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Avant-propos

La vingt-huitiéme session de la CEPALC s’est tenue a Mexico en
avril 2000 et a donc coincidé avec le début d'une nouvelle décennie et d'un
nouveau siécle. C’est pourquoi le Secrétariat a élaboré un document intitulé
«L'équité, le développement et la citoyenneté», qui présente de fagon générale
la pensée de l'institution sur les défis du développement régional dans le
monde actuel. Cette publication est une version abrégée de ce rapport.”

Ce volume abrégé est composé de trois chapitres. Le premier, contient
un panorama des tendances globales ainsi que des défis y associés en
matiére de droits de la personne et d’équité, de méme qu'une analyse de la
nature intégrale du développement. Le deuxiéme, présente une vision
générale des conditions économiques, sociales et environnementales de la
région dans les années 90. Le troisieme, propose un agenda pour l’action
régionale a I'aube du vingt-et-uniéme siécle. On y analyse, d’abord, les
principes de la politique sociale et des mesures concernant la réduction de
la pauvreté, 'éducation, 'emploi, la sécurité sociale et les dépenses sociales.
Le plan de développement économique accompagnant ces ideés contient
des sujest tels que la croissance et la stabilité macroéconomique, le

* Une version en espgnol totalement révisée a été publiée sous le titre, CEPALC, Equidad,
desarrollo y ciudadania (LC/G.2071/Rev.1-P), Santiago, Chili, 2000. Publication des
Nations Unies, N° de vente S.00.11.G.81; Equidad, desarrollo y ciudadania, 2éme édition,
Bogota, D.C, Commission économique pour I’ Amérique latine et les Caraibes (CEPALC)/
Alfaomega, 2000; une version a été publiée en anglais sous le titre Eguity, Development
and Citizenship (LC/G.2071(SES:28/3)), Santiago du Chili, 2000.
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développement productif, la réglementation des revenus publics et la
consolidation d'un développement durable. Finalement le chapitre presénte
quelques réflexions sur la cohésion sociale et la citoyenneté.

JOSE ANTONIO OCAMPO
SECRETAIRE EXECUTIF
COMMISSION ECONOMIQUE POUR L'AMERIQUE LATINE ET LES CARAIBES
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Chapitre |

Le contexte actuel des politiques
de développement

A l'aube du vingt-et-uniéme siecle, la région de 1’Amérique
latine et des Caraibes a, ason actif, d’importants progres sur plusieurs
fronts ~économique, politique et social-. Elle est toutefois restée incapable
de résoudre certains problémes associés a l'incidence de la libéralisation
économique, aux séquelles de la crise de 1’endettement et a2 de graves
problémes structurels profondément enracinés dans son histoire. Ala lumiére
de cet héritage, la gageure principale, pour la région, est d’incorporer I'équité
en tant qu’objectif fondamental du développement, de consolider les progrés
accomplis en termes d’équilibres macro-économiques, d’accélérer le rythme
dela croissance économique, d’avancer dans la prise en compte d‘un agenda
du développement durable et d’aborder les problémes croissants de cohésion
sociale. Un tel agenda s’inscrit dans un contexte formé, d‘une part, par le
processus actuel de mondialisation intense et, d’autre part, par le besoin de
progresser davantage dans la consolidation des droits de la personne sous
ses deux facettes des droits civils et politiques et des droits économiques,
sociaux et culturels. La mondialisation et les droits humains constituent donc
le cadre de référence éthique et externe de tout plan de développement. C’est
précisément pour contribuer a définir le contexte nécessaire a un examen
approfondi de I'héritage des années 90 et de I'agenda de développement
régional pour le vingt-et-uniéme siécle que ce chapitre présente une vision
générale de la controverse actuelle en matiére de réformes économiques, de
mondialisation et de droits de 'homme. Cette analyse sert de base a la mise
au point du concept de développement intégral.
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A. Défis

Les controverses quant aux résultats des réformes économiques n’ont
cessé de s’exacerber au cours des derniéres années (voir chapitre 2). Des
objections aux effets causés et un sentiment d'insécurité face al’avenir sont
exprimés dans toute I’Amérique latine et dans les Caraibes. Ceci a bien
évidemment des implications sur le plan politique, ot I’on commence a
percevoir un désenchantement croissant a I’égard du systéme politique en
soi, lequel rencontre de graves difficultés pour articuler et répondre aux
exigences des citoyens

Cependant, les résultats tant positifs que négatifs ne peuvent, a
proprement parler, étre entiérement attribués aux répercussions de ces
réformes, I’évolution observée étant également influencée par le contexte
international, d’autres processus actuellement en cours dans la région,
certaines séquelles de la crise de I'endettement et des facteurs structurels
profondément enracinés dans l'histoire de la région, tels que la forte
concentration de la richesse et des revenus et la profonde segmentation
sociale qui y est associée.

A mesure que cette polémique se poursuit, la terminologie utilisée
dans le débat est devenue quelque peu complexe. Il est beaucoup question
de la nécessité de compléter la premiére génération de réformes par une
deuxiéme et actuellement, selon certains, par une troisiéme génération. La
frontiére qui délimite le passage d'une génération a 1’autre est de plus en
plus floue. Les réformes de la premiére génération associées a ce qui a été
appelé le Consensus de Washington ont elles-mémes fait 1'objet de diverses
interprétations (Williamson, 1990 et 1998), différents degrés d’importance
ont été accordés a leurs aspects de fond et leurs répercussions ont fait I'objet
de controverses de tous types.! La «deuxiéme génération» de réformes
présente autant de significations que d’interprétations possibles du concept
de «création d’institutions», considéré essentiel par les apétres de ces
réformes.? Le besoin d’améliorer les résultats des modes actuels de
développement en termes d’équité sociale peut donner lieu a une troisieme
génération de réformes qui mettraient 'équité sociale au cceur de ’agenda
politique. Ceci n’est toutefois la meilleure fagon d’aborder la réorientation
des stratégies de développement. En fait, le concept méme de «générations»
différentes de réformes implique qu’il s’agit de processus de nature linéaire
et universelle. Selon cette idée, les mesures adoptées durant les premiéres
phases du processus constituent des réalisations immuables qui servent
d’assises a la construction de nouvelles sections de 1’édifice. Pourtant, ce

1 Voir, par exemple, Stiglitz (1998), Ffrench-Davis (1999) et Ocampo (1998b).
2 Voir, par exemple, Burki et Perry (1998).
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cadre conceptuel est certes inadéquat dans la mesure oui, comme cela est le
cas, la précarité de certaines parties de ces assises est a 1’origine de
problémes qu’il faut résoudre ultérieurement.

On retrouve la méme sorte de confusion terminologique dans l'idée
qu'’il est nécessaire de «consolider les réformes». Il existe un certain degré
de consensus quant a un panier de base de réalisations qu’il convient de
maintenir (bien que faisant, elles aussi, I“objet de certaines divergences): la
consolidation des résultats obtenus sur le plan macro-économique, en
particulier la réduction du déficit budgétaire et de l'inflation, une plus
grande ouverture sur les possibilités offertes par I'économie internationale,
la participation accrue du secteur privé au processus de développement et
la nécessité d’accroitre l'efficacité de 1’Etat. Au-dela de ces réalisations, il
existe toutefois de profondes divergences de vues quant a la signification
réelle de tous ces termes. De fait, il n’existe pas un modéle unique de gestion
macro-économique susceptible de garantir la stabilité macro-économique,
ni une seule et unique fagon de s’intégrer a ’économie internationale ou
de conjuguer les efforts des secteurs privé et public. Ces divergences se
refletent également dans le processus méme de développement régional,
dans lequel la diversité des solutions aux problémes soulevés par ce
consensus de base commence a s'imposer a la prétendue homogénéité de
«nouveau modéle de développement».?

La CEPALC adhere certainement a la formulation générale de ce
consensus, a savoir lanécessité de poursuivre et développer les réalisations
du passé en termes de réduction du déficit budgétaire et de I'inflation, de
consolidation des rapports avec I’économie mondiale, d’accroissement de
la participation du secteur privé et d’amélioration de l'efficacité de 1'’Etat.
Elle ne partage pas toutefois 1'idée selon laquelle il existe une solution
unique ou universelle aux problémes qui se posent dans tous ces domaines.
La Commission estime également que, dans certains cas, les réformes de la
premiére génération, voire de la deuxiéme, ont été a I’origine de certains
problémes que nous connaissons actuellement et que, dans ces cas-1a, une
«réforme des réformes» s'impose. Tel est le cas, par exemple, des situations
dans lesquelles les mécanismes de politique sociale ont abandonné les
principes d"universalité et de solidarité, ou les systémes de gestion macro-
économique ont conduit a des pratiques gestionnaires pro-cycliques qui

3 L'idée selon laquelle il existe, au-deld d’une homogénéité de base, tout un éventail de
«formes de capitalisme» est également implicite dans la critique formulée 4 I'égard du
consensus de Washington. Cette opinion découle du débat amorcé il y a quelques années
par Albert (1992) et est sous-jacente dans I’appel lancé récemment par Rodrik (1999) en
faveur d’un systéme international qui permette le développement de différentes variétés
de capitalisme.
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aggravent lerisque pour les investisseurs, les systemes financiers nationaux
et les secteurs les plus vulnérables de la société, ou encore la ot I’absence
d’institutions ou de mécanismes adéquats pour épauler les secteurs
productifs, loin d"avoir eu un effet neutre, a favorisé une discrimination a
l’égard des entreprises qui, n’ayant pas accés au capital ou ala technologie,
étaient insuffisamment préparées pour faire face aux changements, de
méme qu’a I'égard des entreprises et secteurs qui dépendent fortement
des complémentarités offertes par d’autres secteurs et entreprises, et a
I’égard des activités particulierement susceptibles aux facteurs
d’incertitude.

Dans ce genre de situations, il est possible qu’un ajustement de ces
réformes soit absolument nécessaire pour qu’elles obtiennent les résultats
escomptés. Effectivement, loin de conspirer contre le marché, 1'action
publique et privée visant a créer ou compléter des marchés moyennant
Iintroduction de mécanismes institutionnels spécialement congus a cet
effet peut contribuer a renforcer le marché. Tel est le cas lorsque les mesures
en question permettent de fournir une information qui contribue au
fonctionnement du marché, au développement de segments de la filiére
de production fournissant des biens et des services que le marché ne
produit pas a lui seul, a la mise sur pied d’institutions et de sociétés
spécialisées qui peuvent fournir les biens et les services que le marché a
«délaissé», ou créer des incitations de fagon a ce que soient produits des
biens présentant un intérét social ou environnemental et éviter que ne le
soient des biens et des services comportant des externalités négatives. La
méme chose s’applique aux mesures visant a stimuler les marchés
moyennant l‘utilisation de mécanismes régulateurs qui, en I’absence de
concurrence, reproduiront les résultats que la compétition devrait
engendrer. Dans la mesure ol elles sont appliquées correctement, avec la
participation des secteurs privé et public a tous les stades du processus,
cette démarche volontariste au niveau de la politique publique peut
s’avérer beaucoup plus «conviviale vis-a-vis du marché» que les approches
passives qui constituaient la tendance prédominante durant la premiere
vague de réformes.

Dans ce contexte, le terme «politique publique»doit &tre interprété
comme une forme d’action organisée visant a la réalisation d’objectifs
d’intérét collectif, plutét que comme synonyme de I'action gouvernementale.
C’est pourquoi, dans cette étude, le terme «public» est utilisé dans un sens
large qui comprend de nombreuses spheres d’action différentes
correspondant ala société civile. Cette définition du terme «public» répond
également a la prise de conscience quant a la nécessité d’ouvrir de nouvelles
voies de participation de lasociété civile, de travailler pour surmonter une
crise que I'Etat a été incapable de résoudre tout 2 fait, de corriger  la fois
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les «déficiences du marché» et les «déficiences du gouvernement» et, d'une
maniére plus générale, de construire et reconstruire des institutions, ce qui
constitue, de toute évidence, 1'un des principaux enjeux que rencontre
aujourd’hui la région.* Il apparait clairement que, dans de nombreux pays,
la combinaison entre la crise de 'endettement et la premiére vague de
réformes économiques a gravement sapé voire détruit plusieurs institutions
privées et surtout publiques, sans qu’aucun effort n’ait été fait dans leméme
temps pour en créer de nouvelles, méme celles qui servent ou sont
nécessaires au fonctionnement adéquat des mécanismes du marché. Une
exception notable semble étre 1a mise sur pied de solides institutions macro-
économiques, qui peut avoir contribué a aggraver les asymétries par rapport
au développement institutionnel dans le secteur social, les services
d’infrastructure, les organismes de développement de la production ou le
processus émergent de création d'institutions chargées de promouvoir le
développement durable.

Par conséquent, 1’accent est mis, dans cette approche, sur
Iimportance que revét la construction d“une structure institutionnelle solide
(d’atteindre une forte «densité institutionnelle») au sein de laquelle divers
opérateurs sociaux peuvent participer activement et qui rend compte a
I’ensemble des citoyens (c’est-a-dire une forte «densité démographique»).
Cela permet également l'ouverture de nouveaux domaines d’action aux
institutions publiques ou de la société civile a I’échelon national, ainsi
qu’aux institutions locales et sous-régionales ou régionales. Tout ceci est le
reflet de la profonde restructuration des domaines d’action publique
intervenue au cours de ces derniéres décennies, laquelle s’est traduite par
un affaiblissement de 1’Etat-nation et parallelement par un renforcement
de I'action menée aux échelons a la fois local et supranational.

La CEPALC estime également que les modeles de développement
de la région doivent étre réorientés de fagon a mettre I’accent sur I’équité,
a savoir la réduction de I'inégalité sociale dans toutes ses manifestations.
Dans une région généralement décrite comme présentant le plus haut degré
d’inégalité du monde (bien que cela s’applique plus a I’Amérique latine
qu’aux Caraibes anglophones), il s’agit d’un objectif absolument
incontournable. Cet effort n’étant pas sans rapport avec les modes de
développement économique, la région devrait, tout en cherchant des

4 Dans cette étude, le terme «institutions» est utilisé dans un sens beaucoup plus large et
plus traditionnel que celui qui lui est donné dans les études plus récentes. Ce terme
comprend non seulement des organisations (par exemple, des firmes commerciales,
des associations de producteurs et des organismes gouvernementaux), mais aussi des
politiques, des dispositions constitutionnelles, juridiques et normatives, ainsi que des
facteurs intangibles tels que les traditions et les conventions.
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modalités plus stables et dynamiques, et partant plus compétitives, de
croissance économique, s’efforcer de parvenir a un mode de développement
plus propice al'intégration sociale et respectueux del’environnement. Un
autre objectif, qui n’est pas des moindres, serait, parallelement a cette
démarche, de consentir un effort résolu pour former un tissu social
permettant le développement de sociétés plus intégrées. De tels objectifs
sont plus vastes et, surtout, refletent des priorités différentes de celles qui
constituent le cadre de référence de la libéralisation et de la stabilisation
macro-économique des économies de la région, tout en essayant de
préserver les résultats positifs de ces processus. De tels défis ne sont pas
faciles a relever et ne sont pas non plus exempts de contraintes et de
contradictions diverses. C’est pourquoi, et parce que nous sommes
fermement convaincus que ce genre d’édifice ne peut étre érigé que dans
le cadre de sociétés plus démocratiques et d“une citoyenneté renforcée, nous
estimons que différentes solutions devront nécessairement étre apportées
aux problémes rencontrés dans le cadre de contextes nationaux différents.
Dans ces circonstances, la diversité devrait étre considérée comme un atout
et il serait inapproprié de tenter d’imposer des modeéles uniformes et
valables al’échelon universel. Cette diversité est d’autant plus importante
que notre région est également hétérogéne en termes de dimensions, de
stades de développement et de force ou faiblesse des institutions
économiques, sociales et politiques.

L’équité, le développement économique et la citoyenneté sont donc
les trois chevilles ouvrieres autour desquelles évoluent les défis complexes
qui se posent a la région. Ils constituent ’élément central de ce livre. Les
deux sections ci-aprés décrivent le contexte dans lequel devront s’inscrire
les débats futurs, a savoir l’environnement extérieur engendré par le
processus de mondialisation et le cadre éthique de référence de cette
analyse, qui découle du concept des droits de la personne. Un tel examen
conduit inévitablement a se pencher sur la nature intégrale du
développement.

B. Lenvironnement mondial: la mondialisation

Le concept de mondialisation peut étre défini de facons diverses,
lesquelles ont toutes en commun l'influence croissante que les processus
économiques, sociaux et culturels a I'échelon international exercent sur ces
mémes processus a1’échelon national ou régional. Il ne s’agit naturellement
pas d’un processus récent: il remonte trés loin dans I'histoire. Cependant,
les changements profonds en termes de temps et d’espace dérivés de la
révolution des communications et de l'information lui octroient des
nouvelles dimensions qui le distinguent nettement de ce qu‘il était dansle
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passé.® Les variations au niveau des rapports de force intervenues a la fin
de la guerre froide ont également apporté un certain nombre d’éléments
nouveaux.

L'une des facettes principales de ce processus, qui est souvent
ignorée, est la généralisation progressive d’idées et de valeurs mondiales,
telles que les droits de la personne, le développement social, I’égalité entre
les sexes, le respect de la diversité ethnique et culturelle, la protection de
Penvironnement et d"autres principes a I'égard desquels des engagements
ont été contractés lors des conférences des Nations Unies. Le développement
de cette action de grande envergure sur les plans social et de
I'environnement n’a toutefois pas été accompagné d"un courant équivalent
de ressources internationales nécessaires a sa mise en ceuvre, de la mise
sur pied de la structure institutionnelle requise a I’échelon international, ni
méme d’un engagement de la part des pays signataires de mettre en ceuvre
des politiques nationales qui répondent a cet agenda.

Sur le plan économique, I'aspect principal est la mondialisation
incompléte des marchés (CEPALC, 1996a), processus qui est le résultat des
changements technologiques mentionnés plus haut, de la portée de plus
en plus planétaire des stratégies de commercialisation et de production de
grandes sociétés transnationales (la rupture des chaines de valeur qui
permet aujourd’hui de mener a bien différentes phases du processus de
production dans des endroits absolument éloignés 1'un de l'autre), ainsi
que de l'interaction de tous ces facteurs avec les changements institutionnels
qui les ont accompagnés. Parmi ces changements, sont inclus les processus
de libéralisation financiére et commerciale qui concernent tous les pays, a
des degrés divers, et la consolidation des mécanismes multilatéraux de
commerce grace a la création de I'Organisation mondiale du commerce
(OMC), qui a étendu les principes de la libéralisation du commerce de biens
au commerce des services et a jeté les bases de normes internationales en
matiére de droits de propriété intellectuelle. De telles normes et disciplines
multilatérales n’ont pas encore été mises au point pour la libéralisation des
marchés financiers, qui s’est également développée a grande échelle. Un
certain degré de mondialisation peut également étre observé sur le marché
de la main d’ceuvre spécialisée. L'exception la plus notable a cette tendance
globale a la mondialisation des marchés est néanmoins le maintien de
restrictions nationales rigoureuses a la mobilité de la main d’ceuvre.

Dans le domaine de la technologie, de méme que dans le cas du
commerce des biens et des services, la mondialisation présente aux pays

5 Castells (1996) présente 'une des descriptions les plus complétes de ces tendances
mondiales.
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en développement des claires opportunités d’amorcer des stratégies de
développement visant a tirer parti des possibilités offertes par une plus
grande insertion au sein de 1’économie mondiale. De ce point de vue, la
croissance constante des échanges commerciaux internationaux ainsi que
la consolidation des normes multilatérales et des mécanismes de solution
de controverses sous 1'égide de 'OMC constituent des mesures positives.
Il en va de méme pour le régionalisme, ce terme étant entendu dans le sens
positif utilisé par la CEPALC dans le cas du «régionalisme ouvert»
(CEPALC, 1994a). Ce processus positif est néanmoins freiné par la
libéralisation incompléte des économies industrialisées qui continuent
d’appliquer un grand nombre de mesures protectionnistes dans le monde
entier, et par 1'offre excédentaire de certains types de produits, tels que les
matiére premiéres, sur les marchés internationaux. Les pays en
développement se heurtent également aux défis qu'impliquent la
modification de leurs politiques de développement et la mise sur pied des
mécanismes institutionnels exigés par 'OMC; de telles mesures se sont
avérées difficiles a appliquer et pourraient se traduire par des restrictions
peu désirables.

Le développement explosif des marchés financiers internationaux a
créé des opportunités de financement et d’opérations de contreparties mais a,
dans le méme temps, mis en relief de graves problémes causés par l'asymétrie
existant entre des forces du marché dynamiques et de faibles cadres
institutionnels créés pour les réglementer. ¢ La coexistence d'un processus de
mondialisation financiere et de politiques macro-économiques nationales dont
l’élaboration reste sujette aux conditions et intéréts nationaux engendre des
pressions considérables pour les pays en développement; ces derniers subissent
également l'incertitude associée aux politiques macro-économiques adoptées
par les pays industrialisés, lesquelles n’internalisent pas tout a fait les effets
qu'elles produisent sur le reste du monde et ne sont pas dotées des mécanismes
de coordination nécessaires pour assurer leur cohérence globale. A cette
situation viennent se greffer les problemes qui touchent le marché financier
tels, notamment, que sa volatilité et 1'effet de contagion qui ont eu de si graves
répercussions sur les pays d’Amérique latine et des Caraibes dans les années
1990. Ces phénomeénes sont associés a I'incapacité des marchés a faire une
distinction claire entre les différents types d’emprunteurs, ce qui donne lieu a
«’effet de ralliement», si fréquent sur les marchés financiers durantles périodes
d’essor et, surtout, de crise économique.

L'instabilité financiére n’est que 1'une des manifestations de
I’asymétrie croissante entre le dynamisme des différents marchés et le
manque du degré suffisant de gouvernance économique dans le monde

¢ Voir Nations Unies (1999a), CEPALC (1998a), CNUCED (1998) et Ocampo (1999a).
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actuel. Une autre manifestation est la concentration économique extréme
qui prédomine dans le monde entier, de méme que les tensions en matiere
de répartition entre pays et dans les pays engendrées par le processus de
mondialisation. 7 Cette situation refléte, entre autres phénomenes, les hauts
niveaux d’éducation et de connaissances requis par les technologies et les
marchés mondiaux; cet état de choses constitue une menace au sens ot
ceux qui ne posseédent pas les compétences suffisantes risquent d’étre
marginalisés et que, par voie de conséquence, l'utilisation de ce type de
technologies etla création de nouvelles connaissances risquent d’étre encore
plus fortement concentrés dans quelques pays, groupes sociaux et sociétés.
Ce processus implique des menaces a la fois anciennes et nouvelles pour la
sécurité des populations mondiales, par suite du démantelement de pans
entiers des systémes de protection, de ceux qui fonctionnent au sein de la
famille comme ceux gérés par 1'Etat.

L’évolution de la mondialisation des marchés met également en
évidence le caractére incomplet et asymétrique des mesures qui
I’accompagnent. Ceci est sans nul doute le reflet de 'asymétrie existant au
sein des structures organisationnelles des différentes opérateurs
internationaux qui participent aux débats actuels. Des mesures volontaristes
sont adoptées dans plusieurs directions: le libre-échange (bien que
présentant des lacunes dans de nombreux domaines), la mobilité des
capitaux et la protection juridique des droits de propriété intellectuelle et
de l'investissement. Des questions tout aussi importantes sont néanmoins
laissées a I’écart: la mise au point de mécanismes propres a garantir la
cohérence globale des politiques macro-économiques des économies
centrales; la mobilité internationale de la main d’ceuvre; des accords
internationaux visant a assurer I'imposition adéquate du revenu du capital
ou pour freiner I’évasion fiscale; 1’acheminement de ressources
compensatoires vers les pays et les secteurs sociaux qui tendent a rester a
la traine dans le processus de mondialisation; et la mise en place de
réglementations internationales antitrust et des codes de conduites pour
les sociétés transnationales. Selon les termes employés au cours des débats
financiers de ces dernieres années, tous ces éléments soulignent la nécessité
de mettre en place une nouvelle «architecture» économique internationale
qui réponde a la nouvelle phase de mondialisation et soit basée sur un
plan d’action de grande envergure et un processus représentatif de
négociation.

Les problémes actuels en matiére de gouvernance internationale ne
concernent pas seulement les questions économiques mais aussi les affaires
sociales et ’environnement. Ils mettent en relief une problématique

7 Voir, a titre d’exemple, CNUCED (1997), PNUD (1999) Corria (1999) et Rodrik (1997).
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profondément enracinée, a savoir le contraste entre les thémes relevant de
l’échelle mondiale et les processus politiques locaux. Ce contraste implique
notamment qu’aucun des mécanismes de prise de décision a l’échelon
mondial n’est en mesure de garantir que les pays et les secteurs sociaux les
plus faibles soient représentés de fagon adéquate dans les décisions
adoptées. Cet état de choses engendre des tensions qui sont de plus en
plus manifestes. Celaimplique également que les espaces réservés al’action
démocratique des citoyens restent limités aux échelons national et, peut-
étre de plus en plus, local® It s’agit, en fait, du vestige le plus important du
concept de nation dans le monde actuel. Dans le méme temps, toutefois, la
mondialisation aiguise, sur le plan des difficultés que rencontrent les nations
du monde, les tensions qui existent entre les revendications des citoyens,
qui se sont accrues avec I'avénement de la démocratie, et les restrictions a
la liberté d’action engendrées par la mondialisation. Cette tension se
conjugue a d’autres qui caractérisent le monde actuel et qui ont atteint
dans notre région une trés forte intensité, en particulier la tension existant
entre les perspectives offertes par les communications modernes, qui
promettent une intégration «symbolique» avec le reste du monde, et les
restrictions imposées a une modalité plus «matérielle» d’intégration, a
savoir le manque d’acceés aux opportunités offertes par les modes de
développement national et international.

Cette analyse ne porte pas sur les processus mondiaux en tant que
tels mais prend en considération leur influence dans la création
d’opportunités ainsi que de contraintes et les sources potentielles de risque.
On y étudie donc les fagons dont 'action publique nationale et locale, et
dans certains cas régionale ou sous-régionale, peut tirer un meilleur parti
de ces possibilités tout en gérant les risques du processus de
mondialisation.” On tient également compte des restrictions imposées a
Veffectivité de certaines politiques pour des raisons liées a I’environnement
et par les dispositions d’accords multilatéraux récemment signés. Toutefois,
ces contraintes ne devraient pas étre considérées simplement comme un
fait établi mais comme un appel 4 I'action concertée des gouvernements et
des secteurs sociaux des pays de la région afin qu’ils tentent de peser sur la

8  Certes, des domaines d’action civique mondiale sont en train d‘apparaitre, comme le
démontre la participation de représentants de la société civile au sein des conférences
mondiales des Nations Unies, dans les débats mondiaux sur I'environnement et dans
les négociations commerciales (par exemple, la séance pour membres de la société civile
dans le cadre de la réunion ministérielle sur la Zone de libre-échange des Amériques,
tenue a Toronto, Canada, en 1999 et les confrontations qui ont entouré la conférence de
OMC tenue la méme année a Seattle).

? Reprenant le terme employé dans une étude publiée il y a une décennie, le
développement est analysé «de l'intérieur» (Sunkel, 1991).
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direction vers laquelle ces mesures nous conduisent et qu‘ils adoptent les
mesures pertinentes a 1’échelon régional ou sous-régional, chaque fois que
nécessaire.

C. Le cadre éthique de référence: les droits de la
personne et I’'équité

Malgré les efforts déployés par les pays de la région, les résultats
des nouveaux modeéles de développement se sont avérés peu satisfaisants
sur le plan économique et, surtout, sur le plan social et de I'environnement.
Pour une partie importante de la population, cette situation est encore
aggravée par le fait que les gens sont souvent dans l'incapacité d’exercer
leurs droits en tant que citoyens. Au niveau juridique et politique, ceci se
manifeste par une inégalité fondamentale en termes d’acceés au systéme
judiciaire et un manque de participation de la population a la prise de
décision politique. Dans les domaines économique et social, ce phénomene
se présente sous la forme d'une inégalité des chances, de précarité de
I'emploi, de faibles revenus, d’entraves a la mobilité sociale (en particulier
pour les femmes), d‘une indifférence a I'égard de la diversité ethnique et
culturelle et d"'un manque de protection face a I'infortune. L'enjeu central
pour la région a 'aube de ce nouveau siecle est donc la construction de
sociétés plus équitables. Telle est 1'aune a laquelle doit se mesurer la qualité
du développement.

Cependant, l'iniquité est loin d’étre une caractéristique du stade
actuel de développement. Elle constitue, bien au contraire une
caractéristique prédominante dans la plupart des différents modeles de
développement appliqués dans le passé en Amérique latine et, dans une
moindre mesure, dans les Caraibes anglophones. Cette situation est le reflet
de la profonde segmentation des structures économique, sociale, ethnique
et de sexes qui se reproduit d'une génération a l'autre par le biais de
différents mécanismes. Les effets de la répartition traditionnellement trés
inégale ont été exaspérés par un certain nombre de facteurs au cours des
décennies récentes: les répercussions des programmes d’ajustement macro-
économique, en particulier durant la crise de I’endettement, qui ont creusé
les différences en matiére de répartition du revenu dans certains pays;
I'hétérogénéité structurelle grandissante des secteurs productifs sous l'effet
des réformes mises en ceuvre; et les besoins croissants en éducation a cette
époque de mondialisation et de connaissances, domaine dans lequel notre
région est absolument retardataire.

Pour résoudre ces graves probléemes d’iniquité, les pays devront
s’attacher a rompre les mécanismes grace auxquels la pauvreté et 'inégalité
se reproduisent de génération en génération. De tels efforts devront porter
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sur les quatre principales voies de transmission suivantes: 1’éducation,
I’emploi, la distribution de la richesse et les profils démographiques, ainsi
que sur les entraves créées par la discrimination ethnique et entre les sexes,
qui aggravent encore les effets de ces facteurs. L'éducation et ’emploi sont
les deux chevilles ouvriéres de ces efforts. Assurer 1’acces a I’éducation
ainsi qu’au savoir et a 'information en général, est la meilleure fagon
d’ériger des cadres qui serviront de base au combat contre I'inégalité dans
des sous-systemes plus stratifiés, tels que le marché de I’emploi et le partage
du pouvoir. emploi constitue, pour sa part, le principal mécanisme
d’obtention de revenus pour la plupart des ménages, ainsi qu'un mécanisme
d’intégration sociale et de réalisation personnelle.

Il importe également d’adopter des mesures visant a améliorer la
distribution des avoirs, en facilitant notamment 1’accés des ménages au
logement (celui-ci étant, avec le capital humain, l’actif principal de la
majorité des ménages), et en améliorant 'acces des petites et micro-
entreprises rurales et urbaines aux facteurs de production (crédit,
technologie, formation professionnelle, compétences gestionnaires et
propriété fonciére). Dans le cas des entreprises rurales, elles doivent
également pouvoir disposer d'une infrastructure comparable a celle qui
dessert les entreprises urbaines. Des mesures doivent aussi étre adoptées
pour réduire le haut coefficient de dépendance démographique qui
caractérise encore les ménages les plus démunis dans les pays ot la
transition démographique n’en est qu’a ses débuts.

Dans des sociétés comme les notres, si profondément marquées par
les inégalités, la premiere chose a faire est de garantir une meilleure égalité
des chances, tache qui est en elle-méme trés complexe. En effet, les
personnes défavorisées ne doivent pas leur situation a un seul et unique
facteur, mais bien a une combinaison de facteurs. Par conséquence, tout
programme ciblé sur 'un de ces facteurs (par exemple, la gratuité de
I’éducation publique) risque d’échouer méme au niveau de son objectif
sectoriel, d’autres facteurs pouvant empécher les individus visés de tirer
pleinement parti des possibilités qui leur sont offertes. C’est pourquoi la
réalisation de l’objectif de 1’égalité passe par une approche intégrale
accompagnée de différentes mesures s’adressant a des personnes différentes
ou connaissant des situations différentes. En outre, une fois que 1’objectif
de I'égalité des chances a été atteint, il importe de savoir le conserver. En
effet, méme lorsque la mobilité est principalement déterminée par les
mérites, des facteurs liés a ’ascendance et a la descendance peut, a long
terme, favoriser I'inégalité des chances. De plus, si la société n’a pas donné
les possibilités adéquates & une partie importante de la population dans
les premieres années de vie de ces individus, le terrain perdu est, dans la
plupart des cas, irrécupérable méme si, a une étape ultérieure, la société
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réussit a bloquer la transmission intergénérationnelle des inégalités qui
auraient compromis les chances de leurs enfants. D’ou la nécessité
d’appliquer des politiques qui compensent les inégalités qui se présentent
tout au long de la vie tout autant que les inégalités des chances. Par ailleurs,
I’équité et, partant, la réduction de la segmentation sociale en fonction du
niveau de revenus, du sexe, des considérations ethniques et d’autres
facteurs, doivent étre considérées comme un objectif a part entiére, comme
une expression authentique d’un principe collectif de base, alors que les
systtmes d’organisation économique (l’activité privée et le marché, de
méme que l'action gouvernementale) sont des instruments au service
d’objectifs sociaux plus vastes plutdt que des objectifs en soi.

Si la construction de sociétés plus équitables est définie comme le
but principal du développement, I’attention doit étre portée sur les droits
civils et politiques du peuple, qui comprennent les droits des individus a
exercer leur autonomie par rapport au pouvoir de I’Etat et 2 participer a la
prise de décisions publiques, de méme que les droits économiques, sociaux
et culturels fondés sur les valeurs de 1’égalité, la solidarité et la non-
discrimination. Ces ensembles de droits sont universels, indivisibles et
interdépendants. Malgré les différences pouvant exister au niveau des textes
législatifs régissant certains aspects tels que la nature, la protection et la
possibilité de l'exercice des droits politiques et civils, ainsi que des droits
économiques, sociaux et culturels, ils relevent néanmoins d‘un concept
global des droits fondamentaux de l'individu. Par conséquence, si les droits
économiques, sociaux et culturels ne sont pas renforcés, les droits civils et
politiques conquis avec tant de peine pourraient s’avérer inutiles pour les
secteurs a plus faibles revenus, moins éduqués ou moins informés de la
population. La pauvreté et I'impossibilité ou I'incapacité de mener une
action civique vont souvent de pair. Ce sont en fait ces deux ensembles de
droits qui fournissent un cadre éthique de référence authentique a la
politique économique et sociale et a la gestion des affaires politiques.

Etant donné les progrés substantiels accomplis durant la derniére
décennie en termes d’avancement des droits civils et politiques et leur
rapport étroit avecl'équité, le moment est opportun pour accorder la priorité
aux aspects sociaux de la citoyenneté dans la région. L’Amérique latine et
les Caraibes sont aujourd’hui une région ou les pays connaissent un
processus de consolidation de leur démocraties politiques et un
développement d"une culture démocratique fondée sur l’exercice des droits
civiques et politiques. Il nest donc pas surprenant que I’attention tende a
se centrer sur la garantie des droits al’équité. Ces droits visent ala mise en
place d’'une modalité élargie de citoyenneté dans laquelle, outre le respect
de leurs droits civiques et politiques, les citoyens sont en mesure de jouir
de leurs droits économiques, sociaux et culturels (CEPALC/IIDH, 1997).
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Malgré I'existence d'un large consensus au sein de la communauté
internationale quant au fait que tous ces droits forment un tout indivisible,
leur indivisibilité devient nettement plus problématique au moment de
I’application dans les faits. Il s’est avéré tout aussi difficile de garantir les
droits économiques, sociaux et culturels que prévenir la violation des
droits civils et politiques des individus et des communautés. Garantir «le
droit de toute personne a un niveau de vie suffisant pour elle-méme et sa
famille, y compris une nourriture, un vétement et un logement suffisants,
ainsi qu’a une amélioration constante de ses conditions d’existence»
(Article 11, Pacte international relatif aux droits économiques, sociaux et
culturels) transcende le domaine éthique, culturel, politique et
institutionnel de la société et a une incidence économique directe en termes
de création et d’affectation d"une quantité suffisante de ressources. Il
faut garder a l’esprit que la reconnaissance politique de l'existence de
droits économiques, sociaux et culturels n’engendre pas en soi la richesse
ni contribue a la répartition de ressources non-existantes. L'application
de ces droits doit étre notamment compatible avec le degré de
développement atteint et avec le pacte budgétaire établi dans chaque
société; sinon, ils risquent de créer des attentes peu réalistes ou des
déséquilibres macro-économiques qui pourraient en fin de compte, par
d’autres voies, porter préjudice aux secteurs mémes qu’ils sont censés
protéger. L'équité, dans ce sens du terme, doit étre congue comme la
détermination d’objectifs dans les domaines ol la société est, étant donné
son niveau actuel de développement, effectivement en mesure de les
réaliser. En d’autres termes, le point de référence est ce qui est
effectivement réalisable.

La valeur des droits économiques, sociaux et culturels réside dans
le fait qu’ils établissent un régime institutionnel et juridique qui contribue
a inculquer des perspectives éthiques qui se matérialisent dans des objectifs
collectifs et, partant, au niveau du processus de prise de décision
économique et politique qui permet de satisfaire les besoins de I'ensemble
des citoyens et réduire les inégalités. La reconnaissance des droits
économiques, sociaux et culturels permettra en derniére instance de doter
les citoyens de chacun des pays de la région d"un ensemble de compétences
qui leur permettront d’accéder, une fois atteint un certain niveau de
compétitivité, aux réseaux par lesquels sont échangés d’autres avoirs. Ces
compétences serviront également a favoriser I’émergence d’une nouvelle
forme de citoyenneté grace a laquelle tous les individus seront en mesure
d’évoluer en tant que véritables agents sociaux dotés des pouvoirs
autonomes, de la capacité de défendre certains intéréts et de formuler des
revendications, ainsi que d’exercer pleinement leurs droits individuels et
collectifs légalement reconnus.
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Au cours des derniéres décennies, la protection de I'environnement a
également commencé a étre reconnue comme un droit qui a été inclus en
tant que tel dans les constitutions d"un certain nombre de pays de la région.
Des progres substantiels ont été accomplis dans les années 1990 quant au
développement du concept de justice environnementale fondée sur le
principe selon lequel les politiques et le programmes appliqués en matiére
d’environnement doivent nécessairement compenser les différents impacts
exercés sur les différents groupes sociaux et, a titre rétroactif, les dommages
résultant de la pollution provoquée dansle passé. Dansle méme ordre d'idées,
certains pays adhérent maintenant au principe selon lequel les communautés
doivent étre consultées a propos d’activités économiques qui peuvent avoir
une incidence sur I'environnement dans lequel elles vivent.

D. Le caractére intégral du développement

L'objectif central, a savoir parvenir a améliorer les niveaux de bien-
étre de 'ensemble de la population n’est réalisable que dans la mesure ou
les pays consentent des efforts majeurs pour conforter des économies
dynamiques et compétitives capables de relever les défis posés par un
monde sans fronti¢res. A cet égard, l'équité et le développement économique
(y compris sa facette de développement durable) relevent d'une seule
stratégie intégrale et sont unis par un ensemble de relations complexes
d’interdépendance. Le développement social ne peut étre obtenu par la
seule politique sociale, tout comme la politique économique et la croissance
ne peuvent garantir la réalisation des objectifs sociaux indépendamment
de la politique sociale. Les éléments qui unissent la politique économique
et la politique sociale sont, notamment, la création d’emplois et de revenus,
la stabilité de la croissance économique, la nécessité de venir a bout
d’hétérogénéités a la fois héritées et récentes par le biais de politiques qui
favorisent la contribution des petites entreprises au développement, et la
possibilité d’acheminer davantage de ressources aux fins du développement
du capital humain, de réseaux de sécurité sociale ou de programmes
intégraux de lutte contre la pauvreté d 'une maniére qui soit cohérente avec
le maintien d’une politique budgétaire viable. Dans tous ces domaines, les
modéles de développement économique ne sont pas neutres en termes
sociaux et il est donc possible de chercher et de promouvoir des
entrainements sociaux plus efficaces qui renforceront l'impact de la
politique sociale. Dans le méme temps, le développement social, une
atténuation des inégalités et I'élimination de toute discrimination vont créer
des conditions propices au développement économique moyennant
I'investissement en capital humain et la construction d"une série de formes
de capital social qui contribueront a fortifier la compétitivité systémique
des économies de la région.
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Les problemes relatifs au développement économique et social sont
également corrélés avec ceux associés au développement durable. Cette
forme de développement pose avant tout des problemes en termes d'équité,
en particulier d’équité intergénérationnelle, au sens ou les intéréts des
générations futures ne sont pas pris en compte dans la prise de décisions
publiques. Certains aspects liés a I'équité intragénérationnelle ne doivent
pas non plus étre ignorés: les secteurs a plus faibles revenus sont souvent
les plus gravement touchés par la pollution, ne disposant de moyens
économiques pour s’en protéger; ce sont les paysans les plus pauvres qui
travaillent dans les écosystemes les plus dégradés. La pauvreté en soi
constitue, dans bon nombre de pays, l'un des facteurs sous-jacents a
'extension de la frontiére agricole qui est a l’origine de graves dommages
causés a l'environnement. Le développement durable pose également des
problemes en termes d’efficience économique, notamment parce qu’a long
terme, la prévention est de loin la modalité la plus efficace de préservation
de l'environnement. Qui plus est, de nombreux dommages a
I'environnement sont permanents et constituent dés lors des pertes d'un
capital naturel irremplagable.

Par ailleurs, la citoyenneté n’est pas seulement un droit qui, en soi,
contribue au bien-étre des personnes; elle est aussi la fagon la plus effective
d’assurer que les objectifs sociaux du développement soient diiment pris
en compte dans la prise de décisions publiques. Elle contribue donc a la
formation d"un contexte stable sur les plans politique et social qui est propice
au développement économique. En effet, la cohésion sociale et la stabilité
politique sont de plus en plus pergues comme un facteur de compétitivité
dans ce monde internationalisé.

Ce concept intégral de développement va bien au-dela de la
complémentarité entre, d'une part, les politiques sociale, économique,
environnementale et de gouvernance démocratique et, d’autre part, les
politiques associées au capital humain, au bien-étre social, au
développement durable et a la citoyenneté. Ce concept doit étre congu
comme le coeur méme du développement. En d’autres termes, dans le cadre
d’un processus de développement intégré, les personnes ou leur habitat
naturel ne peuvent étre sacrifiés au nom de la croissance économique. Le
progres et la croissance doivent, au contraire, se manifester par la satisfaction
croissante des besoins existants. Le développement ne doit donc pas
seulement étre orienté vers la satisfaction des attentes croissantes des
personnes en termes de consommation, lesquelles, bien que légitimes,
restent insuffisantes pour répondre aux attentes d’une meilleure qualité de
vie. Le développement doit également viser a créer un climat humain et
social de plus grande sécurité et de confiance mutuelle, a étayer un systeme
politique démocratique qui permette une participation plus active des
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citoyens au gouvernement et a la prise de décision, a renforcer le bien-étre
de ceux qui ont un acces plus restreint aux avantages de la société moderne,
a favoriser des actions collectives qui favorisent I'engagement accru des
citoyens et leur sentiment d’appartenance a la société dans laquelle ils
vivent, et a protéger et améliorer I'habitat naturel de ceux qui y vivent
aujourd’hui et de ceux qui y vivront demain. Ce sont de tels processus qui
donnent au développement son caractére intégral.

Le concept de développement intégral a été au centre des
propositions formulées par la CEPALC tout au long de son histoire et
aussi le point de départ de celles présentées au début des années 90
(CEPALC, 1990, 1992a, 1992b, 1994b). Nous avons appris, au fil du temps,
a mieux appréhender I'importance de ce concept qui est présent, depuis
longtemps, dans de nombreuses perspectives du développement qui ont
beaucoup de points communs avec la vision du développement proposée
par la CEPALC,Y telles que le concept de développement humain (PNUD,
1994) et, plus récemment, celui de «développement en tant que liberté»
(Sen, 1999).

1 Une des expressions les plus précoces de cette optique a été la distinction établie entre
la croissance et le développement, trés répandue dans les débats régionaux pendant
un certain temps.
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Chapitre I

L’héritage des années 90

Dans les années 70, un petit nombre de pays latino-américains a
entrepris des réformes structurelles destinées a ouvrir les économies a la
concurrence étrangere et a favoriser la participation accrue du secteur privé
au développement. Le processus s’est ralenti au début des années 80 mais
a connu une reprise vers la moitié des années 80 pour ensuite s’étendre a
toute la région. II s’est ensuite consolidé dans les années 90, bien que les
efforts dans les domaines du commerce, des finances, de I'emploi et de la
sécurité sociale, ainsi que la réforme de I’Etat aient suivi des rythmes
irréguliers dans les différents pays de la région.! A partir du milieu des
années 80, des efforts ont également été amorcés pour rétablir les équilibres
macro-économiques internes. La réforme structurelle et les programmes
de stabilisation macro-économique ne constituent pas toutefois le seul
héritage recu par la région a 'aube du vingt-et-uniéme siécle. Il comporte
également des facteurs structurels profondément enracinés dans I'’histoire,
certaines séquelles encore non résolues de la crise de I'endettement et
d’autres processus d’ordre social et politique. Par ailleurs, la région est,
par nature, trés hétérogéne en termes de taille, de structure et stade de
développement des différents pays, de méme qu‘auniveau de la robustesse
ou de la faiblesse de leurs institutions économique, politiques et sociales. 2

! Voir Lora(1998) et Morley, Machado et Pettinato (1999) pour une comparaison
quantitative de 1’état des réformes.

2 La CEPALC (2001) a dressé un bilan plus détaillé de la décennie. Voir les résultats d'un
projet & long terme d’un projet de la CEPALC sur l'incidence de la réforme structurelle
en Amérique latine et dans les Caraibes (dans Stallings et Peres, 2000; Moguillansky et
Bielschowsky, 2000; Katz, 2000a; Morley, 2000; Weller, 2000).
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A. Performance économique, intégration a I’économie
mondiale et les nouveaux modeles de production

1. Performance macro-économique

Le fait le plus saillant en matiere de développement économique
dans les années 90 a été la reprise de la croissance dans un contexte de
souci accru pour les déséquilibres macro-économiques internes. Cette
relance a été particulierement évidente en Amérique latine ot le produit
intérieur brut (PIB) s’est accru a un taux moyen annuel supérieur a celui
de la décennie antérieure (3.2% par an de 1990 a 2000, comparé a 1.0%
dans les années 80 ou, en termes de produit par téte, de 1.6% comparé a
-0.9%), scénario que 1'on retrouve dans la plupart des pays de la région.
Ceci s’applique également aux Caraibes, bien que la croissance y ait été
plus lente (2.0% dans les années 90 comparé a 0.1% dans les années 80) et
qu‘un ralentissement ait été enregistré dans un groupe important de pays.
Le souci majeur porté par les autorités nationales aux équilibres macro-
économiques internes se refléte non seulement dans la réduction du
déficit budgétaire a une moyenne de 1 a 2 p.100 du PIB (a quelques
exceptions pres, et avec une augmentation au cours de la derniére crise)
mais aussi dans le fait que l'inflation en Amérique latine s’est stabilisée a
son niveau le plus bas depuis une cinquantaine d’années; le taux annuel
est d’environ 10% ou moins depuis 1997 et 4 été ramené a un seul chiffre
dans la plupart des pays. Ces progrés sont particulierement significatifs a
la lumiére des profonds déséquilibres budgétaires qui ont caractérisé les
économies latino-américaines a partir de la fin des années 70, ainsi que de
la longue histoire inflationniste de plusieurs d’entre eux, en particulier en
Amérique du Sud. Ils se sont traduits par une plus grande confiance a
I’égard des autorités macro-économiques de la région, bien que sans
entrainer de stabilité au niveau des courants de capitaux.

Le taux moyen de croissance de la région reste toutefois encore trop
faible pour combler 1’écart qui la sépare des pays plus développés; il reste
également inférieur au taux jugé souhaitable et nécessaire par la CEPALC
pour résoudre les graves problemes de pauvreté que connait la région.
Cette croissance a également été inférieure a celle connue par ’Amérique
latine entre 1945 et 1980, a savoir 5.5% par an ou 2.7% par habitant. Ce
constat est valable méme lorsque la comparaison est basée sur de moyennes
simples (respectivement 4.9% et 2.1%), de fagon a isoler I'impact des pays
les plus grands de la région, c’est-a-dire le Brésil et le Mexique, dont la
croissance économique dans les années 1990 a été nettement inférieure aux
taux historiques. * Par rapport aux trente cinq ans qui ont précédé la crise

3 Les taux moyens simples de croissance en Amérique latine dans les années 90 ont été
de 3.4% pour le PIB et de 1.3% du PIB par habitant.
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de I'endettement, le scénario de ralentissement est évident dans la plupart
des pays latino-américains, les seules exceptions étant les pays dont les
résultats ont été relativement modestes durant cette période (voir
diagramme 1).
Diagramme 1
HAUSSE MOYENNE DU PRODUIT INTERIEUR BRUT
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Source; CEPALC.

Le fait méme que la croissance se soit ralentie par rapport aux
scénarios antérieurs 2 la crise de 1’endettement remet en question I'effet
positif profond que, selon certains analystes, les réformes étaient censées
exercer sur la croissance économique. D’aprés une étude récente de la
CEPALC (Stallings et Peres, 2000), les effets, bien que positifs, sont restés
modérés.* Quoi qu’il en soit, il s'avere difficile, étant donné la diversité
des expériences des différents pays en termes d‘intensité des réformes, des
mesures économiques adoptées dans la foulée et du résultat général de ces
mesures, de dégager de simple inférences quant a I'impact de la réforme.

4 Selon cette étude, il est impossible de faire la distinction entre l'incidence des réformes
et celle de la stabilisation macro-économique et de I'évolution de 'environnement
international. Pour les effets de la réforme sur V'investissement, voir Moguillansky et
Bielschowsky (2000); pour les effets sur la productivité, voir Katz (2000a). Ces conclusions
ne coincident pas avec celles d’études antérieures (y compris BID, 1997, sur I’ Amérique
latine), CNUCED (1999a) et Rodrik (1999) remettent également en question les effets de
1a réforme.
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La tendance en matiere de taux d’investissement confirme ces
observations. En dépit d’une récupération générale du coefficient
d’investissement, ce n’est que vers 1997 et 1998 que le coefficient moyen
simple (qui traduit plus fidélement les améliorations en termes de fermeté
relative de I'accumulation de capital dans les pays plus petits) a atteint des
niveaux comparables a ceux des années 70 (voir diagramme 2). Le
coefficient pondéré d'investissement est, quant a lui, resté inférieur aux
niveaux des années 70. Par ailleurs, le coefficient marginal de capital dans
les années 90 a été nettement supérieur a celui des années 70 (6.6 contre
4.8), ce qui démontre que le comportement de 'investissement a joué un
role moindre dans la promotion de la croissance économique (voir
diagramme 3A).°

Diagramme 2
INVESTISSEMENT EN CAPITAL FIXE COMME POURCENTAGE
DU PRODUIT INTERIEUR BRUT
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Source: CEPALC.

5 Ilfaut souligner que, selon le diagramme 2.34, le taux d'investissement dans les années
90 était semblable ou supérieur aux taux des années 50 et 60, tant du point de vue de la
moyenne simple que de la moyenne pondérée. La comparaison en termes de rapport
capital-produit marginal est toutefois nettement moins favorable; en effet, durant les
décennies antérieures, les réductions des niveaux d’investissement avaient été
accompagnées d une augmentation des taux de croissance économique.
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Diagramme 3
TAUX D’INVESTISSEMENT EN CAPITAL FIXE, BALANCE COMMERCIALE
ET CROISSANCE ECONOMIQUE
(Moyennes par décennie)
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Les cycles macro-économiques rendent également compte d’une
forte dépendance vis-a-vis des aléas du financement extérieur. On peut
distinguer, a la lumiére des variations en matiére de courants financiers,
deux étapes entierement différentes au cours de la derniére décennie. La
premiére a été caractérisée par une augmentation notable des courants
de capitaux acheminés vers la région, ce qui a facilité la mise en oeuvre
de programmes anti-inflationnistes efficaces dans plusieurs pays et
I'application de réformes structurelles. L'amélioration en matiére de
courants financiers et le succés des programmes anti-inflationnistes, dans
un contexte initial de capacité de production sous-utilisée, sont autant de
facteurs clés qui ont contribué a la reprise rapide de la croissance dans la
région au cours de la premiére partie de la décennie (4.1% pour 1990-
1994). La forte instabilité des courants de capitaux déclenchée par l'effet
dit « tequila » a donné lieu a une période marquée par un ralentissement
de la croissance du PIB (3.1% par an pour 1994-2000) et des taux de
croissance trés variables. D’autres symptomes de cette dépendance a
I’égard du financement extérieur sont l’extréme sensibilité de la balance
commerciale aux niveaux de l’activité économique et la tendance a
remplacer I'épargne intérieure par 1’épargne étrangere, caractéristique
des périodes de reprise de la croissance associée aux apports de courants
de capitaux. Il faut signaler que les crises financiéres intérieures ont été
fréquentes durant les années 90, ce qui constitue un phénoméne mondial
(IMF, 1998). Ces crises ont absorbé des ressources budgétaires et quasi-
budgétaires considérables dans de nombreux pays et ont compromis le
fonctionnement méme des systémes financiers, parfois pour de longues
périodes de temps.

La croissance rapide connue par certains pays au début des années
90 s’est ensuite ralentie. Tel est le cas des sept pays qui ont affiché des
taux annuels de croissance de plus de 5% entre 1990 et 1994, a savoir
I’Argentine, le Chili, le Costa Rica, El Salvador, Guyana, le Panama et
I’'Uruguay. Parmi ces pays, seul le Chili, qui atteint des niveaux
particuliérement élevés de formation de capital dans les années 1990, a
réussi a maintenir un rythme quelque peu supérieur aprés l'effet
«tequila». Depuis cette crise, un seul pays, la République dominicaine,
a connu une hausse du taux de croissance de plus de 5% par an (voir le
diagramme 4).

I1 faut signaler, par ailleurs, que la gestion macro-économique n’a
pas échappé a la sensibilité de la croissance économique vis-a-vis des
courants de capitaux, a la tendance aux crises financiéres internes ou aux
problemes associés a la restructuration du processus de production
mentionnés plus haut. Ce phénomeéne a mis en lumiére certaines
contradictions entre différents objectifs et instruments de politique
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économique. L'orientation prononcée en faveur de la réévaluation de la
monnaie qui a caractérisé les périodes d’essor des années 90 a notamment
été a I'origine des graves problémes d’ajustement rencontrés dans plusieurs
pays par les secteurs producteurs de biens et services marchands, ainsi
que de poussées spéculatives qui ont contribué a aggraver les déséquilibres
et a accentuer le risque de crises financiéres. De méme, la tendance, dans
de nombreux pays, a adopter des politiques monétaires et de crédit pro-
cycliques qui favorisent une montée en fleche des préts et de fortes baisses
des taux d’intérét durant les périodes d’expansion et une contraction
monétaire prononcée et des taux d'intérét élevés durant les crises, constitue
la cause sous-jacente des crises financiéres nationales et de I'instabilité de
la croissance économique.

Diagramme 4
CROISSANCE DES ECONOMIES LES PLUS DYNAMIQUES
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Source: CEPALC.

2. Intégration a I'économie mondiale

D’importants progrés ont été accomplis, dans les années 90, sur le
plan de l'intégration des pays d’Amérique latine et des Caraibes au sein de
I'économie mondiale. Au cours de cette décennie, la région a affiché la
croissance la plus dynamique de son histoire en termes de volumes réels
des exportations, a savoir 8.9% par an entre 1990 et 1999. Ce chiffre est en
fait supérieur au taux de I'ensemble des échanges mondiaux. La forte
augmentation des exportations du Mexique (13.7% par an) explique en
grande partie cet essor. En effet, en 1999, le Mexique représentait presque
la moitié des exportations de biens de ’Amérique latine. D'autre part, le
Brésil se distingue par une croissance relativement lente de ses exportations
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(3.2% par an), chiffre inférieur non seulement ala moyenne régionale pour
les années 90 mais aussi a ses propres résultats depuis les années 60. Les
autres pays ont néanmoins enregistré une forte progression de pres de 8%
par an. La part de I’Amérique latine et des Caraibes dans les exportations
mondiales reste néanmoins trés faible: un peu plus de 5%.

La diversification des exportations a évolué selon des rythmes divers
selon les pays et les sous-régions. Le fait le plus saillant est la transformation
rapide de la composition des exportations mexicaines, bien que la
diversification ait été également importante en Amérique centrale et en
République dominicaine (voir Tableau 1). Le Mexique a connu un essor
des exportations industrielles vers les Etats-Unis pour une vaste gamme
de produits, y compris ceux de 1'assemblage (#22guila). Dans les plus petits
pays, la diversification est davantage associée au développement d'une
industrie de montage orientée vers le marché des Etats-Unis, notamment
les articles manufacturés traditionnels (en particulier les vétements) et, de
plus en plus, les produits électroniques. Etant donné la pondération
croissante des produits d’assemblage en termes de valeur ajoutée, le taux
de croissance ainsi que le degré de diversification des exportations ont été
moins prononcés. La composition des exportations s’est modifiée plus
lentement au Brésil, pays qui présente également une structure trés
diversifiée d’exportations, et en particulier dans le reste de I’Amérique du
sud, ot les produits primaires, les manufactures traditionnelles et les articles
manufacturés a forte teneur en ressources naturelles représentent encore
une grande part des exportations. Durant cette décennie, la composition
des exportations dans les Caraibes anglophones n’a pas subi de grands
changements. C’est pourquoi, dans la plupart des pays de la région,
l'accroissement des exportations est allé de pair avec une diversification
encore inadéquate de l'assiette des exportations, a la fois en termes de
produits et de marchés indicatifs (CEPALC, 1998d). Dans le cadre de cette
structure de spécialisation, le Mexique et certains pays d’Amérique centrale
et des Caraibes ont intensifié leurs exportations dans des créneaux
dynamiques des importations des pays de 1'Organisation pour la
coopération et le développement économiques (OCDE), bien que, la encore,
les opérations de montage représentent une part importante de ce processus;
les pays sud-américains en ont fait de méme avec des produits qui ont
perdu du terrain en termes d’achats de la part des pays développés.

¢ Par ordre d’importance en termes de croissance absolue, la part des importations de
YOCDE s’est accrue dans les secteurs suivants: habillement (Mexique, République
dominicaine, Honduras, Guatemala, Costa Rica et Jamaique), I'industrie automobile
(Mexique), I'équipement non-électrique (Mexique et Brésil), le matériel électrique et
I’équipement électronique (Mexique, République dominicaine et le Costa Rica), les
ordinateurs (Mexique) ainsi que les produits chimiques et pharmaceutiques.
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Tableau 1
COMPOSITION DES EXPORTATIONS: DE LAMERIQUE LATINE ET DES CARAIBES, 1988 ET 1998
(Pourcentages)
. Exportations
Amérique ) ; Amérique  Exportations pIatino-

Mexique® Brésil du sud Amerique  Caralbes ~ jajin et intra- américaines

Catégories sauf le centrale®  anglophones® |gs Caraibes  régionales hors de

Brésil la région
1988 1998 1988 1998 1988 1998 1988 1998 1988 1997 1988 1998* 1988 1998 1988 1998
Produits primaires 429 100 188 196 440 404 638 417 278 282 355 229 202 155 334 388
Agriculture 10.7 41 122 124 209 203 632 410 104 7.7 172 123 8.0 8.6 175 199
Industrie miniére 2.8 0.4 6.5 7.2 5.2 4.2 0.1 0.2 3.6 9.8 4.9 3.0 3.9 15 6.0 7.0
nergie 29.4 55 0.0 0.0 179 158 0.4 05 138 106 134 7.6 8.4 53 99 119
Produits industriels R 56.7 899 801 792 556 578 357 582 720 702 639 762 794 843 659 601
Traditionnels 108 200 292 289 200 213 236 311 191 21.0 213 226 174 264 255 237
Aliments, boissons et tabac 3.9 23 166 163 118 123 123 130 107 118 118 8.7 65 121 151 144
Exportations traditionnelles diverses 68 177 126 126 8.1 9.0 113 1841 83 93 95 139 110 144 104 93

A forte intensité de ressources naturelles et

présentant d'importantes économies d'échelle’ 20.6 83 315 241 331 276 6.9 89 504 473 295 181 407 282 313 267
Produits finis durables? 10.2 240 8.7 107 0.8 5.1 0.2 1.1 0.3 0.1 54 142 8.7 154 3.9 3.2
Porteurs de progrés technique® 151 376 108 155 1.8 3.8 52 170 2.2 1.7 77 214 125 143 5.2 6.4
Biens divers 0.3 0.1 0.8 1.2 0.4 1.8 0.5 0.1 0.2 17 0.5 0.9 0.3 0.2 0.7 1.2

Source: CEPALC, sur la base de chiftres officiels. Pour une description détaillée de la classification utilisée, voir CEPALC Panorama de Ia insercion internacional de
América Latina y el Caribe, 1996 (LC/G.1941), Santiago, Chili, Décembre 1996, pp. 217-225; et Latin America and the Caribbean in the World Economy. 1998
Edition (LC/G.2038-P), Santiago, Chill, mars 1999, p. 172. Publication des Nations Unies, n? de vente E.99.11.G.3.
& Comprend les 25 pays suivants: Argentine, Barbade, Belize, Bolivie, Brésil, Chili, Colombie, Costa Rica, Dominique,Equateur,El Salvador, Grenade, Guatemala,

Honduras, Jamaique, Mexique, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pérou, Sainte-Lucie, Surinam, Trinité-et-Tobago, Uruguay et Venezuela.

b Depuis 1992, le Mexique reprend les produits de la maquila dans la catégorie «Biens». Avant cela, ils étaient classifiés comme “Commerce en matiére de services».
C'est pourquoi les données correspondant 4 1988 et 1998 ne sont pas comparables.

° Comprend les cinq pays suivants: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras et Nicaragua.

4 Comprend les huit pays suivants: Barbade, Belize, Dominique, Grenade, Jamaique, Sainte-Lucie, Surinam et Trinité-et-Tobago.
° Dans le cas de la Barbade, Belize, Dominique, Grenade, Paraguay et Surinam, en I'absence de chiffres pour 1998, les chiffres de 1997 ont été utilisés.
' Comprend, entre autres produits industriels, les produits pétrochimiques, le papier, le ciment et les métaux de base.
9 Comprend les électroménagers et les véhicules (et pieces), de méme que les opérations d’assemblage.

h Comprend les machines, instruments et produits chimiques raffinés, ainsi que le montage de ces produits.
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Un autre facteur ayant contribué a I’expansion et a la diversification
des exportations est le développement significatif des échanges intra
régionaux associés a la consolidation de l'intégration économique et
d’accords de libre-échange déja en place et la création de nouveaux
mécanismes. L'essor des échanges commerciaux a été particulierement
notable au sein des principaux accords sous-régionaux, a savoir le Marché
Commun du Sud (Mercosur) et la Communauté andine, entre 1990 et
1998 (respectivement 22% et 19%). La croissance a été plus lente dans le
Marché Commun d'Amérique centrale et la Communauté des Caraibes
(Caricom), alors que pour I’Amérique centrale, elle s’est limitée a la
premiere partie de la décennie. Un trait caractéristique du commerce intra
régional a été I'importance accordée aux articles manufacturés
traditionnels, lesquels se sont également trées diversifiés. En effet,
exception faite de ce commerce, la forte concentration des exportations
sud-américaines dans les produits de base est encore plus manifeste (voir
tableau 1). Par conséquent, I'une des plus graves séquelles de la derniére
crise a été la forte baisse des échanges commerciaux au sein des espaces
d’intégration de I’Amérique du sud, tendance qui s’est particuliérement
accentuée en 1999 (pres de 25%).

- En termes de restructuration du processus de production dans le
contexte des marchés internationaux, la région a créé deux grands scénarios
de spécialisation. Le premier se caractérise par un essor des exportations
de produits manufacturés  forte intensité d’intrants importés, orientés
principalement vers le marché des Etats-Unis. Ce scénario, qui est
essentiellement celui du Mexique et de quelques pays d’Amérique centrale
et des Caraibes, est accompagné d'un effet marqué d’entrainement au
niveau national dans les secteurs autres que la 7eguila au Mexique, des
exportations de produits agricoles traditionnels ou d’un processus de
diversification des exportations agricoles en Amérique centrale, et du
développement des exportations de services (en particulier le tourisme)
dans les Caraibes. Dans le deuxiéme scénario, la primauté des exportations
extra régionales de produits de base ou d’articles industriels a forte intensité
de ressources naturelles se conjugue 2 un commerce intra régional beaucoup
plus diversifié. Tel est le modéle prédominant dans les pays sud-américains.
Dans le cas du Brésil, il est accompagné de quelques produits manufacturés
a forte intensité de technologie et au Brésil et dans plusieurs autres pays,
d’exportations d’articles manufacturés a forte intensité de main d’ceuvre
et d'une quantité importante d’articles manufacturés destinés aux marchés
intérieurs. Un troisiéme scénario de spécialisation existe également, en
particulier au Panama et dans certaines petites économies du Bassin de la
Caraibe, caractérisé par des exportations de services (financiers, touristiques
et de transport).
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L'ouverture des économies et le retour du financement extérieur ont
entrainé une explosion encore plus rapide des importations. Le déficit
commercial a donc eu tendance a se creuser, pour atteindre des niveaux
comparables a ceux des années 70 (ou plus élevés s’ils sont calculés sur la
base de moyennes simples). Ce phénomene est d’autant plus préoccupant
que ces déficits coincident avec des taux de croissance économique
inférieurs de deux points de pourcentage, voire plus, par rapport aux
chiffres des années 70 (voir diagramme 3B). Le rapport entre la croissance
économique et le compte des opérations avec I'extérieur s’est donc dégradé
sous l'effet des transformations structurelles résultant de la libéralisation
économique, ainsi que de la tendance a la réévaluation réelle qui a
caractérisé les années 90.

Lahausse soudaine de I'investissement étranger direct est un deuxieme
signe de l'intégration progressive de la région au sein de '’économie mondiale.
Cette hausse est le résultat d'un certain nombre de facteurs, a savoir la
déréglementation de secteurs a forte intensité de ressources naturelles, la
privatisation de secteurs traditionnellement controlés par 1’Etat, la mise en
oeuvre d’accords de libre-échange ou d’accords préférentiels octroyés par un
plus grand nombre de régions ou de pays industrialisés (en particulier, 1’ Accord
de libre-échange nord-américain et I'Initiative du Bassin des Caraibes), ainsi
que la restructuration des secteurs productifs dans le contexte du processus
régional d'intégration.® Etant donné l'instabilité des courants de capitaux,
Vinvestissement étranger direct est devenu le moteur principal de I'évolution
vers une situation de transferts positifs nets de ressources en provenance de
Y'étranger, marquant ainsi un mouvement inverse a celui des transferts négatifs
caractéristiques de la «décennie perdue». Depuis 1999, la région a toutefois
enregistré des transferts nets de ressources légérement négatifs, pour la
premiere fois en presque dix ans (CEPALC, 1999b).

Le boom de l'investissement étranger direct ne s’est pas toujours
traduit par une augmentation de la capacité de production car il a impliqué
un nombre important de fusions et de rachats d’actifs existants, d’abord
dans le secteur public (privatisations) et plus récemment dans le secteur

7 Cette évolution défavorable est également évidente lorsque les comptes des opérations
avec V'extérieur sont mesurés en termes de compte courant ou de transfert net de fonds
en provenance de I'étranger. Elle est encore plus manifeste en comparaison avec la
situation des années 50 et 60, période durant laquelle les économies de la région ont
connu en fait une croissance plus rapide que dans les années 90 et engendré des
excédents commerciaux. Voir CNUCED (1999a) ot1 une étude similaire montre que cette
détérioration s’est produite dans tout le monde en développement, a l'exception de la
Chine et, dans une certaine mesure, de quelques autres économies asiatiques
particulierement solides.

8  Voir CEPALC (1998b) pour une analyse de ces tendances.
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privé. Plus particuliérement dans les derniéres années (1997-1999), les
courants associés aux fusions et aux rachats ont représenté quelque 40%
de l'investissement étranger direct. La hausse rapide de ce type
d’investissement a conduit a une augmentation rapide de la participation
des sociétés étrangéres a la production et aux ventes, notamment a partir
de la moitié de la décennie.’ Un facteur nouveau, bien que portant sur des
quantités plus réduites, a été 'apparition d’une activité trés dynamique en
termes d’investissement intra régional direct, y compris des fusions et des
rachats et une vague d’alliances stratégiques entre grandes sociétés
nationales, qui constituent peut-étre un pas sur la voie de la formation de
sociétés multinationales régionales ou sous-régionales.

3. Modification des patrons de production

Le ralentissement du taux moyen de croissance économique de la
région traduit I'existence de problémes macro-économiques, sectoriels et
micro-économiques. A 1’échelon global, il reflete, comme mentionné plus
haut, une détérioration du rapport entre la croissance économique et les
comptes avec l'extérieur, un recouvrement inadéquat du ratio
d’investissement et des coefficients marginaux de capital peu favorables.
Sur le plan sectoriel, il représente la manifestation de 1’incapacité de
différents secteurs de faire face a la concurrence étrangeére et la
désagrégation des filiéres de production, en particulier dans le secteur
manufacturier. A I'échelon micro-économique, il reflete la tendance des
entreprises a adopter des stratégies «défensives» a mesure qu’elles tentent
de s’adapter au nouvel environnement (stratégies organisationnelles, de
restructuration du processus de production et de commercialisation a faible
investissement), plutdt que des stratégies agressives (conjuguant des efforts
précoces de restructuration et des hausses substantielles de I'investissement
en technologie et équipement nouveau, ainsi que différents types d’alliances
stratégiques). Selon les termes de la métaphore de Schumpeter quant a la
« destruction créative » caractéristique des processus de restructuration de
la production, on peut affirmer que le processus de réforme a engendré
plus d’éléments «destructifs» que «créatifs».

Sur le plan sectoriel, différents faits nouveaux sont intervenus
(CEPALC, 2001; Stallings et Peres, 2000; Katz, 2000a; Moguillansky et
Bielschowsky, 2000; David, 2000; Ocampo, 2000). L'un des grands paradoxes
de l'ouverture des économies sur le monde extérieur est que les secteurs

®  Selon les estimations de la CEPALC (2001b) en ce qui concerne les ventes effectuées par les
500 sociétés les plus grandes, celles des compagnies étrangéres sont passées de 27.4% en
1990-1992 a 32.1% en 1995 et 43% en 1998.
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les plus dynamiques ont été ceux qui produisent des biens et des services
non marchands, alors que les biens marchands ont perdu du terrain dans
I'ensemble de I'activité économique. En termes relatifs, les transports, les
communications, 'énergie et les services financiers, ainsi que le batiment,
ont été des secteurs porteurs durant les époques de haute conjoncture. Parmi
les secteurs de biens marchands, I'industrie manufacturiére est celle qui,
d’une maniére générale, a le plus souffert par rapport a sa tradition
historique. Ceci est particulierement vrai dans le cas des industries
traditionnelles a forte intensité de main d’ceuvre (habillement, cuir et
chaussures, meubles, etc.), a I’exception toutefois, dans ce dernier cas, des
industries associées aux activités de transformation en admission
temporaire de muguila. Les secteurs manufacturiers performants sont les
activités de maguila, 1'industrie automobile (sous l’effet favorable, au
Mexique, de1’accés au marché des Etats-Unis d’ Amérique et, en Amérique
du sud, de mécanismes de protection spéciale prévus dans les accords
d’intégration), certaines industries de transformation basées sur les
ressources naturelles, et certaines activités orientées avec le marché intérieur
durant les périodes d’essor de la demande (tels que les matériaux de
construction, la transformation des boissons et des aliments).

L'agriculture a connu une croissance plus lente qu’avant la crise de
I'endettement, bien qu’il n’y ai pas, dans ce cas, de patron uniforme dans
toute la région. D’autre part, les modéles de transformation structurelle
dans ce secteur suivent des tendances constantes qui n’ont parfois pas de
rapport avec le processus de réforme. Dans les pays des Caraibes
anglophones, 1’érosion des préférences commerciales traditionnelles s’est
traduite par une crise profonde dans le secteur agricole. L'industrie miniére
a enregistré une tendance ala croissance rapide et les activités d"extraction
se sont développées plus que celles a une plus grande valeur ajoutée
(raffinage).

Ce secteur, au méme titre que celui des communications et, dans
une moindre mesure, de 1’énergie, a tiré parti des transformations
institutionnelles visant a favoriser la participation du secteur public et
l'investissement étranger. Dans le cas de l’exploitation miniére et de
l'investissement étranger, une protection accrue a été accordée aux droits
de propriété, ainsi qu’aux droits de propriété intellectuelle pour un certain
nombre d’activités et d'investisseurs étrangers.

L'environnement plus compétitif et 'ouverture a la participation
accrue du secteur privé ont également contribué au progres en termes
d’efficacité du marché et d’exposition a la libre concurrence, ce quia profité
aux usagers et amélioré I'affectation des ressources. Mais d’autre part, une
concentration économique croissante a exercé une pression dans le sens
inverse, méme dans les secteurs producteurs de biens marchands, la ot la
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protection accrue de la propriété intellectuelle a favorisé la hausse des prix
(de certains produits pharmaceutiques, par exemple). Le probléme devient
encore plus complexe s’agissant des secteurs des services d'infrastructure,
en particulier lorsque les politiques d’ouverture a I'investissement privé
n’ont pas visé de fagon explicite a accroitre la concurrence ou ont méme
favorisé la substitution des monopoles publics par des privés (du moins a
titre provisoire), et d'une maniére plus générale, lorsque la mise au point
de régimes normatifs a eu tendance a se faire en déphasage, comme cela a
souvent été le cas. En outre, 1a ou1 les privatisations avaient été mal congues
et n’avaient pas été précédées d'une réglementation, le processus a suscité
des transferts massifs de fonds. Les services sociaux ont, pour leur part,
connu d’autres types de problemes. Ces résultats traduisent donc les
problémes causés par 1’adoption tardive, dans la région, de mesures visant
a promouvoir la concurrence et a mettre en place des mécanismes de
réglementation qui répondent au nouveau cadre de développement.

La croissance relativement lente de la région se manifeste dans la
performance modeste des économies latino-américaines et des Caraibes
en termes de productivité. En effet, dans les années 90, le fossé s’est encore
creusé vis-a-vis des économies industrialisées (en particulier des Etats-Unis)
dans la plupart des pays, y compris dans les secteurs qui avaient connu
des gains de productivité. Ceci est particulierement évident dans le secteur
manufacturier. En effet, dans de nombreux pays et de sous-secteurs
manufacturiers, 1'écart de productivité par rapport al’économie des Etats-
Unis s’est réduit plus rapidement durant les années 70 et 80 que pendant
la décennie 90. En effet, durant les années 90, le fossé a eu tendance a se
creuser sous l'effet de ’'évolution technologique accélérée enregistrée aux
Etats-Unis. A l’échelon sous-sectoriel, la réduction del’écart technologique
est beaucoup plus associée au rythme de la croissance économique a ce
niveau qu’aux changements apportés dans le cadre du processus de
réforme.! Le secteur agricole a enregistré des gains constants de
productivité, phénomeéne qui s’inscrit dans le cadre d"une tendance a long
terme qui ne semble pas s’étre accélérée de fagon significative durant les
années 90 (Dirven, 1997; Ocampo, 2000). Les télécommunications,
l'industrie miniére et, dans une certaine mesure, 1'énergie sont peut-étre
les secteurs qui ont enregistré les gains les plus marqués de productivité
dans les années 90, a la suite des processus de privatisation et du role de
plus en plus actif des sociétés transnationales dans leur développement
(CEPALC, 2001; Stallings et Peres, 2000).

10 Voir Katz (2000a) pour une analyse approfondie des tendances en matiére de productivité
dans le secteur manufacturier.
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D’une maniere plus générale, les tendances en matiére de
productivité rendent compte d'une forte divergence entre I'évolution
positive de cette variable dans un certain nombre d’entreprises et de secteurs
performants et un comportement médiocre au niveau global. Ce contraste
met en évidence le fait que la main d’ceuvre, le capital, la capacité
technologique et, dans certains cas, la propriété fonciére qui ont été déplacés
de secteurs et d’entreprises ayant fait I’objet d’une restructuration
productive n’ont pas été réorientés de facon adéquate vers des secteurs
porteurs. En effet, a 'exception des trois pays du coéne sud (Argentine,
Chili et Uruguay), la productivité moyenne de la main d’ceuvre a moins
progressé dans la région durant les années 90 qu’entre 1950 et 1980 (voir
diagramme 5). La productivité totale des facteurs a augmenté a un rythme
annuel de 1.3% durant les années 90, progression modeste par rapport au
chiffre de 2.1% enregistré durant les trois décennies qui ont précédé la crise
de I'endettement (Hofman, 1999).

Diagramme 5
PRODUCTIVITE DE LA MAIN D’'OEUVRE
(Croissance moyenne du PIB par travailleur)
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Ces résultats divers en matiére de productivité mettent en évidence
I'une des principales caractéristiques des processus de restructuration de
la production menés dans la région, a savoir la diversité interne accrue des
secteurs productifs, ou «l’ hétérogénéité structurelle », selon le terme
traditionnellement utilisé par la CEPALC. Cela indique que la
restructuration n'a pas été «neutre» quant a ses répercussions sur les
différents opérateurs économiques. Les grands gagnants ont été les sociétés
multinationales et certaines grandes entreprises nationales. Le phénomene
a engendré un processus de concentration économique qui répond a la
tendance mondiale et est présent dans presque tous les pays. Le
comportement des petites et moyennes entreprises, urbaines et rurales, est
beaucoup plus irrégulier et a été caractérisé, dans certains pays, par des
taux de disparition élevés."

4. Les modifications du cadre institutionnel

Un bon nombre de modifications de la politique publique
intervenues dans les années 90 est lerésultat de la redéfinition des frontieres
entre l'activité privée et publique. L'ouverture des marchés a donc
redélimité le domaine de I’activité publique. Les pays de la région ont di
s’atteler a la tiche de modernisation de leurs institutions publiques, a la
fois en termes de dimensions et de regles du jeu (action, normes juridiques
et modes de comportement). Ces deux aspects se sont en effet avérés d'une
importance cruciale lorsque les réformes ont amorcé I'étape de maturation.
L'expérience de plusieurs pays démontre que certaines modifications
institutionnelles (dont la mise en place d 'un cadre normatif et de supervision
dans le secteur financier) ont joué un réle fondamental au moment de
déterminer les cotits entrainés par le processus de libéralisation économique.

Bien qu'il s’agisse d‘un domaine encore en friche dans la plupart
des pays de la région, d'importants progres ont été accomplis dans certaines
spheres. A 1'échelon macro-économique, une vaste gamme de pouvoirs
discrétionnaires de supervision a été remplacée par quelques regles
générales plus «conviviales vis-a-vis du marché» mais plus exigeantes quant
a leur respect. Dans le méme ordre d’idées, la répartition des fonctions
(par exemple entre les autorités monétaires et budgétaires) a été définie
plus clairement, permettant ainsi ’établissement d une obligation mutuelle
de rendre des comptes. D’'une maniére générale, les changements introduits
ont contribué a renforcer la confiance des opérateurs économiques a I'égard
de la gestion macro-économique, en particulier durant les crises de 1994-
1995 et de 1997-1999.

1 Voir CEPALC (2001), Stallings et Peres (2000), Peres (1998) et Peres et Stumpo (1999),
pour une analyse plus détaillée de ce phénoméne.
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D’autres modifications institutionnelles et organisationnelles sont
intervenues dans des secteurs ou les nouvelles modalités de 1’action
publique et privée ont joué un réle clé. L'un de ces secteurs est celui des
services d’infrastructure ou l’action publique visait essentiellement a
promouvoir l'investissement privé et la concurrence et, dans une
deuxiéme phase, a contrdler I'effet de distorsion des monopoles. L'effort
considérable consenti dans ce domaine a permis de mettre en place des
nouvelles capacités institutionnelles susceptibles de promouvoir la
concurrence, de réglementer des marchés spécifiques et, dans une moindre
mesure, de protéger les consommateurs. Dans le méme temps, certaines
opérations préalablement fusionnées au sein de monopoles publics
intégrés ont été séparées, telles que les fonctions de conception des
politiques, de service et de régulation. Dans certains cas, des mécanismes
novateurs ont été mis en place pour financer les services en question. Des
modifications similaires sont intervenues dans le domaine social (voir
section 2(b)).

Si les institutions concernées dans tous ces domaines ont beaucoup
appris au fil du processus, les résultats obtenus ont néanmoins été modestes
a la lumiére de I’ampleur de l'enjeu.

B. Fragilité des tendances sociales

1. Faiblesse des marchés de I'emploi

Cette hétérogénéité interne croissante et la faiblesse des effets
d’entrainement dans le domaine social qui ont caractérisé la relance
économique et la restructuration du systéme de production dans les années
90 se sont notamment manifestés dans le comportement des marchés de
I'emploi (OIT, 1999a ; CEPALC, 1999b; Weller, 2000). En dépit de la relance
économique, le chdmage déclaré s’est accru de prés de trois points de
pourcentage dans les années 90 et est brusquement monté en fleche dans
certains pays, en particulier durant les crises « tequila » et asiatique. Les
indicateurs de la détérioration de la qualité des emplois sont encore plus
généralisés, comme le montre l'augmentation relative de ’emploi dans les
secteurs a faible productivité, essentiellement dans le secteur non structuré
qui représente sept emplois sur dix dans les zones urbaines durant les
années 90. Cette dégradation est également manifeste dans la progression
relative des emplois temporaires et dans le nombre d‘individus travaillant
sans contrat dans plusieurs pays (Tokman et Martinez, 1999). Il existe
naturellement quelques exceptions importantes a ces tendances négatives,
a la fois dans certains pays ou plusieurs indicateurs de 1'emploi ont
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présenté une amélioration (Chili, République dominicaine, Panama et
Uruguay), et dans certains secteurs o1 la création d’emplois a été stimulée
tout au long de la décennie dans plusieurs pays. A cet égard, le type de
spécialisation émergent au Mexique et dans certains pays d’Amérique
centrale et des Caraibes apparait nettement comme une modalité a plus
forte intensité de main d’ceuvre (bien que faisant souvent appel a une
main d’ceuvre non spécialisée), alors qu'en Amérique du sud, les activités
ont tendance a présenter une plus forte intensité en capital et en ressources
naturelles.

La faible création d’emplois et la concentration dans des secteurs a
faible productivité, facteurs considérés comme responsables de la
performance médiocre de la productivité de la main d’ceuvre dans les
années 90, indiquent que I’ Amérique latine ne tire pas parti des possibilités
offertes par I'étape actuelle de transition démographique, caractérisée par
un accroissement rapide de la population active et une forte baisse des
taux de dépendance, ce qui facilite I'accés d'un plus grand nombre de
femmes au marché de I'emploi. Ce phénomene se traduit par le fait que,
dans un contexte de diminution de la croissance démographique d"un taux
annuel de 2.7% en 1950-1980 a 1.7% dans les années 90, la population
économiquement active a augmenté a un rythme relativement constant
(2.7% durant la premiere période et 2.6% dans les années 90). Cette
évolution devrait permettre un plus haut niveau de croissance du produit
par habitant, contrairement au scénario dominant jusque 1a. Il est donc
évident que cet «atout démographique» n’est pas automatiquement
exploité.

Le creusement notoire de 1’écart de revenus entre les travailleurs
qualifiés et non-qualifiés, qui s’est accru de 18% a 24% en moyenne dans
larégion, est devenu un phénomene encore plus généralisé que la lente
progression de I’emploi, comme conséquence de I’aggravation de I’écart
des revenus entre les travailleurs ayant requ une formation universitaire
et les autres (CEPALC, 1997b; Morley, 2000). Cette tendance va de pair
avec une hétérogénéité structurelle croissante et les avantages financiers
accordés aux compétences spécialisées dans le contexte actuel de
libéralisation et de mondialisation. La participation accrue des femmes
au marché de l’emploi est donc le scénario le plus favorable des
tendances actuelles des marchés de 1’emploi. Dans un certain nombre
de pays, la participation des femmes a été accompagnée d’une réduction
de I’écart de revenus entre les hommes et les femmes, qui reste malgré
tout élevé.
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2. Les dépenses sociales et la restructuration des services
sociaux

Sur le plan social, le fait le plus saillant a été 'acheminement de
quantités plus importantes de ressources publiques aux fins des dépenses
sociales, qui sont passées de 10.1% du PIB en 1990-1991 a 12.5% en
1996-1997 en Amérique latine, pourcentage qui constitue un record dans
I'histoire de la région (voir diagramme 6) (CEPALC, 1999d; Ganuza, Leén
et Sauma, 1999). Ce phénoméne est plus manifeste en Amérique latine que
dans les Caraibes ol les niveaux de dépenses sociales ont toujours été et
restent plus élevés, bien que sans tendance a la hausse durant la derniére
décennie (CEPALC, 1998d). Cette augmentation semble avoir été plus
rapide dans les pays présentant le revenu par habitant le plus bas, 1a ot les
dépenses sociales sont généralement plus faibles, essentiellement a cause
de I’existence de systemes de sécurité sociale moins développés. Le Costa
Rica, le Panama et I'Uruguay ont consolidé leur premiére position dans ce
domaine, alors que la Bolivie et la Colombie ont évolué d’un niveau de
dépenses sociales relativement bas vers des niveaux moyens compte tenu
de leurs revenus. Dans certains pays, les dépenses sociales restent
néanmoins inadéquates par rapport au scénario prédominant dans
I'ensemble de la région.

Diagramme 6
PIB PAR HABITANT COMPARE AUX DEPENSES SOCIALES

Dépenses sodales (% PIB)
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Source: CEPALC.
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Cette augmentation des dépenses a été accompagnée de critéres
d’allocation plus sélectifs qui, du moins, prennent partiellement en
considération les profondes différences quant a I'incidence en termes de
distribution des divers types de dépenses (CEPALC, 1998d). La fagon dont
les ressources publiques sont allouées a également évolué: les systémes
sont plus décentralisés et des contrats de gestion avec des entités publiques
commencent a étre établis pour que celles-ci prétent directement leurs
services, de méme que des critéres pour évaluer leurs résultats. L'efficacité
etla qualité des services sociaux restent toutefois de faible niveau. En outre,
sil’accés a certains services sociaux est devenu plus équitable, les problemes
associés aux différences dans la qualité des services prétés aux différents
secteurs sociaux ne cessent de s’aggraver.

Dans un certain nombre de pays, 'augmentation des dépenses a
débouché sur la création de mécanismes permettant la participation du
secteur privé a la prestation de certains services sociaux. Ces mécanismes
ont entrainé des progrés au niveau de I'efficience, y compris I'inclusion de
criteres d’équivalence entre les cotisations payées au systéme et les bénéfices
requs. Dans certains cas, néanmoins, cette évolution a été accompagnée
par une concentration des prestataires privés de services dans les secteurs
a revenus plus élevés et a moindre risque et un effritement des principes
d’universalité et de solidarité qui régissent normalement les systémes de
sécurité sociale traditionnels. Il faut cependant faire remarquer que, pour
la plupart, ces principes n’ont pas été appliqués comme il se doit dans la
région, comme le démontre, méme de nos jours, la couverture incomplete
et segmentée des systémes, ainsi que la prolifération d’accords spéciaux
dont bénéficient certains groupes de la population. Certains de ces
arrangements préférentiels, en particulier les plans de pré-retraite financés
a l'aide des deniers publics, impliquent un poids budgétaire et des cofits
sociaux élevés, dans la mesure o ils freinent I'expansion des services
orientés vers les secteurs les plus pauvres.

3. Pauvreté et répartition du revenu

Un autre progrés important sur le plan social a été la réduction
progressive des niveaux élevés de pauvreté hérités de la «décennie perdue»;
ceux-ci sont passés de 41% des ménages en 1990 a 36% en 1997 (CEPALC,
1999b). Le nombre de pauvres est néanmoins resté légérement supérieur
aux 200 millions jusque 1997 et a augmenté de quelque 20 millions durant la
derniére crise. Cette augmentation s’est surtout centrée dans les pays
d’Amérique du sud qui ont été gravement touchés par la crise asiatique.
D’autre part, les pays qui ont été relativement épargnés par la crise, en
particulier le Costa Rica, la République dominicaine et le Mexique, ont
progressé quelque peu dans le combat contre la pauvreté. Quoi qu'il en soit,

- . .
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les niveaux de pauvreté a la fin de la décennie étaient supérieurs a ceux de
1980. Qui plus est, les phénomenes associés a la pauvreté «dure» ont engendré
de graves problemes que doivent aujourd’hui résoudre les pays (y compris
les plus performants en termes d’atténuation de la pauvreté) dans le combat
contre 'extréme pauvreté, en particulier dans les zones rurales.

Les tendances en matiere de pauvreté ont évolué selon les pays de
la région. Certains enregistrent des niveaux de pauvreté supérieurs a ceux
de 1990 (voir diagramme 7) et d’autres des niveaux supérieurs a ceux
d’avant la crise de I'endettement. Le facteur qui a la plus forte incidence

Diagramme 7 3
TENDANCES EN MATIERE DE PAUVRETE
ET DE REPARTITION DU REVENU

A. Tendances de la pauvreté (% des ménages sous le seuil de la pauvreté)
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sur le résultat global est la croissance économique. C’est pourquoi le Chili,
pays qui a présenté I'économie la plus dynamique de la région durant cette
décennie, a le plus progressé dans ce domaine (15 points de pourcentage
entre 1990 et 1998). Il n'y a pas néanmoins eu de rapport direct entre une
forte croissance et la réduction de la pauvreté. Le rapport n’a été consistant
que lorsque la croissance a été accompagnée d'une création vigoureuse
d’emplois de qualité, scénario qui, comme nous l'avons vu, n'a pas été
celui de la plupart des pays de la région. C’est pourquoi, dans un certain
nombre de pays, la croissance économique ne s’est pas traduite par une
réduction proportionnelle de la pauvreté.

Certains pays sont parvenus a atténuer la pauvreté moyennant
I'acheminement efficace de transferts monétaires du secteur public vers
les ménages les plus pauvres ainsi qu’en jugulant ’hyper-inflation dont la
population a plus faibles revenus était la premiére victime au début de la
décennie. Le cas le plus notable est celui du Brésil o1 la conjugaison de ces
deux stratégies s’est traduite par un abaissement de 12 points de
pourcentage de la pauvreté entre 1990 et 1996. Au Pérou et, dans une
moindre mesure, en Argentine, la diminution de I’hyper-inflation fut un
facteur positif. Les études actuelles indiquent que le contrdle de ’hyper-
inflation a eu un effet positif non seulement en termes de pauvreté mais
aussi de répartition du revenu.

Contrairement a I'évolution de la pauvreté, la situation en matiere
de répartition du revenu a été trés inégale dans toute la région et n’affiche
aucune tendance durable a I'amélioration (voir diagramme 7). En fait, bien
que la comparaison de données relatives a la répartition du revenu sur de
longues périodes de temps soit une tiche complexe, les inégalités ne
semblent pas moins profondes qu’il y a trois décennies (lorsque des
instruments de mesure étaient déja en place dans un certain nombre de
pays) et dans certains pays, les inégalités se sont aggravées. Toutefois, d'une
maniere générale, les pays des Caraibes anglophones présentent des
niveaux d’inégalité inférieurs a ceux de I’Amérique latine. Et parmi les
pays latino-américains, I'Uruguay est peut-étre le seul pays oti la diminution
dela pauvreté a ét€ accompagnée d une répartition du revenu relativement
équitable par rapport aux patrons internationaux, mais méme dans ce cas-
13, 1a répartition n'a pas encore récupéré le niveau favorable que le pays
connaissaitjusqu’il y a trente ans. Cuba a maintenu la répartition du revenu
la plus équitable de la région, malgré les tensions engendrées par la grave
crise économique que connait le pays depuis le début des années 90 et le
processus de restructuration qui en découla, bien que sans pouvoir éviter
des baisses substantielles de la consommation par habitant.

12 Voir a ce sujet Morley (2000).
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11y a de fortes divergences de vues quant aux raisons qui expliquent
cette aggravation des indicateurs de répartition et cette évolution dans des
pays individuels. Différentes études se penchent sur certains aspects tels
que la réforme structurelle, la crise de la dette ou des tendances plus
universelles associées au processus de mondialisation en soi.’* Cette
tendance défavorable est venue se greffer sur un scénario préalable de
répartition déficiente du revenu dans les pays d’Amérique latine et des
Caraibes au cours des phases préliminaires du processus de développement.
Le manque d’équité n’est donc pas seulement une caractéristique du modele
actuel (ou des modeéles) de développement mais un contexte préalable qui
est le reflet de graves problémes de stratification sociale hérités de génération
en génération (CEPALC, 1998b).

Les études de la CEPALC font apparaitre que les inégalités sont le
résultat d’une association de facteurs relatifs a 1’éducation, la
démographie, I’emploi et la distribution de la richesse. Dans les deux
premiers domaines, certains progres ont été accomplis durant les années
90, bien que certainement insuffisants face a la demande croissante de
compétences dans de nouveaux contextes régionaux et internationaux.
L'un des symptomes de cette situation, comme signalé plus haut, est I'écart
croissant de revenus entre les travailleurs ayant requ une formation
universitaire et d’autres; en termes de répartition, cet écart a gommé l'effet
favorable des améliorations des niveaux moyens d’éducation de la
population. Certains pays ont méme enregistré une atténuation des
disparités entre les revenus des travailleurs n’ayant suivi que
I’enseignement primaire et ceux qui ont suivi quelques années
d’enseignement secondaire. Ce phénomeéne a eu une incidence positive
en termes de mesure traditionnelle de la répartition du revenu; cependant,
on a observé, dans le méme temps, une plus grand dispersion des revenus
entre les travailleurs ayant requ une formation universitaire, dont 1’effet
négatif peut s’avérer plus important (Morley, 2000).

Etant donné les exigences croissantes de formation requises pour
toutes les professions, méme les grands progres accomplis en matiére de
scolarité (les personnes agées de 20 a 24 ans ont regu, en moyenne, trois
ans et demi de plus de scolarité que leurs parents) se sont avérés insuffisants
en termes de meilleurs possibilités d’emploi et de capacité de rémunération.
Du point de vue du marché de I'emploi, cette «dévaluation» (rendement
moindre) del’éducation a impliqué que 47% seulement des jeunes des zones
urbaines et 28% de ceux des zones rurales ont de meilleures perspectives
en termes d’emploi en obtenant un niveau de scolarité supérieur (par

13 Voir, par exemple, Altimir (1997), Berry (1998), Morley (1995 et 2000), BID (1997 et
1999), CEPALC (1997b).
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rapport a celui de leurs parents) aux niveaux requis sur le marché de
Femploi. Ce constat coincide avec les résultats des enquétes qui démontrent
que seule la moitié des jeunes latino-américains estime avoir de meilleures
chances que leurs parents (CEPALC, 1998b).

En termes démographiques, les ménages pauvres ont moins
d’enfants que dans le passé, bien que ce facteur reste important, en
particulier dans les pays qui présentent un déphasage significatif dans la
transition démographique. En revanche, dans le domaine de I'emploi, la
situation s’est détériorée, comme il a été signalé plus haut. L'incorporation
actuelle des femmes au marché de I’emploi est 'un des éléments qui a eu
une incidence favorable sur la répartition du revenu dans plusieurs pays
de la région, de méme que dans d’autres domaines du développement.
Peu d’informations sont disponibles en matiére de richesse mais il est
probable que la aussi les choses se soient dégradées.

La distribution inéquitable des fruits de la croissance économique
au sein de la société et ses conséquences sur le bien-étre des différents
secteurs constituent un probléme de plus en plus complexe dans un monde
ou les communications se sont développées a un rythme accéléré a la
suite du progreés technologique dans le monde entier, de la mondialisation
explosive de l'industrie culturelle, de la croissance engendrée par la
libéralisation économique et des nouvelles possibilités offertes par
I'exercice de la citoyenneté. C’est pourquoi, alors que l'industrie culturelle
prospeére semble favoriser une évolution vers une « intégration
symbolique », cette tendance se heurte aux profondes différences de
revenus entre les économies développées et en développement et aux
iniquités dans la distribution des biens, des services, des actifs et du savoir-
faire dans la région. A mesure que baissent les prix des nouveaux biens et
services produits par l'industrie culturelle et que ces derniers
s’introduisent facilement dans nos environnements socioculturels, ils sont
confrontés a une nouvelle forme d’analphabétisme fonctionnel, a savoir
I’analphabétisme numérique. Ce phénomeéne est devenu un handicap
sérieux pour un grand nombre d’enfants et de jeunes latino-américains
et des Caraibes qui ne peuvent accéder au monde de l'information
numeérique, ainsi que pour des adultes pour lesquels cette lacune vient se
greffer sur les handicaps qui ont toujours fait partie de leur vie. En effet,
la tension entre la concentration du revenu et ’ouverture vers le commerce
et les communications en Amérique latine et dans les Caraibes est 1'une
des plus graves du monde.

-l .
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C. Progrés incomplets et nouveaux enjeux en matiére
d’égalité entre hommes et femmes, de développement
durable, de démocratie et citoyenneté

Certains des progres les plus substantiels en Amérique latine et dans
les Caraibes sont étrangers en dehors du domaine économique, en
particulier dans deux sphéres thématiques qui sont aujourd’hui a 1'ordre
de jour mais dans lesquelles peu de progres ont été faits en termes pratiques,
a savoir l'égalité entre hommes et femmes et le développement durable.
L'un des faits saillants les plus décisifs dans les années 90 a été la progression
et le développement des systémes démocratiques, bien que présentant
également des faiblesses et des difficultés, et I'ouverture de nouvelles
possibilités d’exercer la citoyenneté.

1. Progrés incomplet dans e domaine de I'égalité entre les sexes

Des progrés substantiels ont été accomplis dans le domaine de
l’égalité entre les sexes, bien que non sans revers ni résistance. Apres la
premiere Conférence mondiale de I’Année internationale de la femme tenue
a Mexico en 1976, les gouvernements ont commencé a mettre en place des
mécanismes spécialement congus pour améliorer la situation des femmes.
Tous les pays de la région possédent actuellement des organismes
spécifiquement chargés de la mise en oeuvre de politiques et de
programmes en faveur des femmes. Des progrés ont donc été accomplis
dans la mise au point de politiques et de programmes fondés sur une
approche intégrale du développement et des critéres transversaux de
sexospécificité qui ont conduit a la formulation de plans visant a I'égalité
des chances, de plans d’action et de plans nationaux en faveur des femmes.
Tous les pays de la région ont aujourd’hui ratifié la Convention sur
I'élimination de toutes les formes de discrimination a 1'égard des femmes,
et d’autres réformes juridiques importantes ont été menées a bien afin
d’éliminer toute discrimination. Mais méme au sein des institutions
publiques, ces progrés ont été insuffisants en raison de la faiblesse des
mécanismes mis en place pour la promotion des femmes et le taux élevé de
rotation des équipes techniques; il y a également eu une certaine résistance
idéologique au changement et des conflits habituels inhérents au processus
de gestion publique. D’autre part, si le nombre de femmes participant a la
politique est de plus en plus grand et si elles ont un accés accru aux organismes
publics, ces progres restent trés modestes et les différences entre la situation
des hommes et celle des femmes dans ce domaine restent trés grandes.

Malgré les progrés incomplets sur le plan de la politique publique,
I'éducation des femmes a connu une progression constante au cours des
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derniéres décennies; en fait, les femmes ont plus progressé que les hommes
en termes de taux d’inscription et de résultats éducationnels. Ce phénomeéne
est particulierement important dfi a son impact sur I'environnement
éducationnel et I’hygiéne familiale. La participation des femmes, en
particulier de la tranche d"age de 25 a 45 ans, s’est accrue a tous les niveaux
de revenus tant dans les zones urbaines que rurales. Comme il a été
mentionné plus haut, cette évolution a eu une incidence positive sur la
répartition du revenu dans certains pays. Des progrés sont également a
signaler quant a la reconnaissance de l'importance que présente une
approche intégrale de la santé des femmes, méme si la mortalité associée a
la grossesse et I'accouchement reste 1'une des principales causes du déces
des femmes en age fertile dans la région et qu'un certain nombre de
problemes doit encore étre abordé dans le domaine des maladies
professionnelles.

L’exclusion et la discrimination se présentent encore sous de
nombreuses formes qui font obstacle au combat pour les droits, la visibilité
et la reconnaissance des femmes. L'avancement considérable sur le plan
de I’éducation des femmes n’a pas été accompagné d’un niveau équivalent
d’intégration au marché de 1’emploi ou aux structures du pouvoir et de
la prise de décision. Bien que I'écart de revenus entre hommes et femmes
se soit réduit dans la plupart des pays, il reste encore tres important, en
particulier pour les femmes jeunes de 20 4 24 ans qui accédent au marché
de 'emploi, méme lorsque les différences de niveaux éducationnels sont
en leur faveur. Ceci se traduit par une sous-valoration du travail des
femmes aggravée par une structure de l'emploi fortement segmentée de
facon horizontale, dans laquelle les hommes et les femmes exercent des
types d’emploi différents. Sur le plan vertical, les femmes sont moins
bien rémunérées et jouissent d’un prestige moindre et de moins de
possibilités d’avancement et de pouvoir; cette méme situation s’applique
aux emplois traditionnellement féminins. La plupart des nouveaux
emplois se concentre dans le secteur non structuré, ou sont des emplois
de mauvaise qualité dans le secteur structuré offrant peu de possibilités
en termes de stabilité, de conditions de travail ou d’avantages. Au foyer,
le processus de flexibilisation des réles masculin et féminin est nettement
moins avancé que sur le plan professionnel. Le fait que les taches
ménageres soient confiées presqu’exclusivement aux femmes et 1’absence
pratiquement totale d’un réseau des services d’appui a la réalisation de
ces taches, en particulier la prise en charge des enfants et des malades,
restent un obstacle majeur au développement des femmes, situation encore
aggravée par le manque persistant de valorisation de ce type de travail
de la part de la société.
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2. L'émergence partielle de possibilités de développement
durable

Le début des années 90 a été marqué par une évolution majeure sur le
plan de l'action internationale en matiére d’environnement, avec la
Conférence des Nations Unies sur I'environnement et le développement,
tenue a Rio de Janeiro en 1992, qui a jeté les bases d’une approche du
développement durable a 1’échelle planétaire. Plusieurs conventions
mondiales en matiére d’environnement ont été élaborées pour aborder
certains problémes tels que la diversité biologique et le changement
climatique. La Conférence mondiale sur le développement durable des petits
Etats insulaires en développement, tenue a la Barbade en 1994, a I'instance
des pays des Caraibes, a abordé des questions associées a la pérennité de
I'environnement de ces Etats dans le contexte de leur stratégies globales de
développement. La prise de conscience quant aux répercussions des questions
d’environnement sur le développement, qui pendant des années a été trés
faible, voire inexistante, dans les efforts de développement de la région a
progressivement exercé une influence sur I'action publique et les mesures
économiques et sociales adoptées en Amérique latine et aux Caraibes.

Ce souci s’est traduit par la mise en place d‘institutions, de stratégies
et de politiques gouvernementales visant a promouvoir un développement
durable, malgré l'existence d’un saupoudrage considérable au niveau des
institutions publiques chargées des problémes d’environnement, du
commerce, de la production et de la technologie. Le concept de
développement durable a été progressivement incorporé a I'éducation, a la
culture et aux médias, ainsi qu‘au sein des entreprises, notamment par les
grandes sociétés nationales et transnationales. Ceci est particulierement
évident dans les progrés accomplis par la certification volontaire ISO 14000:
le nombre de sociétés certifiées est passé de 15 seulement en 1996 a quelque
250 en 1999. Ceci constitue une évolution trés significative, compte tenu du
fait que cette certification risque de devenir, dans un avenir proche, une
condition préalable au commerce avec les nations industrialisées. De tels
progres se sont également traduits par une participation accrue des opérateurs
non gouvernementaux au débat, a la négociation et a la formulation de
politiques sur la pérennité. Les questions d’environnement sont devenues
une cause publique qui rassemble de nombreux groupes de bénévoles aux
échelons local, national, régional et mondial. Malgré cette évolution positive,
de nombreux secteurs continuent a croire, dans la région, que la protection
de I'environnement et le développement durable constituent des entraves
importantes au développement économique. C’est pourquoi la pérennité de
I'environnement joue encore un rdle secondaire dans 1'économie politique
de la plupart des pays de la région.
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Par conséquent, en dépit des progres accomplis au niveau
institutionnel, les gouvernements ne disposent que d"une capacité limitée pour
contrdler la dégradation environnementale croissante de certains écosystémes
critiques ainsi que la pollution. La plupart des politiques explicites en matiere
d’environnement, ainsi que les instruments directs et indirects de régulation
appliqués dans la région sont de type réactif, c’est-a-dire qu'ils sont congus
pour atténuer les effets négatifs de la pollution résultant de 1’expansion
industrielle et urbaine, du déboisement, de 1’érosion, du dommage causé aux
ressources marines et de l'exploitation miniére (Gligo, 1997). Une place
nettement moins importante a été faite al’action environnementale impliquant
une action préventive et a la promotion du développement dans le but de
renforcer la qualité de l’environnement de méme que la compétitivité de la
production. Qui plus est, en ce qui concerne les problemes nouveaux tels que
la prévention des risques biotechnologiques et le commerce des organismes
génétiquement modifiés, le saupoudrage institutionnel est particulierement
sérieux et aggravé par l'existence de groupes bien organisés de sociétés
transnationales veillant 4 la protection de leurs intéréts.

Les institutions traitant des questions d’environnement ne font que
commencer a développer la capacité de rendre leurs objectifs transversalement
opérationnels. Selon les informations disponibles, rien indique encore, en fait,
que la dégradation de l'environnement dans la région soit contrdlée. Dans la
moitié des pays environ, les taux annuels de perte de foréts autochtones étaient
plus élevés en 1990-1995 que durant la période 1980-1990; dans I'autre moitié, le
processus s’est poursuivi a des taux similaires ou légérement inférieurs. Les
indicateurs de la dégradation des sols et de la surexploitation des ressources
marines sont eux aussi négatifs (FNUE, 1999a). Plus de 300 millions d’hectares
ont subi une dégradation sous la forme, dans la plupart des cas, d"une érosion
des sols provoquée par le déboisement et la surcharge pastorale et, dans une
moindre mesure, par des agents chimiques. Plus de 80% des stocks de poissons
commercialisables dans 1’Atlantique sud-ouest et 40% dans le sud-est du
Pacifique sont exploités commercialement, surexploités ou épuisés. Lorsque
l'impact surl’environnement est pris en compte dans les structures d’exportation
et les stratégies économiques des pays d’Amérique latine et des Caraibes, il
devient évident que les articles manufacturés basés sur les ressources naturelles
etlaproduction de biens industrielsintermédiaires fortement standardisés (biens
marchands industriels) ont obtenu de bons résultats en termes d’exportations
au cours des dernieres décennies. Ce genre d'industries est classifié parmi les
industries «sensibles du point de vue de I'environnement».*

14 Ceterme s’applique aux industries telles que la sidérurgie, les industries pétrochimiques,
des métaux non ferreux, de la cellulose, du cuivre et de I'aluminium. A cet égard, voir
Schaper (1999). Voir dans Low et Yeats (1992) la classification des industries selon leur
caractére écologiquement rationnel.
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3. Progrés partiels en matiére de démocratie

Un processus de démocratisation de grande envergure s’est déroulé
durant les années 90 dans la région, caractérisé par l’acceptation du
pluralisme, de progres dans la protection des droits civils et politiques et
I'élection de fonctionnaires publics en tant qu’assise du systéme politique.
Un trés grand nombre de réformes a donc été mis en oeuvre pour améliorer
ou mettre en place les institutions; c’est ainsi que furent adoptées des
réformes constitutionnelles, des mesures de décentralisation afin de
renforcer les processus locaux, des modifications dans I’administration de
la justice et la modernisation de 1’Etat de fagon a améliorer la transparence
et les services prétés aux citoyens. Comme il a été mentionné plus haut,
l'allocation de ressources accrues aux fins des dépenses sociales est
certainement une manifestation de cette tendance. Ces réalisations ne
signifient pas toutefois que les obstacles et les points faibles aient disparu,
ceux-ci étant communs a tous les systémes démocratiques et propres a
I'histoire de la région elle-méme.

Nul n’ignore en effet que la démocratie contemporaine est
inévitablement soumise aux tensions inhérentes au processus de
mondialisation et a la révolution de l'information. L'affaiblissement de I'Etat
souverain résultant de la mondialisation a porté préjudice aux systemes
politiques et compromis la capacité des élus de répondre aux demandes
de leurs électeurs. Si les moyens de communication jouent un réle dans
I'obligation des fonctionnaires publics de rendre des comptes, ils peuvent
aussi étre moins autorisés pour remettre en question des institutions qui
ont traditionnellement été les chevilles ouvrieres de la vie démocratique, a
savoir les partis politiques, les parlements et l'interaction entre les électeurs
et les élus.

Dans de nombreux pays latino-américains et des Caraibes, ces
problémes sont encore aggravés par des inégalités sociales, de hauts niveaux
de pauvreté et un manque de densité démocratique et de mécanismes de
régulation des différences. A ces problémes viennent se greffer les
phénomenes de corruption et de violence, ainsi que le développement d"une
économie illicite liée au trafic de stupéfiants. La ou des progres ont été
accomplis, comme dans le renforcement des processus locaux, se sont posés
des problemes financiers qui traduisent le caractere inadéquat des pactes
budgétaires nécessaires pour garantir la stabilité des systémes
gouvernementaux décentralisés (CEPALC, 1998d). Qui plus est, certaines
régions et zones ont éprouvé des difficultés a s’ajuster au nouveau contexte
de développement.
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Chapitre 1l

Un programme de développement
pour le vingt-et-uniéme siécle

«L'équité», «le développement» et «la citoyenneté» représentent les
trois enjeux clés de la région en matiére de politique de développement a
I'aube de ce vingt-et-uniéme siécle. A ce titre, ces concepts impliquent de
reconnaitre que le systéme économique doit étre guidé par des objectifs
sociaux supérieurs. L'équité ne sera obtenue que par l’application d"une
politique sociale équitable et non excluante fondée sur les principes de
l'universalité, de la solidarité et de l'efficience. De ce point de vue,
I’éducation et 'emploi sont les deux principaux éléments au service de la
région pour rompre le cercle vicieux de la transmission de la pauvreté et
des inégalités de génération en génération. La consolidation de systémes
de sécurité sociale généraux et la priorité donnée aux dépenses sociales a
des fins de répartition sont des composantes tout aussi essentielles de cette
stratégie. Dans le méme temps, la politique macro-économique ne devrait
pas se limiter au maintien de faibles taux d’inflation et a la réduction des
déficits budgétaires et viser a une plus grande stabilité des taux de
croissance réels. Pour ce faire, il faut mettre en place des politiques
anticycliques actives basées sur des arrangements budgétaires viables
(CEPALC, 1998d), et des taux d'intérét réels modérés et des taux de change
compétitifs. Une telle politique macro-économique devrait étre associée a
des politiques volontaristes de production encourageant la concurrence,
I'innovation et la complémentarité (synergies) entre les entreprises
commerciales et les secteurs de production, et qui pallient les défaillances
du marché, en particulier celles qui portent préjudice aux petites entreprises
des secteurs ruraux et urbains. Des petites entreprises vigoureuses et plus
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d’emplois sont indispensables pour que le développement dynamique de
la production aille de pair avec I'équité sociale. L'adoption sans réserve
d’un plan de développement durable —considéré comme générateur
d’opportunités plutdét que comme source de contraintes— devrait aussi
apparaitre comme une composante clé des stratégies de développement
productif. Finalement, pour construire la citoyenneté et assurer la cohésion
sociale, les peuples de larégion devront recouvrerla notion d’appartenance
alasociété, d’identification aux objectifs communs, et redécouvrir les liens
de solidarité dans le double cadre de I’Etat et de la société civile.

A. Une politique sociale universelle, solidaire et
efficiente

La reconnaissance universelle! des droits économiques, sociaux et
culturels devrait se manifester par I'attribution de “biens tutélaires” —que
Von peut aussi appeler “biens d’intérét social”. Ces biens favorisent a la
fois les individus et la collectivité dans le sens o1 ils permettent a I'ensemble
des citoyens de participer aux fruits du développement. Pour cette méme
raison, ’exposition aux mécanismes du marché requiert I'’application d‘une
réglementation publique.

Le développement et les politiques sociales en Amérique latine et
dans les Caraibes ne répondent pas encore a tous les critéres de “ I’Etat
providence “, dans le sens o les niveaux requis d"universalité, de solidarité,
d’efficience et d'intégration des politiques sociales ne sont pas atteints. De ce
fait, les enjeux pour le futur seraient une politique sociale plus intégrée
capable de conjuguer les principes d universalité, de solidarité et d'efficience,
compatible avec les nécessités et les perspectives de développement
économique sachant éviter les écueils de 1'étatisme. Les efforts déployés pour
formuler une politique sociale intégrée se heurtent au principe de réalité et
aux conflits existants entre les objectifs sociaux et les objectifs économiques,
entre des priorités a donner a court ou a plus long terme, entre I'idéal social
etl'efficience micro-économique. En d‘autres termes, I'essence de la politique
sociale est ala fois politique et économique. Tout en s’adressant aux couches
les plus défavorisées de la société, la politique sociale entend élargir ses
objectifs pour construire des sociétés oli régnent davantage de cohésion
sociale, d’équité et de confiance collective en I’avenir.

1 Dans les économies du bien-étre, ce terme est utilisé pour faire référence aux biens et
services ayant une valeur sociale.
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1. Principes de politique sociale

Le principe d"universalité implique que 'on garantisse al’ensemble
des citoyens les modalités fondamentales de protection, a la fois en termes
de quantité et de qualité, absolument indispensables a leur pleine
participation a la société, compte tenu, pour chaque pays, du stade de
développement et du cadre des arrangements budgétaires convenus.
L’universalité n’est pas incompatible avec la possibilité d’adopter des
critéres sélectifs qui accorderaient des statuts prioritaires aux plus démunis
en terme d’accés aux ressources du secteur public a I’heure de mettre a
leur disposition des services sociaux ou des garanties y associées. La
sélectivité n’est pas une politique sociale en soi mais le passage obligé pour
une universalisation plus effective, compte tenu de la pénurie des ressources
publiques. Elle est d’autant plus nécessaire lorsque la pauvreté est fortement
concentrée dans certains groupes de population ou dans des zones
géographiques spécifiques. En revanche, quand la pauvreté est plus
généralisée, une politique non différenciée est plus appropriée.

La solidarité implique une participation modulée en matiére de
financement et d’accés a la protection sociale, en fonction des ressources
des individus et de 1’étendue de la couverture de risques. De ce fait, la
protection sociale peut étre étendue aux plus démunis par le biais de
I'établissement progressif d une structure de dépenses publiques et de
mécanismes fiscaux, et, lorsqu’il s’agit de contributions obligatoires, de
péréquations entre les groupes de différents revenus et risques. C’est pour
cette raison qu’il faudrait faire prévaloir la mise en place de criteres
d’équivalence collective entre les contributions et les prestations ou
l'instauration de systemes appliquant ces criteres a 1’échelle individuelle
par péréquations. Seul un acces universel aux bénéfices donnera fondement
et légitimité a la solidarité.

Il est nécessaire que I’ensemble de 1'organisation et de la gestion des
services sociaux et des prestations s’appuie sur le principe de l’efficience
pour garantir l'universalité et la solidarité, des normes de qualité, la
minimisation des coiits et la maximisation des bénéfices. L'efficience est
déterminée par les décisions prises dans les sphéres macro-économiques,
sociales et politiques en ce qui concerne les structures et les mécanismes de
financement et de distribution des ressources, les incitations, I'accés et la
transparence. Le principe de 1’efficience requiert la création d’institutions
spécialisées qui se chargent des taches liées a la planification, la régulation,
au financement et a la prestation de services, sans cumul de responsabilités,
chacun des réles pouvant étre assumé par des acteurs du secteur public ou
privé, institutions a but lucratif ou non lucratif. Cette méthode stimule la
compétitivité au niveau des activités et permet d’évaluer les résultats
obtenus par les différents acteurs. Pour plus d’efficience dans l'utilisation
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des deniers de I’Etat, il est nécessaire que les prestataires publics soient
dotés de plus d’indépendance dans I'administration et l'utilisation des
ressources et que les subventions accordées refletent plus fidélement leurs
performances. L'efficience requiert donc de la transparence et une
évaluation continue des résultats.

SiVapplication de ces principes a la définition, au financement, a la
réglementation des services sociaux et a 1’affectation de leurs ressources
est incontournable, en revanche, il n’existe pas de solution unique aux
problémes majeurs qui ne manqueront pas de se poser, s’agissant en
particulier d’acteurs du secteur privé. En conséquence, les efforts a fournir
pour appliquer ces trois principes simultanément doivent se mesurer a la
lumiére des aspirations sociales, du niveau de développement atteint et
des objectifs des réformes proposées. Ainsi, I'universalité n’exclut pas que
Yon soit obligé d’appliquer des degrés plus ou moins élevés de sélectivité
et ne doit pas donner lieu a des niveaux de protection qui ne peuvent étre
accompagnés du financement adéquat; le degré de solidarité doit étre
compatible avec les exigences de l'intégration sociale et la structure de
répartition des revenus; l'efficience ne peut étre envisagée en seuls termes
micro-économiques; en derniére instance, elle doit signifier la maximisation
des objectifs sociaux dans un contexte marqué par la pénurie des ressources.

Une politique sociale peut se construire a partir de plusieurs formules
associant les secteurs public et privé. Indépendamment du degré et du
genre de participation du secteur privé, certaines responsabilités de 1'Etat
ne peuvent étre déléguées, comme celles de veiller au respect des droits,
d’améliorer la circulation des informations et de faciliter la concurrence
dans les marchés régulés, d’anticiper les problémes liés au choix de la
couverture de la part des prestataires de services et des bénéficiaires, ainsi
que d’assurer la protection des bénéficiaires et le cas échéant, ’arbitrage
des conflits de responsabilité. Dans un cadre mixte, le systéeme de
réglementation ne devrait pas faire de distinction entre les entreprises
publiques et privées.

Les changements intervenus dans les systemes d’offre de services
sociaux et qui donnent la liberté de choix des bénéficiaires quant au
prestataire, ont amené a modifier les méthodes d’attribution des
subventions. Si 1'on veut mettre en route un systéme de subsides a la
demande, une offre appropriée et homogene de services de qualité destinés
a I'ensemble des groupes sociaux est nécessaire, les bénéficiaires devant
avoir acceés a des niveaux d’information adéquats sur, entre autres, la qualité
des services proposés. En matiére de services sociaux, ce n’est pas souvent
le cas. Celasignifie que ’Etat doit aussi assumer une part de responsabilité
en ce qui concerne I'offre de ces services, soit enles fournissant directement
pour suppléer le secteur privé (par exemple pour certains groupes sociaux
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ou dans certaines zones géographiques) ou en accordant des subventions
pour financer le secteur public ou privé selon les critéres de la demande
(c’est-a-dire en fonction des groupes sociaux a satisfaire). La prestation
directe de services par 1'Etat peut étre requise pour autant qu’elle serve de
référence a la prestation privée, qu’elle empéche les situations de
monopoles, qu’elle freine 'augmentation des cotits et qu’elle favorise une
plus grande symétrie de I'information.

La responsabilité des législateurs sociaux se situe principalement
envers les couches de population les plus défavorisées. Les politiques et
programmes pour réduire la pauvreté doivent étre guidés par les criteres
d’intégralité, d’adéquation, d’efficience, de densité et de viabilité
opérationnelle. L'expérience montre que les programumes les plus appropriés
sont les initiatives a long terme de nature intégrale et multidimensionnelle
qui visent les groupes vivant dans des conditions de pauvreté structurelle,
sans négliger celles qui s’attaquent aux problémes temporaires résultant
de conjonctures économiques ou de conditions naturelles transitoires.

Les programmes de nature structurelle doivent s’appliquer a rompre
les mécanismes transmetteurs de pauvreté de génération en génération,
particuliérement en améliorant ’'environnement éducationnel des ménages
et en proposant une formation a ceux qui ont abandonné 1’école
prématurément. De plus, la réalisation de ces objectifs est 1a premiere étape
vers l’amélioration des conditions de travail, conjointement avec les
programmes d’acces aux autres facteurs de production (le capital, la
technologie, les connaissances organisationnelles) et pour promouvoir les
différentes formes d’association offertes par la micro-entreprise. Bien que
la priorité doive étre accordée a la prévention de la transmission
intergénérationnelle de la pauvreté, il est important de ne pas perdre de
vue la responsabilité de la société envers les plus agés, dont les besoins
non satisfaits sont déterminés par des facteurs structurels, ou envers les
gens confrontés a des situations critiques transitoires en raison de crises
économiques ou de catastrophes naturelles.

2. Les deux clés essentielles: I’éducation et I'emploi

Sans perdre de vue la nature intégrale de la politique sociale en soi, ni
les dimensions de l'inégalité relatives a ce qui touche a la propriété, a la
démographie, a I'ethnie et a 1a sexospécificité, les enjeux du développement
intégral devraient, dans la situation actuelle ot1 se trouve la région, étre
envisagés a partir de ses deux “clés de votite”, a savoir I'éducation et I'emploi.

L'éducation est I'un des instruments permettant d’accomplir des
progrés simultanément en matiére d’équité, de développement et de
citoyenneté. L'éducation est avant tout cruciale pour réduire I'inégalité et
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bloquer la reproduction intergénérationnelle de la pauvreté. Ses
répercussions en cette matiére sont de large portée: elle améliore
I'environnement éducationnel des futurs ménages et partant, les résultats
éducationnels des générations de demain; elle améliore les conditions
sanitaires dans les foyers; 1'éducation favorise 1’ascension sociale et la
mobilité professionnelle de ceux qui ont suivi un cursus scolaire complet,
et les dote, par ailleurs, des compétences essentielles a la vie moderne les
mettant a 1'abri des risques de marginalisation socioculturelle.

Les taux d’accés a I'enseignement primaire sont maintenant élevés
(a parfaire dans certains pays); en revanche, on note une grosse déficience
qui tend a s’aggraver pour l'enseignement secondaire et supérieur en
comparaison avec les pays industrialisés ou les économies asiatiques en
pleine industrialisation. Le phénomene du redoublement, et ce dés les toutes
premiéres classes du cursus scolaire, trés répandu chez les éléves issus des
familles aux revenus les plus faibles, les empéche de terminer leurs études.
De plus, I’accés a une éducation de qualité est encore tres segmenté par les
strates socio-économiques. Dans beaucoup de pays, il y a aussi des
différences notables entre les régions a la fois en termes de couverture et
de qualité, I"éducation en zone rurale étant particuliérement retardataire.

Le double enjeu qui se présente alors, est de s’orienter vers une plus
grande continuité au sein du systéme éducationnel et d’élever
substantiellement la qualité de 1’éducation. Il est nécessaire que les
politiques éducatives incorporent différents mécanismes qui conjuguent
une série de mesures: celles visant a influencer I’environnement familial et
communautaire dans lequel évoluent les enfants avant d’atteindre 1'age
scolaire (incluant une plus large couverture de 1’enseignement préscolaire),
celles destinées a enrichir le contenu de I’enseignement et les modeles
d’apprentissage au sein du systéme, et celles permettant d’offrir des
meilleurs débouchés professionnels une fois les études terminées.

Plus le niveau moyen del'éducation est élevé dans une société donnée,
plus haute est la barre des niveaux a atteindre en matiére de diplomes
universitaires et de formation pour que les individus trouvent un travail et
s’assurent le revenu correspondant. Cette « dévaluation de 1’éducation » a
eu tendance a s'intensifier du fait que le monde actuel exige d’étre de plus
en plus compétitif. Les études de la CEPALC indiquent que 11 ou 12 ans de
scolarité —en d’autres termes un enseignement secondaire complet- sont
nécessaires si les gens veulent avoir des chances d’échapper a la pauvreté.
Ceci doit en conséquence étre 1'objectif universel en matiere d’accés a
l"éducation pour les différents pays de larégion, et ils doivent s’en approcher
graduellement mais aussi rapidement que le permet leur niveau actuel de
développement. A une époque en constante mutation, 1'objectif essentiel de
cette éducation doit étre de développer des compétences pour «apprendre
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a apprendre» plutdt que de se limiter au contenu de I'enseignement
traditionnel. Il est également indispensable que les individus apprennent
a utiliser les nouveaux outils mis a leur disposition par les communications,
et les industries de I'information et de la culture.

Dans un monde ot les enjeux en matiére de compétitivité sont chaque
fois plus élevés, il est particulierement important d’améliorer 1’éducation
secondaire et supérieure, tant du point de vue de la qualité et de la
pertinence. Etant donné que la plupart des jeunes qui arrivent sur le marché
du travail trouvent un emploi dans des petites et moyennes entreprises, il
est également indispensable de fransmettre les compétences requises pour
accroitre la productivité de ces entreprises, soit par le biais du systéme
éducatif formel ou moyennant des programmes de formation. Dans le cas
de I’éducation supérieure, il faut aussi faire en sorte que les universités
participent de fagon dynamique aux systemes d’innovation nationaux, et
renforcent leurs liens avec le monde des affaires. Il faut mettre fin a la
coupure qui sépare le systéme éducatif du monde du travail en créant des
passerelles entre eux, pour favoriser les changements et permettre 1'aller-
retour entre les systémes éducationnel et productif.

Le renforcement de la démocratie en tant que systéme politique,
dans le méme temps, implique de devoir construire une culture orientée
vers la citoyenneté dans laquelle les valeurs démocratiques soient
profondément enracinées. De ce fait, il est nécessaire que I'éducation
consolide des valeurs telles que les droits de ’'homme, la démocratie, la
cohésion sociale et la solidarité, la parité hommes-femmes, le respect de la
diversité ethnique et culturelle, la protection de 'environnement et le respect
des projets et de la mémoire historiques. Il est important, des lors, d’adopter
un mode d’éducation qui encourage les individus a se servir de leurs
connaissances de fagon plus autonome, a participer plus volontiers a des
groupes de travail et de discussion et & mieux connaitre leurs droits et
responsabilités.

L'impact potentiel de I'éducation sur 1'équité ne pourra se mesurer
qu’a long terme, et surtout, il sera tout a fait inexistant sans l'instauration
d’un processus dynamique de création d’emplois de trés bonne qualité.
Cet aspect est incontestablement le talon d’Achille des réformes. C’est donc
sur la création de postes permanents, sources de revenus corrects, que doit
se porter I'attention du dialogue social au plus haut niveau et des politiques
macro-économiques. Ceci doit étre réalisé de fagon trés pragmatique par
I'analyse des différentes manieres d'aborder les problemes liés a la demande
d’emploi, d’adapter 1'offre de travail a la demande, de créer un cadre de
relations du travail ot les intéréts communs seront mieux partagés, de
mettre en place des mécanismes qui traitent des risques inhérents au cycle
économique et de réduire I'iniquité dans I'accés au marché du travail.
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En ce qui concerne le premier de ces points, il n’existe pas de solution
simple. Une croissance économique durable est sans aucun doute la meilleure
facon de stimuler la demande de travail; d’oul la nécessité incontournable de
créer un environnement économique qui favorise des niveaux appropriés
d’investissements et de croissance, et de prévenir les variations des prix relatifs
qui affecteraient la demande de travail, en particulier celles issues de la
surestimation du taux de change. Néanmoins, comme le montre 1'expérience
vécue par denombreux pays de la région et ailleurs dans le monde, la croissance
n’engendre pas toujours des tendances favorables en matiére de demande de
travail. C’est pour cette raison que I'on doit préférer des politiques propres a
mieux adapter la structure d’offre de travail a celle de la demande et a soutenir
les activités de création d’emploi et les entreprises. Les gouvernements de la
région doivent accorder bien plus d’attention aux efforts a fournir en matiére
de formation professionnelle comprenant des programmes d’apprentissage.
Dans ce domaine, une étroite collaboration est requise entre les centres de
formation et le secteur productif ainsi qu’entre ces derniers et le systeme
éducatif. Une meilleure organisation des informations sur le marché du travail
aura des conséquences positives dans ce sens.

L'adoption des pratiques plus souples en matiére d’embauche n’est
certainement pas la panacée pour résoudre les problémes de la demande de
travail, et il serait peu réaliste de croire que de telles mesures suffiraient a
juguler les effets de politiques macroéconomiques débouchant sur une
croissance économique inadaptée ou instable en termes de création d’emplois.
Des études menées par ’Organisation internationale du travail (OIT)
indiquent que lorsque 1’on se contente de cet assouplissement, une
détérioration rapide de la qualité du travail peut s’en suivre (Tokman et
Martinez, 1999). Malgré tout, du fait que certains sous-segments du marché
du travail présentent des rigidités, davantage de flexibilité a I'embauche peut
se justifier pour faciliter I'adaptation a un marché caractérisé par des
changements technologiques constants et des besoins de restructuration au
sein du secteur productif et de 1’Etat. Dans ces conditions, des pratiques
d’embauche plus flexibles doivent toutefois s’accompagner du
développement de systémes de protection sociale appropriés2. A l’échelon
micro-économique, il faut aussi promouvoir les accords entre les employeurs
etles salariés qui élargiraient la flexibilité a d’autres domaines, favoriseraient
leur capacité d’adaptation aux changements technologiques et au cycle
économique. Dans le méme temps, davantage d‘uniformité dans l'attribution
des bénéfices de 'emploi facilitera la mobilité de la main d’ceuvre, comme le
font I'éducation et la formation visant a la polyvalence des travailleurs.

2 Les niveaux de protection sociale correspondants devront comprendre des allocations
aux salariés (telles que la retraite et des assurances de santé), un systéme d’assurance
chdmage et des programmes de formation pour ceux ayant retrouvé un emploi.
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D’autre part, le dialogue social doit faire en sorte que les relations
professionnelles évoluent dans un cadre équitable et efficient qui vise a mettre
en avant les intéréts communs et a régler les controverses de fagon juste et
transparente afin de créer un climat favorable a la création d’emplois. A cet
égard, il est crucial d’adopter des mesures pour encourager la syndicalisation
et établir les mécanismes appropriés pour la négociation collective dans un
environnement qui favorisera la compétitivité a I'heure de changements
technologiques et productifs permanents. Des politiques de salaires
minimums doivent venir rétablir I’asymétrie entre les forces en jeu dans les
négociations salariales, en particulier ceux des groupes les moins organisés,
mais les éventuels effets néfastes de ces politiques sur la demande de travail
et leur propension a favoriser I'emploi informel doivent étre réduits.

Il est aussi nécessaire que I'Etat mette au point des mécanismes visant
a atténuer la vulnérabilité résultant des périodes de chdmage par les moyens
suivants: la combinaison de systémes d’assurance chémage obligatoire et
solidaire destinés aux différents groupes de travailleurs, des programmes
spéciaux de création d’emplois d'urgence, des programmes de formation
spécifiques et des systémes qui garantissent la continuité d’une protection
sociale minimum (précisément, 1’accés aux services de santé et a I'école pour
les enfants, le maintien du paiement des cotisations de sécurité sociale et du
crédit hypothécaire pour les sans-emploi). Un effort doit étre fourni pour aider
les chémeurs de longue durée (chémage structurel) parle biais de programmes
de formation spécifiques ou bien de subventions temporaires versées aux
entreprises qui embauchent ce type de chdmeurs et leur permettent d ‘acquérir
de I'expérience en faveur de la constitution d'un capital humain.

En dernier lieu, I'Etat doit nécessairement s’attaquer a la
segmentation et a I'iniquité qui font obstacle a la participation de certains
groupes a l'activité économique, et permettre a chacun un acces équitable
au marché du travail. Dans le cas des femmes aux revenus faibles, la
nécessité se fait ressentir de développer des politiques pour qu’elles
concilient devoirs envers la famille et activité professionnelle en
encourageant les hommes a assumer une plus grande part de la
responsabilité des tiches familiales et en proposant des solutions
institutionnelles de meilleure qualité et plus nombreuses en ce qui concerne
le travail ménager et la prise en charge des enfants. Il est également essentiel
d’introduire des programmes qui visent a accroitre les qualifications des
jeunes pour les empécher d’entrer prématurément dans le marché du
travail. Dans les groupes a forte exclusion, comme les populations
autochtones, des programmes d’éducation interculturelle bilingue adaptés
a leur culture devront étre implantés, ainsi que des programmes de
formation professionnelle spécifique.
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3. L’équité en regard des risques de maladie et vieillesse: la
réforme des systémes de sécurité sociale

Les réformes de la sécurité sociale ont eu pour objectif d’apporter
une plus grande transparence et un équilibre financier, d’améliorer
I'efficience de l'utilisation des ressources, d’incorporer des nouveaux
mécanismes pour étendre la couverture de ces systémes et les adapter aux
défis relatifs  la transition démographique et épidémiologique. A ces fins,
les normes régissant les cotisations et les prestations, ainsi que de la
participation des entreprises publiques et privées ont été modifiées. Au
cours de ce processus, les fonctions de régulation, de financement et de
prestation de services ont été nettement séparées les unes des autres.
L'examen des expériences vécues dans la région montre qu’il n’existe pas
de modele commun: plusieurs variantes de la combinaison public-privé
ont été adoptées, et les méthodes utilisées pour concilier l'efficience et la
solidarité ont été tres diverses.

Les réformes de la santé ont fait naitre plusieurs formes de
concurrence entre les administrations privée et publique, et il existe des
différences fondamentales dans leur maniere de conjuguer 1’assurance
publique solidaire et I’assurance risque privée basée sur des cotisations
individuelles, ainsi que dans la structure de financement, d’acces et de
prestations. Les trois modéles de base qui ont surgi peuvent se résumer de
la fagon suivante: (i) les systémes privés comprenant un critére
d’équivalence individuel n’appliquant pas les principes de solidarité; (ii)
les systémes privés appliquant un critere d’équivalence a I’échelle collective,
ouvrant la voie a l'introduction de la pleine solidarité, et (iii) une
réorganisation du systéme public universel avec l'introduction de «quasi-
marchés» pour améliorer I'efficience (séparation des fonctions, contrats de
prestation de services, concurrence entre les prestataires publics, évaluation
et budgétisation prévisionnelle basée sur les résultats). Le point commun
de toutes ces réformes est l'introduction de la concurrence dans I'offre de
services (entre les organismes publics et privés dans les deux premiers
modeles, et entre les organismes publics dans le troisitme modele), en
mettant a partla concurrence existant dans l'offre d’assurance actuelle qui
ne concerne que les modeles privés.

L'expérience révele que le premier de ces systemes encourage les
entreprises privées a « écrémer » le marché, ce qui signifie que 1'assurance
risque et I'offre de services de santé aux couches a plus faibles revenus et
aux groupes les plus exposés (essentiellement les plus agés) continuent de
se concentrer dans le secteur public, contraignant le gouvernement a
davantage de dépenses. Le second systéme résout partiellement ces
problémes. Le secteur public conserve un réle d’envergure dans l’'ensemble
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des systemes, d"ou1 I'importance cruciale d’améliorer la gestion de la prestation
publique des services qui correspond a1 objectif principal du troisietme modele.
Dans leur ensemble, les réformes ont amené des progres enstimulant 'efficience
du service public et en améliorant la gestion des fonds publics, bien que le
premier systeme présente de graves lacunes en terme de solidarité. La
régulation dans ce domaine en est encore a ses balbutiements.

Dans le cadre des systémes de retraite, le principal développement
a consisté en l'introduction de régimes de retraite par capitalisation
—établissant les principes de pleine équivalence entre les cotisations
individuelles et les prestations— et aussi en des changements concernant
les cotisations, les taux de remplacement et 1’age de la retraite comprenant
I’élimination des retraites anticipées; un effort a été fourni pour améliorer
le bilan financier du systeme et, de ce fait, sa durabilité en termes
budgétaires. Les modéles utilisés peuvent étre regroupés selon trois types
qui difféerent dans leur fagon de concilier I'équivalence et la solidarité, dans
la répartition des fonctions entre les organismes publics et privés, et dans
le degré de liberté dont jouissent les individus quant au choix du systeme.
Le régime par capitalisation dans sa forme orthodoxe, créé pour remplacer
le régime par répartition, accorde la priorité au critére d’équivalence
individuelle. L’Etat conserve son obligation de verser des prestations aux
actuels retraités et garantit une retraite minimum grace aux recettes fiscales
générales; c'estle seul élément a caractére solidaire. Dans le cadre du modéle
parallele ou duel, le nouveau modéle de régime par capitalisation coexiste
avecl’ancien dans une version révisée, les assurés pouvant choisir 1'un ou
l'autre des deux systéemes. Dans le modele mixte, les deux systémes sont
complémentaires; le systeme public fournit une retraite de base complétée
par le régime de capitalisation.

Les régimes de retraite par capitalisation dont ’administration est
assurée par des sociétés privées que 1’on peut choisir librement, protégent
contre la possibilité que les fonds épargnés soient utilisés a des fins
politiques, mais ils transférent la totalité du risque financier sur 1’assuré.
Dans les modeles paralleles, ’écart entre les incitations offertes réduit les
bénéfices apportés par la liberté de choix, biaisant les décisions en faveur
de l'un ou l'autre systéme; la mobilité n’étant pas limitée, le risque
budgétaire est maximisé pour I’Etat. Dans les modeéles mixtes, la volonté
de combiner les deux risques est nette. Cependant, les deux derniers
modeéles mentionnés limitent la portée de la capitalisation mais relachent
réellement la pression budgétaire. En fait, 1a dette de la retraite, ou plus
spécifiquement, le contrat intergénérationnel établi dans le régime de
retraite précédent, est mise en évidence par la transition vers les modeles
de capitalisation. La création de réserves pour les travailleurs signifie de
ce fait que 1’Etat devra rembourser cette dette de maniere directe, ce qui
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risque de cofiter trés cher a la fois en termes budgétaire et d'équité (si1’on
doit pour cela réduire d’autres dépenses sociales) pendant les trente
premieres années de la transition.

Ces réformes sont encore trop récentes —aucun de ces systémes n’a
encore versé des retraites a toute une génération~ pour que l'on puisse
extraire des conclusions définitives. Les principales causes d'inquiétude
résident dans la couverture trop faible, particuliérement en ce qui concerne
les travailleurs a faibles revenus; une transition trés cheére en termes
budgétaires; le faible impact sur 1’épargne nationale par rapport a
I'importance des attentes; le colit administratif élevé du systéme; et
l'élargissement du fossé entre les attentes en matiére de retraite et les
versements effectifs, a 1'origine du déclenchement d’un débat politique
permanent sur la structure des prestations.

De maniére générale, les réformes de la sécurité sociale ont donné
au secteur privé un role plus important dans la gestion des programmes et
une liberté de choix a I'assuré. Elles ont, par voie de conséquence, instauré
la concurrence entre les prestataires de services. La réforme des régimes
publics concernés est essentielle puisque 1'’Etat continue de jouer un rdle
important dans tous les systemes. Il est possible que 1’ensemble de ces
facteurs débouche sur davantage d’efficience. La structure institutionnelle
a aussi été améliorée, les dépenses publiques ont gagné en transparence et
les régimes de retraite sont plus viables sur le plan budgétaire. Néanmoins,
les améliorations de la couverture et de la qualité des mécanismes n’ont
été amorcées que récemment, et la possibilité d'une gestion plus efficace
s’est vue limitée par les caractéristiques des marchés concernés. Plus
important encore, le fait d’avoir tant mis 1'accent sur le critére d’équivalence
individuelle amene de sérieux débats quant au respect du principe de
solidarité; de ce fait, la fonction de répartition des différents systémes de
sécurité sociale a été transférée vers le budget de I’Etat. En conséquence,
les réformes n’ont pas réduit la pression sur les dépenses publiques. Pour
cette raison, selon la CEPALC, il faut consolider les régimes qui conservent
un caractere largement solidaire au niveau de leur systéme de cotisation a
la retraite et, en particulier, des soins de santé; ils doivent étre structurés de
fagon a ce que davantage de recettes fiscales puissent étre destinées a élargir
leur couverture jusqu’a ce qu'ils atteignent 'universalité.

4, Léquité et les dépenses publiques

Les dépenses publiques sociales sont le principal instrument utilisé
par I'’Etat pour influer sur la distribution des revenus. Il est évident que les
dépenses ont un impact significatif sur la répartition secondaire des revenus.
A long terme, un investissement plus lourd en capital humain permet
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d’influencer certains facteurs structurels qui interviennent dans la
répartition primaire des revenus. L'incidence de cet investissement sur la
répartition dépendra de l'importance des dépenses sociales, de leur
distribution, de leur financement, et de l'efficience dans l'utilisation des
ressources en question.

Pour ce qui est de I’échelle des dépenses, il existe de grandes
disparités entre les différents pays au niveau de la priorité accordée aux
dépenses en capital humain (éducation et santé), et les retardataires dans
ce domaine ont besoin de redoubler d’efforts. En premiére instance, ces
efforts doivent impliquer une nouvelle affectation des ressources publiques
vers les dépenses sociales et les nombreuses nécessités a cet égard doivent
étre érigées en éléments prioritaires. Cependant, le recouvrement fiscal dans
beaucoup de pays de la région, particulierement en Amérique latine, étant
inférieur aux niveaux internationaux, les recettes de I’Etat sont faibles, et il
se pourrait que cette démarche ne suffise pas. Dans ces pays, il existe de ce
fait une marge pour accroitre les dépenses publiques a long terme
moyennant l’élargissement de 1'assiette fiscale. Quoiqu’il en soit, la priorité
donnée aux dépenses sociales doit s’inscrire dans le cadre d‘une politique
budgétaire stable.

En termes sectoriels, la plus forte progressivité des fonds, a savoir
lorsque les bénéfices sont essentiellement dirigés vers les foyers aux revenus
les plus faibles, se situe dans I’éducation primaire et secondaire, les soins
de santé et la nutrition; les dépenses en sécurité sociale et éducation
supérieure sont les moins progressifs; les programmes de logements sociaux
se situent & mi-chemin. Comme signalé par la CEPALC dans un rapport
antérieur (CEPALC, 1998b), I'impact net en termes de répartition dépendra
de la fagon dont les dépenses publiques sont financées. A cet égard,
I'excessive concentration de I’assiette fiscale en Amérique latine, qui repose
essentiellement sur les imp6ts indirects, dont I'incidence sur la répartition
tend a étre d’ordre régressif, est une source d’inquiétude; la situation est
différente dans les pays anglophones des Caraibes.

Il est également important de souligner la nature pro-cyclique des
dépenses sociales, ce qui est nettement contradictoire a I'idée de besoins
sociaux accrus en période de crise. Néanmoins, la région dispose d'une
marge considérable pour améliorer 1’efficience de ses dépenses sociales.
Les deux instruments les plus fréquemment utilisés ont été la
décentralisation et l’introduction de quasi-marchés pour les services
sociaux. Les quasi-marchés ont proposé des solutions trés intéressantes
que certains pays ont commencé a appliquer. La décentralisation offre
également des possibilités mais s’est heurtée a divers problémes provenant
dumanque de clarté au niveau des fonctions réparties au sein des différentes
sphéres gouvernementales, de la dépendance excessive vis-a-vis du
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financement du gouvernement central, de la rigidité des affectations du
personnel, de I'insuffisance de la délégation de pouvoir aux organisations
prestataires de services, et dans certains cas, a une tendance a
I'augmentation des clivages régionaux.

La combinaison des exigences posées par la transition
démographique et des niveaux atteints en matiére de couverture des
services, deux éléments en étroite corrélation avec le niveau de revenu par
habitant des pays, laisse supposer que, dans les années a venir, des
tendances divergentes apparaitront dans la région entre deux groupes de
pays. Les pays aux plus faibles revenus seront confrontés aux problemes
traditionnels relatifs 4 1’extension de la couverture des services de base.
Les pays aux revenus les plus élevés pourront aspirer a la couverture
universelle dans un grand nombre de services, bien qu‘ils aient a résoudre
de plus en plus de problemes en marge de certains de ces services (comme
celui d’étendre la couverture de la sécurité sociale), et ils seront A méme de
se concentrer davantage sur la qualité des services. Dans le méme temps,
ils auront a relever des défis beaucoup plus lourds liés au vieillissement de
la population, en termes de la nécessité accrue de revenus pour les plus
agés et des changements y associés dans le type de soins de santé devant
étre accordés. Les pays aux revenus moyens se trouveront dans une situation
intermédiaire. Dans le méme temps, la tension sur le marché du travail
sera plus vive dans les pays aux revenus les plus faibles et aux revenus
moyens.

B. Des stratégies de développement plus stables,
dynamiques, intégratives et durables.

Le processus de réforme s’est articulé autour de I'idée selon laquelle
le rétablissement et le maintien des bases des équilibres macro-économiques
nationaux, parallélement a une ouverture a I’économie internationale et a
la restructuration du secteur public, suffiraient a assurer une croissance
économique stable et dynamique. Cela n’a pas été le cas dans la plupart
des pays de la région. Les progrés significatifs réalisés dans la stabilisation
des prix et la réduction des déficits budgétaires n’ont pas ét€ accompagnés
de la stabilité du taux de croissance économique, et de nouvelles sources
d’instabilité ont fait leur apparition, comme, en particulier, des crises
financiéres internes de plus en plus fréquentes. Méme lorsque 1’on prend
en compte les attentes de reprise économique pour I’an 2000, le taux de
croissance économique régional de 3.3% par an reste faible, non seulement
pour envisager la réduction du fossé existant entre la région et les pays
plus développés, mais également par rapport aux résultats qu’affichait la
région avant la crise de la dette. En termes de structure de production, le
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processus de réformes a amplifié 1’hétérogénéité entre les agents de
production ainsi que la concentration économique. Il n"a pas non plus été
neutre sur le plan social, les différents agents n’ayant pas été et n’étant pas
préparés de la méme fagon pour faire face au changement.

1. Une macro-économie plus stable

L'un des succés les plus notables obtenus au cours de la derniére
décennie est certainement la crédibilité accrue des institutions macro-
économiques. La confiance qu’elles ont gagnée représente un avoir, une
forme de “capital public” loin d’étre négligeable. Les progres substantiels
réalisés pour juguler l'inflation et maintenir des déficits budgétaires peu
élevés doivent étre poursuivis, d’ot1 I'importance d’établir et de consolider
des “arrangements budgétaires” viables®. Les pratiques macro-
économiques qui ont fini par prédominer ont toutefois eu également
tendance a prolonger l'instabilité macro-économique, entendue en termes
de variables économiques réelles, a savoir, une instabilité au niveau du
taux de croissance économique et de I’emploi. Cette instabilité revét une
ampleur particuliére a cause de la volatilité des flux de capitaux. Cette
contradiction illustre combien il est dangereux de recourir a la définition
trés étroite de la stabilité macro-économique telle qu’elle a été employée
couramment au sein du débat économique, et atteste de l'intérét d’élargir
ce concept pour qu’il englobe les nombreuses significations du terme en y
intégrant, de ce fait, les variables économiques réelles en tant qu’objectifs
de gestion macro-économique.

Sous cet angle, certains mécanismes de gestion macro-économique
qui se sont imposés dans la région se révélent nettement pro-cycliques. En
fait, la tendance a adopter des objectifs budgétaires qui ne varient pas avec
le cycle économique transférent 1‘instabilité des recettes fiscales aux
dépenses publiques. Les politiques monétaires et de change appliquées
ont tendu a servir de courroies de transmission des cycles du financement
extérieur vers le crédit intérieur et le taux de change. Ces pratiques de
gestion macro-économique n’accentuent pas seulement les cycles
économiques, elles aggravent aussi les risques pour les systémes financiers
nationaux. Cette instabilité pése lourd sur les variables économiques réelles
dans la mesure ot elle éleve le niveau d’incertitude pour les opérateurs

3 Selon un rapport antérieur de la CEPALC (1998d), les cinq éléments clés pour arriver &
établir ce type d’arrangements sont les suivants: le renforcement des progrés accomplis
en matidre d’ajustement budgétaire; la transparence des dépenses publiques; 1a nécessité
d’accroitre la productivité et les dépenses publiques; la reconnaissance de l'importance
de I’équité dans I'allocation des ressources publiques, et la contribution des arrangements
budgétaires a la consolidation des institutions démocratiques.
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économiques qui sont obligés, en contrepartie, d’adopter des stratégies
micro-économiques de défense qui tendent a réduire l'investissement en
capital fixe, ce qui est défavorable a la création d’emplois et a la croissance
économique. Le manque de projections se reflete également a 1’échelle des
systémes financiers peu disposés a fournir des fonds a long terme dans de
telles conditions. Cet état de fait aggrave les risques financiers qui, s’ils
font crise, cofitent cher en termes budgétaires et quasi-budgétaires. Quand
les crises surviennent, les pertes générées —en termes d’emploi, de pauvreté
et de distribution des revenus- sont souvent trés brutales alors que la reprise
est lente ou partielle.*

Etant donné les cofits élevés de la volatilité sur la croissance
économique, des mesures devraient étre prises pour la limiter et on devrait
opter pour un dosage de mesures ayant moins d’effets sur les variables
économiques réelles, en particulier celles qui ont une forte incidence sociale.
Il est donc nécessaire d’allonger 1’horizon temporel de la politique macro-
économique selon deux points de vue différents. Premiérement, I'horizon
temporel de la gestion macro-économique a court terme doit étre étendu a
I’ensemble du cycle économique par I’application énergique de politiques
anticycliques. Deuxiémement, la croissance a long terme doit devenir un
objectif spécifique des politiques.

L'adoption de mesures anticycliques actives dans la gestion de la
politique macro-économique n’est pas aisée puisque lamondialisation place
des limites objectives a 1’autonomie nationale dans ce domaine et aggrave
les conséquences de toute perte de crédibilité dans le cas d"une politique
macro-économique déficiente. De ce fait, il se peut que la politique macro-
économique requiére le soutien d’institutions et d’instruments politiques
nouveaux pour la rendre plus crédible; des fonds de stabilisation
budgétaire et un meilleur équilibre de ses pouvoirs pourraient étre apportés
par des banques centrales indépendantes responsables sur le plan politique.
Cependant, a ’heure de profonds changements structurels ot des agitations
réguliéres sont générées a l’extérieur du pays, on ne peut mettre les
instruments politiques en “pilotage automatique”, et les autorités doivent
agir avec bon sens sur la base de leur propre expérience. Par ailleurs, les
institutions doivent porter une attention particuliére a la gestion des
périodes d’essor économique en prenant des mesures visant en particulier
a éviter des flambées qui ouvrent la voie aux crises économiques et aux

% Les pertes en capital humain sont parfois irrécupérables: dans le cas des enfants qui
abandonnent 1'école définitivement, et pour les individus dont les compétences
professionnelles et relationnelles s’amenuisent a la suite de longues périodes de chdmage
ou de sous-emploi. Les pertes d’avoirs peuvent avoir de larges conséquences sociales:
dans le cas des petits producteurs qui perdent leurs avoirs et qui ne les récup&rent
jamais, et de familles expulsées de leur logement.
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agitations coliteuses au sein des systémes financiers nationaux. Une gestion
appropriée des hautes conjonctures économiques est de ce fait la meilleure
politique de prévention des crises. Le champ d’action pour instaurer cette
pratique de gestion est évidemment plus restreint dans les petites économies,
et I'assistance multilatérale peut de ce fait étre requise a cette fin.

L'expérience des pays en développement montre que la gestion de
la volatilité du compte de capital doit passer par la combinaison de trois
types de politiques. Le poids relatif des différents instruments variera en
fonction des caractéristiques structurelles de la tradition macro-économique
de chaque pays. En premiére instance, il faut instaurer une gestion macro-
économique cohérente et flexible qui vise a empécher les agents du secteur
public ou privé d’accumuler des dettes excessives ou de provoquer des
déséquilibres dans les prix clés, tels que le taux de change et les prix des
avoirs nationaux (avoirs financiers et propriétés immobilieres). Dans le
domaine budgétaire, l'attention doit se porter sur la régularité des ratios
de la dette publique au cours du cycle économique. Cela implique d'imposer
une discipline budgétaire pendant les hautes conjonctures afin de dégager
la marge de manceuvre nécessaire pour compenser les contraintes
budgétaires issues des phases de récession qui s’en suivent>. Sur le plan
monétaire et du taux de change, la politique doit étre congue de maniere a
empécher que les bréves périodes d’essor donnent lieu a des hausses
excessivement rapides du crédit et une appréciation insoutenable dans le
temps du taux de change. Ces mesures seront plus effectives si elles sont
accompagnées de normes régissant les entrées de capitaux. Cependant,
I'expérience vécue par les économies asiatiques et latino-américaines ces
derniéres années montre qu’en période de crises, la prise en compte
excessive du taux d’intérét comme mécanisme de stabilisation produitl’effet
contraire, a savoir le ralentissement de 'ajustement du taux de change. ¢

Le second facteur qui plaide en faveur d’une gestion appropriée de
la volatilité du compte de capital est I'adoption d’une régulation de
prudence stricte et la supervision des systémes financiers. Ces régles jouent
un rdle de premier plan pour protéger les systémes financiers des risques
excessifs, elles ne doivent pas seulement tenir compte des risques micro-
économiques, mais également des risques macro-économiques

5 Les meilleurs instruments anticycliques sont les fonds de stabilisation pour les recettes
publiques -a la fois les recettes fiscales et, le cas échéant, les revenus issus des matiéres
premiéres— et la mise en place de réseaux de protection sociale qui permettent d’accroitre
temporairement les dépenses pendant les périodes crises en utilisant des revenus
épargnés pendant les hautes conjonctures, sommes qui peuvent provenir des fonds de
stabilisation mentionnés ci-dessus.

¢ Pour une analyse de la situation en Amérique latine et dans les Caraibes, voir CEPALC

(1999a)
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caractéristiques des pays en développement, en particulier ceux associés
aux aléas des taux d’intéréts et de change. Pour cette raison, la régulation
de prudence doit étre renforcée pendant les périodes d’euphorie financiere
pour prendre en compte I’exposition accrue des intermédiaires financiers.

Le troisiéme facteur consiste en une politique de responsabilité pour
donner a la dette publique et privée, tant interne qu’externe, un échéancier
adéquat. Les régulations s’appliquant aux entrées de capitaux sont
absolument déterminantes a cette fin. Elles donnent également aux autorités
macro-économiques davantage de manceuvre pour adopter des politiques
monétaires restrictives pendant les hautes conjonctures et elles évitent les
appréciations non viables du taux de change. Des exigences en matiére de
réserve minimum ou d’imp6ts sur les entrées de capitaux sont les
instruments les plus prometteurs a cet égard, mais les pays qui ne possédent
pas une solide tradition de régulation pourraient opter pour des instruments
plus simples (tels que l'interdiction de certaines formes d’emprunt étranger
pendant les hautes conjonctures). Des instruments permanents de
régulation dont la rigueur s’intensifie ou se détend au cours de I'évolution
du cycle sont préférables al’alternance entre une entrée illimitée de capital
et un contrdle quantitatif pendant les périodes de crise. En fait, cette derniére
solution peut s’avérer complétement inefficace si elle est appliquée de
maniére improvisée en période de crise, pouvant aboutir a la fuite massive
des capitaux ou a 1’évasion des contréles. Une possibilité pour réguler
I'entrée de capitaux est la combinaison de la régulation de prudence des
intermédiaires financiers pour décourager I'emprunt excessif pendant les
hautes conjonctures, particuliérement a court terme, avec des mécanismes
d’imposition qui découragent les agents non-financiers d’effectuer des
emprunts al’extérieur. La flexibilité du taux de change décourage aussi les
courants a court terme et remplit une partie des fonctions d"une politique
d’exigibilité, mais ses effets sont limités dans ce domaine car cette méthode
a peu de chances de restreindre fortement les cycles financiers a moyen terme.

Comme mentionné plus haut, I'un des objectifs déclarés que les
politiques macro-économiques doivent prendre en compte est la croissance
a long terme; une croissance qui, d’un point de vue global, dépend
principalement de la combinaison de trois éléments: des systémes
budgétaires solides, des taux d'intéréts réels modérés et un taux de change
compétitif. C’est la meilleure solution pour faire obstacle a I’apparition de
déséquilibres entre les secteurs des biens échangeables et non-échangeables,
et pour minimiser les effets des chocs soudains qui élevent l'incertitude
portant ainsi préjudice aux décisions d’investissement.

Ces considérations mettent en avant 1'idée selon laquelle les
circonstances actuelles soumettent les régimes de taux de change a deux
exigences contradictoires difficilement conciliables: d"une part, les objectifs
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along terme exigent la compétitivité et des incitations stables pour parvenir
a la spécialisation internationale; d’autre part, les objectifs a court terme
réclament de la flexibilité pour que la politique du taux de change puisse
aider a amortir la violence des chocs externes. Des systémes de convertibilité
extrémes (et de dollarisation) ou de flexibilité totale résolvent cette
contradiction en ignorant1'un ou I'autre des objectifs. En conséquence, ces
deux extrémes n’apportent pas les réponses les mieux appropriées; avec
leurs imperfections, des systémes intermédiaires de “gestion de la
flexibilité” qui cherchent a concilier les deux types d’objectifs, utilisant le
flottement contr6lé, des bandes de fluctuation du taux de change et les
parités mobiles, apparaissent comme la meilleure solution.

2 Des politiques macro-économiques et de développement productif
pour encourager la croissance

La croissance économique est le résultat de la conjonction de
plusieurs types de dynamiques: 'accumulation de capital, I'accumulation
de savoir-faire appliqué a la production, le changement structurel et la
création d’institutions. La croissance économique résulte aussi de
Vinteraction entre les dynamiques micro et macro-économiques, des
dynamiques qui influent sur les secteurs de production et sur les marchés
des facteurs, ainsi que des institutions qui cadrent 1’activité de ces
dynamiques sous le nom de “mésoéconomie”. Une association adéquate
des dynamiques macro-économiques et des secteurs de production est
essentielle pour garantir des incitations a la croissance durable -basée, par
exemple, sur des nouveaux schémas d’accumulation de capital plut6t
qu‘uniquement sur des reprises cycliques.

Sur le plan global, une croissance du revenu par habitant de 4 a 5%
pourrait réduire 1'écart existant entre les pays développés et les pays de la
région pour I'amener a un taux acceptable. En fonction des caractéristiques
démographiques spécifiques a chaque pays, cela pourrait impliquer une
croissance du PIB d’environ 5.5% 4 6.5%, des taux moyens d'investissement
de 26% a 28% du PIB, et en vue de réduire les vulnérabilités associées a
des taux d’épargne externe élevés, les taux d’épargne nationaux devraient
s’élever de 23 a 25%, ¢’est a dire, quatre et six points de plus que les niveaux
moyens atteints dans la région au cours des dix derniéres années.” De la
méme fagon, la région a besoin de taux élevés de croissance réelle des

7 En ce qui concerne I'épargne, il est particuliérement important d’accroitre I'épargne du
gouvernement et celle des entreprises. Cette derniére s’est avérée cruciale dans tous les
cas d’essor économique. L'épargne des ménages, pour sa part, est beaucoup plus sensible
aux mécanismes d’épargne forcée, en particulier ceux liés a la sécurité sociale, mais
aussi a I'épargne anticipée (préts-épargnes logement, fonds de chomage, etc.).
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exportations —entre 10% et 12%, ce qui est méme supérieur aux taux de
croissance dynamiques atteints dans les années 1990- afin d’éviter des
niveaux externes de dette qui fragilisent les pays face a une quelconque
secousse du marché international.

Une intermédiation financiére a long terme est un élément clé dans
I'effort qui vise a augmenter l'investissement productif. En premiere
instance, cela implique d’établir un degré raisonnable de stabilité des
principaux prix macro-économiques (taux d’intérét, taux de change et taux
d’inflation), de mettre au point des régulations et des institutions
appropriées ainsi que des instruments de liquidités rentables, supportant
un niveau de risque acceptable, diment protégés contre l'inflation. La
création de ce segment de marché est de ce fait une responsabilité maitresse
incombant a la politique publique et qui réclame d’étre développée dans
plusieurs sens: créer des mécanismes d’épargne institutionnels attractifs,
du capital a risque et des fonds de garantie, des instruments qui favorisent
I'acheminement des ressources de ces institutions et d’autres institutions
vers le financement a long terme; des marchés secondaires qui fournissent
des liquidités pour la dette a long terme et, partant, des agents qui
animeraient le marché (des banques d’investissement ou autres
intermédiaires financiers qui opéreraient sur ce marché de maniere
systématique). Aucun de ces éléments ne surgira spontanément de I'action
du marché; des politiques publiques spécifiques devront étre appliquées
pour les créer, en étroite collaboration avec le secteur privé.

Comme nous I'avons déja indiqué, les résultats des économies en
matieére de croissance économique sont a la fois liés aux facteurs macro-
économiques et a la croissance des marchés financiers a long terme ainsi
qu’aux innovations réalisées dans les structures de production et dans les
institutions qui les encadrent. En conséquence, méme une macro-économie
saine qui réussisse a réduire la volatilité des variables réelles doit étre
accompagnée d"une gamme complete de politiques volontaristes congues
pour renforcer les structures de production. Compte tenu des tendances
auxquelles les appareils de production ont été sujets en Amérique latine,
ces politiques doivent s’articuler selon trois modéles.

En premier lieu, il est nécessaire de formuler des politiques qui
défendent la concurrence et instaurent une régulation publique pour les
structures de marché aux pratiques non-concurrentielles et pour les
différents secteurs comportant d’importantes externalités. Ceci implique,
tout d’abord, de mettre au point une politique antitrust active pour faire
obstacle aux pratiques non-concurrentielles des agents influents sur le
marché, pour réduire les barriéres d’accés aux marchés importants et, de
maniére générale, pour promouvoir activement la concurrence et protéger
les consommateurs. Cela implique aussi de mettre sur pied une grande
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variété de mesures régulatrices pour les secteurs sociaux, le secteur
financier, les services publics de distribution et les activités présentant des
externalités significatives sur le plan de 1'environnement.

En deuxiéme lieu, les politiques doivent étre pensées pour palier
aux défaillances des marchés des facteurs, a savoir, ’accés au capital a long
terme, a la technologie, aux ressources humaines qualifiées et a la terre.
Indépendamment des questions relatives au développement d'un marché
financier a long terme, le point clé soulevé ici concerne I'acces des petites
et moyennes entreprises urbaines et rurales a ces marchés, pour faire en
sorte qu’elles soient en mesure de jouer un réle dynamique dans le
développement de systémes de production compétitifs. Ceci ne se fera pas
sans qu’elles aient accés a la technologie et au crédit, a la formation
professionnelle et en gestion d’entreprises, et a des réseaux d'information
appropriés. Dans les zones rurales, les petits producteurs doivent pouvoir
accéder a la propriété de la terre et des mesures de développement rural
doivent étre adoptées afin que ceux qui disposent des revenus les plus
faibles aient un accés accru aux services sociaux de base et a des niveaux
minimum d’infrastructure, c’est a dire qu’ils accédent a une offre plus
proche de celle dont bénéficient les producteurs urbains. Les normes de
«la meilleure pratique» pour l'action de soutien aux petites entreprises
indiquent qu’il est nécessaire que de telles politiques soient composées de
quatre éléments: la création de sociétés ou organisations qui fournissent a
de telles entreprises des services spécifiques en tenant compte de leur
diversité; 1’encouragement de toutes les formes d’association entre les
petites entreprises; une base locale d’infrastructure et le développement
d’ure structure institutionnelle pour les soutenir, et une participation active
des entreprises a I’ensemble de ces efforts. Ces politiques revétent une
importance particuliere dans les économies les plus petites oli de telles
entreprises constituent 'essentiel du systéme de production.

Troisiémement, il existe une nécessité de création de politiques visant
adévelopper des structures de production plus dynamiques. L'articulation
de telles structures peut étre envisagée sous I'angle de l'interaction entre
deux forces maftresses: (i) I'innovation, entendue au sens large du terme
comme une série de nouvelles activités génératrices de changements dans
les secteurs de production (introduction de nouveaux biens et services,
méthodes de production ou techniques de commercialisation, nouvelles
sources de matiéres premieres ou structures de marché); (ii) la
complémentarité entre les entreprises et les secteurs de production résultant
de l'existence de réseaux de fournisseurs de biens et services ayant des
degrés différents de spécialisation, des filieres établies de commercialisation
et des institutions agissant comme des chambres de compensation de
I'information et assurant la coordination entre les agents. Ces
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complémentarités étant le facteur qui permet a des entreprises différentes
de générer des externalités entre elles, leur présence ou leur absence
détermine la compétitivité systémique des secteurs productifs.

Vu la faiblesse de la croissance économique actuelle, les stratégies
de développement productif doivent étre réintégrées comme des
composantes essentielles de la politique de développement économique.
Dans ce rapport, ces outils sont envisagés comme des “stratégies pour
’évolution structurelle” pour souligner le fait que leur objectif premier est
de faire en sorte que les activités de production réalisent une transition
dynamique vers I'étape supérieure. Les principes fondamentaux de cette
stratégie comprennent la promotion des activités innovatrices,
particuliérement pour ce qui est de la technologie et des exportations, et le
développement de synergies stratégiques et de complémentarités qui créent
une structure de production plus dense, qui favorise les liens associatifs
entre les sociétés et consolident les institutions qui les encadrent. En
contrepartie, le besoin se fait ressentir de faciliter une restructuration
méthodique des activités déplacées pour promouvoir le transfert des
ressources vers des nouveaux secteurs.

La mise sur pied de cette stratégie implique de considérer trois
facteurs de base. Le premier consiste en des politiques de promotion du
transfert de technologie, de recherche et développement, comprenant
’affectation de davantage de ressources publiques et privées vers ces
activités et 'encouragement de l'interaction entre les différents acteurs des
systémes d'innovation nationaux.® Ces instruments de politiques sont bien
connus -subventions publiques, encouragements fiscaux, capitaux
d’amorcgage pour la création d’entreprises axées sur les nouvelles
technologies, parcs de technologie, pépiniéres d’entreprises, et autres. Ils
font déja partie intégrante du panorama régional, mais leur champ daction
est encore limité. Le deuxiéme facteur concerne des politiques visant a
promouvoir la pénétration de marchés étrangers nouveaux, la
diversification des exportations et le développement de filiéres nationales
pour les activités d’exportation. La destruction massive des filiéres de
production intervenue au cours de ces derniéres années rend ces liens
indispensables. Ces politiques doivent prévoir un support a l'intégration
régionale dont les effets positifs sur la structure de production ont été
analysés a plusieurs reprises. Le troisiéme facteur est I’encouragement a la
formation de liens associatifs entre les entreprises et les institutions qui les

8  Ces acteurs se composent de gouvernements i I'échelle nationale, des Etats (pays
fédéraux), et locale, de laboratoires publics et privés ou instituts des sciences et
technologies, d’universités, d’entreprises de biens et services, et d’organisations de
producteurs.
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encadrent, en particulier par le biais d’un soutien a la formation de
conglomérats. Quelques-unes des activités spécifiques & poursuivre dans
ce domaine devraient prendre la forme d’initiatives en faveur de
regroupements d’entreprises technologiques ou d’activités de production
a composante technologique, de conglomérats productifs autour des
secteurs présentant des avantages comparatifs majeurs par I’exploitation
des ressources naturelles; quant aux économies a petite échelle, on devrait
mettre en place des regroupements qui leur permettent de tirer profit des
opportunités offertes par leurs avantages comparatifs naturels (y compris
le tourisme), des activités porteuses d’assemblage et des activités a plus
forte valeur ajoutée qui compensent les inconvénients que présente la petite
échelle.®

Ces stratégies, ainsi que les politiques adoptées pour les mettre en
place, doivent répondre a quatre conditions fondamentales si elles veulent
pouvoir répondre aux exigences du nouvel environnement extérieur et
intérieur. Premiérement, elles doivent surtout s’efforcer d’insérer les
économies de la région a l’économie mondiale. Cela implique de
promouvoir les exportations, mais aussi de développer les filieres de
production régionales et sous-régionales et les conglomérats dans le cadre
du processus d’intégration, de générer des activités complémentaires aux
activités d’exportations pour accroitre la valeur ajoutée des exportations
de biens et services et leur capacité d’entrainer dans leur foulée d’autres
activités productives. Deuxiemement, il doit exister un équilibre entre le
secteur privé —essentiel pour générer des processus dynamiques
d’innovation- et le développement de la part du secteur public de systémes
de coordination et d’encouragements basés sur les résultats. Troisiemement,
les politiques publiques ne sont pas forcément des politiques d’Etat; il est
méme préférable d’établir une large variété de combinaisons public-privé
que chaque pays développera selon sa propre trajectoire de développement.
Finalement, ces politiques doivent étre conduites dans le cadre d'un
environnement macro-économique et financier favorable a I'investissement
productif.

Le fait d’avoir négligé, voire rejeté, une bonne partie de ce
programme est pour beaucoup dans la fragilité grandissante qui est celle
des structures de production de la région. La destruction des institutions
créées pour résoudre nombre de ces problemes dans le passé n'a pas été
accompagnée par le déploiement des efforts correspondants pour créer
des institutions adaptées au nouveau contexte. La création de ces

®  Un capital humain de meilleure qualité peut, en fin de compte, étre le facteur le plus
important pour compenser les désavantages que connaissent les économies a petite échelle.
Des innovations technologiques peuvent également contribuer a cette méme fin.
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institutions n’est, non seulement, pas incompatible avec la réussite du
développement des marchés, mais elle est en fait indispensable a cette
réussite, comme le montre le fait que, dans les pays industrialisés, des
institutions solides existent dans tous les domaines concernés. Ces
institutions doivent étre créées a 1'échelon national, local ou a partir de
mécanismes d’'intégration dans la mouvance de “I’approfondissement” du
processus d’intégration. °

La question de savoir si ce modele de développement économique
va contribuer a l'intégration sociale dépendra de la capacité des pays a
créer des emplois productifs, a résoudre les problemes que rencontrent
par les micro-entreprises et les petites et moyennes entreprises pour accéder
aux facteurs de production et aux réseaux appropriés de commercialisation,
et de leur capacité a élargir le champ d’action des petits producteurs ruraux.
Un modele de développement productif en faveur de I'intégration sociale
aura des effets bénéfiques sur la distribution des revenus de deux maniéres
différentes: par la création d’emploi et par la meilleure distribution des
avoirs lorsque les petits producteurs peuvent accéder au capital, a la terre
et au savoir-faire. De plus, les bénéfices tirés d’une politique sociale plus
volontariste, et particulierement des efforts réalisés pour augmenter le
capital humain, revétent des avantages multiples.

3. Renforcement des sphéres d’action pour la promotion du
développement durable

La région doit incorporer de maniere effective le programme de
développement durable a I’ensemble de sa stratégie de développement.
Bien que ce programme se refléte aujourd hui dans les politiques publiques
et soit objet d‘intérét pour les citoyens, il n"a pas encore produit de résultats
capables de renverser les processus qui détruisent ’environnement ou de
promouvoir une nouvelle attitude qui consisterait a envisager la durabilité
comme un atout plutét que comme un cofit. Cet état de fait transparait
dans la fragilité et I'instabilité des institutions chargées du développement
durable et dans la maigreur des ressources dont elles disposent pour assurer

10 Comme le démontre cette analyse, les nouvelles activités que peuvent englober ces
processus d'intégration comprennent: la coordination des politiques macro-économiques,
en particulier pour les économies a petite échelle; des systémes communs pour réguler
la concurrence, les services publics et éventuellement le secteur financier; la création
d’un support pour les regroupements sectoriels des zones frontalieres; et de réseaux
technologiques communs. Des activités supplémentaires peuvent comprendre le
développement de réseaux de protection sociale minima ou communs, l'incorporation
d’un programme de développement durable dans le processus d’intégration, et le
développement de réseaux d’infrastructure communs.
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leurs lourdes responsabilités. Le triangle équité, développement et
citoyenneté doit, en conséquence, prendre en compte la dimension de

Quatre des principes mis en avant par la Déclaration de Rio sur
V'environnement et le développement adoptée lors du Sommet de la Terre,
a Rio de Janeiro, en janvier 1992 revétent une importance particuliére. Le
premier principe, “des responsabilités communes mais différenciées”,
reconnait implicitement la dette environnementale des pays développés,
et partant, leur responsabilité accrue dans I'établissement d'un programme
international dans ce domaine. Le second, “le principe de précaution”,
fait allusion au fait que le manque de certitude scientifique absolue en ce
qui concerne les phénomeénes susceptibles de produire des effets néfastes
et/ou irréversibles sur I'environnement ne justifie pas 1’ajournement des
mesures pour prévenir ou minimiser la menace qui pése sur
I'environnement. Le troisiéme principe, celui du “pollueur payeur”, définit
clairement comment effectuer la répartition des cofits de protection de
I'environnement. Le quatriéme, le principe du “droit de savoir”, établit le
droit des populations de disposer d“informations précises sur les risques
environnementaux qu’elles encourent.

L'application exhaustive du programme de développement durable
dépend intimement du modele d’investissement utilisé dans chaque société,
et donc, du développement de leur stock de capital au sens large,
comprenant le capital humain, le capital naturel et le capital physique, ce
qui va bien au-dela de la simple préservation du capital naturel de base.
Lapplication du programme est essentiellement liée a la mobilisation
fructueuse des investissements dans les secteurs porteurs de production
aux méthodes de production propres. Elle se rapporte de ce fait a
Vinnovation technique, a la formation et a des systémes de gestion qui
integrent sans équivoque la notion de durabilité.

Le fait que dans nombre de pays, la libération du commerce ait
renforcé les modéles de spécialisation basés sur les ressources naturelles et
les industries qui menacent I’environnement lance un défi majeur. Iln'y a
absolument aucun doute sur le fait que dans ces secteurs et dans d’autres,
les pays de la région devront s’ajuster a la tendance croissante qui consiste
a appliquer des normes environnementales au commerce international. I
est nécessaire que la région adopte une politique volontariste dans ce
domaine et qu’elle mette au point des méthodes qui contribuent a atteindre
les objectifs de développement global durable.

Ce faisant, c’est une occasion sans précédent qui est offerte aux pays
de la région de diversifier leurs avantages comparatifs en accord avec le
programme environnemental international. Trois domaines sont tout
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particuliérement désignés. Le premier est celui des émissions de dioxyde
de carbone et le role que peut jouer la région pour les atténuer et les réduire
conformément aux accords internationaux qui visent a évaluer et établir
des mécanismes concrets de commercialisation des services
environnementaux a l'échelle planétaire (en particulier ceux qui font suite
au protocole de Kyoto de la Convention cadre des Nations unies sur les
changements climatiques). Le deuxiéme concerne la biodiversité dont la
région est largement dotée; cette richesse prise en compte, resterait a établir
la maniére d’en tirer des bénéfices économiques en termes de connaissance
scientifique et de développement technologique, ainsi que d’utilisations a
des fins commerciales. Le troisieme domaine touche aux services a forte
composante environnementale —-le tourisme spécialement—, s’agissant de
canaliser les nouvelles préférences des consommateurs pour établir des
formes durables de ce type de services dont I'écotourisme est un bon
exemple.

Le déclenchement du processus de développement durable
impliquera la mise en oeuvre d'une évaluation économique et sociale
scrupuleuse des ressources naturelles, des processus écologiques en cours
et des services offerts en matiére d’environnement; quant aux prix affichés
sur le marché, ils devront nécessairement tenir compte des externalités
environnementales positives ou négatives, et les coiits et bénéfices afférents
devront étre répartis équitablement. A cet égard, il est essentiel de prendre
en compte les questions sur la vulnérabilité de I'environnement soulevées
par la série de graves catastrophes naturelles qui a frappé la région en
faisant ressortir la nécessité de 1'adoption de mesures préventives plus
sérieuses dans ce domaine.

En premier lieu, cela veut dire qu'il faudra consolider les institutions
environnementales, qu’elles soient nationales, locales ou sous-régionales.
Pour ce quiest des institutions sous-régionales, la consolidation fera partie
intégrante d"un processus actif pour incorporer la notion de considération
environnementale dans les différents programmes d’intégration existant a
cet échelon, processus qui a déja été entamé. L'expérience révele que les
instruments directs de régulation (palliatifs, comme ceux qui visent a
réduire la pollution, ou préventifs, tels que I’aménagement du territoire et
les systémes d’évaluation des dommages causés a I’environnement) sont
complémentaires aux nouveaux instruments économiques mis en place
(comme les impots et les subsides «verts» établis en fonction des externalités
positives ou négatives). Un sujet qui mérite une attention particuliere est
celui de la promotion active d"un programme de technologie propre en
matiére de recherche, de développement et de transfert, particuliérement
en ce qui concerne les petites et moyennes entreprises. Etant donné la
pénurie de fonds qui caractérise ce secteur dans presque tous les pays de
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la région, la possibilité de recettes issues des taxes vertes ou d’imp6éts
fonciers devrait étre envisagée. L'instauration de I’ensemble de ces
instruments va requérir une participation considérable de la part du secteur
privé par le biais de conseils commerciaux compétents, de centres de
production propre, et en utilisant davantage les mécanismes volontaires
de certification environnementale (spécifiquement la certification ISO 14000
obtenue aujourd’hui par plus de 300 entreprises de la région).

En dernier lieu, pour davantage de responsabilité environnementale,
il est essentiel que la région parvienne a ce que s’installe une forme de
citoyenneté profonde et active (en partant de la simple formulation de
plaintes jusqu’au fait d’assumer une responsabilité partagée). Ce nouveau
genre de participation civique ~complété par des Etats qui s’occupent des
aspects environnementaux que le marché laisse de c6té, et par un marché
moderne aux capacités d’innovations techniques et orienté vers la
production propre— doit servir de base a un nouveau pacte social en faveur
du développement durable.

C. Lacitoyenneté et la société

Lorsque la citoyenneté est congue comme la faculté d’exercer des
droits, elle est pergue en termes de revendications plutét que de
participation. L'Etat est censé apporter le soutien nécessaire aux citoyens
pour que ces derniers exercent leurs droits civils, politiques, économiques,
sociaux et culturels et les citoyens se plaignent contre 1’Etat si ces droits ne
sont pas accordés ou s’ils font 'objet d'une coercition qui compromet le
plein exercice de leurs libertés. Sans mésestimer 1'importance de ce concept
de citoyenneté, il est important de reconnaitre également la tradition
république, selon laquelle I'exercice de la citoyenneté est fondé sur un
engagement individuel actif a 1’égard de 1’avenir de la société. La
construction de sociétés plus solidaires et participatives passe par un facteur
qui va au-dela d"un Etat garantissant des droits: elle exige aussi la présence
d’opérateurs sociaux préoccupés par les différents aspects du
développement et la création de nouveaux espaces de délibération
permettant 1'atteinte de consensus et la prise de décisions qui concernent
la vie de la communauté. Un degré accru de citoyenneté implique donc un
niveau plus élevé de société, a savoir une communauté d’individus quine
se bornent pas a I'exercice d’activités privées mais qui contribuent a la
circulation d’idées et d’opinions dans I’aréne publique afin de participer
aux projets et aux décisions prises en commun.

Selon cette définition, les citoyens ne sont pas de simples

récipiendaires des services auxquels ils ont droit; ils se soucient également
de la marche des affaires publiques et participent a de nombreux aspects
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de la communauté et de la société. Dans leur recherche du bien-étre, ils
prennent part aux projets collectifs et aux initiatives dans lesquels sont
impliqués d’autres citoyens, et participent a la gestion des mécanismes
destinés a satisfaire leurs besoins et de réseaux de soutien mutuel. Les
individus deviennent citoyens lorsqu’ils exercent leur droit légitime a faire
entendre leurs revendications et lorsqu’ils bénéficient de 1’action publique
de I’Etat, mais aussi lorsqu'ils se soucient des problemes locaux, régionaux
et nationaux (et aujourd’hui mondiaux) et consolident les réseaux sociaux
auxquels ils appartiennent.

Pergue dans sa globalité, la citoyenneté implique donc un
engagement mutuel entre les autorités publiques et les individus. Les
premiéres doivent respecter l’autonomie individuelle, accepter et
promouvoir la participation des citoyens a 1’action politique et assurer les
possibilités de bien-étre social et de travail productif conformément au
degré de développement économique. Les deuxiémes doivent exercer une
pression sur I’Etat pour que celui-ci respecte les obligations mentionnées
plus haut, mais ils doivent également jouer le réle qui leur incombe, a savoir
participer a I'activité publique et, partant, contribuer a son enrichissement.

La consolidation de la citoyenneté ainsi comprise implique donc, en
premier lieu, le développement de son volet civil, congu essentiellement
comme le respect de 'autonomie individuelle. En deuxiéme lieu, elle
implique de développer la citoyenneté politique, soit d’élargir 1'éventail
d’opérateurs sociaux participant aux processus de délibération et de prise
de décision. En troisiéme lieu, elle implique que l’exercice des droits
économiques, sociaux et culturels soit garanti, dans les limites des
possibilités de chaque société. Dans les sociétés actuelles de I'information,
elle implique également que les citoyens puissent avoir acceés a la
connaissance et aux biens dont ils ont besoin pour participer activement
aux courants de l'information, a la circulation des connaissances et au débat
des médias, ainsi que pour s’adapter aux nouveaux processus de gestion
et d’organisation. Enfin, selon la meilleure tradition républicaine, elle
implique que les Etats et les systémes politiques soient capables d’absorber
et de refléter les nouvelles pratiques des mouvements sociaux et de
conjuguer I"action publique et le capital social forgé par la société elle-méme,
par le biais de ses organisations." Elle implique, a cet égard, un
élargissement de I'aréne publique, face a la force centrifuge qui domine

11 Le capital social est congu ici comme I'ensemble des ressources sociales et culturelles
d’un groupe donné de personnes, indispensables pour consolider certains avantages
que le groupe en question n’aurait pas atteints autrement. Le capital social est issu des
valeurs culturelles de réciprocité et de respect des normes, de méme que des relations
sociales basées sur la parenté. Il est visible dans les institutions sociales mises sur pied
pour apporter la coopération et gérer les ressources communes.

& . ek .
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actuellement le privé, de fagon a créer une société plus ample, une
conscience plus généralisée des responsabilités des individus et des groupes
vis-a-vis de I'ensemble de la société, des instances de délibération entre
citoyens et la construction de consensus, et la participation directe des
citoyens dans la création et 'utilisation des biens publics et des biens a
intérét social.

Un élément fondamental de ce processus est la mise au point de
procédures permettant la construction de consensus et de résoudre les
différends, a savoir des processus politiques qui garantissent une
gouvernance de la société. Cette derniére doit, pour sa part, étre congue
comme le processus permettant de concilier des intéréts opposés ou
divergents, qui permet d’aboutir a des actions menées en commun.
L'atteinte d’une gouvernance adéquate ne dépend pas seulement de
'existence d’accords sociaux et politiques de grande envergure, centrés
sur une série d’objectifs et dotés de procédures de solution de controverses,
mais aussi de dispositions institutionnelles permettant I’exercice du pouvoir
dans la gestion des ressources sociales et économiques aux fins du
développement. En termes positifs, il s’agit d'une condition préalable a
I'exercice de la démocratie dans toute sa plénitude, et partant, d'une
contribution a cette derniere, plutét que d“une restriction a la démocratie.

La gouvernance sociale et économique en démocratie est d"abord
associée a la capacité de matérialiser des accords a long terme entre 1’Etat
et les principaux opérateurs politiques et sociaux quant a la stratégie de
développement et a la séquence d’innovations institutionnelles et de
politiques requises en fonction des différentes situations nationales'2. Il
n’est pas impossible de parvenir a ce type d’accord, comme le démontre
les nombreuses expériences nationales a différents stades de
développement, mais cela exige une période d’apprentissage social et une
démocratie & un stade mir pour résoudre les situations de confrontation
interne, lorsqu’elles sont graves. En donnant une voix aux opérateurs
impliqués, les mécanismes de participation requis pour parvenir a ces
accords suscitent un intérét pour le systéme, accroissent le degré
d’utilisation réelle des avantages créés et favorise le développement du
capital social, congu comme la capacité d'une société a assurer la
coopération. Pour que ces mécanismes puissent fonctionner correctement,
il est toutefois nécessaire d’apprendre a concilier la demande croissante
d’actions rapides de la part de1’Etat, comme le veut le monde actuel, et les
processus plus lents de participation démocratique.

12 Voir Lahera et Cabezas (2000) pour une analyse plus détaillée de ces aspects et CEPALC
(1998d) sur les aspects budgétaires.
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Les consensus relatifs a 'action publique doivent aller de pair avec
la mise au point de régles du jeu claires, transparentes et équilibrées.
L'établissement de normes et d’institutions propres a mettre sur pied un
cadre transparent et prévisible est une démarche nécessaire pour encourager
une action publique responsable et combattre la corruption. Il faut, en
contrepartie, mettre en place des filieres d’information sur les normes,
pratiques et décisions gouvernementales, de méme qu’un systéme de justice
efficace et efficient. Pour étre reconnues comme légitimes, claires et
transparentes, ces normes doivent interpréter de facon équilibrée les intéréts
de tous les secteurs sociaux. Si I'un de ces secteurs, en particulier les plus
démunis, ressent des déséquilibres persistants, 1'un des piliers de la
gouvernance risque de s’effriter.

Dans le méme temps, une gouvernance adéquate sur les plans social
et économique passe par une action publique de haute qualité, de méme
que des mécanismes appropriés permettant de garantir la responsabilité et
d’évaluer I'administration publique. La qualité de’administration publique
est un facteur essentiel pour que sa légitimité soit préservée aux yeux de
citoyens de plus en plus exigeants et de moins en moins tolérants face aux
procédures administratives peu transparentes et qui se prétent a la
corruption et au gaspillage. Une bonne administration publique et des
niveaux acceptables de responsabilité sont associés a la mise en place de
mécanismes institutionnels propres a fixer des objectifs spécifiques dans
chaque sphére de I'administration publique, des normes a respecter et des
indicateurs d’évaluation des résultats.

L'affermissement de la citoyenneté congue comme la participation
effective des opérateurs sociaux aux affaires publiques est un élément
indispensable pour mettre un frein a la détérioration de la cohésion sociale.
Dans tous les pays de la région, a des degrés divers, les gens perdent leur
sens d’'appartenance a la société, d’identification a des objectifs communs
et de la nécessité d’établir des liens de solidarité. La manifestation la plus
visible de ces phénoménes est sans doute l'apparition d’épisodes de violence
dans de nombreux pays. Au sentiment selon lequel les réseaux de sécurité
traditionnels, tels que la famille, la communauté, 1’église, sont ébranlés,
vient se greffer I'impression que les systemes publics de projection sociale
s’affaiblissent également. Cette déperdition de capital social, de méme que
les problémes de corruption et I'inefficacité a garantir la sécurité publique
et la justice contribuent de toute évidence a la remise en question de la
légitimité politique qui touche de plus en plus les systémes démocratiques
de la région.

Ce phénomene remet en lumiére I'importance de I'établissement de
liens de solidarité, que l'initiative provienne de 1’Etat ou de la société civile
elle-méme. En d’autres termes, les «affaires publiques» doivent étre percues,
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non pas comme un terme synonyme de 1’Etat, mais comme le domaine ot
convergent les intéréts collectifs. C’est-a-dire que tous les secteurs de la
société doivent participer plus activement aux institutions politiques
démocratiques et qu'une vaste gamme de mécanismes doit étre mise en
place au sein de la société civile elle-méme de fagon a renforcer les rapports
de solidarité sociale et de responsabilité, a la fois au sein des groupes et
entre eux et, avant tout, a consolider une culture de coexistence harmonieuse
et de développement collectif fondée sur la tolérance des différences et la
volonté de conciliation.

L'une des principales questions qui se posent dans ce domaine est
la suivante: dans quelle mesure le nouveau «style de développement»
renforce-t-il ou freine-t-il ce processus? En d’autres termes, dans quelle
mesure la reconnaissance généralisée des régles du marché et le recours
croissant au concept selon lequel I’ordre social repose sur 1'effort individuel
finissent-ils par ronger le capital social dont le modéle économique lui-
méme a besoin (et naturellement tout ordre social)? * Tel est sans équivoque
le plus grand paradoxe auquel sont confrontées nos sociétés actuelles: il
s’agit d’'un des «paradoxes de la modernisation», comme le signale un
rapport récent.  Le facteur sous-jacent est une profonde controverse, qui
est probablement appelée a se poursuivre au seuil de ce nouveau siécle, a
savoir le débat qui oppose ceux qui considerent les éléments du
développement humain tels que I'éducation, la santé, I’emploi, comme des
droits consacrés en tant que tels, par ailleurs dans le Pacte international
relatif aux droits économiques, sociaux et culturels, et ceux qui les
considérent comme des biens ou des produits de base que les individus
doivent acquérir par eux-mémes. Ot termine 1'empire des produits et oit
commence celui des droits? Oft, en d’autres termes, situer la frontiére entre
le monde des consommateurs et celui des citoyens? Tel est trés certainement
I'un des dilemmes les plus importants qui se pose aujourd’hui aux sociétés
de notre région, ainsi qu’au monde entier.

13 L'eeuvre classique de Polanyi (1957) reste I'ouvrage de référence indispensable dans ce
type d’analyse. L'une des contributions les plus intéressantes & ce débat a été faite par
Soros (1998).

% Voir, & ce sujet, le dernier rapport du PNUD (1998), selon lequel il existe, au-dela des
problémes d’inégalité dans la répartition des indicateurs de développement ou de
sécurité humaine, un écart profond ou une incohérence entre les résultats objectifs et
les perceptions subjectives des individus vis-a-vis de la sécurité, ainsi que d’éventuelles
déficiences dans les différents mécanismes par lesquels la société chilienne a tenté de
promouvoir I'intégration sociale (p.21). Ces réflexions sur le pays qui a été le plus
performant en termes de réforme économique sont tout a fait pertinentes.
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COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES
Les publications des Nations Unies sont en vente dans les librairies et les agences
dépositaires du monde entier. Informez-vous auprés de votre libraire ou adressez -vous
a: Nations Unies, Section des ventes, New York ou Genéve.

KAK NOAYNAHTH NIZANKA OPTANKIAKMNN OB BEIMNEHHEIX NANNK

Ha, Opra oen X HauxA BoMNe RYORTE § KNIKKKMX MAFrS-
JUNBX N AreNTCTEAX SO BCex pafosax mupa. Ha Te o8 =3 s
Satuen Xxen mar nAn Te 1o agpecy: Opr Ot £X

Hauuf, Cextunn no npoasme naganunft. Haso-Fopx nan denens.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS
Las publicaciones de las Naciones Unidas estin a la venta en librerias y casas
distribuidoras en todas partes del mundo. Consulte a su librero o dirfjase a: Naciones
Unidas, Seccién de Ventas, Nueva York o Ginebra.

Las publicaciones de ta Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y fas del Instituto
Latnoamenwro y del Carbe de Planificacion Econdémica y Social (ILPES) se pueden adquinr a los
distribuidores locales o directamente a través de:

Publicaciones de las Naciones Unidas Publicaciones de las Naciones Unidas
Seccién de Ventas - DC-2-0853 Seccion de Ventas, Fax (22)917-0027
Fax (212)963-3489 Palais des Nations

E-mail: publications@un.org 1211 Ginebra 10, Suiza

Nueva York, NY, 10017

Estados Unidos de América

Unidad de Distribucién
CEPAL -~ Casilla 179-D
Fax (562)208-1946
E-mait: publications @ eclac.c!
Santiago de Chile

Put?limlions of the Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC) and those of the
Latin American and the Caribbean Institute for Economic and Social Planning (ILPES) can be ordered from
your local distributor or directly through:

United Nations Publications United Nations Publications
Sales Sections, DC-2-0853 Sales Sections, Fax (22)917-0027
Fax (212)963-3489 Palais des Nations

E-mail: publications@un.org 1211 Geneve 10, Switzerland
New York, NY, 10017

USA

Distribution Unit
CEPAL - Casifla 179-D
Fax (§62)208-1946
E-mail: publications @ eclac.cl
Santiago. Chile
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