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PREFACE

Le présent rapport a été rédigé a la demande de 1'Organisation des
Nations Unies pour le développement industriel (ONUDI). Le contrat signé
entre 1'auteur et 1'ONUDI stipule le mandat suivant :

"Les buts de 1'étude seront les suivants :

1. Analyser le fondement tLhéorique de la privatisation dans les économies
mixtes et accorder une attention spéciale aux arguments théoriques tels
que la théorie de "1'intérét public", de la relation "mandant-mandataire”
et de "1'efficacité économique de la propriété";

2. Evaluer les motifs de privatiser les entreprises publiques dans les pays
développés et les pays en développement;

3. Examiner les différentes méthodes de privatisation ainsi que leurs
avantages et inconvénients;

4. Passer en revue les expériences récentes faites en matiére de
privatisation par des pays ayant des systémes et des niveaux de
développement socio—économiques nettement différents et présenter des
exemples empruntés a des pays développés et a des pays en développement,
ainsi qu'a au moins deux pays dont 1'économie était auparavant planifiée;

5. Indiguer les similitudes et les différences entre ces trois groupes de
pays et tirer des conclusions en ce qui concerne les mesures a prendre;

6. Analyser les méthodes quantitatives qui conduisent & la décision de
privatiser indépendamment de parametres politiques, et examiner les
considérations théoriques et pratiques relatives a ume analyse
couts-avantages de la privatisation;

7. Faire des recommandations sur les mesures futures a prendre dans les pays
en développement et dans leg pays qui avaient auparavant une économie
planifiée.

"Des références bibliographiques bréves mais a jour sur les questions
méthodologiques et pratiques devront également étre jointes au document."

Le rapport ci-apres suit les sept points du mandat, qui sont toutefois
abordés dans un ordre légérement différent. Les considérations théoriques
(point 1) sont traitées au chapitre I. Les motifs de privatisation des
entreprises publiques (point 2) sont examinés principalement au chapitre II.
Les diverses méthodes de privatigation font 1'objet du chapitre III. Les
expé.iences récentes de la privatisation et leur comparaison (points 4.ec 5)
sont présentées au chapitre IV. Le fondement quantitatif de la décision de
privatiser (point 5) est analysé au chapitre V. Le chapitre VI conclut par
des recommandations relatives aux mesures futures a prendre (point 7). Une
sélection d'études récentes consacrées a la question est donnée au
chapitre VII,
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Additif

Le présent rapport, qui a été soumis pour ls premiére fois a la Division
du Systéme de consultations a 1'ONUDI en janvier 1292, a été publié en
avril 1992 (IPCT.156(SPEC.)). L'auteur a été informé que ce texte avait fait
1'objet d'une large distribution, qu'il avait été bien accueilli et qu'ume
édition révisée et élargie s'imposait.

Le présent rapport est actuellement révisé et élargi comme 1'a demandé la
Division. Depuis lors, le processus de privatisation s'accélére
particuliérement dans les pays d'Europe de 1'Est et les études de cas
concernant la Hongrie et la Tchécoslovacuie ont &té mises & jour et le cas de
la Pologne a été ajouté. Le chapitre IV comprend également le cas du Mexique,
qui est un exemple d'un processus réussi de privatisation. Le rapport
contient également un nouveau chapitre qui porte essentiellement sur la
coopération internationale et la privatisation en générale et sur le rdle
prisent et futur de 1'ONUDI dans la fourniture d'assistance technique, en
particulier dans le domaine de la privatisation. Enfin, le chapitre sur les
ouvrages récents concernant la privatisation a été développé et mis a jour.

INTRODUCTION

1. La privatisation est un phénome e récent. 8Si la substitution du secteur
privé au secteur public pour la fourniture de divers biens et services n'est
pas une nouveauté, les techniques utilisées, les activités visées et 1l'ardeur
avec laquelle la privatisation est adoptée dans le monde entier sont caracté-
ristiques des politiques économiques des années 80. Lorsque, & la fin des
années 70 et au début des années 80, la croissance des pays industrialisés a
montré des signes de faiblesse et que la reprise s'est fait attendre, 1'idée
que le secteur public était un importaat moteur de la croissance a cédé la
place a 1'idée que son expansion bridait le dynamisme de 1'économie. On a
commencé a 3'interroger sur l'efficacité et sur 1'efficience des activités du
secteur public et a promettre de réduire 1'ampleur et la portée du rdle de
1'Etat.

2. Un changement d'attitude gimilaire s'est produit dans de nombreux pays en
développement, en raison, d'une part, des problémes macro—économiques plus
vastes qui les ont touchés et, d'avtre part, des politiques recommandées par
les organismes internationaux d‘'aide. Aprés la seconde guerre mondiale, et
conformément a la conception que 1'on avait alors du développement économique,
ces paye, désireux d'accélérer leur croissance économique de fagon ordoanée,
avaient, pour atteindre leur objectif, adopté une approche comportant deux
volets. Le premier était de planifier 1'économie, en fixant des directives
pour le secteur privé et en élaborant des plans a 1'intention du secteur
public, et le second consistait a faire participer directement le secteur
public & l'activité économique par 1'intermédiaire d'entreprises d'Etat, .
promues au rang d'entrepreneurs partiels ou a part entiere dans la production
de biens et de services. Ce dernier rdle était considéré comme essentiel du
fait du sous-développement des ressources et des marchés. L'ampleur des
investissements nécessaires pour la croissance dépassait souvent la capacité
de mobiligation des capitaux du secteur privé local. En outre, on voyait dans
la propriété publique un moyen d'atteindr.: des objectifs sociaux, tels qu'une
meilleure répartition des revenus et des ressources, la création d'emplois et
un reméde contre la hausse du chomage. Parfois, des entreprises publiques
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étaient en concurrence avec des entreprises privées, mais il s'agissait dans
la grande majorité des cas de monopoles. Au fil des années, leurs nombreuses
insuffisances sont apparues et elles n'ont survécu que grice a des subventions
et a des transferts du budget de 1l'administration centrale; de surcroit, les
monopoles étaient autorisés a fixer les prix des apports et des produits.
Autrement dit, les entreprises publiques ont survécu aux dépens des
consommateurs qui, au bout du compte, ont payé plus cher des marchandises de
qualité inférieure.

3. Les entreprises publiques ont longtemps fasciné les économistes, qui leur
ont consacré de nombreuses études, tantot pour les défendre, tantdt pour les
critiquer. D'une fagon générale, on considére aujourd'hui qu'elles ont sur
1'économie un effet plus négatif que positif. Elles ont opéré une lourde
ponction sur les budgets, freiné 1'expansion du secteur privé, et précipité la
détérioration du bien—étre général.

4. La situation peut—elie étre redressée ? Quels sont les remédes ? De
quelles options les pays disposent-ils ? La réponse a ces questions, ces
derniéres années, a été la privatisation : Que le gouvernement céde du
terrain, et que le secteur privé se charge de produire des biens et des
services de maniére efficace.

5. La privatisation, qui a fait ses premiers pas au début des années 80,
progresse aujourd'hui dans le monde entier; elle touche les entreprises
publiques des pays en développement et des pays développés avec une vigueur et
un succeés variables. Le pionnier en la matiére, inconstestablement, a été la
Grande-Bretagne, mais beaucoup d'autres pays lui ont emboité le pas. La
France et 1'Espagne en Europe; le Brésil, le Chili, le Honduras, le Mexique et
la Jamaique en Amérique latine et dans les Caraibes; le Japon, la Thailande,
Singapour, la Malaisie, Sri Lanka, la Turquie en Asie et au Moyen-Orient sont
devenus des partisans notables de la privatisation. Certains de ces pays sont
parvenus concrétement a transférer les avoirs d'entreprises publijues au
secteur privé, tandis que d'autres hésitent encore a mettre en oeuvre ies
politiques officiellement acceptées 1/. Avec les événements survenus en
Europe orientale en 1989, la privatisation a acquis une dimension nouvelle ean
devenant 1'élément clé du passage de 1'économie planifiée a 1'économie de
marcheé.

6. La privatisation étant un phénoméne récent, il faut dissiper tous les
doutes et toutes les idées fausses qui l'entourent si 1'on veut qu'elle
réussisse et que 1l'assistance technique accordée a cette fin donne des
résultats concrets. A premiére vue, 1'idée parait simple : il s'agit de
vendre des actifs publics a des particuliers. En réalité, elle recouvre des
questions plus vastes et plus complexes, allant de 1'ouverture des monopoles
d'Etat a la concurrence privée, voire la privatisation de certains services
publics - comme les compagnies d'électricité ou les soins de santé - qui
étaient sang conteste des domaines réservés de 1'administration centrale ou
des administrations locales -, a la résolution de problémes délicats
concernant les droits do propriéte.

1/ Le rapport de 1989 de la Banque mondiale indique que quelque 83 pays
ont adopté la politique de privatisation a des degrés divers, en éterdie ou en

profondeur. Voir Techniques of privatization of State-Owned Enterprises,
Washington, D.C., 1988 (3 volumes).
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7. Si la privatisation demeure une question complexe dans les économies
mixtes, elle prend une dimension nouvelle dans les pays dont 1'économie était
planifiée. Le passage de ces pays au modéle de 1'économie de marché a crée,
et continuera de créer pendant un certain temps, plusieurs paradoxes qu'il
faut aborder sur les plans théorique et pratique. Pour réduire le role de
1'Etat, les réformateurs des économies auparavant planifieées doivent prendre
des mesures "étatiques" sans précédent. Il leur faut non seulement créer de
toutes picces un systéme ressemblant d'aussi prés que possible & une économie
de marché, mais aussi démanteler une économie qui était planifiée et fort
complexe. En d'autres termes, il leur faudra en méme temps construire et
détruire.

8. Le démantélement du secteur public, dans ces paye, est une sorte d'arme a
double tranchant. La privatisation est le passage obligé de l'édificationm,
qui sera longue et difficile, d'ure économie de marché sur les ruines de la
planification centrale. Mais pour que la privatisation progresse
efficacement, il faut que préexiste une économie de marché, méme sous une
forme mixte, avec les mécanismes qui lui sont propres - fixation des prix par
le marché, institutions financiéres, bourse des valeurs, marchés des changes,
ainsi qu'un certain degré de libre—échange. En outre, pour fonctionner
efficacement, les économies de marché reposent sur des regles et des
institutions régissant la propriété et les contrats, la comptabilité et la
faillite, la fiscalité, les régimes de retraite et de chimage, le marché du
travail, la réglementation des banques et les marchés financiers. Or, dans
leurs tentatives pour passer a 1'économie de marché, les pays a économie
planifiée commencent tout juste a réfléchir a la plupart de ces questions.

9. Le présent document examine les questions liées a la théorie et a la
pratique de la privatisation, tant dans les pays a économie mixte que dans les
pays dont 1'économie était planifiée. Mais avant de se pencher sur les
questions qui se posent aux gouvernements, il faut bien comprendre la
justification économique de la privatisation. Cet aspect est abordé au

chapitre I.

I. 1A JUSTIFICATION ECONOMIQUE DE LA PRIVATISATION

10. Ta privatisation peut se justifier par des considérations purement
empiriques : par rapport aux entreprises privées, les entreprises publiques
sont trés peu efficaces, en particulier dans les pays en développement. Telle
est la conclusion a laquelle on aboutit lorsque 1'on parcourt les nombreuses
études consacrées a ce sujet 2/. Autrement dit, plus 1'Etat détient d'actifs
productifs, et moins 1'économie se porte bien. Cette situation peut
s8'expliquer grace a la théorie des droits de propriété, ou théorie de la
relation mandant-mandataire, et de la théorie des choix publics.

2/ Les études empiriques sur 1'efficacité comparée des entreprises
publiques et privées est trés abondante. Etant donné la difficulté de prendre
en compte les nombreuses variables, en dehors de la propriété, qui influent
sur la performance économique, par exemple la structure du marché, le cadre
réglementaire, l1'état d'avancement technique des industries, etc., il est
difficile de tirer des conclusione solides ayant une valeur générale. De
plus, les recherches se sont heurtées a 1'insuffisance des données et des

.

méthodes et ont congisté surtout a utiliser des variables facilement

(Suite de la aote page suivante,)




(Suite de la note 2.)

observables, par exemple la rentabilité, ce qui risque de créer un biais en
faveur de la propriété privée. Dans 1l'ensemble, toutefois, les conclusions
indiquent que les entreprises privées ont une plus grande efficacité interme
que les enfreprises publiques. Cette idée est particuliérement valable
lorsqu'il y a une véritable concurrence sur les marchés des produits. Des
études du secteur de 1l'électricité aux Etats-Unis, ou il y a trés souvent
coexistence de deux types de propriété dans des conditions de marché
similaires, ont constaté que les compagnies d'électricité du secteur public
avaient une efficacité interne plus élevée ou plus faible. Elles ne
conduisent toutefois pas non plus a la conclusion que la propriété publique
améliore nécessairement 1l'efficacité de la repartition. Il va de soi que
1'environnement réglementaire, y compris les prix plus bas des facteurs dont
bénéficient les services d'utilité publique, et les structures tarifaires, ont
fortement influé sur les résultats. Voir par exemple R. Millward, "The
comparative performance of public and private ownership", The Mixed Economy E.
Roll ed., (Londres, Macmillan, 1982), A.E. Boardman et A.R. Vinlng, A

Qggpg_;;;_g_zg_lzgnmgnga“.Columbla Un1vers1ty, Faculty of Connerce, (New YorkA

1987); Edison Electric Institute, Analysis of the Differences among
Alternative Forms of Utility Ownership in the USA. (Washington, D.C., 1985);
L. de Alessi, "Ownership and peak load pricing in the electric power
industry"”, Quarterly Review of Economics and Business, (1977); et S. Peltzman,
"Pricing in public enterprises and electric utilities in the United States",
Journal of Law and Eccnomics, vol. 14, (1971).) Dans d'autres secteurs, comme

la collecte des ordures ménageres, les conclusions indiquent que les
entreprises privées ont une plus grande efficacité interme. La concurrence a
pu dans ce cas étre le facteur important, car elle agit comme un mécanisme qui
élimine les entreprises les moing efficaces. (Voir par exemple H.M. Kitchen,
"A gtatistical estimation of an operating cost function for mumicipal refuse
collection”, Public Finance Quarterly, vol. 4, No 1, (1976); E.S. Savas,
"Policy analvsis for local government:public versus private refuse
collecrion"”, Policy Analysis, vol. 3, (1977); et B.J. Stevens, "Scale, market
structure and cost of refuse collection", Review of Economics and Statistics,
(1978).) L'analyse de la performance économique des compagnies aériennes, des
entreprises de ferry et des compagnies du gaz et du secteur des appareils
électriques ainsi que du ramassage des ordures ménagéres au Royaume-Uni
conduit a conclure que les entreprises privées ont une plus grande efficacité
interne que leurs rivales du secteur public. Il a été constaté que la
nationalisation avait entrainé une détéricration de la productivité de
1'industrie sidérurgique britannique. Ces études ont repris la conclusion
selon laquelle la ou la concurrence est réelle, 1l'entreprise privée obtient de
meilleurs résultats, a la fois pour des raigons d'efficacité interne que
d'efficacité de la répartition. (Voir par exemple R. Pryke, '"The comparative
performance of public and private enterprise', Fiscal Studies, vol. 3, No 2,
(1982); P.J. Forsyth, "Airlines and airports: privatization, competition and
regulation”, Fiscal Studies, vol. 5, No 1, (1984); C.K. Rowley et G.K. Yarrow,
"Property rights, regulation and public enterprise: the case of the British
steel industry 1957-75", International Review of Law and Economicg, vol. 1,
(1981); et K. Hartley et M. Huby, "Contracting-out in health and local
authorities: prospects, progress ard pitfalls”, Public Money, (septembre
1985).) Ces conclusions n'excluent pas 1'existence d'entreprises publiques
efficaces; cependant, qi elles le sont, c'est en général plus 1'exception que
la régle.
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A. La théorie de la relation mandant-mandataire

11. La thécrie des droits de propriété, ou théorie de la relation
mandant-randataire, est fondée sur l'argument selon lequel des changements
dans 1'attribution des droits de propriété modifient la structure incitative
devant laquelle se trouvent les décideurs au sein des entreprises, et
entrainent par conséquent des changements tant dans le comportement des
dirigeants que dans la performance de l'entreprise. Un mandant (ou groupe de
mandants) cherchera donc a définir des incitations telles que les décisions
prises par un mandataire (ou un groupe de mandataires) aillent dans le sens
d'une maximisation de ses objectifs. La mise en place d'une telle structure
incitative doit tenir compte de deux choses : les mandants et les mandataires
ont des objectifs divergents, et ils n'ont pas le méme accés a 1'information.
On peut considérer que les dirigeants d'une entreprise sont les mandataires
des actionnaires dans le cas d'une entreprise privée, et ceux de
1'administration ou du ministére compétent dans le cas d'une entreprise
publique. La privatisation se traduit immédiatement par un changement des
objectifs des mandants et par une modification des incitations offertes aux
dirigeants. De ce fait, l'efficacité de la répartition sur le marché

~ produire le maximum a un cotit donné - ainsi que 1'efficacité interne de
1'entreprise - réduire le cout au minimum pour un niveau de production donné -
seront modifiées. Il s'ensuivra un arbitrage entre les deux types
d'efficacité. La théorie admet que, outre la propriété, les structures
incitatives destinées a la direction et la performance économique se
ressentent du degré de concurrence dans 1'industrie et des contraintes dues a
1'environnemznt réglementaire des entreprises. On ne peut donc se prononcer
en connaissance de cause sur la privatisation sans tenir compte de ces
influences supplémentaires.

12. En termes simples, le probleme de la relation mandant-mandataire est le
suivant : le mandant (propriétaire, actionnaire) d'une entreprise passe un
contrat avec un mandataire (un ou plusieurs dirigeants) chargé de gérer
1'entreprise. L'objectif du mandant est de choisir le systéme incitatif Jui
maximisera sa fonction d'utilité escomptée, étant entendu que le mandataire
voudra lui aussi maximiser sa fonction d’'utilité dans un Etat particulier du
monde. Le mandant n'a pss accés a des informations partagées, de sorte qu'il
a des difficultés a fournir des incitations appropriées au dirigeant et a
controler sa gestion. Le probléme consiste pour lui & déterminer le systeme
d'incitations optimal a proposer au dirigeant. Le mandataire, de son céité,
cherchera a4 maximiser sa propre fonction d'utilité escompcée, étant donné le
systéme d'incitation et les contraintes suivantes :

- Les mandants maximisent leurs profits;

- Les mandants changent, puisque les actions sont négociables (menaces
de prise de contrdle);

- Le contrdle de i'entreprise peut étre perdu, si les créanciers
réussissent a obtenir des changements de direction en cas de
défaillance (menace de faillite).

13. Chacune des ces contraintes a des conséquences plus ou moins subtiles
pour 1'efficacité interne de l'entreprise. La dispersion de 1'actionnariat,
ou les intéréts des mandants ne coincident pas nécessairement, peut entrainer
un contrdle sous-optimal, car 1'information a un coit. Cela signifie que les
dirigeants risquent de ne pas toujours agir au mieux des intéréts des
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actionnaires. Toutefois, du fait que les actions sont négociables, leur prix
sera révélateur de la maniére dont les dirigeants réussissent par rapport au
contrat optimal, c'est-a-dire la mesure dans laquelle ils auront atteint le
plus haut degré d'efficacité interne. Il peut en résulter une menace de prise
de contrdle, entrainant une augmentation de l'efficacité interne, une hausse
du prix des actions et, en conséquence, des plus-values. Autrement dit, cette
menace aura pour effet de dissuader les dirigeants de poursuivre des
politiques ne servant pas les intéréts des actionnaires, et elle assurera donc
1'efficacité interne 3/. L'effet motivant de la faillite sur l'efficacité
interne est ambigu; devant une menace de faillite, les dirigeants, quelque
décision qu'ils prennent, seront amenés a faire jouer leur pouvoir
d'appréciation a court terme, sans se préoccuper de l'efficacité interne de
l'entreprise. La faillite n'aura un rdole important qu'en période de demande
déprimée ou de concurrence intense sur le marcheé.

14. La propriété privée et la propriété publique des entreprises présentent
des différences substartielles qui tournent a l'avantage de la premiere. Les
plus évidentes, si l'on considére la relation mandant-mandataire, tiennent au
fait que, dans le cas de la propriété publique, le secteur public n'a pas les
mémes obje~tifs, ies actions ne sont pas négociables, et il n'y a pas
d'équivalent direct de la faillite et de la menace de prise de contrdle qui
pesent sur la performance financiére. D'une fagon générale, on n'attend pas
de 1'Etat qu'il cherche a maximiser ses bénéfices, mais plutot le bien-etre
économique, quelle que soit la définition que 1l'on en donne, et & agir au
mieux des intéréts du grand public. De ce point de vue, la propriété publique
est considérée comme une réponse a l'incapacité des marchés privés d'obtenir
des résultats efficaces et comme la meilleure solution au probléme de la
relation mandant-mandataire 4/.

15. Si 1'on suppose que le contrdle des dirigeants est aussi efficace dans
les deux régimes de propriété, on peut soutenir que la propriété publique peut
avoir pour avantage de corriger les écarts de la prise de décision et de
mettre en place des structures incitatives appropriées pour les dirigeants des
entreprises publiques. Toutefois, dans le régime de la propriété publique, la
collecte des infcrmations nécessaires pour contrdler la performance des
dirigeants est confiée a un organisme unique, tandis que dans le régime de
propriété privée, cette tache est généralement assurée par de nombreuses
personnes et institutions qui sont souvent des spécialistes en la matiére, et
sont donc bien placées pour trouver une grande quantité d'informations

utiles. Autrement dit, la collecte de 1l'information devient plus efficace
dans le régime de la propriété privée, d'ot la possibilité d'une meilleure
méthode de contrdle et d'une plus grande efficacité interme.

3/ Ce lien entre l'efficacité interne et la menace de prise de contrdle
n'est pas nécessairement si fort, si 1'on considére que les prises de contrdle
peuvent également avoir pour origine le désir de maximiser 1'utilité des
dirigeants et d'accroitre la position de force sur le marché. Cela ne
signifie pas cependant que les prises de contrdle n'ont pas un rdole a jouer
pour promouvoir l'efficacité interne. Voir Vickers, op. cit,, p. 19 et suiv.

4/ Bien que l'échec du marché serve de justification aux remédes
apportés par 1'intervention des pouvoirs publics, ces remedes peuvent
eux-mémes échouer pour des raisons analogues. Voir C. Wolf Jr, "A theory of
non-market failure: framework for implementation analysis', Journal of Law and
Economics, vol. 22, (1979).




B. eori choi i

16. La théorie de la relation mandant-mandataire peut fort bien étre
considérée comme la théorie micro-économique de la privatisation. Cependant,
comme on 1'a vu ci-dessus, le contrdle n'est pas la prérogative exclusive d'un
département ministériel unique. D'autres groupes sont concernés, et le
meilleur moyen de comprendre leur comportement est de faire appel a la théorie
des choix publics, en particulier si l'on veut étendre la discussion
précédente au niveau macro-économique.

17. Deux groupes supplémentaires entrent alors en jeu : les hommes politiques
et les bureaucrates. On aboutit ainsi a une hiérarchie de la surveillance
des entreprises publiques comprenant quatre catégories / le public, les hommes
politiques élus, les bureaucrates non élus, et les dirigeants des entreprises
concernées - dont chacune a une fonction d'utilité escomntée distincte
qu'elle essaie de maximiser, et aucune n'ayant accés a des informations
identiques. Il en résulte des sous-optimalités, c'est-a-dire une inefficacité
interne de 1l'entreprise.

18. Etant donné les asymétries en matiére d'information, les hommes
politiques peuvent considérer que l'amélioration de 1'efficacité économique de
1'entreprise n'améliore pas nécessairement leurs perspectives électorales et
juger au contraire qu'ils ont avantage a fixer les prix a un niveau inférieur
au cout marginal afin d'accroitre leurs chanccs de succés électoral. Dans la
fonction d'utilité des bureaucrates, la taille du budget ministériel et les
rentes qu'ils pergoivent occupeut une place prépondérante. Puisaue les
rentrées augmentent avec la taille du budget, ils ont donc intérét a faire en
sorte que le budget dont ils disposent soit aussi vaste que possible. 1ls
peuvent étre aidés en cela par les hommes politiques eux-mémes, car on peut
penser que le bien-étre des ministres ou secrétaires d'Etat est 1lié a celui
des bureaucrates. La conséquence, la encore, est 1l'inefficacité interme. Les
dirigeants des entreprises publiques eux-mémes peuvent obtenir des traitements
plus élevés, un pouvoir plus important et ur prestige plus grand que leurs
homologues du secteur privé en formant des coalitions avec les hommes
politiques et les bureaucrates. Mais les objectifs sociaux viennent alors a
étre remplacés par des objectifs politiques, la politique intervient dans les
décisions de gestion, ce qui aboutit a des imperfections dans les structures
incitatives des entreprises publiques. Il ressort de toutes ces
congidérations que, selon toute vraigemblance, les entreprises publiques ont
des colits plus élevés et une efficacité productive plus faible que les
entreprises comparables du secteur privé 5/.

19. Si, du fait qu'elles ne sont pas identiques pour tous, les informations
nécessajres a la surveillance des entreprises publiques par divers groupes
dont chacun cherche a maximiser son objectif particulier donnent lieu a des
inefficacités dans les sociétés démocratiques, on peut s'attendre, d'apres la

5/ Les études sur ce sujet sont tres nombreuses. Les travaux suivants
fournissent des analyses exhaustives : Thomas E. Brocherding, éd., Budgets and
Bureaucrats: The Sources of Government Growth (Durham, NC, Duke Univ. Press,
1977); Albert Breton, Economic Theory of Representative Government (Chicago,
Aldine, 1974); Ramon Cao-Garcia, Explorations towards an Economic Theory of
Political Systems (New York, Uni. Press of America, 1983); et Dennis Mueller,

Public Choice (Cambridge Univ. Press, 1979).
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théorie des choix publics, que la propriété publique dans les régimes
dictatoriaux, autrement dit dans les pays a économie dirigée, soit plus
importante que dans les démocraties, si 1'on considére les sources par
1'intermédiaire desquelles sont recues les informations nécessaires a la
surveiilance §/. Ce sont essentiellement les médias, les entrepreneurs
politiques eux-m3mes, la bureaucratie et l'expérience des individus. Dans une
société démocratique, la liberté des médias est assureée constitutionnellement,
ce qui rend la partialité improbable. De plus, 1'individu a acces
simultanément a des informations de diverses sources. Dans un régime
dictatorial, la regle optimale est celle de la censure, qui permet de
contrdler la circulation de 1l'information et de la falsifier dans 1'intéréet
des hommes politiques et des bureaucrates. On ne cherche pas a mettre en
eévidence les imperfections de 1'Etat ou les malversations et a en informer le
public. La coalition au pouvoir n'est pas incitée a mettre en oeuvre des
programmes pour améliorer le rapport cout/efficacité. Toutes les informations
du systéme visent a maximiser la préférence du dictateur et de la coalition
qui le soutient. Il n'y a aucun moyen de faire contrepoids a cette
information, contrairement a ce qui se passe dans les démocraties.
L'information émane d'une source unique et partiale. Le citoyen se trouve
donc privé d'informations sur un cadre de référence qui lui permettrait
d'évaluer les résultats du secteur public. Qui plus est, le dictateur
lui-méme sera privé de bien des informations nécessaires pour évaluer la
performance technique de ses fonctionnaires, simplement parce que ces
informations ne seront pas produites dans le systéeme, du fait que personne ne
sera incité a les recueillir.

20. Dans un régime de dictature, la bureaucratie a un pouvoir de monopole sur
la fourniture d'informations techniques concernant ses activités internes.

Les bureaucrates vont donc truquer les informations qu'ils communiquent au
dictateur et demander des augmentations d'effectifs pour mener a bien les
taches qui leur sont assignées. Il y aura ainsi un personnel plus nombreux
pour assurer un niveau donné de production, d'ou une réduction de la quantité
moyenne de travail a fournir par le bureaucrate et la tentation pour celui-ci
de demander a son mandataire de mener des activités servant ses intéréts
personnels sans en rendre compte au dictateur. L'information émanant des
administrations mémes qui sont soumises a un contrdle, les bureaucrates
peuvent fausser les signaux en leur faveur, et comme toute information venant
de 1l'extérieur est supprimée, il est impossible de confrorter les sources. Le
dictateur exerce donc un contrdle plus limité sur sa bureaucratie que son
homologue démocrate. Les bureaucrates perdent leurs motivations a promouvoir
1'efficacité et abaissent le niveau de l'efficacité productive. Les
fonctionnaires tendent a tirer parti de la situation pour améliorer leur
propre bien-étre. Toutes ces dérives conduisent a une détérioration de la
productivité du secteur public.

C. Concurrence

21. Nous avons examiné a la section A 1'impact du régime de propriété sur
l'efficacité interne et sur l'efficacité de la répartition. La concurrence
est un autre facteur qui influe sur la performance de 1'industrie et améliore
ces deux types d'efficacité des entreprises publiques dans les économies
mixtes. D'une part, elle brise le monopole de 1'information, ainsi que nous
1'avons vu, d'autre part, elle permet la liberté d'entrée sur les marchés.

6/ Pour des précisions sur ce point, voir Cac-Garcia, op, cit., p. 89 et
suiv.
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Cette menace des nouveaux entrants contraint l'entreprise & produire a un cout
minimum. De plus, la concurrence incite a introduire de nouveaux produits et
de nouvelles techniques, et favorise par conséquent 1'innovation.

L'entreprise publique se voit donc contrainte de rationaliser ses coits,
d'adapter sa production aux désirs des consommateurs, et d'avoir des prix
compétitifs. Autrement dit, la concurrence impose une discipline aux
dirigeants léthargiques; elle joue un role effectif dans le comportement de
1l'entreprise, et c'est pourquoi elle se trouve au coeur d'un important débat
sur la politique de privatisation.

22. Il n'y a pas lieu ici d'entrer dans le détail des théories de la
concurrence et de son impact sur le bien-é&tre; de nombreuses analyses lui sont
ccnsacrées dans les écrits sur la micro—économie. Disons simplement que c'est
un systéme incitatif et un mécanisme de découverte dans un monde a
1'information imparfaite qui fait obstacle a la conception de contrats
d'incitation et engendre des inefficacités. La concurrence, en faisant en
sorte que les systemes incitatifs soient plus sensibles a 1'effort et en
permettant des rémunératione qui dépendent de la performance, favorise
l'efficacite et aide a réduire les déficiences.

D. Politique de réglementatjon

23. la réglementation, en régime d'information asymétrique, constitue un
autre volet encore des analyses consacrées a la relation mandant-mandataire
qui examinent la conception optimale des contrats d'incitation. Elle est
d'actualité lorsque, par suite de l'échec du marché, le besoin se fait sentir
d'influer sur le comportement du secteur privé et d'agir sur ses décisions
économiques 7/. Le probléme ici consiste pour les autorités de contrdle 2
mettre au point des incitations en faveur de l'efficacité qui, étant donne
1'asymétrie de l'information, c'est-a—dire le déséquilibre entre ce que savent
ceux qui réglementent et ceux qui sont réglementés de la situation
industrielle, conduiront 1'entreprise a agir dans le sens de 1'intérét
public. Il faudra motiver les dirigeants pour qu'ils tirent avantage de leur
supériorité dans le domaine de 1'information malgré le probléme de
1'imperfection du contrdle. Les politiques de réglementation qui visent a
faire en sorte que le prix soit égal au colt unitaire ne sont efficaces qu'a
partir du moment ou les autorités de contrdle connaissent les coiits de
l'entreprise ou 1'ampleur de ses efforts de réduction des coiits. Autrement,
1'entreprise profite de son avantage informationnel, et les objectifs
d'efficacité interne et d'efficacité de la répartition ne peuvent étre
atteints 8/. On peut donc penser que la présence d'autorités de contrdle
mieux informées permettrait d'atteindre une rentabilité sociale plus élevée.

1/ De nouveau, il n'y a pas lieu ici de s'étendre sur les nombreuses
études consacrées a la réglementation, a sa théorie, aux raisons de sa
nécessité, et aux principes régissant ses politiques, qui constituent un autre
vaste domaine de la littérature micro-économique. Pour une analyse, voir

B. Caillaud et coll., The Normative Economics of Government Interventjion in
Production in the Light of Incentive Theory : A Review of Recent Contributions

(Stanford, Standford University, Technical Report 473, 1985).

8/ Voir D.P. Baron et R.B. Myerson, "Regulating a monopolist with
unknown costs', Econometrica, vol. 50 (1982) et J.J. Laffont et J. Tirole,
"Using cost observations to regulate firms'", Journal of Political Economy,
vol. 34 (1986).
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E. Remarques finales

24, Nous avons examiné dans ce premier chapitre l'influence du régime de
propriété (publique et privée) sur la performance des entreprises. Nous avons
conclu que, d'une fagon générale, la propriété privée était plus propice a
l'efficacité, mais qu'il fallait tenir compte, dans un cas comme dans 1'autre,
de l'environnement institutionnel - concurrence et cadre réglementaire - ainsi
que de la structvre du marché dans les secteurs d'activité des entreprises.

La plus grande efficacité des entreprises privées tient aux systemes de
collecte de 1'information et de contrdle. L'imperfection de 1'information et
son ssymétrie entre les mandants et les mandataires fait obstacle a la
conception de régimes incitatifs. La contrainte est maximale lorsqu'il y a un
monopole de 1'information, comme c'est le cas dans les dictatures. En
revanche, la concurrence réduit 1'asymétrie et permet la mise en place de
systémes incitatifs qui sont plus sensibles a l'effort et favorisent donc
1'efficacité. En conséquence, des mécanismes de nature a intensifier la
concurrence conduiraient a ume amélioration de 1'efficacité interne et de
1'efficacité de la répartition.

I1. PARAMETRES DU TRANSFERT DE PROPRIETE

A. Remarques générales

25. Les arguments théoriques avancés au chapitre précédent démontrent
clairement 1'inefficacité relative des entreprises publiques par rapport a
leurs homologues du secteur privé. Cette inefficacité se traduit de fagon
trés concréte par le fait que les consommateurs, au bout du compte, paient
plus cher des biens de qualité inférieure. D'autre part, la ponction qu'elle
opére sur le budget fausse la répartition gémnérale des ressources, non
seulement au sein du budget global, mais augsi dans 1l'ensemble de 1'économie,
et les recettes de 1'Etat se trouvent détournées de secteurs hautement
prioritaires, tels que la mise en place d'infrastruztures, la santé et
1'éducation, pour combler les déficits des entreprises publiques.

26. Les causes du fonctionnement inefficace des entreprises publiques sont
nombreuses. Les plus importantes, énonrées briévement, sont les suivantes :

- Une planification inrdéquate, 1'absence d'études de faisabilité et
d'études de marché, ce qui se traduit par des investissements mal

congus;

- L'impossibilité des faillites, d'ou l'absence d'une discipline
financiére comme celle qui est imposée au secteur privé;

- Un traitement financier relativement favorable par rapport aux
entreprises privées;

- Le manque de compétence des dirigeants ou des administrateurs, autant
cinon plus que dans le secteur prive;

- Une prise de décision centralisée conduisant a des inefficacités;

- L'intervention et 1'immixtion de 1'Etat dans 1l'exploitation au jour le
jour des entreprises;




- 14 -

- Des objectifs peu clairs, multiples, ou contradictoires;

- Un patronage politique qui fait obstacle au forictionnement efficace
des entreprises.

27. 11 en est résulté, en particulier dans les pays en développement ou les
entreprises publiques ont infiltré tous les secteurs de 1'économie, une

détérioration du bien-étre général du pays. Dans une tentative de redresser
la situation et de faire en sorte que le gouvernement recule ses frontiéres,
de nombreux pays ont privatisé, c'est-a-dire laissé le soin au secteur privé
de produire des biens et des services efficacement. La privatisation a

procuré une série d'avantages que l'on peut regrouper sous quatre rubriques :

- Amélioration de la qualité des biens et des services disponibles sur
le marché et réponse aux besoins et demandes des consommateurs;

~ Fin aux déficits coliteux imputables au maintien & flot des entreprises
publiques inefficaces, d'ou réduction des déficits budgétaires;

- Création a long terme d'un plus grand nombre d'emplois et de
possibilités d'emploi par suite de l'affectation des ressources par
1'intermédiaire du marché libre;

~ Création et/ou renforcement d'une classe moyenne et d'une classe
d'entrepreneurs qui sont le pivot de la démocratie et de la stabilité
politique,

B. Conditi fond tales de 1 . vatisati

28. La voie qui méne 4 la privatisation est assez complexe, et la
privatisation n'est pas non plus le reméde a tous les maux 9/. D'autre part,
il n'y a pas de privatisation spontanée, les tentatives faites par les pays
d'Europe orientale aprés 1'effondrement de leurs économies dirigées faisant
exception.

29. D'une fagon générale, la privatisation suppose une ferme volonté
politique et 1'engagement total des décideurs. Les responsables politiques
doivent prendre les décisions économiques et politiques les plus difficiles
alors qu'ils sont aux affaires et que leur avenir est déterminé par les voix
qu'ils peuvent recueillir. Mais étant donné les avantages attendus de la
privatisation, la décision de privatiser constitue un test crucial valable de
leur droit de gouverner et de leur vision a long terme. La privatisation
exige aussi la réceptivité et la compréhension des chefs d'entreprises, car
son succés dérend de la mesure dans laquelle ils sont préts a prendre des
risques et de la confiance qu'ils ont dans 1'avenir de leur pays. Il en va de
méme pour les salariés, dont la situation sera menacée a court terme par les
pertes d'emplois que pourrait entrainer la privatisation. La privatisatjon

9/ L'application inappropriée des techniques de privatisation a créé
plus de problémes dans le passé qu'elle n'a essayé d'en résoudre. Voir
H. Nankani, ""Techniques of privatization of State-owned enterprises', Banque

mondiale, Selected Country Case Studies, vol. II (Washington, D.C., technical
paper N° 89), en particulier les pages 15 a 17, 39 a 41, 145 et 146,
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demande encoi2 la collaboration du secteur public et du secteur privé pour
créer un environnement politico-economique propice au fonctionnement efficace
du secteur privé. Cet environnement, qui se caractérise par les mécanismes du
marché, la réglementation, et la protection des droits de propriété, contribue
de fagon décisive au succes ou a 1'échec de la privatisation. Dans les pays
ou les droits de propriété ne sont pas favorables a la privatisation, la
volonté politique risque fort d'étre frustrée, a moins que le systeme
juridique, et plus particuliérement le régime de propriété, ne soit modifie
pour permettre un transfert des droits de propriété du secteur public au
secteur privé sans obstacles juridiques.

30. En supposant que la volonté et 1'engagement politiques ne font pas
défaut, toute tentative de privatisation doit suivre les régles suivantes :

- Les arguments théoriques et les données concrétes qui démontrent la
supériorité de l'offre privée de biens et de services doivent étre
présentés clairement, en particulier aux divers groupes de pression,
aux organisations professionnelles, ainsi qu'a tout 1l'éventail des
partis politiques;

-~ I1 faut faire une distinction entre le débat sur le choix entre
financement public et financement privé et le débat sur 1l'offre
publique et l'offre privée de biens et de services;

- Le choix entre 1'offre privée et 1'offre publique de biens et de
services ne doit pas etre fait par des bureaucrates et des
représentants des milieux d'affaires dont les intéréts établis sont
contraires a4 la privatisation;

- Les décisions de politique macro-économique a prendre pour la
réglementation ou la déréglementation du marché doivent étre
appliquées en méme temps que la privatisation.

31. Ce dernier point est particuliérement important pour le succés de la
privatisation. La privatisation doit s'accompagner de politiques et de
mesures conduisant a un environnement favorable, faute de quoi le transfert de
propriété du secteur public au secteur privé risque d'échouer. Autrement dit,
il ne faut pas voir dans la privatisation un simple changement dane les droits
de propriéte, mais un ensemble de mesures macro-économiques, de tact et de
volonté politiques.

C. Objectifs de ]1'Etat

32. Les objectifs de 1'Etat, lorsqu'il entreprend un programme de
privatigation, sont tres variables selon les pays, et peuvent comprendre une
partie ou la totalité de ceux qui sont énumérés ci-aprés 10/ :

~ Atténuer le fardeau budgétaire imposé par la charge financiere des
entrepriges publiques, par exemple les subventions et les obligations
du service de la dette. et alléger le fardeau administratif;

10/ Ces objectifs sont clairement énoncés dans C. Vuylsteke '"Methods and
implementation”, Banque mondiale, op, cit.,, vol. I, (Washington, D.C., 1988,
technical paper N°* 88), p. 57-58 et exposés en détail dans E. Berg et
M. Shirley, "Divestiture in developing countries", Banque mondiale
(Washington, D.C., 1985, Discussion paper N°® 11).
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- Accroitre autant qu'il est possible l'efficacité des entreprises
publiques, méme au moyen d'une privatisation partielle;

~ Mettre en oeuvre les mesures annoncées lors de la créatiuvn ou de
1'acquisition des entreprises publiques;

- Eviter la concurrence avec le secteur priveé;
- Augmenter les recettes procurées par les actifs publics;

— Améliorer le climat des affaires grace a la promotion et au
développement des entreprises privées;

- Renforcer la concurrence par la vente d'unités de production, seules
ou en petits groupes;

— Développer la propriété privée des entreprises et encourager une
extension de 1l'actionnariat.

33. Quels que soient les objectifs poursuivis, toute mesure prise en vue de
la privatisation doit tenir compte du fait que l'enjeu n'est pas simplement de
vendre des actions a de nouveaux propriétaires. La privatisation n'est pas
justiciable d'une approche dogmatique et chaque cas doit étre examiné en
fonction de ses mérites. La privatisation d'une compagnie aérienne ou d'un
complexe de production d'électricité ou d'énergie nationaux devra obéir a
d'autres reégles que la privatisation de petites ou moyennes entreprises
manufacturieres, car la situation de 1l'industrie et du marché ainsi que la
techmologie sont trés différentes pour les deux. Il est vrai qu'en général
les techniques de privatisation dépendent des objectifs de 1'Etat, mais la
situation de l'entreprise susceptible d'étre privatisée, son secteur, et les
caractéristiques du pays déterminent fe facon décisive le recours a telle ou
telle technique. On pourrait faire valoir que certaines entreprises
publiques, aussi inefficaces soient-elles, sont indigpensables pour la défense
nationale. Les entrepriges d'utilité publique, une fois privatigées, risquent
de devenir rapidement des monopoles, a moins que la privatisation s'accompagne
d'une série d'arrangements subsidiaires visant a redéfinir les politiques de
réglementation.

34. De plus, s'il est souhaitable d'accroitre le nombre d'actionnaires, des
émissions dans le public sont pratiquement exclues lorsque les marchés
financiers sont absents ou faibles, car la privatisation risque alors de
conduire a la constitution de monopoles privés et d'aller a 1'encontre des
objectifs mémes qu'elle poursuit.

35. Quelle que soit la modalité choisie en derniére analyse, 1'accent doit
étre mis sur la simplicité, la souplesse, la rapidité et la transparence.

36. I1 y aura toujours des obstacles a la privatisation. L'un de ces
obstacles est 1'absence de marchés financiers, comme on 1'a déja vu. Dans ce
cas, les modalités de la privatisation prennent différentes formes, comme la
vente d'actifs aux salariés, par opposition a la cotation et a l'eémission
d'actions en bourse en vue d'une vente dans le public.

37. Un deuxieme obstacle est 1'effet de la privatisation gsur l'emploi. On
penge généralement que la privatisation entrainera des pertes d'emplois, en
particulier dans les entreprises publiques en sureffectif. Deux remarques
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doivent étre faites a ce propos. D'une part, les pertes d'emploi en question
sont un phénoméne a court terme, car si l'on tient compte de la création
indirecte d'emplois a long terme, il peut y avoir en fait expansion globale de
l1'emploi dans 1'économie 11/. D'autre part, dans le cadre des programmes
actuels d'ajustement structurel, qui demandent une restructuration des
entreprises publiques, il y aura de toute maniére une réduction de 1l'emploi,
méme lorsque les entreprises publiques continueront d'appartenir a 1'Etat. En
réalité, il ae faudrait pas aborder la question en y voyant une conséquence de
la privatisation, mais plut6ét le résultat de la restructuration des
entreprises publiques, quel que soit le régime de propriété 12/. Cela dit, il
s'agit d'une question extrémement délicate qui suscite une opposition
politique a la privatication.

38. Un troisieme obstacle a la privatisation est 1'endettement excessif des
entreprises publiques. Lorsque les dettes d'une entreprise publique sont
nettement supérieures a ses actifs, aucune méthode connue ne réalisera la
privatisation, a moins que 1'Etat examine et résolve le probléme de la dette
indépendamment de la privatisation.

39. Enfin, on peut penser que, suivant le degré souhaitable de privatisation,
les gouvernements adopteront des politiques trés diverses. Le choix entre une
privatisation totale ou partielle dépend de décisions conditionnées par la
structure socio-économique du pays. Qu'il s'agisse d'éviter une propriété
concentrée, de limiter la propriété étrangére ou d'éviter les monopoles
privés, il faudra bon gré mal gré des mesures et des techniques de
privatisation différentes.

III. METHODES DE PRIVATISATION
A. Iotroduction

40. Une question implicite, dans les considérations qui précédent, était de
savoir si les mécanismes du marché étaient ou non a 1l'oceuvre dans un pays
donné. La privatisation est le transfert de la propriété et du contrdle d'une
entreprise ou d'une activité du secteur public au secteur privé. L'accent est
mis sur les activités du secteur public, et non seulement sur les entreprises
d'Etat, et le fait de prendre en compte le contrdle autant que la propriété
indique clairement que le véritable probléme est bien posé.

41. Si 1'on peut étre d'accord avec le principe selon lequel 1'objectif de la
privatisation est de promouvoir le libre jeu du marché, on n'est pas obligé
d'accepter 1'idée que le meilleur moyen d'atteindre cet objectif est, dans
tous les cas, de vendre les entreprises publiques. Beaucoup dépend du stade
de développement du pays en cause ainsi que de la situation des industries
considérées. Il est cependant possible d’'élaborer un plan d'action générique

11/ Ce point est traité en détail au chapitre V, section C.2, ou sont
examinés les effets indirects sur 1'emploi.

12/ Voir Banque mondiale, op, cit., vol. I, p. 4.




qui serait applicable grosso modo dans tous les cas. I! faudrait évidemment y
introduire des variantes, mais elles ne devraient pas mod1f1er radicalement
ies étapes logiques examinees ici 13/.

B. ]& processus de privatisation
Premisre & . F . g

42. Lorsqu'un gouvernement prend la décision de principe de privatiser, il
doit d'sbord s'employer a élaborer un accord entre les principales parties
prenantes sur la justification, les objectifs et les éléments fondamentaux du
programme. Il doit s'assurer le soutien des partis de 1'opposition, des
syndicats et des investisseurs nationaux potentiels par la voie de
négociations, de forums publics, etc., afin de leur faire prendre pleinement
conscience des avantages de la privatisation.

. s st . seiclati . .
43. 11 faut revoir sans tarder la jurisprudence existante et éliminer les
obstacles juridiques a la privatisation. Un organisme habilité a procéder a
la privatisation dvit étre mis en place. 11 sera chargé a tout le moins de
superviser le processus de privatisation, et de préparer et d'appliquer tous
les critéres teclmiques. Un tel organisme devrait avoir a sa téte un ministre
ou une personne responsable au niveau ministériel. Ses principales
attributions seraient les suivantes :

- Mener des études relatives a la sélection des entreprises;
- Evaluer les actifs des entreprises;
- Etablir la liste des eatreprises publiques a privatiser en priorité;

- Préparer des propositions concernant les impératifs juridiques et
financiers.

I e o :! . n. - - i * !o . ]

44. Sur les recommandations de l'organisme chargé de la privatisation, le
ministére devrait passer en revue les entreprises candidates a la
privatisation et choisir celles qui répondent aux critéres fondamentaux
suivants :

- Concordance avec la politique générale;
- Rentabilité de 1l'entreprise publique;

- Compétence de l'entreprise publique en matiere de gestion;

13/ 1la séquence des événements qui précedent la privatisation effective
a déja été exposée dans plusieurs publications. Trois d'entre elles méritent
d'étre mentionnées : Bangue mondiale, op. cit., Technical Paper No 89, p. 4 et
suiv.; Touche Ross, mfmmmn:pmgn_znmndm (sans date); Gordon

0.F. Johnson, Country Prjvatization Strategy Guidelines (Washington, D.C.,
USAID, 1989).
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- Avantages potentiels pour les consommateurs;

~ Nécessité de restructurer l'entreprise publique avant sa privatisation
et besoins financiers;

- Conséyguences pour 1'emploi et autres possibilités d'emplois.

Quatrieme étape : Examen approfondi

45. Les choix définitifs du ministére devraient alors étre communiqués a
1'organisaie chargé de la privatisation, en vue d'un examen approfondi et de la
préparati~n des modalités du processus de privatisation.

. P - XN

431 i€ et H ti
46. Sur la recommandation de l'organisme chargé de la privatisation, le

ministére devrait faire connaitre sa décision pour chaque entreprise publique
et déterminer les méthodes de privatisation.

Sixieme &t . Applicati

47. L'organisme chargé de la privatisation devrait alors préparer des plans
détaillés et des descriptifs et entamer des négociations avec les nouveaux
propriétaires potentiels des entreprises publiques.

48. Les activités correspondant a cette étape devraient en fait étre menées
en méme temps que celles de la sixiéeme étape et relever de l'administration et
de 1l'organe législatif. Elles comprennent :

~ L'examen et la redéfinition des droits de propriété;

- Le cadre réglementaire nécessaire au contrdle des '"monopoles naturels
privés;

- Les secteurs ouverts aux investissements étrangers ainsi que les
mécanismes et garanties de rapatriement des bénéfices;

- Une refonte des incitations a 1'efficacité et a la productivite.

- Des garanties contre une renationaligation.

c. 1 iffé 1alités de 1 ivatisati
1. Transfert de propriété

49. Le transfert de propriété peut comporter la vente totale ou partielle
d'actifs de 1’'Etat a des intéréts du secteur privé ou la liquidation des
actifs de certaines entreprises publiques. La vente pure et simple de
participations dang l'activité concernée est normalement définie comme une
privatigation dans le sens que des intéréts jusque la publics entrent dans le
portefeuille du secteur privé. La liquidation est également une forme de
privatisation, car bien qu’'elle n'aboutisse pas a la création d'une nouvelle
entité privée, les actifs viennent s'ajouter au stock des actifs privés.




- 20 -

5U. Si le transfert de propriété peut avoir des objectifs a court terme comme
la débudgétisation, le fait que le plan de privatisation est exécuté de fagon
concentrée et pragmatique témoigne qu'il ne s'agit pas seulement d'une mesure
marginale en réponse & une évaluation en cours des différentes entreprises
publiques.

51. Un transfert de propriété partiel peut correspondre a une philosophie et
a des objectifs trés différents. Pourquoi un Etat vend-il une partie des
actions d'entreprises publiques et non la totalité ? Dans bien des cas, des
ventes limitées a des actionnaires multiples répondent a un désir de
promouvoir les valeurs capitalistes auprées de "monsieur-tout-le monde" - trés
souvent auprés des syndicats ou dans le secteur coopératif. D'un autre coteé,
une vente limitée a4 un seul actionnaire peut avoir une motivation totalement
différente, par exemple introduire un client ou un fournisseur important ou
créer au sein du conseil d'administration des pressions incitant a réaliser
des beénéfices.

52. Dans le premier cas (amener des clients et des fournisseurs), la
participation du secteur privé pourrait simplement assurer un plus grand
controle de 1'ensemble de la chaine de production, et réduire en fait le libre
jeu des mécanismes du marché. L'entreprise publique renforcerait ainsi ses
contrats implicites et amplifierait son intégration verticale. Dans le second
cas (exercer des pressions en faveur de la réalisation de bénéfices au sein du
conseil d'administration), les mécanismes du marché sont renforcés, trut du
moins tant que la paix est mairntenue entre les partenaires.

53. De la méme fagon, la liquidation d'actifs peut, selon les circonstances,
avoir des effets différent'. sur le fonctionnement du marché national.
Logiquement, on peut penser que 1'Etat vendra une entreprise désespérément
déficitaire dont personne ne veut. Les produits seront alors fabriqués et
vendus aux valeurs du marché et 1'approvisionnement dépendra des gquantités que
le consommateur est disposé a acheter. L'allocation des ressources
s'améliore, et les contribuables bénéficient probablement d'une pause. Un
autre scénario peut toutefois donner un résultat différent, selon la structure
du marché des produits en question. On peut supposer par exemple que 1'Etat
liquide ses iniéréts sur le marché a un fourmisseur prive unique qui peut
alors agir a sa guise. Une telle possibilité n'est pas a exclure sous le
prétexte que 1'exception confirme la régle. Dans de nombreux pays en cours de
modernisation, en particulier s'ils ont des marchés locaux restreints et une
concurrence imparfaite, 1'industrie est souvent dominée par un duopole ou un
oligopole dans lesquels 1'Etat joue un rdle de premier plan en matiére de
fixation des prix et de division du marcheé.

54, La vente d'actions peut se faire par offre de vente ou par offre d'achat.
Dans la premiére méthode, les parts sont offertes a un prix fixé; dans la
seconde, il y a appel d'offres pour des actions au-dessus d'un prix minimum
donné. La valeur ultérieure des actions est déterminée par les ventes sur les
marchés financiers. En raison de la difficulté qu'il y a a établir
correctement la valeur boursiere d'une entreprise publique en 1'absence des
informations nécessaires, 1'une et 1'autre méthodes peuvent soulever des
problémes. A un prix trop faible, des offres peuvent conduire a un exces de
souscriptions, ce qui nécessiterait un mode quelconque de rationnement. Un
prix substantiellement inférieur au prix du marché ultérieur donnerait aux
heureux acheteurs la possibilité de réaliser des gains intéressants en capital
aprés la privatisation. Ce probléme, cependant, peut étre évité par une vente
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des actions par lots laissant ainsi le marché déterminer le cours fait avant
que la majorité des actions ne soient placées. En cas d'excédent de
souscriptions dans une offre publique d'achat, 1'exés de la demande peut étre
contenu en attribuant les actions au plus offrant et le prix de l'action
devient le prix d'exercice. L'insuffisance de souscriptions a pour effet de
fixer la valeur de l'action au prix minimal et les agents de placement
reprennent les actions restantes.

55. Les autres types de transfert de propriété peuvent prendre la forme de
participation des salariés et de conversion de dettes en prises de
participation, en particulier la ou les marchés locaux des capitaux ne sont
pas suffisamment développés. Dans le premier cas, les salariés de
1'entreprise publique regoivent des actions de 1'entreprise, étant entendu
qu'ils remboursent 1'Etat ou renoncent a faire valoir leurs droits pendant une
période déterminée. L'Etat continue alors d'assumer une partie du risque
d'exploitation, méme apres la privatisation, car en cas d'échec il n'aura pas
recu la totalité du paiement.

56. La conversion de dettes en prises de participation consiste en la vente
par un créancier étranger des dettes de 1'entreprise & une tierce partie
intéressée par 1‘'acquisition d'un portefeuille d'actions. La conversion
s'effectue généralement au-dessous du pair sur le marché secondaire. Toutes
les parties qui participent a une telle opération en tirent avantage. La
banque intervenante réduit son portefeuille de préts embarrassants; le
gouvernement débiteur convertit la dette en monnaie nationale qui peut étre
utilisée pour 1l'investissement privé; il réduit la dette extérieure sans
dépenser de précieuses devises; et l'investisseur bénéficie de la baisse du
taux de change effectif. Le processus de privatisation se trouve donc
nettement simplifié 14/.

2. -t t

57. La sous-traitance ou l'octroi de concessione d'exploitation peut étre
considérée comme 1'une des modalités les plus réalistes de privatisation de
1'économie dans les pays en développement. Dans ce cas, 1'Etat garde le
contrdle d'un secteur ou d'une industrie, et peut rester propriétaire des
biens d'équipement, mais la relation contractuelle avec un exploitant prive
introduit des éléments de maximisation des bénéfices et de réduction des coits
au minimum, du moing lorsque ce sont 12 des objectifs que 1'Etat cherche a
atteindre. Cette option est plus réaliste encore lorsque les entreprises
privées préferent agir en qualité de sous-traitantes ou de concessionnaires.
Elles évitent ainsi certains risques, peuvent s'abstenir d'investir, tout en
pouvant tirer parti de leurs compétences spécialisées si le contrat lui-méme
prévoit de telles possibilités.

58. Certaines sociétés multinationales ont découveri depuis longtemps les
avantages de la sous-traitance, en particulier dans les pays en
développement. Une chaine internationale bien connue du secteur hote11er
n'est pas propriétaire de ses hotels; elle se contente de les gérer, de les
normaliser, de donner des conseils sur leur conception et leur construction,
et les integre dans son systeme de réservations mondial. D'autres

14/ De telles conversions ont été tres fréquentes, en particulier dans
les pays d'Amérique latine.
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entreprises, dont 1'avantage comparatif est le savoir-faire technique,
préférent des contrats d'assistance technique a 1'investissement direct, car
elles peuvent alors tircr profit de leurs connaissances sans faire courir
beaucoup de risques a leurs capitaux.

59. Pour différentes raisons, les Etats donnent de plus en plus la préférence
a la sous-traitance. Pour eux, le risque lié a la propriété des actiis
n'entre guere en ligne de compte, car ces actifs sont trés diversifiés. En
revanche, du fait que le secteur privé a un avantage comparatif en ce qui
concerne la gestion et peut-étre les connaissances technologiques, 1'Etat peut
réduire les coiits caractéristiques de ses difficultés de gestion. Les
contrats présentent en outre l'avantage d'étre renégociables, ce qui réduit
les coiits imputables a des erreurs de prise de décision. Enfin, des
restrictions légales peuvent exiger (ou étre censées exiger) des directives de
1'Etat dans un secteur déterminé, comme la santé, 1l'éducaticn ou les services
d'utilité publique.

3. Attrition

60. Il existe une forme plus discréte de privatisation, qui consiste pour
1'Etat a modifier simplement sa m~»niere de lancer de nouveaux projets et a
permettre au secteur privé d° ..estir dans des domaines qui étaient
jusqu'alors réservés au sect:ur public. Par un phénoméne d'attrition, au
cours du temps, 1'Etat contrdle de moins en moins d‘'opérations.

61. On peut penser que cette forme de privatisation se produit de fagon
naturelle dans les pays en cours d'industrialisation, car le processus méme du
développement économique devrait conduire & l'apparition de nouveaux acteurs
privés capables de se lancer dans des activités qu'ils ne pouvaient pas
entreprendre a une étape antérieure. La privatisation par cette forme
d'attrition est liée dans une large mesure a 1l'habileté des groupes de
pression du secteur privé lui-méme. Il est probable que 1'Etat ne remarquera
pas les capacités du secteur privé tant que ce dernier ne vantera pas ses
propres mérites.

62. Il est difficile de se représenter l'étendue de la privatisation
résultant du processus discret de l'attrition. Il nous faudrait avoir un
moyen permettant de déterminer quel investissement privé aurait été public
sous un régime économique antérieur. Il serait plus facile de s'appuyer sur
des statistiques globales qui montreraient, indépendamment du transfert de
propriété, si c'est la part du secteur public ou du secteur privé qui augmente
dans le produit national.

4. Concurrence

63. 11 ressort clairement de la discussion qui précéde que la promotion de la
concurrence est au coeur du débat sur la privatisation. Ceux qui résistent a
la privatisation ne mettent généralement pas en cause son objectif - créer des
marchés libres et une production efficace -, mais se demandent si le transfert
de propriété des entreprises publiques est le seul moyen d'atteindre
1'objectif. Dans certains cas, le but peut étre d'améliorer la gestion des
entreprises publiques ou de renforcer la compétitivité des marchés sur
lesquels elles operent. Par conséquent, si la politique de privatisation doit
étre jugée d'aprés son orientation, il semble raisonnable d'examiner cette
derniere.




D. ] ivatisation d 1 . . ie planifis
1. Quelques questions particuliéres

64. Une hypothése implicite, dans la discussion qui précéde, est que la
privatisation a lieu dans une économie mixte ou il y a un secteur privé, aussi
modeste soit-il, et ou fonctionne un marché des capitaux, aussi faible
soit—il. Privatiser consiste alors pour 1l'essentiel a redéfinir les limites
des secteurs privé et public.

65. Dans les pays a économie planifiée (ou encore dirigée), la privatisation
prend de nouvelles dimensions. L'économie de marché repose sur des
institutions et des régles qui ont été aises en place il y a un siécle ou
plus, et dont le droit de propriété et le droit des contrats, les regles
comptables et les régles applicables a la faillite, les codes des impdts, la
législation du travail, et la supervision des marchés bancaires et financiers
sont les plus évidentes. Les pays a économie dite mixte ont donc déja un
cadre juridique et institutionnel d'économie de marché, de sorte qu'ils n’ont
pas besoin d'en créer un de toutes piéces. En revanche, les pays a économie
auparavant planifiée, devront mettre en place un tel cadre avant ou au plus
tard pendant l'opération de privatisation. Autrement dit, une privatisation
rapide a toutes les chances d'étre 1l'exception et non la regle. La seule
volonté de privatiser ne transformera pas une économie socialiste en économie
capitaliste.

66. Les pays a économie auparavant planifiée sont confrontés a des problémes
et a des dangers majeurs. Un article récent les résume comme suit 15/ :

- Comment un appareil de planification centralisée peut-il étre
démantelé avec un minimum de perturbations ?

- Dans quel ordre les contrdles des prix devraient-ils &tre abandonnés
de fagon a éviter de graves inégalités et une éventuelle violence ?

- Comment un pays devrait-il s'y prendre pour privatiser une économie
composée en totalité d'entreprises d'Etat et d'actifs appartenant a
1'Etat ?

- Par ou faut-il commencer, par la privatisation des marchés des
capitaux ?

- Le meilleur moyen de gagner un soutien politique et public est-il de
vendre ou de donner les entreprises, et a qui - aux dirigeants, aux
salariés ou au public ?

- Dans quelle mesure les étrangers seraient-ils autorisés Z acheter ?

- Quelles sont les politiques monétaire et budgétaire appropriées
pendant cette longue période ?

15/ Voir E.S. Savas, "The rocky road from socialism', Privatization
Reviev (printemps 1990), p. 18 et guiv.
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2. t i ivatisati

67. Si ces problemes sont surmontés, des facteurs spécifiques de la
privatisation apparaissent.

Problé e 1 (ot

68. Dans les pays a économie planifiée, le contrdle des entreprises est entre
les mains des dirigeants et des salariés, qui en sont propriétaires, sauf en
uroit. Pour pouvoir vendre les entreprises, 1'Etat doit d'abord en reprendre
le contrdle, ce qui revient a les renationaliser, chose impossible. C'est
donc aux dirigeants des entreprises, et non a 1'Etat, qu'il appartient de
prendre l'initiative de privatiser.

Identification d tif

69. Les droits de propriétés sont tellement estompés qu'il est impossible de
s'y retrouver dans l'entremélement des fournisseurs, services des
administrations locales et éléments appartenant a l'eatreprise elle-méme. Il
est difficile de savoir ou commence et ou finit 1'entreprise ou 1'Etat.

isati irrati

70. Les entreprises sont trop intégrées verticalement pour étre
économiquement viables; pour la plupart des facteurs de production, elles font
trés largement appel a un fournisseur unique qui occupe une position de
monopole; et elles sont si concentrées géographiquement que toute fermeture
d'usine ne peut manquer de ruiner l'économie locale.

Bureaucratie d'Etat

71. Lla bureaucratie d'Etat s’'est tellement étendue que 1l'exécution des plans
de privatisation dépend de la création de nouveaux organismes a partir de
rien. Ils manquent de personnel qui, en outre, met mauvaise grdace a approuver
tout accord par crainte d'étre marqués politiquement.

Evaluation d if

72. En 1'absence d'évaluation des actifs, d'analyse du flux de trésorerie ou
d'un plan de commercialisation authentiques, nul ne peut connaitre la valeur
d'une entreprise. L'absence de véritable comptabilité fait que personne, et
les dirigeants ou les bureaucrates qui gérent les entreprises moins que
quiconque, ne sait vraiment quelles entreprises majorent ou sous-estiment la
valeur.

Marchés fi i

73. Meme les tentatives de privatisation les plus audacieuses ne pourront
créer une authentique économie de marché en 1'absence ¢'un secteur financier
efficace. Dans ces pays, les banque pr vées =t les bourses de valeurs font
totalement défaut, de méme que les compétences capables de les gérer.

3. La séquence des mesures 3 prendrec

74. Les particularités des pays a économie auparavant planifiée ne peuvent
manquer d'influer sur la détermination de la séquence des mesures a prendre
pour passer a 1'économie de marché. Autrement dit, la privatisation
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devrait-elle précéder ou suivre les réformes économiques ? Il n'y a pas de
réponsa définitive. de méme qu'il n'y a pas unanimité de vues. Les avantages
et les inconvénients de chaque séquence méritent un btref examen 16/.

75. Les réformes économiques en vue du passage a 1'économie de marche
portent, notamment, sur la litre détermination des prix par les mécanismes du
marché, la convertibilité de la monnaie, la libéralisation des échanges pour
une production et un échange des marchandises dans des conditions de
concurrence, et 1'acceptation des capitaux étrangers. Ces réformes
devraient-elles avoir lieu avant ou aprés la privatisation ou la
restructuration des entreprises publiques ?

76. Si la privatisation précede la libération des prix, il devient
impossible, en 1'absence de prix déterminés par le marché, de dire quelles
entreprises valent la peine d'étre sauvées. D'un autre co6té, si les prix sont
libérés alors que les monopoles d'Etat ne sont pas démantelés, des bénéfices
excessifs continueront de récompenser les inefficacités existantes.

77. Si les barriéres commerciales sont abaissées avant la privatisation,
1'introduction soudaine du libre échange aura 1'avantage de contraindre les
monopoles d'Etat a avoir des prix competitifs par rapport aux prix mondiaux et
contribuera a corriger les distorsions des prix de la planification
centralisée., Mais étant donné les inefficacités des entreprises publiques,
celles—ci risquent d'étre incapables de résister a cette concurrence étrangére
soudaine, le marché risque d'étre envahi par des biens étrangers, et il
pourrait fort bien en résulter un effondrement général de la production et de
1'emploi.

78. 11 est souhaitable que la réforme financiére précéde la privatisation et
que des banques ainsi que des marchés des capitaux efficaces soient mis en
place, de fagon que les capitaux soient attribués aux entreprises performantes
et non aux autres, contrairement a ce qui a souvent été fait dans les pays a
économie planifiée. D'un autre coté, il apparait assez difficile de créer un
systéme bancaire efficace lorsque les banques détiennent de nombreux préts
irrécupérables qui ne peuvent étre identifiés, car il est impossible de savoir
avec certitude quelles sont les entreprises véritablement rentables.

79. De plus, la privatisation suscite une opposition aux réformes, chez tous
ceux qui risquent d'étre perdants dans l'opération, a savoir les bureaucrates,
les salariés et les dirigeants des entreprises. Une privatisation soudaine
peut mettre un terme a cette opposition et les propriétaires privés peuvent
agir plus rapidement et plus efficacement pour relancer 1'économie, mais elle
crée inévitablement des injustices, certains groupes s'enrichissant aux dépens
des autres, et méme de 1'Etat. Ces injustices entament le soutien du public
aux réformes économiques.

80. En -ésumé, il n'existe pas de formule simple toute faite pour privatiser
les économies auparavant planifiées. Il semble que chaque pays ait choisi une
méthode différente. Les diverses modalités de privatisation seront passées en
revue a 1'occasion de 1'examen de l'expérience de certains pays.

16/ Cette question a récemment été examinée en détail par
David Manassion, "A survey of business in Eastern Europe', The Economist
(21 septembre 1991).
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E. Remarques finales

81. Bien souvent, le raisomnement par lequel on assimile 1'intervention de
1'Etat avec les limites du libre marché n'est guére étayé. Mais les
subtilités de considérations telles que la fourniture de biens collectifs, les
externalités, les coiits des opérations, les problemes d'équité et de
répartition des revenus, les comportements oligopolistiques et monopolistiques
seront injectées dans ce qui est essentiellement une discussion politique et
idéologique menée devant un public de non initiés. Et lorsque les groupes de
pression s'en mélent, sans parler des fédérations de travailleurs ou des
partis politiques, le débat semble faire intervenir davantage 1'affectif que
le rationnel.

82. Cela dit, quel que soit le débat, il faut examiner la réalité. Si nous
devions dire d'un pays ju'il n'a rien fait dans le domaine de 1la
privatisation, nous commettr’ons l'erreur grave de ne pas tenir compte des
conditions dans lesquelles s'effectuent les opérations économiques, tant dans
le secteur public que dans le secteur privé. On peut voir dans certains pays
que la restructuration des entreprises publiques entrainera wme plus grande
sujétion aux mécanismes du marché. Il semblerait dans le secteur privé gue
1'on se tourne moins vers le marché au niveau de l'intervention et de la
réglementation de 1'Etat, bien que la venue a maturité du systéme économique
débouche en général sur des mécanismes naturels en faveur de conditions du
marché "plus parfaites".

IV. TECHNIQUES DE PRIVATISATION : ETUDES DE CAS

A. Introduction

83. Il est tout a fait impossible, dans un rapport de portée limitée, de
dresser la liste de toutes les tentatives de privatisation menées de par le
monde 17/. Le présent chapitre passe en revue les efforts de privatisation
déployés dans quelques pays ayant des environnements socio-politiques
differents. Il analyse des cas concrets caractérisés par des modalités de
privatisation différentes, et reflétant les différents stades de développement
économique ainsi que la diversité des systeémes politiques.

84. Parmi les pays développés, la Grande-Bretagne a été le leader, sinon le
pionnier, de la privatisation, et son cas justifie que 1’'on s'y attarde
quelque peu. En Amérique latine, le Chili, le Mexique et le Honduras
illustrent deux systémes politiques et niveaux de développement différents.
Leur succés - ou échec - relatif mérite d'étre évalué. La Malaisie, parmi
ceux que l'on appelle les nouveaux pays industriels, et la Hongrie, la Pologne
et la Tchécoslovaquie, parmi les pays dont 1'économie était auparavant
planifiée, offrent des exemples fascinants de privatisation. La réunification
de la République démocratique allemande avec la République fédérale
d'Allemagne pose des problemes spécifiques, qui ne sont pas nécessairement
typiques des pays socialistes ou des pays en développement. Néanmoins, la
modalité de la privatisation en Allemagne orientale est intéressante d'un
point de vue théorique. Un pays d'Afrique, le Togo, a fait des tentatives
sérieuses de privatigation qui valent la peine d'étre examinées.

17/ Pour un inventaire exhaustif, voir Banque mondiale, gp. cit.
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85. L'analyse présentée dans ce chapitre ne résulte pas de travaux sur le
terrain, mais s'appuie sur des sources déja publiées qui sont clairement
indiquées lorsqu'il y a lieu. Elle ne constitue pas non plus une évaluation
exhaustive de chaque transaction effectuée, mais donne une vue d'ensemble des
expériences des pays considérés en matiére de privatisation, souligne les
caractéristiques les plus importantes, et tire des conclusions pour les
conséquences sur le plan de 1'action gouvernementale.

B. Grande—Bretagne 18/

86. Le programme de privatisation de la Grande-Bretagne a commencé en 1979,
année ou les industries nationalisées représentaient 10,5 % du PIB, 8,1 T de
1'emploi, et 15,2 % de la formation brute de capital fixe. Leur rentabilité
avait été nettement inférieure a celle des entreprises du secteur privé, en
dépit des subventions massives qui leur avaient été accordées. Les faibles
taux de rentabilité et les importants déficits financiers qui les avaient
caractérisées résultaient pour une large part de mesures qui avaient entrainé
un surinvestissement et des inefficacités internes. Ellcs avaient pour
objectif primordial 1'intérét public, dont leurs dirigeants tout comme les
ministres avaient été faits les promoteurs et les gardiens. Cette
internalisation de 1'intérét public n'a pas débouché sur des résultats
efficaces. L'absence de clarté des objectifs des entreprises, le
chevauchement des responsabilités, et les interventions politiques excessives
dans les décisions d'exploitation ont eu des effets préjudiciables sur les
prix, les investissements et l'efficacité interme. Leurs résultats ont
suscité un fort mécontentement qui a déclenché un mouvement en faveur de la
privatisation.

87. Le programme de privatisation s'est vivement accéléré en 1983. En 1987,
les recettes annuelles provenant des ventes d'actifs approchaient 5 milliards
de livres sterling. Avant 1984, les entreprises privatisées étaient dans des
secteurs relativement compétitifs. Aprés cette date, on a commencé a
considérer 1l'entreprise privée réglementée comme supérieure a l'entreprise
nationalisée méme dans les monopoles naturels, et 1'application de politiques
de privatisation a des entreprises industrielles d'Etat n'a plus connu de
limites.

88. Globalement, les principaux objectifs du programme étaient les suivants :
a) Stimuler la concurrence et améliorer 1l'efficacité;
b) Réduire le besoin de financement du secteur public;
c) Réduire le rdle de 1'Etat dans la prise de décision des entreprises;

d) Atténuer les problémes posés par la détermination des salaires du
secteur public;

18/ Cette section s'appuie sur les travaux suivants : David Clementi,
"Privatization in industrialized countries: the experience of the United
Kingdom'", Privatization: Policies, Methods and Procedures, Banque asiatique de
développement (Manille, Philippines, 1985); Cento Veljanovski, Selling the
State: Privatization in Britain, Weidenfeld et Nicolson (Londres, 1987); et

John Vickers et George Yarrow, Privatization: An Ecopomic Analygis, The MIT
Press, (Cambridge, Mass, 1988).
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e) Etendre la participation au capital;
f) Encourager la participation au capital des salariés;
g) Obtenir un avantage politique.

89. D'importants textes législatifs ont été promulgués pour supprimer les
obstacles a la concurrence. L'introduction des appels d'offre dans la
sous—-traitance pour la fourniture de services publics (ramassage des ordures,
restauration collective, nettoyage, construction, travaux d'entretien, etc.) a
brisé le quasi-monopole dont jouissaient les employés du secteur public. Le
transfert de 1l'entreprise au secteur privé a réduit le besoin d'emprunt du
secteur public et la vente d'actifs a permis a 1'Etat de se procurer des
ressources sans avoir a émettre d'emprunt. La privatisation a soustrait les
dirigeants a toute interférence politique. Elle a également été un excellent
moyen de renforcer l'actionnariat en proposant des actions au grand public
au-dessous du pair et avec des primes supplémentaires pour le petit
actionnaire. La vente de logements financés par le secteur public a également
été un élément important de la promotion de la propriété priveée.

90. La principale méthode de privatisation a été la vente d'entreprises
publiques, bien que 1'on ait également recouru a la sous-traitance, en
particulier dans le cas des administrations locales, pour la fourniture de
services publics. La combinaison d'une mise en vente et d'un appel d'offres a
aussi été pratiquée. Dans certains cas, il a fallu procéder a la vente en
deux étapes ou plus pour arriver a un prix de marché plus exact pour les
actions. Pour étendre la propriété des actions et renforcer le petit
actionnariat, les ventes dans le public ont été faites a tempérament et des
incitations ont été offertes pour encourager les actionnaires a conserver
leurs ac.ions pendant longtemps : octroi d'actions gratuites ou de bordereaux
non imposables pour les actionnaires consommateurs pour le paiement de
factures de téléphone ou d'électricité.

91. Le succés économique et politique du programme de privatisation
britannique a été salué avec beaucoup d'enthousiasme. On a applaudi surtout a
1'expansion de 1'actionnariat. La minoration des prix, en particulier dans
les mises en vente, conjuguée a des prix incitatifs, a donné lieu a des
plus—values substantielles, réduit au minimum le risque de perte de capitaux,
et les incitations ont encouragé en méme temps la propriété a long terme des
actifs. Méme si certains acheteurs ont rapidement revendu leurs actions pour
réaliser un bénéfice, le nombre d'actionnaires a sensiblement augmenté. La
privatisation a également été un succés politique, puisqu'elle a évité
1'hostilité des investisseurs et des électeurs. Elle a de plus procuré des
recettes congidérables a 1'Etat. Enfin, l'intervention de 1'Etat dans les
décisions industrielles s'est trouvée réduite.

92. Malgré cela, le programme a été - et est toujours — critiqué en raison de
faiblesses dans d'autres domaines qui ont nui 2 son efficacité. La critique
ne porte pas tant sur son échec que sur le fait qu'il aurait pu obtenir
efficacement de meilleurs résultats si certaines de ces mesures n'avaient pas
eété imparfaites. L'une des critiques est que la minoration du prix des
actions n'a pas été financiérement neutre, car elle n'a pas procuré a 1'Etat
autant de recettes qu'elle aurait pu si les prix avaient été fixés a un niveau
approprié; il a fallu renoncer a des recettes dont le montant représente la
différence entre le prix proposé et le prix ultérieur du marché. A cela
s'ajoute un surcoiit dans ce sens qu'une augmentation de la différence des
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taxes aurait coiité davantage si 1'on tient compte des pertes de bien-étre
imputables a la distorsion de l'affectation des ressources pour des causes
autres que la fiscalité. La démonstration est donc faite gque la vente d'une
quantité donnée d'actions a des prix plus élevés présenterait, du point de vue
de 1'efficacit® de la répartition des ressources, non seulement tous les
avantages d'une imposition forfaitaire, mais aussi celui d’'étre plus juste 19/.

93. Cet argument, tout d'abord, ignore les conséquences inéquitables d‘'umn
impdot forfaitaire. Ensuite, méme si l'effet initial de la vente d'actions sur
la répartition de la richesse a pu, lui aussi, &tre inéquitable, la libre
négociation de c-s actions en bourse aurait de toute maniére modifié cette
répartition. Il convient toutefois d'ajouter que les méthodes de
privatisation appliquées depuis lors visent a éliminer 1'inconvénient
mentionné ci-dessus. Par exemple, la vente prochaine de la moitié de la part
de 48 % que 1'Etat détient encore dans British Telecom doit s'effectuer a un
prix proche du prix du marché qui sera déterminé lorsque les acheteurs
institutionnels auront soumis leurs offres. La remise dont bénéficieront les
petits investisseurs sera minime 20/.

94. La deuxiéme critique, plus sérieuse, est que le programme de
privatisation de la Grande-Bretagne n'a pas été accompagné de mesures
adéquates pour ce qui est de la concurrence et de la réglementation des
industries concernées. Pour des raisons d'opportunité politique, il a été
mené a la hate, de fay7n a étendre 1l'actionnariat et a procurer rapidement des
recettes a 1'Etat. Les obstacles a la concurrence n'ont pas été levés, et
1'on a mis peu d'ardeur a s'occuper des barriéres a l'entrée. Cette critique
porte sur la deuxiéme phase des programmes, c'est-a-dire la privatisation des
entreprises ayant une position de monopole. En 1l'absence de concurrence et/ou
de régulation, la substitution d’une entreprise privée a une entreprise
publique conduit précisément a une situation ou 1l'c1 ne peut escompter des
gains d'efficacité économique. Faute de telles mesures avant la privatisation
de ces industries, le succés de tout programme de privatisation est

compromis 21/.

C. Chili 22/

95. La privatisation n'est pas une nouveauté au Chili; elle y a précédé les
privatisations faites en Grande-Bretagne, qui est considérée comme un pionnier
dans ce domaine. Le développement du secteur public au Chili a commencé avec
les difficultés économiq .es provoquées par la Grande Crise. Ces difficultés
ont conduit a la création en 1939 de la CORFO (Corporacién de Fomento), dont

19/ Vickers et Yarrow, op. cit., p. 180.

20/ Voir "Grumbling and rumbling', The Economist, p. 102
(16 novembre 1991).

21/ Lles plans détaillés concernant la vente prochaine de British Rail
devraient contenir des mesures visant a restreindre certains abus des
monopoles. Voir "How to sell the railways', The Economist, p. 102
(30 novembre 1991).

22/ Cette section s'inspire de "Techniques of privatization of
State-owned enterprises', op, cit., Banque mondiale, et de "Privatization in
Latin America', Latin Finance, Supplément (mars 1991).
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1'intervention s'est étendue a une foule d'entités au profit de
1'industrialisation nationale et du remplacement des importations. De 1938 a
1973, des entreprises publiques ont été créées dans les secteurs de pointe, la
participation a des co-entreprises s'est développée, le financement des
projets industriels du secteur privé est devenu une prérogative de 1'Etat, la
terre a été transférée des propriétaires fonciers a des coopératives, 1'Etat a
acquis la propriété des plus grandes mines de cuivre, ce qui a conduit au bout
du compte a leur nationalisation, les secteurs clés (principalement, mais pas
exclusivement, les établissements bancaires) ont été nationalisés, des
entreprises et leurs actifs opt été purement et simplement confisqués sous
divers prétextes. En 1973, il y avait au Chili environ 500 entreprises
publiques. Elles représentaient 85 % en valeur de la production minieére, 40 2
de 1'industrie, 100 % de la fourniture d'électricité, 70 % des transports,

70 % des communications, et 85 % des services financiers. Leurs déficits
d'expioitation combinés ont entrainé cette année-la un déficit budgétaire
représentant 24,7 ¥ du PIB 23/.

96. La conséquence de cette participation massive du secteur public a
1'économie a été le lancement d'une importante vague de privatisation en 1973
a la suite de la chute du gouvernement d'inspiration socialiste/marxiste. La
politique économique s'est alors orientée vers le marché et a mis l'accent sur
la libéralisation financiére et commerciale. L'idée était que la réductiomn de
1'importance du secteur public et 1'amélioration de son efficacite
résoudraient les problemes du pays.

97. Le processus de privatisation engagé au Chili en 1973 avait pour
objectifs de dénationaliser, de réduire les déficits croissants, et de mettre
ainsi un terme a 1'inflation galopante qui était alors la principale
caractéristique de la situation économique. Par la suite, ces objectifs ont
été élargis pour inclure le ''capitalisme populaire", c'est-a-dire assurer une
plus large participation a la propriété des actifs nationaux. On peut
distinguer cing phases dans ce processus.

98. Au cours de la premiére phase (1974-1975), les sociétés qui avaient été
confisquées par 1'Etat ont été restituées a leurs anciens propriétaires, et
celles qui avaient été créées par 1'Etat ont été mises aux enchéres. Le
plupart des transactions n'ont donc pas comporté de transferts financiers.

99. La deuxiéme phase (1975-1983) a été guidée elle aussi par le souci de
limiter les déficits budgétaires. Les entreprises publiques ont continué
d'étre vendues aux encheres, et leur acquisition a été financée par 1'Etat.
Aprées la vente aux encheres, des négociations directes étaient engagées avec
le soumissionnaire le mieux placé, et un prét direct était consenti a
1'acheteur, une fois versé 1l'acompte requis. Les trangactions ont concermé de
grandes entreprises nationales et étrangéres et des coopératives de salariés;
aucun investisseur individuel n'a participé a cette phase de la
privatisation. En méme temps, une partie a été confiée a des paysans par
1'intermédiaire de coopératives communales, et une partie a été vendue dans
des ei_.neres. ‘

100. Le principal objectif de la troisieme phase (1985-1986) était de

reprivatiser les entrepriges qui avaient été privatisées au cours des phases
antérieures, afin de réduire le déficit budgétaire, d'élargir les marchés des

23/ Voir latin Finance, op. cit., p. 47.
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capitaux, et d'encourager une industrie nationale plus compétitive et plus
efficace. En 1982 et 1983, le Chili a traversé une crise économique profonde,
et s'est fortement ressenti de la chute des termes dé 1'échange, de la hausse
des taux d'interét, et de l'arrét brutal du flux de crédits étrangers. Le
secteur bancaire a été particuliérement touché, et 1'Etat a di se porter au
secours de nombreux établissements. Le processus de privatisation a repris
une fois 1'urgence passée. Ce fut la phase du "capitalisme populaire”,
lorsque des actions ont été vendues a credit a des particuliers, aux salariés,
aux fonctionnaires, aux caisses de retraite, ainsi qu'a de gros investisseurs.

101. Au cours de la quatriéme phase (1986-1990), le gouvernement chilien a
commencé a demanteler les grandes entreprises industrielles et services
d'utilité publique, les objectifs érant pour 1l'essentiel les mémes que ceux de
la troisieme phase, c'est-a-dire l'extension de 1l'actionnariat et la
possibilité de remettre les entreprites publiques a des intéréts privés.

102. La cinquiéme phase (commencée en 1990) est uae phase de statu quo. Il y
a un groupe d'entreprises publiques (notamment dans l'ex.raction miniére et le
commerce, les chemins de fer et les services postaux) pour lesquelles le
consensus nécessaire a la privatisation n'a pas été atteint. Il existe aussi
de trés nombreuses entreprises pour lesquelles 1'Etat n'a pas annoncé
clairement son intention de privatiser, par crainte surtout que, une fois ces
entreprises aux mains du secteur privé, 1'application de transformations
technologiques radicales n'entraine des licenciements massifs ou qu'il faille
des subventions pour assurer une rentabilité minimale. Un autre argument est
aussi que les fonctions dont s'acquittent ces entrenrises relevent de la
sphére du secteur public, auquel il est préférable de les confier. Il gemble
que le statu quo résulte plus de 1l'absence de volonté politique et de
préoccupations d'ordre idéologique que de tout autre motif, si 1'on congidére
que la privatisation réalisée jusqu'ici a profité a la fois a 1'Etat et a
1'ensemble de 1'économie.

103. La méthode fondamentale de privatisation a été la vente ou le transfert
d'actions au moyen de divers mécanismes. L'un de ces mécanismes a été la mise
aux encheres combinée a la négociation directe. Les soumigsionnaires les plus
qualifiés lors de ventes publiques ont entamé des négociations directes
lorsqu’un accord était conclu sur le prix de vente effectif des actions et sur
les conditions de paiement. Un autre mécanisme a été la vente d'actions aux
salariés, qui a donné lieu a la promulgation d'une législation spéciale.
Troisiémement, en particulier au début, les offres initiales étaient limitées
a 30 % des actions, en raison de 1'émergence d'une activité boursiere.
Quatriémement, la plupart des entreprises publiques ont d'abord été
transformées en sociétés avant que leurs actions soient vendues, et seules de
faibles proportions des actions ont été mises en vente chaque année, de fagon
que puisse se créer un marché. Cinquiemement, des actions ont été mises a la
disposition de caisses de retraite, qui sont devenues 1'élément le plus
important de 1'épargne du secteur privé. Sixiéemement, des actions nouvelles
ont été émises pour étre vendues dans le public afin de financer des projets
particuliers des entreprises publiques. Enfin, le remboursement de la dette
de 1'Etat s'est effectuée au moyen d'actions dans des sociétés privées.

104. Du fait que la CORFO s'occupait des entreprises d'Etat, c'est en son sein
qu'a été créée l'organisme chargé de veilleur aux opérations de

privatigation. L'adminigtration centrale fixait les objectifs du programme de
démantélement. Ces objectifs étaient soumis au Conseil de la CORFO, qui
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prenait les décisions définitives concernant la privatisation. Le Comité des
privatisations, organe administratif de la CORFO, supervisait 1'application
des propositions approuvées par le Conseil. Lorsqu'une entreprise était
retenue, le Conseil et le Comité des privatisations déterminaient le
pourcentage du capital auquel il faudrait renoncer, et la forme que devrait
prendre le processus. Le Service de normalisation rationalisait tous les
actifs appartenant a 1'Etat, restructurait les entreprises, recherchait des
acquéreurs potentiels, négociait les ventes et recueillait tous les versements
faits par les acheteurs.

105. Dans 1'ensemble, le Chili a réussi ses privatisations. Son expérience
montre qu’'a la condition de mettre en place un cadre institutionnel approprie,
d'instaurer des incitations spéciales pour les petits investisseurs et les
salaries, de promulguer une législation pour guider la participation de gros
investisseurs nationaux et étrangers, et d'éviter les écueils des tentatives
antérieures, il est possible de créer un secteur prive viable et efficace.
Cette expérience met également en garde contre la privatisation a trop grande
échelle lorsque les marchés des capitaux sont faibles, et indique qu'il faut
étaler la procédure sur une certaine période pour permettre a ces marchés de
se développer. De plus, on peut éviter la concentration de la propriété en
mettant en oeuvre une politique prudente et consciente de diffusion de la
propriété grace a des incitations et a une aide financiére, méme aux dépens de
recettes potentielles de 1'Etat. La legon la plus importante a tirer du cas
du Chili est peut-étre que la privatisation doit venir apres la stabilisation
et la libéralisation, si l'on veut éviter la faillite et la reprivatisation.

D. Mexique 24/

106. Le Mexique poursuit depuis 1983 un programme de privatisation a grande
échelle apres une longue période de pnlitique de développement économique
fondée sur le principe de 1'Etat propriétaire des industries clefs, 1'argument
étant que seul 1'Etat peut défendre les ressources nationales et le bien-étre
de son peuple contre 1'exploitation par des chefs d'entreprises privées.

107. Au cours de 1'année 1970, le rdle de 1'Etat dang 1'économie a augmenté
substantiellement : des centaines de nouvelles entreprises d'Etat ont été
créées, les dépenses se sont accrues, la réglementation est devenue trés
poussée et des terres ont été expropriées. La découverte de pétrole a la fin
des années 70 a semblé devoir apporter une solution aux problémes du pays et
la perspective d'une richesse soudaine n'a fait qu'aggraver encore ces
problemes. La croissance s'est accélérée, mais la dette s'est alourdie et le
secteur para-étatique s'est élargi pour inclure non seulement des entreprises
commerciales, mais également des groupes d'entreprises, des unites

24/ La présente section est fondée sur les ouvrages suivants :
"Privatization in Latin America', Latin Finance, Supplément, mars 1991;
José Angel Gurria, "What Eastern Europe can Learn form Mexico", Intermational
Economy, mai/juin 1991; Guillermo Barnes, Lessons from Bank Privatization in
Mexico, Washington, D.C., Banque mondiale 1992; Juan Ricardo Perrez Escamilla

Costas, La Privatizacion en México, 1982-1988, Instituto Tecnolégico Autdnoma

de México, 1988; et Ben Ross Schneider, "Party for Sale: Privatization and

State Strength in Brazil and Mexico”, Journal of Interamerican Studies and
World Affairs, hiver 1988-1989.
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décentralisées et des commissions et comités spécifiques 25/. La mauvaise
gestion de l'économie a entrainé une hyperinflation, une perte de confiance,
une détérioration critique des niveaux de vie. La crise économique de
1981-1982 a accéléré la nationalisation du secteur bancaire en 1982. Au cours
de cette méme année, des crises se sont étendues simultanément dans divers
secteurs : pétrole, endettement, inflation, croissance et relations de 1'Etat
avec le secteur privé. A mesure que la confiance s'effondrait, les capitaux
privés fuyaient le pays.

108. La privatisation n'était pas au centre du plan économique de
1'administration au pouvoir, mais un prograsme modeste a été adopté en 1983 et
élargi en 1985. Le programme a démarré lentement, mais il est devenu un vaste
projet béneficiant d'une toute premieére priorité en 1987-1988. Vingt-trois
entreprises seulement ont été cédées en 1983-1984, mais au milieu de 1988, 765
d’entre elles étaient inscrites sur la liste des privatisations; en 1989 et
1990, un total de 353 entreprises ont été privatisees ou la privatisation en a
été autorisée; 225 entreprises seulement sur les 1 155 existantes en 1982
demeuraient dans le secteur public en 1990; et en 1992 toutes les banques
nationalisées étaient vendues au secteur prive.

109. Le terme privatisation tel qu'il s'applique au Mexique a une connotation
plus large que ce n'est habituellement le cas. Le mot espagnol
"desincorporacion' désigne non seulement la vente de sociétés, de commissions,
de groupes d'entreprises, etc., mais aussi leur liquidation, leur cessation
d'activite, leur fusion et le transfert a 1'Etat et aux gouvernements locaux.

110. Les objectifs du programme de privatisation étaient les suivants :

a) Ameliorer l'efficacité économique et la productivité en suivant
davantage les forces du marché et en augmentant la qualité des services;

b) Reéorienter les priorités de 1'Etat vers des services sociaux urgents
au lieu d'utiliser des ressourcas précaires a concurrencer 1l'investissement
prive;

c) Empécher une ponction sur les ressources publiques en réduisant les
subventions et en éliminant les entreprises qui ne sont pas rentables;

d) Maximaliser les recettes publiques en vendant ia bonne entreprige au
bon moment au bon acheteur. (Les connaissances administratives acquises par
la vente de petites entreprises au stade initial ont permis la vente de plus
grandes entrepriges a un prix élevé a une période ultérieure.)

111. La méthode habituelle de vente n'a pas été une offre publique de vente,
car les marchés des capitaux n'étaient pas suffisamment développés pour
permettre de diriger efficacement la vente des actions. Au lieu de cela, les
entreprises ont été vendues sur enchere privée permettant ainsi au
gouvernement fédéral de décider du prix en dernier ressort. Les principes de
la "desincorporacion' sont définis par la Commission de privatisation qui

25/ Entre 1977 et 1980, 90 % du déficit financier public consistait en
déficit du secteur para-étatique. En 1989, les subventions a ce sgecteur
représentaient pres de 9 % du PNB et la dette para-étatique atteignait 80 % de
l1a dette publique.
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comprend des représentants de plusieurs ministeres. Le secteur public qui
désire opérer un transfert de propriété fait une proposition au Secrétaire
chargé de la programmation et du budget. La décision du Secrétaire est
soumise au pouvoir exécutif. Apres approbation du décret présidentiel par la
Commission intersectorielle des finances, le Service de "desincorporacion” des
entreprises parapubliques, qui est rattaché au Ministére des finances, désigne
une banque qui procéde a 1l'évaluation des actifs de l'entreprise et invite le
public a soumettre des offres. Les banques établissent le prospectus,
1'évaluation techmico-financiére afin de déterminer le prix de référence
minimal, réunissent les administrateurs avec les acheteurs éventuels et
soumettent les offres au gouvernement. La Commission de privatisation
approuve la vente sur recomsmandation du service relevant du Ministere des
finances.

112. Pour superviser le processus de venie des banques, une Commission de
privatisation des banques a été créée par décret présidentiel. Ses fonctions
étaient de définir les critéres et les politiques gémérales et de mettre au
point la stratégie spécifique de vente pour chaque banque. La Commission
était composée de fonctionnaires de tous les secteurs liés a 1'activité
financiére. Le processus de privatisation des banques consistait a définir
les conditions requises des acheteurs et a les choisir, a préparer les
prospectus de vente et a publier l» vente et le réglement de la vente. Seuls
les citoyens mexicains, le Gouvernement fédéral, les banques mexicaines de
développement et le Fonds bancaire pour la protection de 1'épargne ont été
autorisés a investir dans les actions "A". D'autres entités et institutions
financiéres mexicaines qui ne sont pas contrdlées par des intéréts étrangers
ont été autorisées a investir dans des actions "B". Desg institutions
étrangeres privées pouvaient investir dans des actions "C" a concurrence de
30 X du capital de la banque. La vente se faisait par offres privées. La
Commission de privatisation des banques examinait les offres et choisissait le
candidat en se fondant sur la meilleure offre a condition que le prix soit
plus élevé que l'évaluation faite antérieurement. La vente définitive était
décidée par la Commission des finances et du budget du Gouvernement fédéral.

113. Dans 1'ensemble, le Mexique a réussi la privatisation de nombreuses
entreprises du secteur public. Par le nombre, il se classe au premier rang
dans le monde. Le gouvernement est parvenu a vendre dans leur totalité les
industries des télécommunications, de 1'automobile, des produits
pharmaceutiques, des boissons non alcoolisées, des textiles, des appareils
ménagers, du papier, de la céramique, de 1'aéronautique, du ciment et des
matériaux de construction. La privatisation a été partielle dans les
industries sidérurgique, sucriére et métallurgique. La vente la plus
importante a été celle des Teléfonos de México (TELMEX). Les syndicats ont eu
une attitude trés souple dans cette vente car tous les ouvriers ont voté en
faveur de la privatisation en échange du maintien de leur emploi. Cependant,
le personnel n'a pas toujours réussi dans cette entreprise. Dans deux cas au
moins, le gouvernement a utilisé avec succes la privatisation pour résoudre
des conflits du travail inextricables en déclarant en faillite les entreprises
travaillant a perte et en procédant a leur liquidation; cette méthode
permettait d'annuler automatiquement les contrats de travail existants.
L'expérience mexicaine montre également que, comme dans le cas du Chili, un
secteur privé viable et efficace peut ouvrir la voie au développement gi la
privatisation suit la stabilisation et la libéralisation.
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E. Boaduras 26/

114. Comme dans la plupart des pays d°Amérique latine, le Honduras avait, dans
les années 60 et 70, une politique éconcmique dominée par 1'Etat, qui assumait
la responsabilité du développement au moyen de ses propres entreprises. A
cela s'aioutait une politique de remplacement des importations qui protégeait
la production intérieure des entreprises publiques et privées par des tarifs
et des subventions exorbitants aux dépens du consommateur, qui payait un prix
a2levé pour des biens d’origine locale de qualité médiocre. Le marché commun
centraméricain n'a fait qu'intensifier cette situation. La CONADI
(Corporacion Nacional de Desarrollo Industrial) em vint a regrouper des
entreprises industrielles et commerciales actives dans des domaines aussi
divers que 1'hotellerie, les aciéries, les laboratoires, les chantiers navals,
les meubles, les produits laitiers et les raffineries de sucre. Quelques-unes
seulement de ces entreprises étaient rentables, la grande majorité étant
exploitées a perte. La CONADI, ainsi que d'autres établissements
subventionnés par 1'Etat dans les secteurs de la finance, du commerce et de
1'agriculture, sont devenus insolvables, des dépenses importantes devaient
étre engagées simplement pour les maintenir a flot. Il fallait donc faire
quelque chose.

115. La privatisation a eu les objectifs suivants :

a) Economiser les fonds dépensés comme soutien budgétaire en limitant au
minimum la ponction sur les ressources budgétaires a laquelle
donnaient lieu les entreprises d'Etat;

b) Réduire, a défaut de supprimer, un déficit budgétaire en augmentation
constante;

c) Réduire les engagements en devises (environ 40 T de la dette était
imputable a 1a CONADI).

116. La législation permettant le processus de privatisation a été promulguée
en 1985. Elle a donné les moyens de mettre au point un vaste programme de
privatisation qui a conduit par la suite a une assistance technique de la part
de 1'USAID/Honduras afin de planifier sa mise en oeuvre, car le pays manquait
cruellement du personnel qualifié nécessaire. De nombreux séminaires et
conférences ont été organisés pour expliquer les avantages attendus de la
privatisation, afin de surmonter l'opposition de groupes d'intéréts
particuliers.

117. La méthode fondamentale de privatisation est la vente d'entreprises, aux
enchéres publiques sous pli fermé; s'il n'y a pas de soumissionnaires, on
recourt a la négociation directe.

118. Le cadre organisationnel de 1'opération comprend une Commission de la
privatisation, une Commission de 1'évaluation, et un Groupe de travail
technique. La Commission de la privatisation se compose de six représentants -

26/ Cette gection g'ingpire de la Banque Mondiale, gp, cit,, Latin
Finance, op. cit., et F.M. Andic, "The case for privatization: some

methodological issues”, Privatization and Deregulation in Clobal Perspective,
D.J. Gayle et J.N. Goodrich, éd., Quorum Books (New York, 1990).
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deux du secteur public, deux du secteur privé, et deux des salariés. Sa tache
est de surveiller le processus. La Commigsion de 1'évaluation est une
commission fiscale comprenant des représentants du Ministere des finances, de
la Banque centrale, du secteur privé, et du bureau du Vérificateur général des
comptes. Les rapports d'évaluation de chaque entreprise publique sont
examinés dans un premier temps par le conseil d'administration puis par la
Commission d'évaluation qui détermine le prix de vente. Le Groupe de travall
technique est chargé de veiller a ce que l'entreprise n'a pas de dettes et est
dégagée de toutes contraintes juridiques et financiéres. Il évalue ses
actifs, recommande une stratégie de démantélement aingi que le prix de vente
approprié. Son rapport constitue le plan de transfert qui est soumis a
1'approbation des dirigeants de 1l'entreprise a privatiser. Ce plan est
ensuite revu et approuvé par la Commission d'évaluation. L'autorisation
définitive de démanteler, d'adopter la stratégie et le prix de vente incombe
au conseil d'administration de 1'entreprise. La décision est alors rendue
publique.

119. Si les ordres de grandeur en cause peuvent paraitre modestes au regard
des normes internationales, les résultats du processus ont été importants pour
le Honduras. Il y a eu réduction de la dette extérieure. mobilisation de
nouveaux investissements et création de nouveaux emplois permanents, alors
méme que le pavs n'a pas de cadre pour la privatisation ni de marchés des
capitaux par 1l'intermédiaire desquels pourraient s'effectuer les

transactions. De 1985 a la fin de 1990, douze entreprises ont éteé
privatisées. Dans la mesure ou la privatisation a commencé par des cas
relativement simples, il est fort probable que les résultats futurs seront
plus lents a venir, car les cas restants sont plus complexes et présentent des
aspects juridiques et financiers difficiles.

F. Malaisie 27/

120. La décision de privatiser, en Malaisie, est une conséquence directe des
performances médiocres des entreprises publiques qui ont proliféré aprés
1'adoption, au début des années 70, de la nouvelle politique économique. Les
résultats décevants et les inormes pertes enregistrées ont conduit, au début
des années 80, a réévaluer le rdle des entreprises publiques dans 1'économie.
Certaines d'entre elles ont été fermées, et il a fallu injecter de nouveaux
capitaux dans les autres afin de faire face a leurs besoins de financement,
réduire leur ratio d'endettemen*, et réduire la participation de 1'Etat.

121. Les objectifs déclarés de la privatisation étaient les suivants :

a) Alléger le fardeau financier et administratif de 1'Etat et réduire
la taille du secteur public;

b) Encourager la concurrence, ameéeliorer 1'efficacité, et accroitre la
productivité des entreprises publiques;

¢) Stimuler les entreprises et les investissement privés, et accélérer
ce faizant le taux de croissance de 1'économie;

d) Se conformer aux objectifs de la nouvelle politique économique

visant a accroitre le nombre d'entrepriges appartenant a des Malais
de souche (Bumiputra).

21/ Cette gection s'ingpire de la Banque mondiale, gp. cit.
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122. Quatre méthodes ont été appliquées : la vente d'actions et 1°'émission de
nouvelles actions, la sous-traitance; le leasing; et la vente d'actifs. Il y
a également eu des combinaisons de vente directe, de leasing et de
sous-traitance. La Malaisie a toutefois recouru a des variantes de ces
méthodes pour tenir compte des problémes liés a la composition ethnique de sa
population ainsi que des conséquences de la privatisation pour 1'emploi. Ces
préoccupations sont exposées dans les "Directives pour la privatisation”
publiées par le gouvernement. Les clauses de protection des travailleurs
empéchent leur licenciement et exigent leur engagement par les entreprises
privées a des conditicns équivalentes a celles dont ils bénéficiaient dans
1l'entreprise publique. Les ciauses de restructuration de la proprieété
répartissent les actions entre les Bumiputra (30 %), les autres Malais (40 %)
et les intéréts étrangers (30 %).

123. Lorsque les actions ont été offertes dans le public, elles ont éteé
limitées au départ aux citoyens malais, avec des contingents spéciaux pour les
établissements Bumiputra approuvés par 1'Etat et pour les salariés, un maximum
par actionnaire, et des actions spéciales pour 1'Etat. Dans un cas, cela a
donné a 1'Etat le droit d'avoir voix au chapitre dans les assemblées générales
et de désigner un cer’:ain nombre des directeurs de 1'entreprise, ainsi que des
présidents et des cadres de 1l'administration. Par la suite, il a été autorise
de faire des offres aux sociétés intermationales d'investissement, et les
investisseurs étrangers ont été autorisés a acquérir des actions sur le marché
secondaire aprés admission des sociétés a la bourse de Kuala Lumpur. Dans un
troisiéme cas, un monopole naturel appartenant a 1'Etat a été remplacé par un
monopole privé, la société nouvellement constituée ayant pris une
participation de 51 X; les actifs immobiliers, ainsi que les terrains et
batiments ont été loués par 1'Etat; et un contrat de gestion a été conclu.

Des actions ont été ensuite offertes au public, avec un contingent spécial
pour les salariés.

124. L'organisme responsable de la privatisation est le Comité des
privatisations, qui est chargé de planifier, suivre, coordonner et évaluer le
programme. Il existe aussi un Secrétariat a la Privatisation, qui dépend du
directeur du groupe de la privatisation. Le Secrétariat met en place des
comités techniques qui réalisent des études de privatisation, et établissent
et analysent des rapports, lesquels sont évalués par le Comité des
privatisations. Le feu vert est donné par le Ministére.

125. Malgré 1'engagement politique du gouvernement, le processus de
privatisation, en particulier dans sa phase initiale, a été lent, et ce pour
des raisons diverses. '.n premier viennent les faiblesses des dispositions
institutionnelles existantes qui, apparemment structurées et systématiques, ne
fonctionnement pas encore efficacement. Ensuite, malgré 1'engagement du
gouvernement, il n'y a pas eu de transfert de propriété total, 1'Etat ayant
conservé dans tous les cas une participation importante dans les entreprises
et, dans l'une d'entre elles (une compagnie aérienne), il a gardé une voix
prépondérante dans les grandes décisions. De ce fait, l'entreprise
démantelée, dans ce cas particulier, a été incapable de se restructurer. Elle
est peut-gtre devenue moins tributaire de 1'Etat pour ses besoins financiers,
mais elle n'a pu se débarrasser de l'immixtion du politique dans ses
activités. Troisieme cause, les principes régissant la politique du
personnel, qui garantissent 1'impossibilité de redéployer les effectifs de
1'entreprise, ont empéché dans ce domaine toute mesure qui aurait pu assurer,
sinon améliorer, 1'efficacité des opérations. C'est la une contrainte qui
pese lourd sur le programme de privatisation. A cela s'ajoute le souci de
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1'équilibre ethnique dans le secteur des entreprises. La déstructuration
comme instrument de la restructuration de la propriété est un objectif tres
noble. Mais pour permettre aux Bumiputras de participer a l'activite
economique, on a imaginé l'achat des actions des sociétés par 1'intermédiaire
de fondations du secteur public. Le résultat inattendu a été une augmentation
- au lieu d'une diminution - de la participation de 1'Etat a l'activité
économique, et un recul de la participation des capitaux étrangers, que 1'Etat
essaie d'attirer. De plus, malgré la volonté, déclarée dans les directives,
d'encourager la concurrence, l'ingérence de 1'Etat dans la prise de décision
de l'entreprise déstructurée n'a en fait entrainé aucun changement important
dans les activités ni d'intensification de la concurrence. Enfin, substituer
un monopole privé a un monopole public n'a pas grand sens, a moins que le
cadre juridique soit modifié et que soit mis en place un cadre réglementaire
pour les activités de la nouvelle entreprise. Cette considération n'a pas été
prise en compte dans les premiéres tentatives, mais 1'a été dans une tentative
ultérieure portant sur la privatisation des télécommunications.

G. Ichécoslovaquie 28/

126. I1 est inutile de se demander quels sont les objectifs de la
privatisation dans un pays dont 1'économie était planifiée et qui opére un
revirement a peu prés total pour se convertir a l'économie de marché. Il va
falloir passer d'un systéme dans lequel a peu prés tout appartenait a 1'Etat a
une situation dominée par la propriété privée. L'élément fondamental de cette
réforme est la privatisation, qui prend alors une dimension entiérement
idéologique. Ce qui est intéressant, par conséquent, c'est d'observer comment
le processus de transformation est pergu et mis en oeuvre lorsque les
institutions favorisant le passage sans heurts a une démocratie de type
occidental a 1'économie axée sur le marché ont été absentes pendant des
décennies et sont mises en place a partir de rien. La Tchécoslovaquie a
répondu a ce défi en introduisant des propositions ambitieuses de réforme
économique prévoyant des mesures de stabilisation anti-inflationnistes, la
libéralisation de nombreux prix intérieurs, prix a 1'exportation et opérations
extérieures courantes, en encouragent les investissements directs privés de
1'étranger, en rendant les entreprises publiques financierement responsables
et leurs dirigeants comptables des résultats obtenus, et en protégeant ceux
qui ne peuvent manquer de patir de 1'ensemble du processus d'ajustement 29/.

127. Stimulée par ce besoin de s'atteler aux objectifs économiques de
stabili:é des prix et de croissance tout en réalisant une organisation
démocratique de la société, la Tchécoslovaquie a adopté une approche de la

28/ Cette section s'inspire de Milan Jurceka "Public finance in the
process of the transformation of the Czechoslovak economy', document prépareé
pour le 47éme congres de 1'Institut international de finances publiques,. 1991;
David Manasian, "Don't give up now: a survey of business in eastern Europe',
The Economist (21 septembre 1991); Dusan Tréska (Directeur de projet de la
privatisation, Ministére fédéral des finances, Prague), 'Why and how to
privatize in post-communist countries: the case of Czechoslovakia', sans date;
UNIDO Czechoslovakia: Industrial Transformation and Regeneration, Vienne,
1992; et Martin Kupka, "Transformation of Ownership in Czechoslovakia’, Soviet
Studies, vol. 44, N° 2, 1992.

29/ Ces propositions sont contenues dans le "Scénario de réforme
économique' adopté en octobre 1990.
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privatisation associant plusieurs méthodes. D'une part, elle recourt a la
vente directe d'entreprises d'Etat aux acheteurs intéressés, y compris a des
étrangers, par la voie d'enchéres publiques, d'autre part elle essaie par de
nouveaux moyens de faire en sorte qu'au moins une partie de la propriété
demeure, du moins au début, entre l=s mains de ses citoyens. Cette partie du
programme vise a faire de ces derniers des actionnaires et de leur inculquer
un sens de la participation aux affaires du pays. Elle n'apporte aucun
avantage pécuniaire a 1'Etat.

128. De nombreuses petites entreprises (hotels, restaurants, boutiques,
ateliers, et petites unités de production d'importance locale) ont déja été
vendues directement aux enchéres a des investisseurs privés en 1991. C(C'est
maintenant le tour des grandes sociétés, dont le nombre, selon une estimation,
dépasse 4000. Les directives applicables a leur privatisation figurent dans
la loi sur la transformaticn du 26 février 1991, qui est entrée en vigueur le
ler juillet de la méme année. La loi définit trois méthodes :

a) Vente normale, c'est—a-dire vente directe de l'entreprise ou de ses
actifs a des investisseurs nationaux ou étrangers;

b) Vente par bons d'investissement;
c) Coentreprises.

129. Un projet de privatisation doit étre préparé pour chaque entreprise.
Cette tache est confiée a 1l'entreprise elle-méme lorsqu'elle a été désignée
par le ministére auquel elle est rattachée. Les renseignements pertinents sur
la situation financiére de l'entreprise et sur sa valeur sont regroupés dans
un descriptif mis a la disposition des investisseurs. Sur autorisation du
ministere de la privatisation d'entamer la procédure, l'entreprise est
transférée du ministére auquel elle est rattachée au Fonds de la propriété
nationale, qui se charge alors de la vente.

130. Environ la moitié des quelque 2000 entreprises qui doivent étre
privatisées lors de la premiére des deux "vagues" au début de 1992 seront
vendues au moyen de bons d'investissement. Il faut d'abord que 1l'entreprise
soit constituée en société pour que ses actifs puissent &tre détenus sous
forme d'actions. Ne peuvent étre privatisées par 1'intermédiaire de bons les
entreprises, expressément érumérées sur des listes spéciales, qui sont
considérées comme étant d'intérét public. Il s'agit des compagnies
d'électricité et des fournisseurs de services publics vitaux, comme la
majorité des hépitaux. En outre, une partie seulement de 1l'entreprise peut
étre vendue par bons, si la restitution des biens entre en jeu ou si 1'Etat
décide d'en vendre une partie au comptant. En général, la restitution a la
priorite.

131. Les bons sont contenus dans un carnet qui représente un compte de 1000
points. Ce carnmet peut étre acheté pour 1000 couronnes (non remboursables),
soit environ 30 dollars des Etats-Unis, ce qui permet de couvrir le coit de
1'opération. Le nombre de bons est le méme pour tous. Les points servent a
1'achat des actions des sociétés que choisissent les investisseurs lorsque les
informations sur la privatisation par bons et les plans détaillés sont
publiés. Les bons ne sont pas négociés, mais les actions le seront deés
qu'elles seront regues (Une bourse des valeurs devraient fonctionner vers le
milieu de 1992).
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132. Les particuliers peuvent demander n'importe quel nombre d'actions dans
n'importe quelle entrepris= a privatiser. Le prix de chaque action et le
nombre d'actions dont chaque acheteur potentiel se portera acquéreur sont
exprimés en points. Si, lors de la premiére offre, il n'y a pas suffisamment
de souscriptions, le prix reste inchangé. S'il y a trop de souscriptions, les
ordres sont annulés et 1l'enregistrement des points des investisseurs reste
valables pour les offres suivantes. Le prix est ajusté au cours de plusieurs
tours successifs jusqu'a ce que l'on trouve celui qui correspond aux points
enregistrés au départ et que toutes les actions soient distribuées. En
d'autres termes, la "valeur" de l'entreprise est déterminée en points par la
demande d'actions de la part des investisseurs privés.

133. Les particuliers peuvent également acquérir des actions par
1'intermédiaire des fonds de privatisation des investissements approuvés par
1'Etat, qui sont des sociétés dont les actifs sont constitués d'actions
achetées avec des bons d'investissement. Chaque acquéreur y déposerait ses
points, et sa part serait égale a ia proportion représentée par ses points
dans le total des points investis daas le Fonds.

134. Ce systeme offre le double avantage d'étre a la fois relativement simple
a administrer et rapide. Avec les méthodes de vente traditionnelles, qui
peuvent prendre beaucoup de temps, la privatisation risque de ne jamais
démarrer. On espére ici que les dirigeants et les salariés se porteront
acquéreurs des actions de leurs propres entreprises et que la direction
donnera au moins une chance a ces derniéres de fonctionner efficacement et de
contribuer a la reprise de 1'économie, ce qui n'a pas été le cas lorsqu'elles
étaient entre les mains de 1'Etat. Autre avantage, il s'agit d'une méthode
équitable pour vendre les actifs et promouvoir l'actionnariat. Chaque membre
de la société détiendra la méme part de 1"entreprise aprés la privatisation
qu'auparavant, dans le régime de la propriété publique. La seule différence
est qu'il sera libre de faire varier cette part. En outre, il n'est pas
nécessaire de se préoccuper de 1l'évaluation des actifs, du prix ou de la
souscription. Le prix est exprimé au départ en points d'investissement, et
c'est le marché qui déterminera le prix de 1l'action lorsque les opérations sur
titres commenceront. Les inconvénients de cette formule est qu’'elle ne
procure pas de recettes et qu'elle n'introduit pas non plus de capitaux
nouveaux ou de nouvelles compétences dans 1l'économie. Il sera intéressant
d'observer le résultat de cette expérience. A n'en pas douter, le
comportement de 1'économie tchécoslovaque aprés la mise en application de ce
systéme aura valeur de test et des enseignement seront & tirer de 1l'étude de
ce cas.

135. Il sera intéressant d'observer le résultat de l'entreprise.

Certainement, la performance de 1'économie tchécoslovaque, lorsque le plan
aura été exécuté, prendra valeur de test dont on pourra tirer un

enseignement. Des indicateurs préliminaires pour 1992 donnent a penser que la
baisse du PNB sera arrétée vers la fin de 1l'année et qu'il y aura une modeste
reprise de la croissance par la suite. Le pays a bénéficié, au moins en
partie grice aux privatisations, d'un apport non négligeable d'investissements
étrangers (1,7 milliard de dollars des Etats-Unis jusqu'en septembre 1992).
Les problemes, cependant, sont loin d'avoir été réglés. La division du pays
en deux républiques séparées pourrait avoir des conséquences défavorables,
peut-étre plus graves en Slovaquie.
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H. Pologne 30/

136. Les efforts de privatisation ont commencé en Pologne en 1989. La
premieére version de la loi sur les privatisations présentée au Parlement a
1'automne 1989 constituait une approche générale qui ressemblait au modele
britannique. Elle envisageait la transformation de toutes les entreprises
d'Etat en sociétés a capitaux mixtes (toutes les actions étant en la
possession du Trésor), suivie par la vente publique d'actions en nombre
prédéterminé réservé aux travailleurs.

137. L'approche initiale a été revue ultérieurement en raison, en particulier,
de la pression des travailleurs et, en partie, du manque de capitaux
intérieurs et des problémes d'évaluation. En juillet 1990, le Parlement
polonais a adopté une nouvelle loi sur les privatisations qui prévoyait la
mise en place d'un cadre général et trées souple permettant différentes
méthodes de privatisation et différentes formes de propriété. Elles étaient
les suivantes : la libre distribution par certificats, la vente d'actions, de
propriété individuelle et collective et de parts appartenant aux employés. Le
processus devait &tre supervisé par le Ministére de transformation de la
propriété (MIP) créé spécialement & cet effet. En outre, une bourse des
valeurs et une commission de comptage devaient €tre créées pour faciliter la
transition d'une économie centralement planifiée a 1'économie de marché et
créer les bases nécessaires a un bon fonctionnement du secteur privé.

138. Au début de 1991, le gouvernement a rendu public son programme (Program
Prywatyzacji) comprenant deux principes de base : privatisation de la moitie
de 1l'actuel secteur public dans les trois ans et mise en place de la méme
structure de propriété qu'en Europe occidentale dans les cing ans. Cette
attitude résolue provient au moins en partie du fait que jusqu'a la fin de
1990 la procédure était basée sur une demande volontaire. Par suite, seule
une petite fraction de 1l'économie polonaise a été privatisée, le MTP ne
fonctionnant pas & plein et les entreprises d'Etat n'optant pas résolument
pour des modalités particuliéres de privatisation.

139. Le processus de privatisation en Pologne peut étre classé sous deux
rubriques : privatisation des entreprises d'Etat et privatisation des petites
entreprises. La premiére s'est révélée extrémement compliquée. Il existait
8 000 entreprises d'Etat, dont 500 étaient de grandes entreprises employant
chacune souvent 10 000 travailleurs, voire davantage. L'approche initiale
était d'offrir des parts au grand public sur un marché ouvert. Cette formule,
cependant, comportait le risque que la "nomenklatura' communiste, dont le
niveau de vie était comparativement plus élevé, puisse acquérir sur le marché
libre la majorité du capital des entreprises d'Etat. En outre, il y aurait
une sévére pénurie de capitaux privés dans le pays. Meme si la "nomenklatura

30/ Cette section est basée sur les ouvrages suivants : Jeffrey
D. Sachs, Accelerating Privatization in Eastern Europe: The Case of Poland,
Helsinki, Institut mondial pour le développement de la recherche économique,
septembre 1991; I. Grosfeld et P. Hare, Privatization in Hungary, Poland and
Czechoglovakia, London: London School of Economics, 1991; Jerzy Gajdka,
Privatization in Poland, College Park, MD: CIBER, Université du Maryland,
1992; et Marek Kozak, '"Country Paper: Poland"”, document présenté au Séminaire
sur la restructuration industrielle dans le contexte de la stabilisation
macro-économique et de la réforme des droits de propriété dans les pays
d'Europe orientale et dans la Fédération de Russie, Vienne, 20-30 octobre 1992,
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devait etre empéchée d’'acquérir ia majorité des parts, le processus pourrait
durer plusieurs décennies. Ce processus a d'ailleurs été rapidement perturbé
par des problémes d'évaluation qui ge gont révélés ingurmontables. C'est
pourquoi l'attribution de certificats échangeables contre des actions des
entreprises est une formule qui a été largement appuyée.

140. Le résultat a été un compromis. Actuellement, la privatisation des
entreprises d'Etat se fait par une offre d'actions de tiers dans une société
issue de la transformation d'une entreprise d'Etat (propriété du Trésor
public). Cette méthode est appelée privatisation du capital et comprend deux
étapes. Premiérement, l'entreprise d'Etat est transformée en une société qui
appartient toujours a 1'Etat (le processus est appelé commercialisation);
deuxiémement, les actions sont offertes & des tiers. Ensuite, les parts
appartenant au Trésor public sopt vendues a des acheteurs privés soit aux
enchéres, ou par offre publique, ou par voie de négociations.

141. Les certificats d'un montant égal sont distribués sans frais a tous les
citoyens polonais résidant dans le pays. Ils peuvent étre utilisés pour
acquérir des actions créées a la suite de la commercialisation. Ils peuvent
étre également utilisés pour acquérir des participations dans des fonds
mutuels d'investissement qui dispusent d'actions a 1'issue de la
commercialisation. Les certificats peuvent encore étre utilisés pour acquérir
des entreprises ou des éléments inteégrés des actifes des entreprises d'Etat.

142. Des petites entreprises telles que les boutiques, les restaurants, les
appartements, etc., ont été d'abord transférées aux autorités locales qui sont
devenues responsables de leur privatisation. Le transfert de droits de
propriété a des personnes privées a commencé rapidement et a donné des
résultats remarquables. Les petites entreprises se sont multipliées. Alors
qu'en 1988 il existait en Pologne environ 650 000 entreprises non constituées
en sociétés, leur nombre d'aprés les estimations a grimpé jusqu'a 1 400 000 a
la fin de 1991.

143. La privatisation a ouvert la Pologne aux investissements étrangers qui
peuvent maintenant participer a la privatisation d'un certain nombre de
fagons. Les étrangers peuvent acheter au Trésor public des actions en
constituant des coentreprises avec des partenaires polonais, ou ils peuvent
encore créer une société qui leur appartienne en *otalité. Aucune
autorisation du gouvermement n'est nécessaire pour créer une coentreprise (a
moins que les activités ne s'exercent dans un domaine soumis a restrictions)
et les bénéfices obtenus des investissements en Pologne peuvent étre rapatriés
sans restriction. A la fin de 1991, quelque 2 000 sociétés privées exergaient
leurs activités en Pologne et 75 % d'entre elles étaient des coentreprises.

144, L'approche polonaise de la privatisation, parfois appelée approche

"big bang', doit étre encore complétement évaluée. Elle progresse
certainement beaucoup plus vite qu'en Hongrie ou en Tchécoslovaquie. Le,
gouvernement maintient toujours son objectif de privatisation a 50 % du
secteur public d'ici a la fin de 1993. Le projet de privatisation en masse
est loin d'avoir actuellement atteint ses objectifs, et la plus forte part du
PNB provient toujours du secteur public. Cependant, quelques données
préliminaires méritent d'étre prises en congidération. La part du secteur
privé dans la production industrielle a presque triplé, passant de 8,9 %

en 1989 a 22,5 % en 1991. La part du batiment est passée de 29 % a 43,9 % et
celle du commerce de détail de 4,8 £ a4 70 % au cours de la méme période 31/.

31/ Voir J. Gajdka, op. cit., p. 16.
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145. I1 serait naif de conclurc cependant que la privatigsticn, pour réuscie
qu'elle paraisse, ira sans probleme. L'économie en est toujours a la phase de
transition et toute une gamme de solutions continue d'étre toujours nécessaire
dans le cadre socio—économique de la Pclogne 32/.

I. Allemagne orientale 33/

146. La dissolution de la République démocratique allemande en 1990 et son
unification avec la République féuirale d'Allemagne ont étendu du jour au
lendemain toutes les institutions de 1'économie de marché et toutes les
institutions politiques fédérales a une économie qui était jusqu'alors
planifiée. L'ensemble de la législation fédérale a pris effet immédiatement,
et la réforme du systeme monétaire a unifié les deux monnaies. Le processus
de privatisation de toute 1'économie a commencé.

147. Ce processus est confié a la Treuhand, 1'organisme d'Etat qui a été mis
en place lors de la derniére administration qui a précédé 1l'unification. la
Treuhand est le propriétaire légal de la plupart des biens qui appartenaient
auparavant a 1'Etat. Elle a pour mission de les privatiser et de les
réorganiser en les vendant sur le marché. Elle tient la liste, disponible
notamment sur disquette d'ordinateur, des entreprises offertes a la
privatisation. Les services d'utilité publique sont exclus; ils ont été remis
aux municipalités. La plupart des foréts ont également été restituées aux
collectivités locales, bien que la Treuhand détiennent encore des terres
privatisables.

148. Les ventes d'entreprises a privatiser ne s'effectuent pas au moyen
d'appels d'offres formels, mais sur la base des offres faites par les
acheteurs potentiels. Le plus offrant n'est pas nécessairement celui qui
emporte l'affaire; la Treuhand cherche le meilleur réglement d'ensemble pour
1'entreprise concernée, avec les promesses d'investissement et les garanties
d'emplois. Les entreprises sont vendues globalement apres avoir été
subdivisées en unités vendables de taille compétitive; elles ne sont pas
restructurées en sociétés aux actions négociables en bourse. Le nombre
d'entreprises concernées est tout simplement trop élevé pour que l'on puisse
envisager de les réorganiser avant de les privatiser. Le processus de
restructuration est laissé a 1'acheteur privé.

149. En dehors de la vente de nombreuses petites entreprises (boutiques,
cinémas, restaurants, etc.), surtout a des Aliemands de 1'Est, le processus,
pour de multiples raisons, a été assez lent. L'une de ces raisons est
qu'environ 30 % des actifs ont dii étre restitués a leurs anciens

propriétaires 34/. 1Il1 s'agit la d'une tdche gigantesque qui prend beaucoup de

32/ Pour 1'étude de ces solutions, voir Marek Kozak, op. cit.

33/ Cet:e section s'inspire principalement de Hans Werner Sinn,
"Privatization in East Germany', document établi pour le 47éme congres de
1'Institut international de finances publiques (1991); de 1'OCDE, Etudes
économiques de 1'OCDE, Allemagne, (1991); et de "Privatizing East Germany",
The Economist (14 septembre 1991).

34/ Voir D. Cormelsen, "Privatization: The example of East Germany",
manuscrit non publié, Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (Berlin,
1991).
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temps, étant donné la difficulté qu'il v a a établir sans ambiguité a qui
appartiennent les biens, car dans de nombreux cas les registres fonciers font
défaut, et les propriétés ont souvent été réorganisées antérieurement et ont
pu avoir des propriétaires différents a des époques différentes.
L'éventualité que des propriétaires potentiels arrétent toutes les opérations
juridiques ont entamé la motivation et accru les risques pour les
investisseurs potentiels. Elle a également eu pour effet de provoquer la
réticence des banques a accepter les biens comme garanties de crédits 35/.

150. Deuxiémement, la politique consistant a vendre des entreprises entieres,
ainsi qu'on l'a indiqué, limite le nombre d'acheteurs potentiels et ralentit
le processus de privatisation. Ce nombre se trouve encore réduit par le fait
que les actifs ne pourraient servir de garantie, parce qu'il est difficile de
confirmer les droits de prcpriété légitimes, et parce que les Allemands de
1'est qui auraient pu prétendre & des préts ne disposent pas de capitaux.

1f1. Troisiémement, 1'ampleur de la privatisation elle-méme a des conséquences
macro—économiques considérables qui dissuadent de mettre en route le
processus. Les recettes provenant de la vente des actifs existants
concurrencent les nouveaux investissements privés et le déficit du budget
ordinaire de 1'Etat pour ce qui est d'attirer 1'épargne privée intérieure et
les importations de capitaux, d'ou une augmentation du taux d'intérét et une
baisse de la valeur des actifs a privatiser. De ce fait, la Treuhand se
trouve fortement incitée a ralentir le processus.

152. Enfin, i1 faut souligner que le processus de privatisation n'est pas mis
en oeuvre in abstracto, mais en méme temps que les dispositions de la
politique d'unification de 1'Allemagne. Une composante de cette derniére a
été la conversion de la monnaie au pair, ce qui s'est traduit par ume
augmentation spectaculaire des salaires. L'introduction du systéme de
conventions collectives de 1'Allemagne de 1'QOuest a également entrainé une
politique de haute technologie et de hauts salaires qui a servi a compenser
les différences entre les deux régions du pays unifié. Ces deux facteurs ont
provoqué une hausse considérable des coilits salariaux, qui ont atteint des
niveaux dépassant largement le coiit d'opportunité de la main d'oeuvre, et une
forte réduction de la valeur marchande des actifs a privatiser, ce qui a pu
dissuader la Treuhand de les vendre. Il est toutefois fort probable que s'ils
avaient été vendus, les nouveaux propriétaires auraient restructuré le
processus de production et en auraient fait des entreprises rentables.

153. Par conséquent, si la privatisation n'a pas abouti aux résultats
escomptés a 1'horizon prévu, si elle a provoqué une montée en fléche des coiits
de production et du taux de chdémage, si elle n'a pas procuré les rentrées
attendues des ventes, la faute en revient en grande partie aux éléments de la
politique d'unification et a leur impact sur 1'économie. Il est évident que
dang le cas de 1'Allemagne orientale, des mesures sont nécessaires pour que la
privatisation d'ensemble réussisse compte tenu des particularités du pays 36/.

35/ La "Loi sur la suppression des obstacles" de mars 1991 contribue
dans une certaine mesure a améliorer la situation en ce sens qu'elle favorise
1'investisseur par rapport au propriétaire antérieur et le protége contre les
futures demandes d'indemmisation de ce dernier. Voir Sinn, op. cit., p. 6.

36/ Pour une analyse récente a cet égard, voir George Akerlof,
Andrew Rose, Janet Yellen et Helga Hessenius, "East Germany in from the Cold',

Brookings Papers on Economic Activity (janvier 1991).
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J. Homgrie 37/

154. La Hongrie avait déja expérimenté, depuis 1968, des politiques et une
gestion faisant appel aux mécanismes du marché, par conséquent sa situatior
n'est pas dépourvue d'originalité. Aujourd'hui, des mesures sont prises pour
rétablir 1'équilibre financier et renforcer la compétitivité de 1'économie.
Des réformes des institutions financiéres ont été introduites relativement
tot. En 1987 a été mis en place un systéme bancaire a deux niveaux, qui est
devenu par la suite un systeme a part entiére. Des obligations de sociétés
ont été émises en 1983 et plusieurs nouveaux fonds d'investissement ont été
créés au milieu des années B0 pour fournir des capitaux aux petites et
moyennes entreprises nouvellement créées. La loi sur les sociétés de 1989 a
ouvert la voie a 1'émission et a l'échange d'actions qui ont presque
immédiatement créé un marché des valeurs. Avec la promulgation en 1990 de la
loi sur les titres, la Bourse des valeurs de Budapest a été officiellement
rouverte. Les prix, les importations et les devises ont commencé a étre
libéralisés. Les différents partis s'accordent actuellement & reconnaitre
qu'il n'y aura de reprise économique que i 1l'on procéde a une privatisation.

155. L'objectif ultime de la privatisation est de créer une économie de marcheé
et de renforcer le cadre institutionnel de la démocratie politique. Il y a un
large consensus sur le fait que seule la création d'un secteur privé doté
d'une grande souplesse et d'une grande efficacité permettra a la croissance
économique de se concrétiser, car il en résultera une ouverture des débouchés
extérieurs, un allégement du probléme de la dette, une accélération de
1'ajustement structurel, et une diminution du réle de 1'Etat dans 1'économie.
Pourtant, il n'est pas question de reprivatisation totale. La propriété de
1'Etat ne sera pas distribuée gratuitement et le régime foncier de 1947 ne
sera pas non plus rétabli. L'argument est que cela ne permettrait pas de
mobiliser les technologies nouvelles, le savoir-faire et les cadres
nécessaires pour assurer le fonctionnement efficace des entreprises. Il doit
y avoir en revanche une conversion d'un certain nombre de titres d'Etat en
titres privés et l'économie doit étre ouverte a de nouvelles entreprises. Il
n'y a donc pas de stratégie spécifique de privatisation, ni de délai fixé.

156. L'organieme chargé de la privatisation est 1'Agence a la propriété
d'Etat, qui a repris les droits de 1'Etat exercés précédemment par les
ministeres sectoriels. Lorsqu'elle prend directement le contrdle de la
propriété d'une entreprige publique, elle met en route, régit et aide toutes
les phases de la privatisation. La plupart des opérations de privatisation
sont cependant spontanées, et naissent & l'initiative des entreprises
publiques elles-mémes. On pense en effet que les entreprises devraient
compter sur leur propre initiative pour se transformer et se développer. De
plus, 1'Agence a des effectifs limités et n'est pas équipée pour traiter un
nombre élevé de cas. Elle n'a pas de rdle moteur dans la restructuration des
entreprises, mais donne des conseils, assure un contrdle et fournit une
certaine assistance. Elle n'est toutefois pas chargée de reclasser ces
entreprises publiques autogérées si elles ne tiennent pas compte de l'intérét
de 1'Etat. Il convient d'ajouter que dans tous les cas de privatisation
spontanée, il est permis a des tiers de faire une offre sur les entreprises.

37/ Cette section s'inspire de L. Bolmas, "Privatization in Hungary",
document présenté a la Conférence sur la privatisation en Europe orientale,
7-8 novembre 1990, Ljubljana; Konstantine Gatsios, Privatization in Hungary:
Past, Present and Future, London, Center for Economic Policy Research, 1992
(Discussion Paper N® 642); et Yudith Kiss, "Privatization in Hugary - Two
Years Later', Soviet Studies, vol. 44, N°® 6, 1992.
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157. L'Agence est aidée par des conseillers qui agissent en son nom et
orchestrent 1'ensemble du processus de privatisation. La privatisation de la
plupart des entreprises s'effectue par une combinaison de placement de titres
dans le secteur privé et d'émissions dans le public, leurs titres étant
ensuite cotés en bourse et une partie des actions étant réservées aux
investisseurs étrangers. L'objectif est d'accéder a des capitaux nouveaux et
de développer les activités; procurer des recettes a 1'Etat n'est pas un
objectif immédiat. Les entreprises qui ne sont pas rentables mais qui peuvent
étre revitalisées par une réduction de la production, des effectifs et par une
restructuration compléte recevront des capitaux nouveaux, en particulier de la
part des investisseurs étrangers sous forme de coentreprises.

158. La privatisation du commerce de détail et des services représente un
renversement de la tendance du début des années soixante lorsque les petites
et moyennes entreprises avaient été regroupées bureaucratiquement en grandes
sociétés de holding inefficaces. Elle comporte la vente d'actifs physiques
dans des enchéres ouvertes aux acheteurs potentiels, et bénéficie de facilités
de crédit offertes par les banques. Ce crédit couvre 75 % de la valeur totale
des actifs acquis et est assorti d'un taux d'inteérét flexible égal a 75 ¥ du
taux de base de la banque centrale. Lorsque 1'Agence a regu le produit de la
vente, les préts bancaires peuvent bénéficier d'un refinancement par la banque
centrale. L'Agence dispose d'un bureau des programmes semi-indépendant qui
aide la privatisation des petites entreprises; ce bureau collabore avec les
administrations locales pour donner suite aux nombreuses demandes d'actifs et
de préts.

159. Il est enccre un peu tot pour évaluer les résultats du processus de
privatisation. Il a été unanimement admis qu'en avril 1992 environ 10 % du
patrimoine national avait été privatisé, le principal changement dans la
structure de la propriété étant les transformations d'entreprises et la
création de nouvelles sociétés. Les effets de la privatisation de 1'économie
dans son ensemble ont plutdt varié. L'indicence sur les exportations a été
nettement positive. La Hongrie a réussi a placer sur les marchés de la
Communauté européenne les exportations auparavant destinées aux pays de
1'ancienne Union soviétique. Les entrepriges tant étrangéres que nationales
semblent aveir joué un rdle important dans cette évolution. La Hongrie, comme
la Tchécoslovaquie, a également bénéficié de considérables investissements
étrangers (1,1 milliard de dollars des Etats-Unis en septembre 1992).
Néanmoins, 1'approche de la privatisation par le gouvernmement continue d'étre
ambivalente.

K. Togo 38/

160. Le Togo a été 1'un des premiers Etats d'Afrique a mettre en oeuvre un
programme de privatisation, dont l'objectif etait de gérer un secteur public
lourd et inefficace. La forte exnansion des entreprises publiques, a partir
de 1975, n'a pas été une bonne chose pour l'économie du pays, car la plupart
de ces entreprises avaient des dépenses excessives et d'importantes pertes
d'exploitation qui grevaient lourdement le budget national et ont entrainé un
accroissement du service de la dette intérieure et extérieure. La
privatisation a été le moyen choisi pour réduire la charge financiére ainsi
imposée a 1'Etat.

38/ Cette section s'inspire de la Banque mondiale, op, cit., vol. II.
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161. Trois méthodes ont été utilisées : Vente des actifs aprés liquidation des
entreprises; location des installations industrielles au secteur privée, les
entreprises publiques restant propriétaires; et attraction de nouveaux
investissements privés en permettant a des investisseurs privés d'acquerir des
actions des entreprises publiques, 1'Etat conservant une participation
minoritaire. Dans ce dermier cas, il fallait au préalable que 1'Etat reégle
les dettes de 1l'entreprise, ou bien qu'il convertisse les créances en prises
de participation. De nouvelles actions étaient alors émises a 1'intention
d'investisseurs qualifiés. Les investissements étrangers étaient considérés
d'un oeil favorable.

162. L'organisme chargé de la privatisation est le Ministere des entreprises
publiques, qui formule des directives, classe les entreprises publiques selon
qu'elles sont maintenues, liquidées ou privatisées/restructurées, et rassemble
et diffuse les renseignements a communiquer aux banques nationales et
etrangeres, aux chambres d'industrie et de commerce, aux bureaux des échanges
locaux et étrangers et aux ambassades, vérifie les éléments indiqués en ce qui
concerne les qualifications des investisseurs, et examine les propositions.

163. Les résultats se sont fait attendre et les succés ont été mitigés. Dans
les quatre premiéres années qui ont suivi la décision de privestiser, onze
entreprises seulement ont été privatisées selon l'une des quatre méthodes.
Bien qu'il o'y ait pas eu d'évaluation de l'efficacité économique du processus
de privatisation, il semble que les entreprises vendues fonctiommeront
efficacement et augmenteront la production pour le marché intérieur et pour
1'exportation en ayant un avantage concurrentiel. La formule de 1a location a
entrainé des pertes d'emplois directs dans un cas et un monopole sans
changement des prix dans un autre, la pratique étant ainsi financiérement
bénéfique pour 1l'entreprise. Peut-étre 1'Etat n'a-t-il pas pris le temps de
mettre en place une politique et un cadre réglementaire pour la mise en oeuvre
du programme de privatisation et a-t-il adopté ume approche pragmatique
consistant a appliquer rapidement un accord de location favorable a
1'entreprise privée afin de donner une impulsion au processus de privatisation.

V. L'IMPACT ECONOMIQUE DE LA PRIVATISATION
A. Iantroduction

164. Comme il a été dit dans les chapitres précédents, la décision de
privatiser est esgentiellement politique. Une fois qu'elle a été prise, ume
série de mesures juridiques et financiéres suivent naturellement. Néanmoins,
il faut se poser la question de savoir, indépendamment de toutes
considérations politiques et juridiques et d'arguments idéologiques, si la
privatisation se justifie du geul point de vue du rapport couts/avantages.
L'efficacité est certes un argument purement économique, mais il s'agit ici de
mettre au point une technique qui permettrait de faire une aralyse
cotits/avantages dans laquelle les avantages économiques et sociaux de la
privatisation seraient mesurés avec un certain degré de fiabiliteé.

165. Les méthodes d'évaluation et les analyses couts/avantages destinées a
évaluer un projet du point de vue d'une gérie d'objectifs et a définir un taux
de rentabilité sociale interne unique sont assez bien établies dans la
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littérature économique 39/. Ces types d'analyse, cependant, se référent a des
ensembles de conditions queique peu dififérentes de celies qul entourent
1'évaluation de 1'impact de la privatisation. '

166. Une évaluation des projets comporte d'abord un classement hiérarchique
d'une série de projets possibles, en commengant par celui qui procurerait le
maximum d'avantages nets. Une analyse de la privatisation, toutefois, ne peut
suivre le méme chemin méthodologique établi, simplement parce qu'il faudra
comparer le niveau actuel de fonctionnement de 1'entité existante et
1'ensemble des ordres de grandeurs attendus une fois l'entité (ou
1l'entreprise) privatisée. Or, peu de méthodes types ont été mises au point a
cette fin. On peut toutefois appliquer avec succes, moyennant quelques
modifications, les méthodes traditionnelles de calcul des taux de rentabilité
interne, des valeurs actuelles nettes et des rapports coits/avantages a
1'évaluation économique d'un projet de privatisatiorn 40/.

167. Sur un plan purement économique, la privatisation peu’ entrainer
plusieurs modifications du fonctionnement de 1'unité de production. Le
changement le plus modeste peut consister simplement a améliorer ou a
remplacer une machine ou un ensemble de machines qui, bien qu'encore
opérationnelles, sont économiquement désuetes. Il peut en résulter la
suppression d'un goulot d'étranglement, uile augmentation de la production, ume
amélioration de la qualité, ume diminution des couts de production, et une
amélioration des conditions de travail. Une réforme beaucoup plus ambitiecuse
comporte des changements de dirigeants et la restructuration totale d'une
unité, dans l'espoir d'une augmentation des bénéfices grace a un accroissement
substantiel de la capacité de production et a une baisse des coiits de
production par unité produite.

168. On peut s'attendre a plusieurs autres avantages par suite de la reprise
par le secteur privé des activités de certaines entreprises putliques. La
privatisation d'unités de production publiques inefficaces jusqu'alors
subventionnées profite aux contribuables, du fait que les subventions sont
réduites, c'est-a-dire que les créances nettes sur le budget de 1'Etat des
entreprises publiques non financiéres est réduit. La diminution des
subventions rend des fonds publics disponibles pour une utilisation plus
productive dans un autre secteur de 1l'économie. Cela peut se traduire par des
créations d'emplois, une réduction du déficit budgétaire courant, et un
accroissement de 1'épargne intérieure ainsi que de 1'investissement publi-:.

39/ Les écrits consacrés a l'analyse coilits/avantages sont trés nombreux
et bien connus des professionnels. Deux sources seulement seront mentionnées
ici : ONUDI, "Directives pour 1'évaluation des projets"” (New York, 1973) et A.
Ray, "Cost-benefit analysis'', Banque mondiale (Washington, D.C., 1984).

40/ La méthodologie de 1'analyse coits/avantages présentée dans les
pages suivantes a d'abord été mise au point par 1'auteur dans son rapport pour
1'USAID et a été appliquée 2 une série d'entreprises a privatiser au
Honduras. Elle a ensuite été publiée apres quelques modifications mineures.
Voir Fuat Andic, "The case for privatization: some methodological issues”,
Dennis J. Gayle et J.N. Goodrich, éd.; Privatization and Deregulation in
Global Perspective, Quorum Books (New York). La présente section est fondée
sur cet article.
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La transformation d'entreprises publiques non rentables en entités privées
rentabies a également pour effet d’'élargir 1'assiette de 1'impdt sur les
bénéfices, et par conséquent d'augmenter les recouvrements d'impdts. De ce
fait, les recettes courantes de 1'Etat augmentent et le déficit diminue, ce

qui peut entrainer des créations d'emplois et de revenus dans 1'économie.

169. L'accroissement de la masse salariale et des bénéfices a d'autres effets
indirects. Si l'accroissement de la masse salariale résulte d'emplois
supplementaires, les emplois directement créés, par le jeu des liens
interindustriels et des effets multiplicateurs, entrainent eux-mémes la
création d'autres emplois dans 1'économie. Les revenus salariaux progressent
encore, la consommation et 1'épargne se développent, et les recettes fiscales
directes augmentent. De méme, on peut penser que la génération de bénéfices
dans 1'économie augmente indirectement la consommation, 1'épargne et les
recettes publiques.

B. . utg/avant : i ¢

170. I1 est nécessaire de prendre en considération les critéres suivants
lorsque 1'on veut apprécier avec tant goit peu de précision les coiits et les
avantages de la privatisation au niveau micro-économique :

1. Le critere de rentabilite

171. Lorsque 1'on évalue la privatisation, il faut déterminer si la valeur
ajoutée nette aprés la privatisation est supérieure, ou & moins égale a la
valeur ajoutée nette avant la privatisation. La valeur ajoutée nette est la
valeur de la production diminuée de la valeur des apports matériels courants
et des services achetés a 1'extérieur de 1l'entreprise, moins les dépenses
d'investissement (c'est-a-dire la dépréciation au cours d’'ume année normale).
Ce critére s'exprime comme suit :

P(NVA),
ou p = Valeur actuelle de la valeur ajoutée nette attendue de 1l’entreprise
aprés la privatisation.
g = Valeur actuelle de la valeur ajoutée nette attendue si 1'entreprise
n'est pas privatisée.
NVA = Valeur nette (= traitements et salaires + surplus social).

Si le résultat est supérieur a 1'unité, il faut prendre en considération le
critere suivant.

172. Les traitements et salaires sont des apports du point de vue de
l'entreprise, mais font partie du revenu national du point de vue de la
société. Le surplus social consiste en taxes pour le trésor, bénéfices nets
(dividendes), intéréts sur le capital emprunté, rente, bénéfices non
distribués, fonds de réserve, fonds d'action sociale de 1l'entreprise, etc.

2. Crité 'efficacité

173. La question est la suivante : Le taux de rentabilité économique escompté
de 1'affectation de ressources a la privatisation est-il égal ou supérieur au
taux de rentabilité correspondant au cout d'opportunité du capital pour
1'économie 7 Autrement dit, la relation suivante est-elle vérifiée ?
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IRRep > IRR,

ou IRRep = Taux de rentabilité interne économique (social) pour la
privatisation, et

Taux de rentabilite critique représentant le cout d'opportunité
du capital pour 1'économie.

IRR,

174. I1 est également nécessaire de déterminer si la privatisation sera
financiérement attrayante pour les acheteurs des entreprises. A cette fin, il
faut faire une analyse pour déterminer si le rendement financier pour les
acheteurs potontiels est suffisamment élevé du point de vue du secteur priveé.

175. De plus, il faut comparer les résultats obtenus aprés la privatisation
aux résultats d'avant la privatisation en posant la question suivante : La
valeur ajoutée nette attendue de la privatisation est—elle supérieure ou au
moins égale aux rémunérations a verser aux salariés ? Ce critére s'exprime
comme suit :

Ep = P(NVA), > P(W),

Critére d'efficacité et
Valeur actuelle des salaires attendus aprés la privatisation.

ou E
P(W),,

176. Du point de vue du surplus social, le méme critére peut &tre exprimeé
comme suit :

P(NVA)p - P(W)p > 1
P(NVA)g - B(W)g

I1 indique que le surplus social aprés la privatisation devrait &tre supérieur
au surplus social d'avant la privatisation.

177. Une troisieme possibilité est de comparer le taux de rentabilité interme
avant et aorés la privatisation. Le taux de rentabilité internme est le taux
d'actualigation qui raméne a zéro la valeur actuelle d'un flux de revenu net.
le criteére s'exprime comme suit :

IRR
IRR

P > 1
g

ou les indices (g) et (p) se rapportent a 1'avant et a 1l'aprés-privatisation,
respectivement. Le critére énonce que le taux de rentabilité interme devrait
étre plus élevé aprés la privatisation qu'avant. De plus, 1’'IRRp doit
dépasser un niveau minimum acceptable que 1'on peut définir comme étant égal a
1'intérét des préts étrangers.

178. Il est impossible de calculer E;, et IRR, si 1’'on ne fait pas une

série d'hypothéses concernant l'avenir de 1'unité. Il va de s0i que ces
calculs valent autant que les hypothéses qui leur sont sous-jacentes, et gue
celles-ci doivent étre aussi réalistes que possibles et vérifiées sur des
unités similaires du secteur privé.




3. Le taux de rentabilité internme et les prix de référence

179. Bien que la théorie considére que les prix de référence des apports et
des produits refletent de fagon plus appropriée les pénuries et révélent avec
plus de précision les colits et les avantages sociaux, leur application dans
les pays ou les données statistiques sont inexistantes ou ne sont pas fiables
risque de donner lieu a des obslacles insurmontables. Il est donc preéférable
de les utiliser avec parcimonie et de fonder principalement 1'évaluation sur
les prix réels, en faisant quelques ajustements lorsque c'est nécessaire.
L'idéal serait toutefois d'appliquer les prix de référence des devises, de la
main d'oeuvre et du taux d'intérét et de comparer la rentabilité commerciale
(IRR) & la rentabilité nationale ou sociale (SRR). Si le calcul de la
premiére s'appuie sur les prix du marché, celui de la seconde devrait
s'inspirer des prix de référence 41/.

c. 1 ivatisati : effet . .

180. Les mesures dont il est question a la section précédente sont nécessaires
mais insuffisantes pour évaluer 1'impact le plus important (principalement les
effets indirects) de la privatisation sur 1l'ensemble de 1'économie. Il faut
également évaluer et quantifier autant que possible 1°impact de la
privatisation sur le produit brut et 1'emploi, sur le budget de 1'Etat, sur
1'épargne et la consommation, et enfin sur les gains de devises. Nul doute la
aussi que ces calculs vaudront autant que les hypothéses qui les sous-tendent.
I1 est donc moins souhaitable d'avoir une valeur numérique unique que de
calculer des limites supérieure et inférieure dans différentes hypotheses.

Les décideurs disposeraient alors de paramétres dans le cadre desquels ils
peuvent souh-iter opérer. Les méthodes pratiques de quantification des effets
macro-économiques sont les suivantes :

1. Effets sur la valeur ajoutée
a) Valeur ajoutée directe
NVA, = 0, - (MI + D),

NVAg = Og - MI + D)g

ou NVA = Valeur ajoutée directe
0 = Production
MI = Apports matériels
D = Dépréciation

La variation directe de la valeur ajoutée globale est alors :

NVA, -

p W g = Delta NVA4

41/ Nous nous abstenons dans le présent rapport de discuter du calcul
des prix de référence. 1Ils ont été calculés de fagon détaillée dans le passé
et les formules ont été mises au point. Voir ONUDI, op,cit., p- 186 et guiv.
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b) Valeur ajoutée indirecte
La variation indirecte de la valeur ajoutée globale est
Delta NVA; = Delta NVAy3 x K
ou K est le multiplicateur de revenu dans le secteur d'activité de

1'entreprise, (d) et (i) se rapportant aux effets directs et
indirects sur valeur ajoutée nette.

c) Valeur ajoutée totale

La variation totale de la valeur ajoutée nette s'exprime donc par :
Delta NVA = Delta NVA,; + Delta NVA;

d) Taux de croissance

I= Delta NVA
‘Delta NDP

ou NDP est le produit intérieur net total pour 1'année de référence.
2. Effets sur 1'emploi

a) Emploi direct

L'effet total sur l'emploi direct peut s'exprimer comme suit :

Delta Eq = (Ep - Eg) + Ecq

ou Ep = Emploi privatisé
Eg = Emploi non privatisé
Ecq = Emploi dans l'administration centrale résultant de fonds dégagés

ou de recettes accrues

b) Emploi indirect

La variation de 1l'emploi indirect dans le secteur privé est donnée par
1'équation suivante :

Delta Ebj = (Ep - Eg) x My,

ou M = Multiplicateur de 1'emploi dans le secteur d'activité de
1'entreprise.

La variation de 1'emploi indirect résultant de la création directe d'emplois
dans le secteur public s'exprime par :

Delta Ecj = Ecq x M,
ou M. = Multiplicateur de 1'emploi dans le secteur public.

L'emploi indirect total est alors donné par :

Delta Ej = Delta Ebj + Delta Ecj
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c) Emploi total

L'effet sur l'emploi total est alors exprimé par la formule :
Delta E = Delta Ej + Delta Ej

3. i ts et ires

a) TIraitements et salaires directs

La variation des traitements et salaires résultant de la privatisation
s'exprime par :

Delta WSpgq = WSpp - WSpg
et les traitements et salaires de l'administration résultant de la libération :
Delta WS.4 = Delta WE 4 x W,.
Les traitements et salaires directs totaux sont alors :

Delta WSy = Delta WSbg + Delta WS 4

b) it ts et i indi t

Les traitements et salaires supplémentaires dans 1'économie sont alors
exprimés par :

Delta WS; = Delta WESp; x W + Delta WES.; x W,

c) Total des traitements et salaires
Le total des traitements et salaires est alors égal a :

Delta WS = Delta WS + Delta WS;

4. Impact sur le budget

181. Les gains réalisés par 1'Etat sont égaux a la différence entre les
paiements effectués au titre du service de la dette et les subventions aux
entreprises, augmentées des recouvrements d'impdts escompiés et de la
réduction des dépenses correspondant a des préts (intérét et principal) ce qui
peut s'exprimer comme suit :

Gp = ('rp +Sp + Dp) - (Sg + Dg)

ou Gp = Gain net de 1'Etat du fait de la privatisation
S8 = Subventions versées avant la privatisation
Dg = Service de la dette avart la privatisation
Tp = Variation des impOts apreés la privatigation
Sp = Subventionr .. 1ées apres la privatisation
Dp = Reliquat du . v ~e de la dette de 1'Etat.
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On peut trouver des renseignements sur les subventions et sur le service de la
dette dans les documents officiels. On peut estimer que 1'impact sur les
recouvrements d'impots s'exprime par :

Delta NVA x t

ou Delta NVA = Augmentation estimée de la valeur ajoutée nette résultant de
la privatisation

t = Charge fiscale moyenne dans 1'économie estimée comme étant le
rapport de l'ensemble des taxes & la valeur ajoutée
5. t 'épar t tion

132. On peut calculer cet impact en utilisant les estimations des propensions
marginales a consommer et a épargner pour 1l'ensemble de 1'économie. Ainsi :

Delta C = Delta NNA x b

Delta S = Delta NVA (1-b)

ou Delta € = Variation de la consommation
Delta S = Variation de 1'épargne
Delta NVA = Variation de la valeur ajoutée
b = Propension marginale a consommer
(1-b) = Propension marginale a épargner

I1 s'agit la de paramétres globaux qui ne font pas de distinction entre les
propensions des diverses catégories de titulaires de revenus du secteur privé;
ils ne font pas non plus de place a part au comportement de 1'Etat en matiére
d'épargne.

6. t r 1 i

183. Les effets sur la balance des paiements peuvent é&tre ventilés comme
suit : Les éléments précédés du signe (+) enregistrent des effets favorables,
et ceux qui sont précédés du signe (-) subissent des répercussions
défavorables.

(+) Réduction des importations

(+) Exportation de produits

(+) Réduction de la dette extérieure publique

(-) Augmentation du service de la dette extérieure privée

(-) Augmentation des importations du fait de la croissance
(-) Augmentation des importations, le cas échéant, du fait du

recours accru aux intrants importés.

Pour des raisons de commodité, on peut toutefois calculer 1'impact sur la
balance des paiements a 1'aide d'estimations des coefficients globaux des
propensions a importer et & exporter.
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184. La méthodologie proposée n'est cependant qu'un début. De nombreux
travaux sur le terrain devront étre effectués a 1l'avenir, des méthodes devront
étre mises a l'épreuve, et les aspérités devront étre éliminées 42/.

VI. COOPERATION INTERNATIONALE ET PRIVATISATION
A. la privatisation et 1l'aide internationale

185. La privatisation a transformé la vie de millions de personnes tant dans

les pays développés que dans le monde en développement. Les caractéristiques
spécifiques de la privatisation, son rythme et la maniére dont la population

en partage les bénéfices et les colits sont essentiellement déterminés par la

facon dont un pays gére ses ressources humaines et matérielles dans le cadre

du droit de propriété reconnu et de la restructuration des économies.

186. Si la privatisation dans les pays développés est demeurée
fondamentalement une affaire intérieure, gérée de l'intérieur, dans le monde
en développement, comme dans les anciens pays a économie planifiée, la gestion
du processus de privatisation a nécessité le recours a l'expertise et a
1'assistance étrangeres, et cela pour plusieurs raisons. Il n'est pas
indispensable d'entrer dans un examen détaillé de ces raisons et certaines des
plus importantes devraient étre mentionnées, par exemple le manque
d'expérience dans la gestion d'actifs privés, 1'absence ou la faiblesse des
marchés financiere et la nécessité de stabiliser les paramétres
macro-économiques pour réussir le processus de privatisation.

187. Divers organismes d'assistance intermationale et bilatérale ont été assez
actifs dans les pays en développement et dans les anciennes économies
planifiées. Le FMI, la BIRD, la BERD, le PNUD, 1'ONUDI et 1'AID sont des
acronymes qui viennent immédiatement & l'esprit. Ils ne sont pas tous a méme
d'apporter toute l'assistance financiére et technique a tous les pays engagés
dans le processus de privatisation.

42/ L'auteur a appliqué la méthode indiquée ci-dessus dans un pays ou
les renseignements statistiques cont relativement rares. Quelques résultats
intéressants ont néanmoins été obtenus dans trois entreprises retenues comme
projet pilote. Les ordres de grandeur suivants ont été estimés pour les
quatre critéres :

Entreprise  P(NVA),/P(NVA), Ep IRR SRR
A 1,64 1,68 26,2 18,7
B 1,60 3,03 14,6 13,9
c 1,56 1,89 13,1 4,9

L'emploi, la consommation, 1l'épargne et les recettes ern devises indiquzient
également des anticipations positives. Pour plus de détails, voir
Fuat M. Andic, op. cit., p. 46 et 47.
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188. 11 est désormais tout a fait évident que les conditions suivantes doivent
étre remplies pour réussir la privatisation :

a) Une stabilisation macro—-économique interne et externe doit étre
réalisée dans une période relativement courte;

b) Des marchés compétitifs doivent étre créés et une réforme de la
politique des prix doit &tre menée a bien;

¢) Un mécanisme doit étre mis en place pour faire passer 1'Etat de la
propriété et du contrdle directs a un systéme de réglementation qui favorise
les ajustements et crée un environnement stimulant pour la croissance du
secteur privé;

d) Les entreprises nouvellement privatisées doivent &tre restructurées
afin qu'elles deviennent efficaces et compétitives;

e) Les marchés financiers doivent étre actifs et conduire au
développement du secteur privé;

f) Enfin, une nouvelle race d'administrateurs et de techniciens doit
étre formée a la gestion macro et micro—économique.

189. On ne peut qu'étre d'accord sur ces conditions. La communauté
internationale a, en fait, fourni l'assistance financiére et technique
nécessaire. Il est humainement impossible de présenter, dans un rapport comme
celui-ci, un inventaire de tous les secteurs dans lesquels une assistance
internationale est fournie, ou de dresser un catalogue de tous les organismes
internationaux et de leurs sphéres d'activité qui sont directement ou
indirectement liés au processus de privatisation. Quitte a commettre de
graves oublis, on peut mentionner que la Banque mondiale 43/ et le Fonds
monétaire se sont attaqués au probléme de la stabilisation macro-économique et
de la réforme des prix. L'AID s'est intéressée activement depuis quelque
temps a2 la réforme du secteur financier dans les pays en développement. Elle
a intensifié ses activités, particuliérement dans les pays (par exemple
1'Europe orientale) ou la privatisation et la restructuration rapide de
1'économie sont au premier rang des préoccupations. Elle a également fourni
une expertise technique pour 1'élaboration des politiques de privatisation
(par exemple le Honduras) et pour la pratique de la privatisation (par exemple
la Pologne et la Hongrie). Le PNUD a apporté une assistance technique de plus
en plus soutenue a la privatisation, aux réformes structurelles et au
développement du secteur privé.

B. I ivatisati t 1'ONUDI

190. La présente section évalue la capacité interne de 1'ONUDI et son
potentiel d'assistance aux économies en développement et aux anciennes
économies centralement planifiées. Dans ce contexte, il est a noter que la
privatisation n'est pas une fin en soi mais un moyen de restructurer

43/ La Banque mondiale a joué un rdle assez actif dans la fourniture
d'assistance technique et de préts financiers a certains pays dans lesquels un
processus de privatisation est en cours. Elle a récemment créé une
vice-présidence dont le rile est de traiter exclusivement des questions de
privatisation.
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1'économie. A cet égard, les réformes macro-économiques et la restructuration
des entreprises au niveau micro-économique sont interdépendantes et elles
assurent 1'efficacité et la competitivité de la période postprivatisation 44/.
C'est pourquoi 1'assistance technique fournie par 1'ONUDI doit étre considérée
dans une perspective plus large que la privatisation en soi.

191. Etant donné son expertise propre, 1'ONUDI peut apporter une assistance
utile aux pays dans lesquels la privatisation est en cours ou est probable a
deux niveaux principaux : celui de la politique macro—économique et celui du
niveau micro—-économique de l'entreprise. En outre, un secteur qui reléve de
1'un et de 1l'autre types d'assistance est celui de la mise en valeur des
ressources humaines et de la formation 45/. Au niveau macro—-économique,
1'ONUDI est a méme de fournir les services suivants :

a) Des avis politiques sur la restructuration industrielle et des
stratégies pour la préprivatisation (législation requise pour les stratégies
de privatisation) et la postprivatisation;

b) Des conseils politiques sur 1l'intégration des aspects
environnementaux de la politique industrielle de maniere a obtenir un juste
équilibre entre la protection de 1'environnement et le développement
industriel;

¢) L'assistance a la création ou a la restructuration d'institutions et
de mécanismes de développement industriel dans le cadre d'une économie de
marché. Cette assistance intéresse des organisations gouvernementales, des
ministeres, ainsi que les associations industrielles;

d) Une assistance a la mise en place de systemes d'information, de
bases de données et de systémes d'appui aux décisions a utiliser dans une
économie de marché;

e) Des programmes de formation - tant dans le pays qu'a 1'étranger -
dans les domaines mentionnés plus haut;

f) Des études approfondies et des examens du secteur industriel (ces
études ont été établies jusqu'a présent pour la Pologre, la Tchécoslovaquie et
la Hongrie);

44/ L'interdépendance des réformes macro et micro-économiques et le rdle
de 1'ONUDI sont fort bien examinés dans un document établi par
George B. Assaf, du Service des études par région et par pays de 1'ONUDI,
présenté au Séminaire sur la restructuration industrielle dans le contexte de
la stabilisation macro—économique et de la réforme du droit de propriété dans
les pays d'Europe de 1'Est et dans "1 Fédération de Russie, a Vienne, en
octobre 1992. L'accent est mis par 1'auteur, comme le titre du séminaire le
donne a penser, sur les pays d'Europe de 1'Est et la Fédération de Russie.

45/ Un argument analogue a été présenté par l'auteur dans son document
intitulé "Restructuration industrielle, privatisation et droits de propriété”
établi pour le séminaire mentionné plus haut.
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g) Une assistance aux organisations industrielles du secteur privé dans
la réalisation d'interactions entre les secteurs public et privé pour
1'élaboration de politiques.

192. Les types suivants d'assistance technique peuvent étre fournis au niveau
de 1l'entreprise :

a) Assistance & chaque entreprise pour la restructuration de son
systeme de gestion, de comptabilité, de production et de commercialisation
(une telle assistance est déja apportée a neuf entreprises en Pologne);

b) Assistance a des entreprises pour la conversion a des fins civiles
de la production militaire (une telle assistance est apportée a une entreprise
en Pologne);

c¢) Assistance a des entreprises pour l'application de méthodes de
production moins polluantes, y compris la prévention de la pollution
industrielle, le recyclage des déchets et la conservation de 1'énergie en tant
qu'élément intégrant de leur processus de restructuration;

d) Organisation de forums d'investissement réunissant des investisseurs
nationaux et internmatiomaux en vue de promouvoir les investissements étrangers
et les coentreprises (de tels forums ont été organisés en Tchécoslovaquie, en
Pologne et en Yougoslavie).

193. Le programme de mise en valeur des ressources humaines de 1'ONUDI peut
répondre a des besoins en formation extrémement urgents et critiques. Des
ateliers de formation, des bourses d'étude et des voyages d'étude peuvent étre
organisés en matiére de gestion industrielle, de comptabilité, de
commercialisation et de développement des exportations.

194. Les listes sont complétes et couvrent tous les sujets. Sans aucun doute,
étant donné ses ressources limitées, 1'ONUDI ne neut fournir une expertise
dang tous les domaines avec unz vigueur et une efficacité égales. Il est par
conséquent légitime de poser la question : ou réside la force de 1'ONUDI ?
Dans quels domaines 1'ONUDI peut-elle fournir une assistance technique
qu'aucune autre organigsation concurrente, internationale ou bilatérale, ne
peut apporter ?

C. Les positjons de force de 1'ONUDI

195. Le présent rapport propose quatre domaines spécifiques d'assistance
technique dans lesquels, étant donné ses activités passées, 1'ONUDI posséde un
avantage compétitif. Il ne s'agit certainement pas de limiter 1'ONUDI a ces
seuls quatre domaines, non plus que d'écarter d'autres domaines spécifiques
d'activité. Il s'agit simplement de mettre en lumiére les domaines
d’assistance technique dans lesquels 1'ONUDI peut prévaloir sur d'autres
organisations.

-~ Assistance en vue de créer les mécanismes de gestion stratégique et de
développement industriel;

~ Assistance en vue de résoudre une série de problémes qui se posent
apreés la privatisation ou au cours du passage a 1'économie de marché;
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— Assistance a la formation au niveau gestionnaire et technique;

— Etablissement de liens entre les pays développés et en développement
pour un meilleur transfert de technologie et d'information sur les
marchés; mesures facilitant 1l'acces a une information indispensable a
1'efficacité; sources d'approvisionnement; demandes potentielles; et
coopération régionale.

196. Ces quatre domaines constituent 1l'aspect offre de 1l'assistance technique
auquel le présent chapitre est consacré 46/. L'exposé détaillé ci-dessous a
pour objet de définir le sens et les limites de ces domaines qui se recoupent.

1.  Gesti tratégi 1u_dével ind iel (GSDI)

197. Pendant des années, 1'ONUDY (et d'autres organismes d'aide multilatérale
ou bilatérale) ont aidé les pays en développement a élaborer des plans
industriels normatifs et a créer des institutions (principalement des
ministéres de 1'industrie) qui tendaient a étre dirigistes et
interventionnistes. Le bilan des réussites est trop maigre et trop espacé.
Plus les gouvernements et les entreprises d'Etat regoivent une aide, plus les
activités du secteur public étouffent le secteur privé et empéchent son
développement. En fait, le secteur privé est devenu une annexe du secteur
public et n'a pas été en mesure de répondre a 1'évolution rapide de
1'environnement international.

198. Au début des années 80, on s'est rendu compte que cette approche de la
croissance économique et du développement n'était ni valable ni utile. La
Banque mondiale principalement, mais aussi 1'AID ont commencé a envisager une
réorientation de l'assistance, de telle sorte qu’'elle donne au secteur privé
le premier role dans la promotion du dynamisme économique.

199. L'ONUDI a commencé a mettre au point ume nouvelle approche - la GSDI -
pour répondre a ce besoin. Les caractéristiques de la GSDI, qui n'est en
réalité qu'une approche de bon sens, peuvent étre aingi résumées :

a) Les pays en développement manquent de la capacité nécessaire a la
gestion de leur développement industriel;

b) Cette capacité est nécessaire dans le secteur privé, comme dans le
secteur public, et le moyen le plus rapide de la constituer est 1'enseignement
par la pratique plut6t que l'organisation de stages spéciaux de formation a
court terme ou de voyages d'étude;

456/ 11 est a noter qu'il existe une demande d'assistance technique
provenant des pays eux-mémes. Au cours du séminaire sur la restructuration
industr’elle mentionné plus haut, les participants de 9 pays de 1'Europe de
1'Est et de l'ancienne Union scviétique ont identifié les domaines suivants
d'assistance technique comme étant de premiere importance : formation a la
gestion (6 pays); coopération régionale et échange d'informations Est-Est
(9 pays); formation (4 pays); identification de marchés (5 pays). Le
renforcement des organisations du secteur privé et les politiques de
restructuration industrielle ont été également mentionnés. Voir Rapport
final, Séminaire sur la restructuration industrielle dans le contexte de la
stabiligation macro-économique et de la réforme des droits de propriété dans
les pays d'Europe de 1'Est et la Fédération de Rugsie, Vienne, 5 novembre 1992,
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c) La méthode appropriée et les politiques et stratégies de
revitalisation industrielle, de développement et de compétitivité ne peuvent
étre un "plan directeur"; elles peuvent en revanche étre élaborées par un
dialogue efficace entre le secteur public et le secteur privé, dans lequel le
secteur privé peut expliquer les conditions qui lui permettent de fonctionner
efficacement et le secteur public peut s'engager a créer l'environnement
stimulant et les conditions nécessaires pour répondre a ces besoins dans le
cadre des contraintes intérieures et extérieures existantes;

d) Les propositions résultant de ces dialogues sont habituellement
cristallisées sous la forme de "comités stratégiques'" creéés selon 1'importance
du sous-secteur et elles sont transmises aux deécideurs qui sont tout
naturellement bien disposés envers le nouveau rdle dynamique du secteur priveé;

e) Les propositions relatives a la stratégie et a la politique sont
harmonisées par le secteur public par 1'intermédiaire d'un comité de
coordination au plus haut niveau et concrétisées en actions et stratégies
politiques.

200. En bref, l'approche GSDI permet a l'assistance technique de mettre en
place un mécanisme qui engage un processus de consultation et de dialogue
permanent entre le secteur public et le secteur privé. Ce processus, en fait,
est un des principaux moyens qui permettent d'atteindre les objectifs fixes.
Ce n'est pas un exercice de planification "tout fait", mais bien une approche
souple du développement industriel dont le degré d'efficacité dépend de
1’existence de plusieurs conditions préalables et de contraintes dans le pays
bénéficiaire.

201. La GSDI est une approche de bon sens. Elle est actuellement appliquée a
titre expérimental dans plusieurs pays africains. Sur d'autres continents,
des pays sont égalements miirs pour cette expérience. Les pays d'Europe
orientale et les anciens membres de 1'Union soviétique ont également le plus
grand besoin de restructurer leurs politiques industrielles. La GSDI, en
raison de sa souplesse, peut et doit permettre de former la base d'une future
assistance technique a ces pays. Aprés avoir soigneusement examiné 1'approche
et son application dans un certain nombre de pays africains, on peut dire que
1°ONUDI devrait 1'adopter comme la procédure type dans ses opérations.

2. La pré et postprivatisation

202. La privatisation en tant que telle est un maillon de la chaine de la
restructuration industrielle. Certaines des entreprises qui sont candidates a
un transfert de propriété auront a se préparer a la privatisation. Cette
preparation, appelée ici préprivatisation, peut demander une réorganisationm,
une revitalisation ou une rationalisation avant le transfert de l'entreprise
au secteur privé. Il est évident que 1'ONUDI a la capacité voulue pour aider
les entreprises dans ce processus. En outre, certaines des entreprises, qui
avaient été congues a l'origine pour la production d'armement, devront étre
désormais converties a la fabrication de produits civils. La encore, 1'ONUDI
peut et doit jouer un rdole primordial dans 1'aide a ce stade de la conversion.

203. Si 1'ONUDI peut apporter une aide dans l'elaboration des mesures et dans
1'application du processus de privatisation (qui est plutdt un travail
comptable et juridique), elle peut étre plus efficace au stade de la
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postprivatisation. En d'autres termes, elle peut préter son expertise qui est
irremplagable a la restructuration interne de 1l'entreprise apres la
privatisation afin d'assurer que cette entreprise travaille efficacement et
dans de bonnes conditions de compétitivité. A ce niveau, les entreprises
auront besoin d'une aide a la gestion de la production, a la formation de
cadres administratifs et techniques, aux techniques de vente et d'exportation,
a 1'acquisition de technologies nouvelles et a toute une série d'autres
éléments au niveau de la micro-éconcmie. L'ONUDI est exceptionnellement bien
placée pour apporter une aide particuliérement dans ces phases de
postprivatisation.

3. Fommatiomn

204. Un type différent de formation sera indispensable. Par 1'application de
1'approche GSDI, un nouveau type de capacité devra étre créé et les
gestionnaires tant publics que privés des ressources économiques devront
apprendre et adopter en méme temps de nouvelles régles du jeu. C'est la umn
élément iraliénable de 1'approche et ce pourrait certainement étre une
activite "brevetée™ de 1'ONUDI. L’assistance a la formation de techniciens,
de cadres industriels, etc., a été une activité importante de 1°'ONUDI. Ce qui
est actuellement impératif, c'est 1'intégrz=tion de ces activités dans un
programme global 1ié a 1'assistance a la postprivatisation.

205. De nouveaux besoins de formation apparaissent, qui viennent s'ajouter 2a
ceux dont 1'ONUDI a eu habituellement a connaitre. Ces besoins peuvent étre
classés comme suit :

a) Gestion des ressources économiques. Ce type de fcrmation vise
principalement a rendre les décideurs du secteur public et du secteur privé
capables de gérer efficacement les ressources économiques. Il ne s'agit pas
de voyages d'étude a court terme ni de stages intensifs purement technique et
concentrés sur un objectif étroit. 11 s’agit d'apprendre par la pratique ce
qui reléeve de 1l'approche GSDI, mais il faut bien se rendre compte que c'est la
une formation, et des dispositions doivent étre prises en conséquence;

b) Commercialisation. Les échanges internationaux sont appelés a se
développer. Ni les entreprises publiques privatisées dans les pays en
développement, ni les nouvelles entreprises dans les anciens pays a économie
planifiée ne tiennent solidement en main la commercialisation de leurs
produits sur les marchés internmationaux. Or, sans exportation, nombre d'entre
eux sont condammés a périr. Ils doivent suivre une formation pour opérer dans
1'arene internationale. La CNUCED/CCI, par exemple, a congu des programmes a
cet effet, mais 1'ONUDI pourrait vouloir les élargir pour y inclure les
nouveaux besoins spécifiques;

c) Formation a la maintenance. Il s'agit la d'un probléme tres
particulier. Dans de nombreux pays, la maintenance de 1l'installation et du
matériel est dans un état déplorable. La maintenance est d'une importance
primordiale, particuliérement dans les anciennes républiques soviétiques, car
il faudra bien du temps avant qu’'elles puissent reconstituer leurs stocks de
biens d‘'équipement. L'ONUDI peut tres rapidement élaborer des projets pour
les aider dans ce domaine crucial. Un suivi de la réunion de consultation qui
s'est tenue en 1987 sur ce sujet est plus urgent que jamais.
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4. Consyltations

206. Le quatrieme domaine concerne la Division du Syrtéme de consultations.
L'internationalisation de 1'économie mondiale est irréversible. On assistera
a une plus large ouverture des marchés, a une accélération des transferts de
technologie, a un plus grand besoin de connaitre de nouveaux marchés et
d'identifier des technologies appropriées, en bref a la nécessité de contacts
plus étroits entre les secteurs avec l1'aide d‘'une banque internationale de
données. L'ONUDI dispose d'une telle banque. Dans le cadre de ses activités,
la Division peut offrir plusieurs dimensions aux entreprises privées, les
relier a leurs marchés et a leurs sources d'approvisionnement, et par une
catalyse parfaite entre les secteurs privés des différents pays en
développement, particuliérement de ceux qui réforment leurs économies et les
restructurent. En outre, aujourd‘hui le monde comprend bien davantage de pays
que jamais auparavant. Les pays devront se rendre compte qu'ils auront a
collaborer et coopérer sur une base régionale, non parce que les gouvernements
1'imposent, mais parce que les secteurs privés en ont besoin.

D. Remarques finales

207. Ces quatre domaines presque exclusifs peuvent constituer une trés large
base d'action pour 1'ONUDI. Si la stratégie est bien congue et bien
coordonnée avec celle de la Banque mondiale et avec les activités du PNUD
visant a développer le nouveau secteur privé, 1'ONUDI s'engagera dans la voie
d'une assistance technique efficace. En outre, les directeurs de 1'ONUDI par
pays peuvent jouer un role encore plus actif dans 1'identification de la
demande d'assistance technique dans les pays ou ils sont en poste 47/.

208. Ces suggestions ne sont pas exhaustives; elles ne s'adressent pas non
plus a la totalité des moyens dont dispose sur place 1'ONUDI. En outre,
1'ONUDI ne souhaitera pas nécessairement sborder tous les domaines indiqués
ci-dessus. Mais 1'idée centrale est que 1'ONUDI peut et devrait jouer un rdle
important dans les efforts de privatisation des pays en développement et des
pays ex-socialistes. En derniere analyse, la réorganisation et la
revitalisation du secteur industriel et la formaticva dans de nombreux domaines
figurent. parmi les activités principales de 1'ONUDI.

VII. CONCLUSIONS ET RECOMMANDATIONS

209. Pour résumer ce qui a été exposé dans les pages qui précédent, om peut
dire que la privatisation est le retour a la motivation du secteur privé en
faveur de la rentabilité de toute activité qui avait décliné du fait de
1l'intervention de 1'Etat, que ce soit sous la forme de propriété publique des
entreprises, d'une réglementation excessive, ou sous couvert de transférer la
propriété des moyens de production a la collectivité.

47/ Lla Banque mondiale a élargi récemment son assistance, en particulier
aux pays de l'ancienne Union soviétique, en créant une "unité de gestion de
1'agsistance extérieure' attachée a un minigstére dans lequel 1'agsistance
offerte doit correspondre a la demande de ce ministere.
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210. Il importe d'emblée de faire une distinction entre la privatisation dans
les pays a économie mixte et la privatisation dans les pays qui avaient
auparavant une économie pianifiée (ou dirigée). Dans les premiers, la
question est de prendre conscience que le meilleur moyen de servir 1'intérét
public n'est assurément pas de dépenser beaucoup plus de PIB par
1'intermédiaire de monopoles obéissant aux hom. .s politiques ou d'une
réglementation excessive au lieu de s'en remettre au bon sens qui guide le
marché; autrement dit, c'est une question de réforme. Dans les seconds, le
probleme consiste a créer 1'éconowmie de marché; c'est un probleme de
transformation. La privatisation en Europe orientale et dans 1'ancienne URSS
n'est pas une question de choix, mais le seul moyen d'instaurer le
capitalisme. Il ne s'agit pas de procurer des recettes publiques ni
d'attendre des jours meilleurs, mais de se rendre compte que sans
privatisation il n'y aura jamais de jours meilleurs.

211. Bien que ce document porte essentiellement sur la privatisation dans des
économies mixtes ou capitalistes, et que le cas de trois pays ex-socialistes
seulement — 1'un d'eux trés particulier - ait été examiné, il faut faire ici
certaines observations générales a leur propos. D'une part, les pays
ex-socialistes et ceux de 1'ex-URSS n'ont pratiquement pas d'expérience qui
permettrait de tirer des conclusions les concernant. Pourtant, il est clair
que s'ils choisissent le capitalisme, il faut qu'ils se rendent compte - et le
plus tot sera le mieux - qu'il ne peut y avoir de capitalisme sans
capitalistes. Mais ces derniers ont besoin de nombreuses institutions, comme
des institutions financiéres et des droits de propriété bien définis, et de la
possibilité d'accéder a l'épargne — intérieure ou étrangére — pour mettre en
route la machine capitaliste. La privatisation sera dans les ex-pays
socialistes une condition nécessaire mais trés insuffisante de la
transformation nécessaire.

212. Plusieurs pays d'Europe orientale ont avancé de fagon notable sur la voie
de la privatisation, avec des résultats plus ou moins heureux. En Hongrie,
par exemple, la privatisation a consisté pour 1l'essentiel a vendre les actifs
pour lesquels il y aurait des acheteurs nationaux ou étrangers. Le succes
initial de 1l'expérience hongroise ne devrait pas inciter les adversaires de la
privatisation dans les pays ex-socialistes a conclure que c'est la le moyen le
plus facile de faire passer toutes les entreprises publiques au secteur

privé. Il y a dans tous ces pays des entreprises qui ne sont pas vendables.
L'approche de la Tchécoslovaquie, qui consiste a créer des fonds mutuels et a
mettre des actions a la disposition du public (par la vente ou par don)
pourrait fert bien constituer un moyen plus rapide de privatiser. Aucune des
méthodes essayées ou mises en oeuvre en Europe orientale n'est facile et sans
faille. Le passage au capitalisme ne manquera pas d'étre douloureux, et la
privatisation fait partie intégrante de ce processus douloureux.

213. Dans les pays dont 1'économie est pour l'essentiel 'capitaliste”, la
privatisatior est un moyen de réformer. Comme nous 1'avons répéeté a maintes
reprises dans ce rapport, il s'agit de faire reculer les frontieres de 1'Etat
et d'étendre la propriété et les portefeuilles privés en transférant la
propriété publique et en remplagant les reglements qui étouffent l'initiative
privée par des reglements qui aident le secteur privé a prospérer.

214. Comme le montrent les exemples, l'expérience a été variable. Une
conclusion rapide est que plus le pays est développé, plus la route qui mene a
la privatisation est facile, gimplement parce que les conditions favorables
sont présentes. Des marchés financiers, des bourses des valeurs, des banques,
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un secteur des assurances, des droits de propriété bien définis ont été mis en
place par un longue évolution historique. Ce sont autant d'éléments qui
favorisent le processus. En revanche, 1'expérience des pays en développement
a été inégale, simplement parce que ces préalables sont présents a des degrés
divers.

215. La privatisation n'est pas un reméde a tous les maux. C'est une méthode
et, comme pour toute méthnde, son application requiert un certain nombre de
conditions préalables, qui sont, briévement :

a) L'engagement des décideurs vis-a-vis de la privatisation. Céder a
des pressions internationales, pour quelque raison que ce soit, et utiliser la
privatisatior comme moyen d'obtenir de nouveaux préts ou une aide, ou encore
des faveurs politiques internationales, en d'autres termes, se servir de la
privatisation pour atteindre d'autres fins porte plus préjudice a la sociéeté.
En pareil cas, il est préférable de ne pas privatiser.

b) La décision de privatiser n'entraine pas automatiquement un
transfert immédiat de propriété. Mais elle exige que 1'on comprenne bien la
nécessité de séparer propriété et contrdie.

¢) La privatisation demande également un soutien et un suivi au niveau
le plus élevé. Un secrétariat d'Etat ou un bureau créé pour la circonstance
n'est pas suffisamment équipé pour traiter des questions complexes de la
privatisation. Une autorité au niveau ministériel est nécessaire.

d) Les différentes modalités de privatisation doivent étre en
conformité avec les institutions existantes. L'absence de telles institutions
pourrait facilement rendre vains tous les efforts déployés pour privatiser.
Transférer la propriété d'entreprises publiques en vendant des actions alors
qu'il n'y a pas de bourse des valeurs n'est pas la bonne technique a employer
pour mettre en oeuvre la privatisation. Il faut que les institutions requises
soient mises en place et que la législation nécessaire soit promulguée avant
cu tout au moins en méme temps que la privatisation.

e) La privatisation est un processus qui modifie les relations de
pouvoir existant dans la société et bouleverse les intéréts établis. Dans les
pays ou la démocratie politique est la norme, une décision de privatisation
mal comprise peut facilement se perdre dans d'interminables querelles
politiciennes. Une campagne d'éducation est nécessaire pour obtenir 1'accord
des différents secteurs de la société avec la décision de privatiser.

216. Ces conditions préalables ne sont pas le fruit de déductions abstraites,
mais des legons tirées de 1l'expérience douloureuse d’'un certain nombre de
pays 48/. Elles doivent constituer un ensemble de criteres a appliquer par
les pays lnrsqu'ils décident de privatiser.

48/ Voir par exemple ONUDI, Starting up a Privatization Process: The
Tunisian Case, par P.H. Elicker et Jamal Saghir, ID/WG.498, 2 janvier 1990.
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217. L'expérience acquise dans le passé par les pays a économie de marcheé
conduit a faire les recommandations suivantes :

a) Ea supposant qu'il y ait une volonté résolue de privatiser et que
les différents secteurs de la société soient d'accord avec la décision de
privatiser, 1'exécution de la procédure doit adapter le choix des instruments
aux besoins ainsi qu'au cadre socio-économique existant. Ces instruments sont
divers, comme nous 1'avons vu au chapitre IV (section C). Le fait qu'un
instrument réussit dans un pays ne signifie pas nécessairement qu'il réussira
dans un autre. Les instruments retenus doivent étre évalués et soumis a un
examen critique avant d'étre mis en oeuvre.

b) La privatisation ne se fait pas dans le vide. Elle doit
s'accompagner d'un ensemble de mesures macro-économiques et sectorielles. Les
Etats doivent veiller a ce que la privatisation intervienne dang un
environnement économique dans lequel on laisse la concurrence conduire a une
production efficace et par conséquent a la croissance.

¢) I1 faut en méme temps que les gouvernements préparent et promulguent
la législation nécessaire.

d) Plusieurs mesures sectorielles sont nécessaires, mais cela ne suffit
pas. Elles doivent &tre complétées par des mesures sous-sectorielles. Cela
signifie par exemple que dans des sous-secteurs potentiellement compétitifs,
la déréglementation doit permettre une entrée plus libre des entreprises
nationales et étrangeéres (sauf si la sécurité est une considération
prioritaire), et il faut libéraliser les échanges pour permettre 1l'importation
de biens similaires. Dans les sous-secteurs ou l'on ne peut éviter les
monopoles (comme les entreprises d'utilité publique), la déréglementation
devrait prendre la forme d'un contrdile réglementaire transparent afin de
protéger 1l'intérét public.

e) Du fait que l'objet méme de la privatisation egt de réformer
1'économie en permettant au secteur privé de se développer et au secteur
public de mettre en place un environnement favorable, il est souhaitable que
les gouvernements affectent les rentrées procurées par la vente des actifs a
des dépenses d'infrastructure en vue d'instaurer un tel environnement et de
réduire la dette publique, au lieu de financer des dépenses courantes.

218. Les problémes qui se posent dans les pays qui avaient jusqu'ici une
économie dirigée sont beaucoup plus complexes. De nombreux pays membres de
1'ex-URSS vont probablement choisir la privatisation comme méthode de
transformation; pourtant, ce sont les moins préts de tous pour un transfert
rapide des actifs publics au secteur privé. Pour que la transition soit aussi
efficace et douce que possible :

a) Ils devraient instaurer aussi r: pidement que possible les conditions
préalables a la privatisation, en créer les cadres financier, réglementaire et
juridique nécessaires;

b) Ils devront faire une distinction entre les marchés des échanges
privés et la production industrielle privée;

¢) Ils devront examiner avec un esprit critique les expériences des
pays d'Europe orientale;
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d) Ils devront chercher une assistance technique existant au niveau
international afin de définir et de mettre en oeuvre des politiques et des
stratégies réalistes pour transformer leur économie, car la privatisation
n'est qu'un aspect parmi beaucoup d'autres.

219. Dans le chapitre précédent, nous avons présenté quelques suggestions que
1'ONUDI pourrait prendre en compte dans 1'assistance technique qu'elle apporte
a la privatisation et a la restructuration de 1'industrie. Ces suggestions
étaient basées sur l'expertise propre de 1'Organisation. Etant donné son
expérience de l'assistance technique dans de nombreux pays en développement et
la qualité de son personnel, 1'ONUDI peut et doit jouer un rdéle important en
aidant les économies en développement, aussi bien que les économies
centralisées, dans leur effort de privatisation et de restructuration
industrielle. Elle pourra ainsi envisager également de renforcer sa
collaboration et sa coordination ave~ d'autres organismes d'aide bilatérale et
multilatérale, comme la Banque mondiale et 1'USAID. L'une et 1l'autre ont joué
un rdéle actif depuis quelque temps en fournissant une assistance technique et
des préts pour l'ajustement structurel de 1l'économie et pour le développement
du secteur priveé.

220. Plusieurs aspects de l'assistance technique ont été exposés en détail au
chapitre VI :

a) Assistance a la création d'un mécanisme pour la gestion stratégique
du développement industriel, de telle sorte que le tout jeune secteur priveé
puisse avoir un role plus important dans la conception des politiques de
développement industriel;

b) Assistance pour résoudre toute une série de problémes qui se posent
aprés la privatisation ou le passage a 1'économie de marché;

¢) Assistance a la formation gestionnelle et technique, en particulier
pour les dirigeants des industries privatisées, et au transfert de technologie;

d) Création de liens entre pays développés et pays en développement
pour l'accés a 1'information technologique et a4 la connaissance des marchés;
amélioration de l'accés a 1l'information indispensable; sources
d'approvisionnement; demandes et marchés potentiels; et coopération régionale.

221. Ces suggestions ne sont pas exhaustives; elles ne s'adressent pas non
plus a la totalité des moyens dont dispose sur place 1'ONUDI. En outre,
1'ONUDI ne souhaitera pas nécessairement aborder tous les domaines indiqués
ci-dessus. Mais 1'idée centrale est que 1'ONUDI peut et devrait jouer un roéle
important dans les efforts de privatisation des pays en développement et des
pays ex-socialistes. En derniére analyse, la réorganisation et la
revitalisation du secteur industriel et la formation dans de nombreux domaines
figurent parmi les activités principales de 1'ONUDI.

VIII. ETUDES RECENTES SUR LA PRIVATISATION

222. Les études et documents consacrés a la privatisation, au transfert de
propriété et a la réglementation ont connu un essor considérable ces dernieres
années. Il est matériellement impossible d'énumérer ici tous les ouvrages,
articles, traités, rapports, documents, travaux publiés et non publiés. 1I1
n'est pas possible non plus de faire i1a genése de 1l'analyse de la question.
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On peut sans doute remonter deux siécles en arriére jusqu'a "La richesse des
nations'" d'Adam Smith pour trouver le fondement théorique de la

privatisation. Plus prés de nous, au vingtiéme siécle, on peut fort bien
considérer que le pilier théorique de la privatisation est le travail de Hayek
("The Use of Knowledge in Society', American Economic Review, vol. 35, 1945).

223. Le présent chapitre ne peut remonter aussi loih. Il est en réalité
beaucoup moins ambitieux que son titre pourrait le laisser supposer, car il
n'indique que les travaux publiés depuis le début des années 80. Il y a
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