par les militaires vers
une coalition populiste, non moins archaique, d’entrepreneurs, de bureau-
crates de la classe moyenne et de travailleurs. J’ai appelé cette coalition poli-
tique, formée aux environs de 1977 et qui a perduré jusqu’en 1987, le pacte
démocrate-populiste de 1977'. Comme on devait s’y attendre, cette coali-
tion politique avec le président Sarney en 1985 n’a pas relancé le processus
de modernisation et de développement du pays.

Jodo Paulo dos Reis Velloso, fondateur du prestigieux Forum national et
figure célebre de la recherche d’un nouveau pacte politique tourné vers le
développement du Brésil, considérait que la premiére idée de base pour
moderniser la société brésilienne réside dans

« ¥ option politique en faveur d’une démocratie soutenue par une nouvelle coa-
lition sociale dirigeante plus large que la précédente. Que le gouvernement soit
de centre, de centre gauche ou de gauche, la coalition qui I’appuie devra incor-
porer certaines forces populaires, y compris a caractére syndical. en raison
des exigences sociales accumulées a satistaire. C’est seulement ainsi que nous
aurons une large majorité politique capable d’appuyer un gouvernement stable. »
(Velloso, 1990, p. 24.)

Velloso véhiculait une croyance trés générale selon laquelle la moderni-
sation du Brésil exige un pacte politique qui puisse incorporer les masses. Tou-
tefois, depuis I’échec du plan Cruzado en 1987 et jusqu’en 1994, le Brésil a

1. En 1977, I¢ « Pacte d’avril » du président Geisel était un ensemble de mesures autoritaires qui ont indi-
gné la sociée€ civile. Elles sont a Porigine de Ja rupture politique entre les entrepreneurs et le régime mili-
taire. Je I’ai analysé dans Bresser-Pereira (1978, 1985).



VERS UN NOUVEAU PACTE POLITIQUE 283

connu un vide politique. Les pays industrialisés n’ont habituellement pas
besoin d’une coalition politique claire pour &tre gouvernés. Un large contrat
social définissant le pouvoir que la société civile « délegue » a 1'Etat ou plus
précisément au gouvernement qui dirige I’ Etat est suffisant 2. Trés puissante
dans les pays développés, cette institution est tres faible dans les sociétés en
développement. De plus, il faut des coalitions politiques capables de formu-
ler a la fois un projet national pour garantir la stabilité politique et un projet
pour la société. Longtemps le Brésil n’a pas connu une coalition politique de
cette nature . C’est seulement en 1994, avec I’élection de Fernando Henrique
Cardoso, qu’une nouvelle coalition politique composée par le centre gauche
et le centre droit est devenue une possibilité réelle.

L’histoire politique brésilienne peut se résumer par la définition des
grandes coalitions politiques ou des alliances de classes. Comme nous I’avons
vu dans le chapitre 1, un pacte politique oligarchique, fondé sur le modele du
développement de I’exportation de produits primaires, a prévalu jusqu’en 1930.
De 1930 a 1964, c’est le pacte populiste ou du développement national-volon-
tariste qui a prédominé. La, la bourgeoisie industrielle, la classe moyenne
bureaucratique et des secteurs de la vieille oligarchie se sont unis autour de
I’industrialisation substitutive d’importations. Le régime autoritaire de 1964
correspond au pacte bureaucratico-capitaliste qui a regroupé la bourgeoisie,
les militaires et les fonctionnaires publics. Il a exclu la majorité des travailleurs
et les secteurs démocratiques de la classe moyenne.

L’échec du parti autoritaire lors des élections au Sénat en décembre 1974
et, deux ans plus tard, le Pacte d’avril — coup d’Etat a ’intérieur du coup
effectué par le président Geisel qui suspendit le mouvement de « décompres-
sion » # qu’il avait commencé en arrivant au pouvoir en 1974 — ont déclenché
la crise de la coalition autoritaire °. Une nouvelle coalition politique, a savoir
le pacte démocrate-populiste de 1977, a commencé a se former. Cette coali-
tion de classes s’est constituée a partir du moment ou la bourgeoisie n’a plus
eu peur de la menace communiste et qu’elle a vu que les militaires n’étaient

2. Je n’utilise pas le terme de gouvernement comme synonyme d’Etat. comme le fait la tradition anglo-
saxonne, mais comme I"ensemble des individus qui dirigent ' Etat aux niveaux exécutif. 1égislatif et judiciaire.
Le gouvernement est ici 1'administrateur de 1" Etat.

3. Le pacte politique démocrate-populiste qui a prédominé de 1977 a 1987 était un pacte tourné vers la
démocratie et non pas vers le développement.

4. Projet de gouvernement du président Geisel, connu au Brésil sous le nom de distensdo, dont I’ objectif
était, a ses débats, de stabiliser le régime en diminuant I’ autoritarisime mais sans aller vers la libéralisation
politique. (N.d.T.)

5. Lamounier (1989. 1990} a privilégié I’élection de 1974 comme point d’inflexion dans la transition alors
que pour ma part, sans ignorer son importance, je soutiens que la coalition bureaucratique autoritaire a réel-
lement commencé & se rompre en 1977. )’ ai développé cette explication sur la transition du Brésil vers la
démocratie pour la premiére fois dans Bresser-Pereira (1978). Voir aussi Bresser-Pereira (1983) ol j’analyse
le processus de démocratisation a I'intérieur de la société civile et Bresser-Pereira (1984, chapitre 9) ol je
discute la dialectique du retour a la démocratie, exigée par la soci€té, et I’ouverture, stratégie autoritaire pour
retarder ou restreindre le processus de démocratisation. Dans Bresser-Pereira (1985). on trouve des articles
sur le theme des pactes politiques et la transition a la démocratie.
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pas meilleurs que les civils dans la conduite de 1’économie. La bourgeoisie
décida alors de rompre — bien qu’au travers d’un processus long et incertain —
ses atlaches avec les militaires et de s’allier avec la classe moyenne démo-
cratique et les travailleurs. Ainsi, la transition vers la démocratie n’a pas été
le résultat d’un conflit interne aux militaires divisés entre partisans d’une
ligne dure et partisans d’une ligne souple, ni d’un cadeau du régime mili-
taire graduellement converti a la démocratie, comme le suggére la littérature
dominante et conventionnelle aux Etats-Unis®. En revanche, la transition
résulte de la décision de la classe des entrepreneurs de rompre avec la bureau-
cratie militaire et d’établir une nouvelle alliance avec les secteurs démocra-
tiques de la société civile brésilienne.

Pour étre précis, le nouveau pacte politique a surgi en avril 1977 apres le
Pacte d’avril qui a entrainé une réaction d’indignation dans la société civile 7.
Le pacte se désintégra au début de 1987 quand I’échec du plan Cruzado
montra qu’il représentait une réponse insatisfaisante, déphasée pour résoudre
la crise. Ce pacte a réussi son objectif majeur et spécitique, a savoir rétablir la
démocratie au Brésil, mais a échoué a promouvoir les réformes économiques
nécessaires, A stabiliser la monnaie, a impulser la croissance et a encourager
une redistribution plus égalitaire du revenu. Il a échoué non seulement parce
que la crise héritée du régime autoritaire était extréme, mais encore parce
que la coalition politique démocratique était populiste, misant encore sur la
stratégie de substitution des importations, sur les dépenses déficitaires et sur
un vaste sysieme de subventions étatiques. Elle croyait que des politiques
salariales naives pouvaient étre ctficaces pour promouvoir la croissance et
redistribuer le revenu.

La Nouvelle République, instaurée au Brésil en 1985 avec beaucoup
d’espoirs et d’aspirations, était victime de son autitude populiste. Elle disait
non a la récession et niait ou ignorait que les augmentations de salaires
pouvaient provoquer !’inflation. Elle ne voyait pas que le déficit public était
un probleéme chaque fois plus grave, que I’Etat s’était développé de maniere
trop importante, que les vieilles stratégies de développement étaicnt épui-
sées et que I’Etat était plongé dans une profonde crise fiscale.

6. Voir, entre autres. Martins (1983). O’Donnell et Schmitter (1986). Selcher (1986) et Mainwaring
(1992). O’ Donnell et Schmitter (1986, p. 19). dont le travail a été trés influent. considérent qu’il «n’y a pas
de transition dont le commencement ne soit pas la conséquence — directe ou indirecte — de divisions impor-
tantes a P'intérieur du régime militaire lui-méme. principalement le long du clivage fluctuant entre partisans
d’une ligne dure et ceux d'une ligne souple. Le Brésil et I'Espagne sont des cas d’une telle causalité ». Au
début. Stepan (1986, p. 19) a adopté cette méme position ; pourtant dans la version anglaise. totalement
révisée. de ce livre publié plus tard sous le titre Rethinking Military Politics (1988). il a donné plus de
pertinence a la société civile.

7. En avril 1977. le président Geisel a suspendu le Congrés parce qu’il a refusé d’approuver une loi de
réforme du systéme judiciaire. L autoritarisme et la gratuité de cet acte ont provoqué une indignation natio-
nale qui a déclenché la transition vers la démocratie car {"alliance politique entre la bourgeoisie civile et mili-
taire qui contrlait le gouvernement s’était rompue.
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De I’échec du plan Cruzado en 1987 jusqu’aux élections présidentielles
de 1994, le Brésil s’abimait dans un vide politique. La grande coalition de
classes qui a caractérisé le pacte démocrate-populiste était morte et aucune
autre ne I’a remplacée. L effondrement du pacte démocrate-populiste de 1977
a ouvert ’espace aux réformes du président Fernando Collor qui n’a pas réussi
a diriger une nouvelle coalition politique.

Du vide politique a un nouveau pacte

Collor a été €lu en 1989, sans I’appui politique d’aucun grand pouvoir
politique. Sa victoire a été en grande partie le fruit de sa communication
directe avec les masses. Cela était vu par beaucoup comme «normal » dans un
Brésil non développé, mais c’est une erreur. L’élection d’un président sans
base politique était possible parce que la rupture du pacte démocrate-populiste
a laissé un vide. L’ élection de Collor n’était ni le résultat d’une coalition de
classes, ni une victoire d’un quelconque parti ou méme d’une tendance poli-
tique. C’était simplement la conséquence de son habilité a toucher les gens
avec une plate-forme fondée sur une indignation morale 2 une époque o les
partis politiques et les classes sociales étaient particuligrement désorganisés.

Collor a été élu sous la bannigre de la modernité qu’il a définie comme la
supériorité du marché sur I’Etat dans I’allocation des ressources et dans
I’engagement a combattre la pauvreté et les inégalités. Il est certain que dans
la relation personnelle et directe avec chaque électeur il y avait un élément
clairement populiste, mais cela ne I’a pas amené a adopter des pratiques popu-
listes lorsqu’il était au pouvoir. Sa politique de stabilisation a échoué, mais non
par manque de mesures impopulaires ou de souticn apporté a son équipe éco-
nomique, ni par manque d’ajustement fiscal ou de politiques monétaires dures.
Sa politique a échoué parce que le caractere inertiel de I’inflation brésilienne
n’a pas €€ correctement évalué. La destitution de Collor en 1992 n’a pas été
le résultat d’une résistance aux politiques économiques adoptées ou I’échec
de la stabilisation. Sa destitution a été la conséquence des dénonciations prou-
vées de corruption qui ont révélé une personnalité divisée et instable : a cer-
taines occasions il était totalement incapable de discerner la sphére publique de
ses intéréts privés, dans d’autres il avait une vision courageuse a propos de la
modernisation du Brésil, ce qui lui a permis de réaliser I”ajustement fiscal, de
libéraliser le commerce, de privatiser et de changer I’ordre du jour du pays.

Le gouvernement Collor a pris formellement fin en septembre 1992 quand
il fut remplacé par le vice-président Itamar Franco, mais il avait déja subi son
premier revers significatif lors de ’échec de la stabilisation effectuée par Zélia
Cardoso de Mello. Sous Marcilio Marques Moreira, le plan de non-stabilisation,
incapable de contrbler I'inflation haute et inertielle, reflétait une vision moné-
tariste conventionnelle. Il a montré la fragilité des élites brésiliennes qui
n’avaient pas de projet national et s’accommodaient d’une inflation élevée.
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Le gouvernement Itamar Franco a ét€ confronté aux mémes probleémes.
Au début, le nouveau président manquait des qualités nécessaires pour
stabiliser I’économie et combler le vide politique par un nouveau projet de
développement. C’est seulement quand Fernando Henrique Cardoso a été
nommé au ministere des Finances, en 1993, que la situation a commencé a
changer. En 1994, Fernando Henrique Cardoso a réussi a stabiliser les prix et,
quelques mois plus tard, il était élu a la présidence avec une large majorité.
Le vide politique était surmonté. L’élection de Cardoso a montré qu’une plus
large coalition de classes est en formation au Brésil, que la société avait
changé, que la modernisation avait eu lieu et que la rhétorique nationale-
volontariste et populiste ne faisait déja plus aucun sens. En outre, il était
clair que sans une coalition politique nouvelle englobant une partie des
masses, les élites politiques en manque de 1égitimité n’auraient pas eu le
pouvoir de réaliser I’ajustement fiscal, de stabiliser de maniére permanente
les prix et de définir une nouvelle stratégie de développement. Les élites
politiques au Brésil étaient dans le désarroi et la perplexité, essentiellement
en raison du vide politique. Un pacte démocratique et moderne n’avait pas
encore remplacé ta coalition démocrate-populiste de 1977. C’est pour cela que
la crise a €té traitée de maniére si précaire par les élites qui n’avaient pas de
projet pour le Brésil. Elles ne pouvaient pas assumer e role salvateur, comme
clles le firent en 1964,

Pourtant, la culture démocratique a progressé au Brésil. Comme I'a
observé Moisés

«Iévidence empirique confirme Iexistence au Brésil d’une « réserve » prélimi-
naire de légitimité démocratique. Malgré le malaise croissant et intense parmi
les citoyens a propos de la politique au jour le jour, I’adhésion aux principes
normatifs de la démocratie persiste parmi les différents segments de I’opinion
publique.» (1993, p. 32.)

La société essayait de rétablir un large pacte politique. De nombreux
accords entre la communauté des entrepreneurs et les travailleurs ont eu lieu.
Du cdié des entrepreneurs, la FIESP et le Plan national des entrepreneurs de
base (PNBE) — un groupe de jeunes entrepreneurs — se sont révélés plus
ouverts au dialogue. Du cOté des travailleurs, le syndicalisme s’était rénové
avec Force syndicale. La Centrale unique des travailleurs (CUT) était moins
radicale, démontrant une plus grande ouverture a la négociation. Du coté des
bureaucrates et des intellectucls, il y avait des tentatives pour s’organiser
autour de partis proches du centre, comme le PSDB, ou pour entrainer le PT
sur des positions plus proches de la social-démocratie. Le populisme, le
corporatisme, I’étatisme et le nationalisme, critiqués par le PSDB depuis sa
création, commencaient a étre remis en cause par de larges secteurs de la
société. Collor, qui venait de la droite, a essayé de définir sans succes un
espace commun au centre droit libéral et au centre gauche social-démocrate
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avec sa proposition de «libéralisme social » 8. Fernando Henrique Cardoso,
qui vient de la gauche, démontre qu’un mélange de libéralisme social de
centre droit et de social-démocratie de centre gauche est un projet politique
viable, capable de mobiliser un large spectre politique, dés lors qu’il est mis
en place avec une notion claire de I’intérét national et la conviction que les
masses doivent avoir une plus grande part du revenu et du pouvoir politique
qu’elles n’en ont actuellement.

Pourtant, les obstacles a la définition et a la consolidation d’un nouveau
pacte politique restent importants. Tout d’abord, la vieille conception patri-
moniale et son expression moderne, le clientélisme, sont encore trés présents
dans le pays — comme d’ailleurs le national-volontarisme et son expression
contemporaine, le corporatisme, bien qu’ils soient clairement en déclin. Des
secteurs significatifs des travailleurs et de la classe moyenne burcaucratique
sont attachés a une vision archaique du développement et refusent de parti-
ciper a un pacte de modernisation. Lourdes Sola I'a noté :

«Les ajustements intellectuels, que les élites gouvernementales, politiques et
€conomiques ont été poussées a effectuer en raison de la nécessité de reconstruire
I'Etat sur de nouvelles bases, sont aussi importants que I’'impact social et politique
des processus de restructuration économique. » (1993, p. 237.)

Toutefois cet ajustement ou cette transition intellectuelle est difficile. Une
personnalité intellectuelle comme Celso Furtado, dont la contribution a la
pensée latino-américaine sur le développement économique & partir d’une
perspective structuraliste a ét¢ immense, égalant celle de Raiil Prebisch, a
exprimé sa difficulté devant les idées et les réalités nouvelles. Dans un livre
récent, Furtado (1992) observe que les pays développés transferent des reve-
nus a leur bénéfice, a travers I’endettement élevé et des taux d’intérét également
élevés, et désorganisent I’Etat national dans les pays en développement. En
outre, selon un principe de base de I’interprétation de la nouvelle dépendance,

«la prédominance de la logique des entreprises transnationales dans I’organisation
des activités économiques conduira presque nécessairement a des tensions inter-
régionales, a ’exacerbation de rivalités corporatives et a la formation de grandes
poches de misere, tout allant dans le sens de rendre non viable le pays en tant que
projet national. » (Furtado, 1992, p. 35.)

Ainsi, Furtado reste prisonnier de la vision de I’interprétation de la nouvelle
dépendance pour laquelle la présence des entreprises multinationales peut pro-
mouvoir I'industrialisation mais cause, intrinséquement, des distorsions qui
concentrent le revenu et rendent la construction d’une nation non viable.

8. Sa proposition de libéralisme social a été inspirée par Merquior (1991). En raison de la qualité intel-
lectuelle de ce dernier, ¢’était une proposition sur le plan idéologique respectable mais qui s’est perdue
avec le naufrage du gouvernement Collor. Dans cet ouvrage. nous parlons d’une proposition sociale-libérale
qui correspond a I’Etat social-libéral de la fin de ce sigcle.
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La bureaucratie étatique, dont le role dans tout nouveau pacte politique est
crucial, a perdu son influence et se trouve depuis les quinze dernieres années
sur la défensive a cause des accusations d’autoritarisme de la part des démo-
crates et d’étatisme de la part des néolibéraux. Pourtant, comme le dit de
maniére pénétrante Martins,

«en fait, ¢’est 'Etat qui a toujours « pensé » le développement du pays, que cela
soit sous le régime démocratique ou sous le régime autoritaire, par I'intermé-
diaire des circuits les plus élevés de sa propre bureaucratic ou par I’intermédiaire
d’une partie de I’intelligentsia insérée d’une manigre ou d’une autre dans I’Etat. »
(1993, p. 12)

O, quand I’Etat entre en crise, il est clair que les intellectuels qui lui sont
proches entrent également en crise.

Enfin, la distance entre les élites et le peuple est tres grande au Brésil.
L’hétérogénéité extréme de la société brésilienne fait des pauvres des demi-
citoyens, les transformant en sujets politiques qui sont des citoyens, certes,
mais qui ont peu conscience de leurs droits. 1ls ne savent pas comment les pro-
téger vis-a-vis de politiciens patrimoniaux ou corporatistes. Ainsi, nous avons
une situation de «contradiction de la citoyenneté » : les masses, qui ont le
droit de vote, sont des victimes faciles des politiciens démagogues de droite
comme de gauche.

Le pacte politique possible

A long terme, les solutions a ces problémes sont liées au développement
économique, a la distribution du revenu et a I’éducation. A court terme, tou-
tefois, le pacte politique est la solution la plus évidente a la crise de 1égitimité
qui se cache derriere la contradiction de la citoyenneté. Ce pacte engloberait
les élites politiques représentant les trois classes sociales de base actuellement
présentes au Brésil: la classe capitaliste, la classe travailleuse et, entre les
deux, la classe bureaucratique ou technoburcaucratique. Abranches (1993} a
décrit trois scénarios politico-stratégiques possibles pour faire face a ’actuelle
crise : « le contrdle de la tension », « I’avancée désordonnée » et « la mobilité
durable ». La réponse a I"hyperinflation serait dans la stratégie du controle de
la tension contrdlant les effets aigus de la crise. Lorsque les mécanismes de
controle échouent, une nouvelle rupture a lieu. L’avancée désordonnée, consis-
tant a se débrouiller avec Ia crise, est la réponse normale a la crise qui passe
par des essais et des erreurs: la stabilité est toujours précaire. La solution
effective sera le troisieme scénario, la mobilité durable, qui correspond au
pacte politique tourné vers le développement que je discute dans ce chapitre.
Abranches 1’a exprimé ainsi :
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«Le consensus sur les regies et les objectifs macros établit les conditions
socio-politiques pour mettre en place des politiques publiques nécessaires visant
des objectifs collectifs de bien-&tre, alors que les stratégies des entrepreneurs et des
individus continuent a &tre individualistes. Le dessein commun d’atteindre
des objectifs de bien-étre, rendus possibles par I’augmentation continue de la
productivité et de la compétitivité, conditionne les objectifs plus spécifiques. »
(1993, p. 21.)

En me référant a un pacte politique, je ne I’identifie pas a un simple accord
social qui concilierait dirigeants d’entreprises et syndicalistes avec le gou-
vernement comme médiateur. Un accord social peut aider a stabiliser 1’éco-
nomie, mais c’est un accord de court terme plus spécifique qu’un pacte
politique. Par pacte politique j’entends un accord plus large, plus informel
— une coalition de classes ou les représentants politiques auraient un role
essentiel. Au cours de ’histoire récente, les pactes politiques ont inclus le
pacte populiste entre 1930 et 1960, le pacte bureaucratico-capitaliste autori-
taire entre 1964 et 1977 et le pacte démocrate-populiste entre 1977 et 1987,

Le nouveau pacte politique, qui émerge avec la stabilisation de la monnaie
et I’élection de Fernando Henrique Cardoso, est un pacte politique pragma-
tique et social-démocrate. C’est un pacte de modernisation soutenu par une
large coalition de classes. Si ce pacte transcende I’élection présidentielle et se
consolide dans les prochaines années, il sera compatible avec I’interprétation
de I’ Amérique latine que j’ai présentée dans ce livre. Une proposition sociale-
libérale va s’esquisser peu a peu. Ce pacte sera le résultat d’une approche
sociale-démocrate européenne et d’une approche pragmatique de I’ Asie de
I’Est et du Sud-Est. Elle établit que le développement économique et social
aura lieu dans le cadre d’un Etat financierement rétabli. Il exercera un role
important en complétant le marché, coordonnant I’économie et favorisant sa
compétitivité internationale. L’ Etat investira dans les infrastructures et favo-
risera la redistribution du revenu par I’intermédiaire d’un systeme d’imposi-
tion progressif et de dépenses sociales finangant 4 fonds perdus les actions
dans les domaines de 1’éducation, de la santé et de |’assistance sociale au
lieu de les réaliser directement.

Un pacte de cette nature n’englobe pas tout le monde. Certains groupes
sociaux seront perdants, en particulier les bureaucrates des entreprises éta-
tiques et la bureaucratie la plus basse qui ont réussi a obtenir des privileges de
I’Etat. Les entreprises surprotégées seront également perdantes tout comme
les marginaux sans terre, sans toit, sans éducation. Acufa et Smith (1994,
p. 22) ont noté que «les transformations impliquées par le « retour au marché »
ne sont pas neutres par rapport a la structure qui prévaut ». lls ont parfaitement
raison. Les groupes économiques qui ont des difficultés a lutter sur le marché
verront leur part du revenu diminuer. Pourtant, je ne suis pas slir que les
réformes orientées vers le marché «renforcent clairement les intéréts struc-
turels des capitalistes internationaux et des secteurs dirigeants de la classe des
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entrepreneurs nationaux » (Acufa et Smith, 1994, p. 22). C’est le cas, par
excmple, au Mexique et en Argentine ot les réformes économiques ont été
faites selon la stratégie de la construction de la crédibilité. Au Brésil, les
réformes étaicnt plus pragmatiques et systématiquement plus tournées vers
les intéréts du pays.

C’est une grave erreur de considérer qu’au cours de I’ge d’or du national-
volontarisme, la distribution du revenu était plus favorable aux pauvres et
aux travailleurs. Beaucoup le pensent, mais ¢’est totalement faux. Dans toute
I’ Amérique latine la stratégie de substitution des importations s’est accompa-
gnée de la concentration du revenu. A présent, avec Fernando Henrique Cardoso,
on s’attend a ce que les aspects sociaux du développement recoivent une
attention particuliere. Par ailleurs, sur la base de I’expérience asiatique, nous
savons maintenant que les stratégies de développement tournées vers la
croissance des exportations, a condition que les industries capables d’expor-
ter soient intensives en main-d’ccuvre, sont plus compatibles avec une distri-
bution du revenu égalitaire que les industries introverties. La stratégie de
substitution des importations, avec ses projets intensifs en capital, tend natu-
rellement a concentrer le revenu, alors qu’une économie compétitive au niveau
international, tournée vers le marché, aura un résultat contraire.

Il existe quelques obstacles évidents a ce pacte. Un pacte politique tourné
vers le développement ne se réalise que lorsque le développement économique
est déja en cours. Jusqu’en 1996, il n’était pas encore possible de I"affirmer
en raison des difficultés a consolider la stabilisation et a baisser le taux
d’intérét. Nous voila face au probieme classique de I’ceuf et de 1a poule : le
pacte politique ne se consolide pas tant qu’il n’y a pas de développement et
celui-ci ne se réalise pas tant que le pacte politique ne lui assure pas les condi-
lions politiques nécessaires. Il n’existe pas de solution évidente a ce type de
probleme. Quand une solution surgit, ¢’est toujours de maniére pratique et
imprévisible. Depuis 1993, le Brésil connait une certaine croissance en méme
temps que le secteur productif se restructure de maniére importante. On atiend
la poursuite de cette croissance. Dans ce cas, un nouveau moment du para-
digme de I'interprétation de I’ Amérique latine sera alors défini par le dia-
gnostic de la crise de I’Etat et la proposition pragmatique et sociale-libérale
de la surmonter en combinant des réformes orientées vers le marché. Une
grande attention sera portée aux investissecments d’éducation et de santé.
C’est probablement ce qui est en train de se passer car la crise des années 1980
recule et le développement économique redémarre.

Les facteurs positifs qui favorisent un nouveau pacte politique sont
présents. La structure sociale brésilienne a traversé de protondes transfor-
mations durant les trente demieres années. Comme 1’a remarqué Santos (1985),
les quatre acteurs majeurs au Brésil — les entreprencurs, les travailleurs, les
travailleurs ruraux et la classe moyenne — sont aujourd’hui trés différents de
ce qu’ils étaient avant 1964. Aujourd’hui les entrepreneurs sont représentés
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par une infinité d’associations paralléles au systeéme officiel. La méme situa-
tion existe pour les travailleurs. Les travailleurs ruraux sont passés par un
énorme processus d’unification. La classe moyenne — que j’appellerai plutdt
classe moyenne bureaucratique ou salariée (la classe moyenne traditionnelle
ou capitaliste correspond a la strate ia plus basse de la classe capitaliste) —
a augmenté en taille. Elle a été prolétarisée et s’est chaque fois plus unifiée.
Dans une étude récente, Santos (1993) a examiné 1’augmentation impres-
sionnante du nombre d’associations d’intéréts particuliers au Brésil. Dans la
mesure ou elle rend la représentation politique difficile et complexe, cette
extréme fragmentation est I'une des principales causes du désordre existant,
bien qu’une telle fragmentation montre aussi la vitalité de la société civile.

La classe capitaliste, comme classe dominante, est préte  participer a un
nouveau pacte politique. Elle ne craint plus le communisme ni la subversion.
Depuis la transition vers la démocratie en 1985, I’expérience montre que la
classe capitaliste n’a aucune possibilité de diriger seule l¢ pays. Elle partici-
pera a une coalition de classes et jouera toujours un rdle stratégique en raison
de sa responsabilité dans I’accumulation du capital, mais son rble politique-
ment dirigeant sera limité. La perte relative de pouvoir des entrepreneurs
industriels est trés nette, notamment en ce qui concerne les industriels 1iés a
la création de biens de production qui, au début des années 1970, jouissaient
d’une grande influence au Brésil et étaient devenus ensuite partie stratégique
du pacte démocrate-populiste de 1977. Ils perdent clairement de Pinfluence
non seulement parce que leurs entreprises ne sont pas toutes compétitives au
niveau international, mais aussi parce que, du point de vue idéologique, ils
sont d’un néolibéralisme incompatible avec I’aftirmation de I’intérét national,
ou continuent a tenir un discours désuet, inconciliable avec la nouvelle orien-
tation °. Le secteur financier, qui s’est énormément développé avec Iinflation
élevée, devra aussi perdre du pouvoir, alors que les secteurs exportateurs, y
compris les agro-industries, les services et les producteurs de biens de série
verront leur pouvoir économique et politique augmenté. Cependant, a défaut
d’unité idéologique et d’organisation '%, Iinfluence politique de la classe des
entrepreneurs s’est révélée moindre que ce que I’on pouvait croire vu son
role important dans la transition démocratique et la crise des gauches.

La classe des travailleurs est aujourd’hui beaucoup mieux préparée pour
participer a un pacte politique. Elle peut compter sur un parti politique — le
PT —, trois centrales syndicales — la CUT, Force syndicale et la Confédération
générale des travailleurs (CGT) - et un nombre énorme d’associations

9. Dans le premier cas, nous pensons aux Instituts libéraux. dans le second a I’ Institut d’études pour le
développement industriel (IEDI) créé en 1988 avec la participation exclusive des trente plus grandes entre-
prises brésiliennes.

10. Selon I'analyse de Diniz (1993. p. 34-35). «la prédominance d’une vision sectorielle et I’absence
d’incitations a la coopération entre leurs différents segments sont les traits marquants de la classe
des entrepreneurs ».
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citoyennes. Elle est devenue plus réaliste et moins exigeante par rapport a ce
qu’elle était immédiatement apres la transition vers la démocratie. Les pre-
miers jours aprés institution du régime démocratique, les représentants de la
classe des travailleurs ont senti qu’ils étaient les créanciers d’une énorme
dette sociale a cause de « pertes salariales » réelles et présumées. Ils croyaient
que pour obtenir ce qu’ils demandaient il fallait passer par une organisation
politique, mais ils ne le croient plus aujourd’hui. Tls continuent légitimement
a protester contre les bas salaires et la pauvreté, mais ils savent que la crise
€conomique est plus sérieuse que ce qu’ils pensaient et que les augmentations
de salaires et la redistribution de revenu ne seront possibles que si la stabili-
sation et la croissance sont consolidées. Grace aux centrales syndicales, ils ont
développé leur capacité technique de discuter les problémes nationaux. Avant
les années 1980, ils pouvaient seulement discuter et demander des augmen-
tations de salaires. Ils n’étaient guere, si ce n’est pas du tout, capables de dis-
cuter de Iinflation, de la stabilisation, de I’ajustement fiscal et de la stratégie de
développement. Cette situation a évolué dans une direction positive. Ils sont
a présent beaucoup plus enclins a participer a des accords sociaux ct politiques
que par le passé. L’apparition du « syndicalisme de résultats » a I’intéricur de
Force syndicale n’est qu’une des preuves de ce changement. Les modifications
qui ont eu lieu a la CUT ou au PT sont aussi tres nettes, méme si a la CUT la
prédominance croissante des syndicats de fonctionnaires, peu représentatifs,
I’a aftaiblie et a compromis son action.

Le probleme de la bureaucratie ou de la classe moyenne salariée est plus
complexe. Tout d’abord, tout le monde, y compris les intetlectuels et les poli-
ticiens, persiste & ignorer cette classe. Je ne vais pas répéter mes arguments 2
ce propos '. La classe moyenne bureaucratique est une grande classe sociale
complexe. Alors que la bourgeoisie, c’est-a-dire la classe capitaliste, est définie
par la propriété privée ou par les moyens de production, a savoir le capital, la
classe moyennc bureaucratique est définie par la propriété collective ou le
contrOle des organisations burcaucratiques privées, publiques ou étatiques.
Alors que les capitalistes accumulent les profits, la «nouvelle » classe
moyenne ou bureaucratique regoit une rémunération réguliere. Les travailleurs
ont des salaires horaires. Cette classe moyenne, essentiellement associée a la
classe capitaliste, s’est développée dans le monde entier au cours des deux der-
niers siecles. A certains moments, en Union soviétique et dans d’autres pays
communistes, elle a essayé de combattre et de remplacer la bourgeoisie, mais
sans succes. Au Brésil, elle est sur la détensive depuis les années 1970, non seu-
lement parce qu’elle s’est compromise avec le régime autoritaire, mais aussi
parce que la crise de I'Etat et la vague néoconservatrice I'ont beaucoup affaiblie.

Le probleme est complexe parce que cette classe émergente peut se dégui-
ser ou se renicer, en particulier depuis le milicu des années 1970 quand la

11. Voir Bresser-Pereira (1977. 1978. 1980).
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haute bureaucratie étatique était sous les attaques des forces politiques démo-
cratiques dans le combat contre le régime autoritaire. Enfin, pour la bureau-
cratie, la crise de I’Etat a augmenté I'instabilité et la désorganisation, diminué
les salaires et son prestige. Ainsi, assiégée politiquement et démantelée par la
crise de I’appareil de I’Etat, la bureaucratie étatique a aujourd’hui des diffi-
cultés a participer a une nouvelle coalition politique.

Ce dernier aspect implique une contradiction néolibérale comparable a la
contradiction populiste classique. Pour promouvoir la croissance, les popu-
listes appelaient de leur veeux une intervention étatique active, mais ils affai-
blissaient I’Etat en favorisant des déficits budgétaires chroniques. Les
néolibéraux, pour accomplir les réformes économiques tournées vers le
marché et I’allocation efficiente des ressources, combattent la bureaucratie
¢ratique parce qu’elle est I'agent de I’intervention étatique. Seule une forte
bureaucratie étatique peut réaliser 1’ajustement fiscal et promouvoir les
réformes tournées vers le marché qui sont essentiellement des réformes de
I’Etat ‘2. La bureaucratie étatique n’est pas nécessairement engagée dans
I’interventionnisme de I’Etat ou dans le néolibéralisme : son engagement est
dans une certaine rationalité, une efficience bureaucratique qui assumera diffé-
rentes formes et applications.

Dans le capitalisme contemporain, tourné vers le marché et bureaucra-
tique, une coalition de classes n’est possible qu’avec la participation de la
classe moyenne bureaucratique, en particulier de la haute bureaucratie éta-
tique qui, entre 1930 et 1980, a exercé un rdle clé dans le développement éco-
nomique du Brésil '*. La bureaucratie étatique, la bureaucratique publique
non étatique et la bureaucratie privée doivent participer au pacte politique
émergent, car elles participent aux décisions du gouvernement et a leur mise
en ceuvre, directernent en ce qui concerne la haute bureaucratie étatique, par
I'intermédiaire des universités et des organisations non lucratives en ce qui
concerne la bureaucratie publique non étatique et par 1’intermédiaire des
grandes entreprises et des organisations de consultants en ce qui concerne la
haute bureaucratie privée.

Quelle est la teneur d’un tel pacte politique ? C’est un pacte pragmatique
et social-démocrate, ou social-libéral, qui domine le centre politique. Il adopte,
jusqu’a un certain point, 'approche de la crise de I'Etat pour expliquer la
crise brésilienne et latino-américaine en admettant que la crise de I’Etat est
la cause de base de la crise brésilicnne.

Ainsi, la premiére tiche est de reconstruire, ou de réformer, I’Etat, de
restaurer ses finances, de valoriser les fonctionnaires publics, de réformer et
de rendre plus flexible I’Etat que la Constitution de 1988 a laissé trés rigide.

12. Sur le paradoxe néolibéral. voir Haggard et Kaufmann (1991) et Sola (1993. 1994).
13. Pour une analyse de la bureaucratie étatique au Brésil voir. entre autres, Martins (1976, 1985),
Abranches (1978). Nunes (1984), Schneider (1991) et Gouvéa (1994).
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La seconde tiche est de définir une stratégie de développement. Cette stratégie
sera probablement un mélange de social-démocratie européenne, tournée vers
le bien-étre, et de pragmatisme est-asiatique, tourné vers ’industrie et la tech-
nologie. Cette stratégie rejettera le nationalisme étroit et adoptera une politique
internationale cohérente fondée sur I’intérét national défini au cas par cas. Par
ailleurs, I’aspect libéral des réformes orientées vers le marché sera fortement
présent dans une telle stratégie.

Si la technobureaucratie retrouve une partie de son prestige et réussit a
participer a un nouveau pacte politique, un probléme surgira immédia-
tement : cette bureaucratie réussira-t-elle, pour les problemes économiques,
a adopter de maniere pragmatique un mélange d’approches social-démocrate
et est-asiatique ? Réussira-t-elle a étre sociale-libérale au lieu d’éire sociale-
bureaucrate, comme elle le fut avec I’Etat—providence ? Théoriquement, la
réponse est positive. Mais il est vrai que la haute technobureaucratie latino-
américaine est composée en majorité d’économistes, dont beaucoup ont
des doctorats d’universités américaines. Ils sont fortement influencés par
les idées néoconservatrices qui prédominent dans ces universités. Ainsi,
James Malloy a fait remarquer:

«Nous pouvons observer un nouveau genre de division idéologique a I’inté-
rieur des coalitions néolibérales: 'une expose des constructions théoriques
abstraites du capitalisme de marché élaborées par des lechnocrates macroécono-
mistes 4 partir d’'une compréhension du capitalisme forgé dans les expériences
concretes des entreprises et des secteurs économiques. [...] La contradiction cen-
trale provient du fait que les technocrates liés aux gouvernements élaborent des
programmes autour de préoccupations liées aux résultats d’agrégats (PIB, etc.)
d’une logique économique fondée sur le marché et non pas sur le destin d’entre-
prises ou de groupes déterminés. » (1991, p. 27.)

Sans aucun doute ce risque existe.

Pourtant, si la bureaucratie étatique est fortement affectée par des
influences étrangeres, son orientation dominante continue a étre nationale,
dans le présent comme dans le passé. Dans de nombreuses circonstances,
elle a été un gardien efficace de I'intérét national au Brésil. Outre le principe
de rationalité, sa raison d’étre ** est fortement influencée par les visions domi-
nantes de la bourgeoisie locale qui, au cours des derni¢res années, a eu ten-
dance a se soumettre a I’hégémonie idéologique du néolibéralisme. Aussi, les
bureaucrates étatiques ont été enclins a faire de méme. Toutefois, comme
une réaction modemne contre le néolibéralisme apparait partout dans le monde,
y compris au Brésil, il est raisonnable de penser que la haute bourgeoisie éta-
tique, flexible en termes idéologiques, pourrait étre un partenaire stratégique
du pacte politique social-démocrate ou, plus précisément, social-libéral et
pragmatique qui émerge.

14. En frangais dans le texte. (N.d.T.)
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