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Introduction générale

ette thése traite de l'affaiblissement de I'Etatiee en Egypte, des stratégies

d'adaptation du régime autoritaire en place facetaffaiblissement et des

effets de ces stratégies sur les rapports entéglee, I'Etat et la société et
sur les liens entre les difféerentes institutioregiqties.

Mon hypothése générale est la suivante : les affet&ffaiblissement de I'Etat rentier
sur les autres variables est le produit de lictéya entre les choix du régime et la
configuration institutionnelle de I'Etat. L'étudénscrit dans la discipline de I'économie
politique qui cherche a étudier les rapports digdees entre les spheres économique et
politique. Elle s’'inspire des travaux de la nougediconomie politique qui, au dela du fait
d'étudier les effets de I'économie sur la politiqefeerchent surtout a dévoiler I'influence des
institutions étatiques sur I'évolution des varigl#eonomiques et financiers.

Pour les approches des sciences sociales centrébStat, 'Egypte constitue de ce
point de vue un terrain d’étude riche. Mis & pestpays de I'Europe de I'Est, trés peu d’Etats
dans le monde avaient dans les années 1980 ungquesdspesant que celui de I'Eéglyptien.
Trés peu d’Etatégalement ont vu leurs recettes publiqgues augmentetébut des années
1990 comme c'est le cas pour I'Eigyptien. Or, cette « exception » égyptienne si jeut
dire est entrain de s'éroder du fait de la tendand¢a baisse des ressources rentiéres ou
exogeénes. L'Etat est en plein processus de « nigatiah » et est en passe de devenir un Etat
comme les autres, qui dépend du prélévement suedssurces de ses citoyens pour garantir
ses besoins financiers. Ce processus constituedBsnenjeux fondamentaux de la politique
égyptienne.



Introduction générale

« L'exception » égyptienne se manifeste aussig&rine du régime politiquerés
peu de pays dans le monde, et ils sont souvenégsraint connu une telle longévité de leurs
régimes autoritaires, matérialisée dans le casti&yypar le maintien du président Hosni
Moubarak au pouvoir depuis 1981. C’est une raiserpliis pour adopter des approches
centrées sur I'Etat.

1/ Aux origines du sujet

J'ai choisi ce sujet aprés quelques détours qe’ibis peut-étre, utile d’évoquer.
Durant mes années d'études a la Faculté d'écoreindie sciences politique (Université du
Caire) a la fin des années 1980, j'ai eu connaissde la théorie de la dépendance, surtout
dans les travaux de Samir Amin. J'ai adopté parfaent le cadre général de cette théorie qui
divise le monde en « centre » et « périphériequeexplique le développement du premier et
le sous développement du deuxiéme par leurs rappuartuels te développement des uns
détermine le sous développement des autres. llemblgait que cette théorie avait du juste
quand elle insistait sur le fait qu'aucun dévelapeet durable dans le Tiers monde ne peut se
faire sans une certaine rupture avec le systemeo@tigue mondial.

Les années 1990 sont, toutefois, venues pour ratticn attention a un fait déja
existant dans les années 1980: les seuls pays ieis Thonde ayant accompli un
développement dans le domaine de l'industrialinagmnt certains pays de I'Asie du Sud-Est.
Leur montée en puissance a été achevée sans rapaade systéme capitaliste international.
Certains contestent I'argument selon lequel ces payréellement opéré une libéralisation du
commerce extérieur ; d'autres contestent l'idéésquit adopté la version de I'économie de
marché stipulée par le Fonds monétaire internatigheiqu’il en soit, durant leur décollage,
les économies de ces pays ont éte, plus ou meigiesrpar le marché et ont été, peu ou prou,
intégrées au systeme économique mondial. Durantastera I'Université américaine du
Caire, j'ai abordé les écrits traitant les desstusdéveloppement économique des pays
asiatiques. J'ai donc fini par reconnaitre qubdatie de la dépendance est fondamentalement
fausse et complétement dépassée. Le mémoire antdgms le cadre du Master « State and
industrial campitalism in Egypt » est une sortecdeéque de la lecture « dépendantiste » de
I'éeconomie politique égyptienne.

En me penchant sur l'explication de la montée dsspnce des pays asiatiques, jai
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étudié la tradition néo weberniernexpliquant le degrés de succés du développement
capitaliste dans un pays par la nature ou la fdeson Etat. Hypothése qui me paraissait
intéressante a tester. Quand il fut question de fane thése de doctorat a I'Université de
Lausanne en Suisse, j'ai pensé entreprendre unarclégncomparative entre la Corée du sud
et 'Egypte pour tenter de découvrir les factewrs ant mené au développement capitaliste
dans le premier pays et a son échec dans le deeixéayant pas réussi a obtenir des fonds
pour m'installer en Corée, jau di abandonner tagipe comparative pour faire une étude de
cas sur I'Egypte. La thése a, toutefois, gardé te@éme original : ldorce de I'Etat et le
développement.

L'idée de départ était d'entreprendre une étudsisimmt & mesurer et a analyser la
force de I'Etaégyptien pour comprendre les raisons de |'écheuatessus de développement
capitaliste. En me basant sur les travaux utili#aobncept de la force de I'Etat, j'ai essayé de
développer un modeéle pour approcher la réalité equa egyptienne. Ces travaux proposent
des indicateurs quantitatifs et qualitatifs pousarer cette force. Les indicateurs quantitatifs
incluent le taux de recettes fiscales par rappo®iB et le taux de scolarité des enfante
premier mesure la capacité de I'Edamobiliser les ressources économiques ; le dewxiém
mesure sa capacité a mobiliser les ressources hamduant aux indicateurs qualitatifs, ils
incluent des phénoménes comme la cohésion intem@dtitutions étatiques et la capacité de
I'Etat & « pénétrer » et a restructurer la société et m@megguler la vie quotidienne du
peuple» comme I'a formulé Joel Migdal

Ces théories, néanmoins, souffrent d'une sousifiadion : les indicateurs proposés
pour mesurer la force de I'Etat sont souvent éslisomme variables explicatives. Ainsi la
cohésion interne de I'Etat, par exemple, devierg erplication de sa foréeOn peut
évidemment montrer que I'Etat en Egypte est faibiajs Iimportant est d'expliquer les
raisons de cette faiblesse. Si la force de I'iB@at,exempleémane de l'existence d'un noyau
dur de technocrates « développementalistes » esguaiblesse provient de la présence de
conflits internes aigus au sein de I'Etat commsolalignent certaines études, la question qui
se pose donc est: d'ou vient ce noyau dur de techres et quels sont les facteurs qui
déterminent le degré de conflits internes au seiffEtat ?Le modéle de la force de I'Etat
tombe souvent dans la tautologie lorsqu'on explitttat par I'Etat :I'Etat est fort parce qu'il

dispose d'éléments de force. Sortir de cette tagi®Inécessite le fait d’expliquer I'Etat par
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son histoire, par la nature de la société ou maraggports avec cette méme société. Je n'ai pas
été tenté d'aller dans la direction de la soci@dgstorique de I'Etat (& I'instar de Barrington
Moore®) mais jai plutdt penché pour la question du rapeatre Etat et société. Il me restait
de trouver un champ d'étude qui puisse dévoilenapgorts existants entre I'Etat et la société.

Au cours de mes études & I'Université de LausatrggAce a certains professéuts
cette université, j'ai étudié quelques travauxmoint aidé a spécifier mon terrain et a définir
les questions de recherches. Jai lu certains urayaonniers dont l'article de Joseph
Schumpetérqui peut étre considéré comme un manifeste pauéktion d'une nouvelle sous-
discipline de la sociologiela sociologie budgétaitéfiscal sociology. J'ai également étudié
I'ceuvre classique de James O'Cofmpr, en se basant sur la théorie marxiste, a éssay
développer un modeéle expliquant la crise budgétiérd'Etat capitaliste, une crise que cet
auteur a compris trés tot (en 1973) en prédisardllguallait mettre fin & la parenthése
glorieuse des années 1950 et 1960. Parallélen&ingfjdié le courant du choix rationtfel
qui, depuis les années 1980 et surtout les anrg&#} & montré un intérét pour les questions
fiscales et budgétaires sous un angle politiquenlre, j'ai fait connaissance avec les courant
néo institutionnalistg qui s'est penché récemment sur les études coriveardes politiques
économiques dont les systémes d'impots, égalenoeist n angle politique. Cela a donné
naissance a une série d'ceuvres essayant d'étaediefféts des variables politiques sur les
finances de I'Etat, ce quiéé appel® la nouvelle économie politique.

Les ceuvres mentionnées plus haut ont des divergeageniveau théorique et
méthodologique, mais elles avaient toutes un pmnimun que l'on peut résumer ainsi : les
finances publiques représentent un terrain de pgidsnécessite une lecture politique.
Parallélement & mes lectures théoriques, j'ai naéti lire des écrits sur 'Etat égyptien et
I'Etat arabe. Ainsi, j'ai eu connaissance du comckpl’Etat rentier développé par Beblawi et
Luciani*® pour désigner plusieurs Etats arabes. Cet Etabhtient plus de 40 % de ses
revenus des sources non fiscales. La thése det liEtdier veut que les sources de
financements d'uktat déterminent sa forme politique : démocratiqueautoritaire. Il a été
mentionné plus haut que le probléme du modele Etatlfort réside dans ses explications
tautologiques. La théorie de I'Etat rentier sort dette tautologieen expliquant la
configuration de I'Etat par les sources de sesttesecette théorie a fourni des variables

indépendantes qui peuvent expliquer la forme duan. Ea littérature sur I'Etat rentier donne
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un point de départ conceptuel pour étudier le champ finances publiques égyptiennes
puisque le concept a été spécialement construit @udier le cas de plusieurs pays arabes.
J'ai pensé que mon travail sur le concept de I'Egatier peutre enrichi par les écrits

théoriques mentionnés plus haut, surtout ceux delaelle économie politique.

2/ L'importance des finances étatiques en Egypte

L'Egypte apparait comme un champ idéal pour teteaévéler le lien entre l'argent de
I'Etat et la politique. Les ressources financiéseat importantes pour tout pouvoir politique.
Mais quand ce pouvoir repose sur une machine éwaliourde et omniprésente, la sécurité
financiére devient une condition essentielle ddueabilité de ce pouvoir. Malgré toutes les
critiques adressés a la théorie du despotismetatiéque Karl Wittfogel® a formulé et qui a
pris I'Egypte comme prototype d'une société hydael, il reste que ce pays a été régi durant
plusieurs époques historiques par un Etat cendrdlise peut que cette nature centrale ne soit
pas le produit de ses systémes d'irrigations, apament a la théorie de la « société
hydraulique », mais plutét le résultat d'une cedaiconjoncture socio-économique et
politique. Cela est surtout le cas pour le dévetopent de I'Etat central sous le régime
autoritaire et militaire de Nasser, avec la proowtid'une logique économique
d'industrialisation et une logique politique de téte. Il n’est pas question ici de nécessité
structurelle dictée par des conditions géograplhiquesocio-économiques « objectives » méta
historiques. Il reste, toutefois, que I'EtatEgypte a une lourdeur spécifique si on le compare
a la plupart des pays du Tiers-monde.

L'omniprésence de I'Etat va de pair avec l'abondanelative des ressources
financieres. L'histoire égyptienne présente plusieexemples montrant une certaine
association entre les réalisations de I'Etat djpaue et sa capacité & mobiliser les ressources
d'autre part. Les évenements majeurs qui ont eudans ce pays ont été accompagnés de
changements notables dans le Trésor de |'tatonstruction des pyramides, par exemple,
n'était pas seulement le produit d'une maitriséadeience de l'architecture, mais elle était
également le fruit d'une capacité énorme de I'Etatobiliser des ressources pour construire
ce méga projet. Dans I'Egypte moderne, les exenspleisabondantdes réformes entreprises
par le gouverneur de I'Egypte, Mohammed Ali, audél 19e siécle et qui ont débouché sur

la construction de I'Etat modermégyptien, ont été précédées par un bouleversensetd d
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politique et des institutions fiscales ayant augi@ées flux des recettes des impo6ts. Deuxieme
exemple {'occupation de I'Egypte par les britanniquesé en partie, déclenchée par la crise
budgétaire de I'Etat égyptien qui a mis le payssdame situation de cessation de paiements de
ces dettes extérieures. Troisieme exemlaeécision de nationaliser le Canal de Suez a été
prise par Nasser suite au refus de la Banque miend&financer la construction du Haut
barrage. Elle a été, en partie, motivée par lerdiésinobiliser les ressources pour entreprendre
une industrialisation accélérée. Les exemples égatement nombreux sous Moubarak : la
participation de I'Egypte a la coalition dirigée fes Etats-Unis contre I'lragq en 1991 a valu &
I'Egypte l'annulation de plde la moitié des ses dettes extérieures ainsi quaemtaine
souplesse adoptée par le F.M.I. et la Banque mingigant & leurs exigences sur les réformes
que le gouvernement egyptien devait entreprendre.

Tous ces exemples confirment la corrélation enéi® finances de I'Etat et les

événements les plus importants en Egypte. Redtavoiler la nature de ce lien.

3/ Les statistiques fiables sur les finances publigs égyptiennes

L'importance d'un sujet de recherche ne garanst geafaisabilité. L'existence des
données fiables est une condition essentielle poemer a bien une recherche. Dans un
domaine aussi sensible que l'argent de |'Etat aédene en place juge les informations la-
dessus comme faisant partie du secret d'Etatyiltéut d'abord s'assurer de la fiabilité des
donnés qui m'ont été disponible. Dans cette palt#agit de montrer la force et les limites
des données sur lesquelles repose l'étude.

Les données quantitatives sur les finances puldigoat abondantes qu’elles soient
égyptiennes ou émanant du F.M.l. et de la Banquedmte. Il faut souligner que les
statistigues de ces deux institutions internaties@épendent des informations qui leur sont
accordées par le gouvernement égypfiein effet, elles ne disposent pas d’organismes de
statistiques pour mener des enquétes indépendaetastravail sur les données se limite a
deux aspectscertaines corrections des statistiques méme fosirpae le gouvernement
égyptien, surtout en ce qui concerne le taux dessaoce du PIB et la standardisation des
données égyptiennes selon les catégories statistigdoptées par ces deux institutions. Les
chiffres de ces deux institutions n'‘ont pas deilitalen comparaison avec les chiffres officiels

égyptiens. De part mes entreti€ngai découvert que le gouvernement leur donréoades
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chiffres biaisés pour masquer certains chiffres menpar exemple le total des dépenses
publiques ou le déficit budgétaire réel. Dans masy celui des finances publiques, les chiffres
officiels compris dans le rapport annuel, le « Ceengéfinitif du budget général de I'Etat »,
sont les plus fiables. Il faut distinguer ici enkeebudget et son compte définitif. Le budget
comprend les prévisions des recettes et des dépdadié&tat durant un exercice financier. Le
Compte définitif, par contre, contient toutes lexattes et les dépenses qui ont été
effectivement réalisées durant cet exercice. Caieleest donc la source égyptienne la plus
fiable sur les finances publiques. Les données.BulFet de la Banque mondiale reposent sur
les chiffres préliminaires fournis par le ministates Finances et non sur les chiffres du
Compte définitif. En effet, ce rapport tend a émeblié de nombreuses aprés la fin de
I'exercice financier, une période trop longue pesrdeux institutions.

J'ai donc limité le recours aux chiffres des ingtdns internationales, dans la majorité
des cas, sauf quand il s'agissait de chiffres caatiis puisque soumis a une standardisation
selon une formule internationale. Cette thése@ses une étude de cas. Mais la comparaison
s'impose dans cette étude pour plusieurs maqidsfois pour contextualiser les
caractéristiques des finances étatiques égyptietuoesqu'on dit par exemple que le déficit
budgétaire est tres élevé en 1985/86, cette caitjae est non seulement justifiée par le fait
que ce déficit a augmenté par rapport a ceux degdeanprécedentes mais eégalement parce
qu'il a été un des plus élevés au monde. En datcemparaison s'impose a cause du fait que
la mondialisation pousse les acteurs dans le cltwsfinances publiques a se comparer avec
les mémes acteurs dans les autres pays. Les geavents actuellement tendent & diminuer
leurs taux de taxation des entreprises selon lggeeges de la concurrence pour attirer les
investissements étrangers. En effet, quand iltsthgiprésenter le cas d'un pays comme un
champ idéal pour les investissements étrangerstasond’'impdt en comparaison avec celui
d'autres pays apparait comme un des indicate ueatss.

Si par mondialisation, on entend l'intensité degpoats économiques avec le monde
étranger, 'Egypte est moins mondialisée aujouigshurapport aux années 198Mais si on
entend par mondialisation le pouvoir exercé suatdgsurs publics et privés nationaux par des
forces étrangeéres, le pays est en pleine mondialisd_'Egypte recoit de moins en moins de
ressources étrangeres sous forme d'aide et dissestents. Or le régime en place en est

cependant, de plus en en plus demandeur, et tengadapter aux exigences des acteurs
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étrangers, publics et privés. C'est la ou la coaipan s'impose dans mon étude de cas et par
conséquent, il est parfois utile d'adopter lesistiqies standardisées des institutions

financiéres internationales.

4/ L'atteinte a I'unité du budget : probleme essemtl des statistiques égyptiennes

Il est certain qu'il existe en Egypte une forteraption. En 2001, 'Egypte a obtenu 3,6
dans I'ndice de perceptions de la corruption, aéparTransparency internation&} qui
reflete le degré du phénoméne dans les servicdgpebla classe politique. Le pays obtenant
un score inférieur & 5 sur une note maximum dest@ansidéré comme corrompu. L'Egypte
occupe la 54™place au niveau international en 2001, mieux ceeephys comme la Turquie
et I'lnde, mais pire que d'autres comme la Malagsie Brésil.

La corruption a un effet de distorsion sur les fobsf des finances publiques puisque
dans ce cas le Compte définitif, sur lequel on asebn'enregistre pas toutes les opérations
financiéres qui entourent les activités de I'EXéais la corruption ne supprime pas toute la
signification des chiffres du Compte définitif. gr exemple, il est noté que le ministéere de la
Santé a dépensé 10 millions L.E. dans la constnuctiun hépital public, il n'a'y aucun doute
que cette somme a été effectivement dépenséeéReudertains officiels ont accepté des pots
de vin pour accorder le projet de construction @ certaine entreprise plutét qu'a une autre. |l
se peut aussi que ces officiels se soient empanée ¢hartie de la somme dépensée sous
formes de primes. Mais dans les deux cas, il gastele ministere de la Santé a effectivement
dépensé 10 millions L.E. Autre exemple : quand den@te définitif indique que la part du
ministére de I'Education dans les dépenses pulsiqugmente, comme c'était le cas dans
années 1990, il est sOr que cela est vrai. Icieart douter seulement que l'argent consacré au
ministére de I'Educationété effectivement dépensé pour la constructiorédeles plutdt que
pour l'achat des voitures et de climatiseurs afitgte la bureaucratie qui détient ce ministere.
Ainsi la corruption pose un probleme dans I'étude dépenses publiques mais elle n‘annule
en rien la signification de la transformation de dépenses.

Le probléeme essentiel des finances publiques erptEgge provient pas de la
corruption mais de l'atteinte de plus en plus coter@u principe de l'unité du budget »a
nécessité d'inclure toutes les recettes et dépenddigues dans un seul document. Laregle de

l'unité du budget n'est pas stipulée par la Cartgiit égyptienne, mais elle est un principe de
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base dans le domaine des finances publiques majeyneomprit celles de I'Egypte. La
tendance depuis les années 1970 et surtout daasnées 1980 et 1990 est de laisser passer
des flux d'argent public hors du budget. C'estkemar exemple de certaines caisses spéciales
que plusieurs institutions de I'Etat ont le droit créer et dont les recettes et les dépenses ne
sont pas incluses dans le budget. Cela ne veuligague ces caisses sont gérées en dehors du
cadre légal. L'Organisme central des comptes estcsurveiller leurs budgets. La spécificité
des finances de ces fonds réside plutdt dans lenspgarence réduite par rapport a celle du
budget. On verra dans le quatriéme chapitre quiepsur le niveau local de I'Etat que ces
caisses rendent I'étude des finances publiquegalesrnorats difficiles.

L'atteinte a l'unité du budget s'exerce égalementesniveau des dépenses militaires
dont une partie échappe au budget de I'Etat. Diaptas que l'armée a tendance depuis les
années 1980 a devenir un entrepreneur importarg i@g@ndomaines de la construction, de
I'approvisionnement et dans quelques industriedesivEn ce qui concerne les dépenses
militaires j'ai eu recours aux statistiques deditunsons internationales parce qu'elles
introduisent des rectifications aux chiffres offls. Mais il reste que les chiffres dans ce

domaine sont probablement partiels.

5/ Le manque de transparence dans les finances pidues

Le budget égyptien est préparé par deux ministéeeministere des Finances et du
Plan. Mis a part les organismes sécuritaires eitainds, le ministere des Finances est
probablement le plus discret des institutions tas. Les informations de l'argent de I'Etat,
semble-t-il, sont trop dangereuses pour étre déesibu grand public. Comme l'a formulé
I'économiste autrichien Rudolf Goldsch@id<le budget constitue le squelette de I'Etat
dépouillé de toute idéologie enjolivanie Le régime peut masquer la vérité et affirmer
entreprendre beaucoup d’actions (protection desrpawpar exemple) mais les chiffres ne
mentent pas. Ainsi la discrétion est la valeurllss@ppréciée au ministere des Finances. Et
cela atteint parfois des mesures anecdotiquesnittefort de ce ministere, le vice-ministre
Momtéaz Said, qui a survécut plusieurs ministres,réguté pour étre discret de maniéere
obsessionnelle jusqu'au point de considérer lasfux de son bureau comme des documents

officiels interdit d’acces a ses collégues.
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Le ministere des Finances publie certains docusndont lillustration du
budget général de I'Etat, mais il ne publie jan@i€ompte définitif du budget de I'Etat et il
empéche sa divulgation aux journalistes et aux atlens. L'armoire contenant les
exemplaires de ce document dans la bibliothéqueaidistere des Finances est fermée a clé et
n'est ouverte que sur une permission personnelldMdmtaz Said. Fait qui démontre
l'importance primordiale de ce document. Le mimestst toutefois contraint par la force de la
Constitution de septembre 1971 a livrer ce docunaenparlementliarticle 118 de cette
constitution stipule que le Compte définitif du budget de I'Etat doit &oeimis a I'Assemblée
du peuple dans un délai ne dépassant pas un amtét ga la date d'expiration de I'exercice
financig »**. C'est par le biais du parlement que les chifieese document s'étendent hors du
cercle restreint des hauts responsables. Le statigiurnaliste accrédité aupres du parlement
m'a permis de consulter le Compte définitif et ddait cette étude est devenue possible. Le
ministére du Plan qui est responsable de la prépard'une partie du budget de I'Etat : &
savoir le budget des investissements publics peguabhd a lui un acces plus facile a ses
chiffres. Cela est en partie d a des traditiossitutionnelles : créé depuis le 19e siecle, le
ministere des Finances a des traditions plus anegpt plus rigides que celles du ministére
du Plan, créé dans les années 1960. Un fait glbeaacoup facilité I'obtention de données de
la distribution régionale des investissements stdur lesquelles se fonde tout le cinquieme
chapitre.

Les données quantitatives doivent révéler les obvaegts dans les sources et les
débouchés des finances publiques. Ainsi on peuisgvar exemple, que le ministere de
I'Intérieur a augmenté sa part des ressourcesqueésidans les années 1990. Mais ces données
n'‘expliquent pas le processus par le biais dugeeiésultat a été réalisé. Ici il faut avoir
recours au données qualitativg'ai:consulté la Constitution et certaines lois poonnaitre le
cadre institutionnel formel de la formulation desahces publiques ; jai mené des dizaines
d'entretiens avec des responsables, des députémmeataires, des journalistes, des
chercheurs, et d'autres pour essayer de dévoilsadee institutionnel informel des finances
publiques ainsi que les négociations et les tractatqui entourent leurs formulations et leurs
applications. J'ai également eu la chance en 20®3udvre les activités et les réunions
parlementaires qui portent sur la formulation dddpet ainsi que les travaux de la commission

du Plan et de budget de I'Assemblée du peupleatasves de presse ont été d’'un grand
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apport dans I'étude de l'orientation officielle douvernement et dans le suivi des débats et

conflits autour de I'extraction et de la distrilmutides ressources publiques.

6/ Organisation de la these

L'étude commence par une introduction théoriquantis discuter les principaux
courants d'économie politigue qui ont traité deyleestion des finances étatiques ou des
politiques économiques. Ainsi il sera discuté @pgdroche structuraliste avancée par les
marxistes, le courant du choix rationnel et celunéo institutionnalisme qui a recemment eu
un impact croissant sur I'économie politique. Ceitie@duction théorique ne couvre pas toutes
les questions de théorie qui entourent ma recheithéait opportun de mener un débat
théorique général dans cette introduction et deséaides questions théoriques plus pointues
(comme par exemple le rapport entre I'imp6t eBladcratisation) pour étre discutées au sein
des chapitres.

Chapitre 1 présente les grandes lignes concernant les fisadeel'Etat égyptien
moderne. Il débute avec la fondation de cet Etas 9dohammed Ali et s'achéve avec la
politique d'ouverture adoptée dans les années 1@e0.chapitre met l'accent sur les
caractéristiques essentielles de ces financesqilesies évenements qui les ont marquées.

Chapitre 2 étudie la dynamique de I'évolution des financelitat sous Moubarak. Il
s'agit d'expliquer les variations dans les recettdss dépenses étatiques ainsi que leurs effets
sur l'orientation de la politique économique adeptépuis 1981.

Chapitre 3 montre les modifications qui ont lieu dans la réipan des ressources
publiques sur les différents ministéres et cheechiguer ces modifications dans le contexte de
la contraction de la rente ainsi que dans la cartjoe politique des années 1990.

Chapitre 4 étudie les modifications dans la répartition dessources entre les
institutions centrales et les unités locales d@at'gt leurs effets sur les rapports entre les deux
niveaux et également sur le rapport entre les sitotgales et leurs populations.

Chapitre 5 traite de la transformation dans la distributi@gionale des ressources
publiques entre le nord et le sud de I'Egypte. l@stjon sera abordée a travers le conflit armé
qui a eu lieu entre le régime et l'organisatiodad@ama'a islamiyya en Haute Egypte.

Chapitre 6 aborde les quelques modifications dans le « peuselsudgétaire », c'est-a-

dire dans les mécanismes de l'allocation des ressspubliques du budget de I'Etat.
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Chapitre 7 analyse I'évolution des mécanismes de mobilisateressources adoptées
par le réegime dans sa quéte des ressources endogigieede contrebalancer la tendance a la
chute des ressources rentiéres ; les effets denéeanismes sur le rapport entre I'Etat et la
société seront étudiés.

Chapitre 8 étudie les effets de la contraction de la renteerecours de I'Etat a
extraire des ressources aupres de la populatiole sntrdle politique du régime autoritaire
en place. Il s'agit d'étudier l'effet de l'affaisement de I'Etat rentier sur « l'infrastructurdede

démocratisation ».
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a seconde guerre mondiale a été suivie par I'émeegéu modele de

I'Etat interventionniste keynésien. A des degrésrdi ce modeéle s’est

imposé a I'échelle mondiale. Qu'ils soient régis ges gouvernements
de droite ou de gauche, la majorité écrasante dats Bnt vu leurs interventions
augmenter dans le champ économique. Un des indisatkustrant ce niveau accru
d’intervention est celui des recettes et des dégseds I'Etat en pourcentage du PIB.
Pourtant, depuis les années 1970, I'Etat intergeniste est en crise et l'idéologie
keynésienne a commencé a céder la place a unechppyaalifiée de « néoclassique »,
laguelle préne la réduction maximale des interamstiétatiques dans I'économie. C'est
ainsi que les années 1980 et 1990 ont vu l'apmiitates politiques de libéralisation
economique dans la plupart des pays du monde.

L'Egypte a été un des premiers pays a adoptebéaalisation économique :
celle-ci se mit en place des 1974 dans le cadreedegui fut appelé la politique
d’ouverture. Le systéme « socialiste » instauréGamal Abdel-Nasser était épuisé tant
a cause des facteurs externes et internes. Laedéfamiliante de 1967 et les codts
énormes de la reconstruction de l'armée avaieét leigl caisses de I'Etat. En outre, le
déces de Nasser en 1970 a amené un nouveau ptésideouvoir : Anouar al-Sadate,
«libéral » sur le plan économique et pro-occidentaurtout proaméricain,

politiqguement. Cherchant a construire sa propréitéige et une nouvelle base sociale
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apte a contrebalancer ses ennemis nassériensyemsst présents dans les institutions
étatiques, Sadate a déclenché la politique d’oukedn 1974.

Cette ouverture économique héative n'a pourtantggaanti a I'Egypte un rang
avancé parmi les pays qui ont adopté des polititibégales et qui ont réussi a réduire
le poids de I'Etat dans leurs économies. Le graghify illustre ce paradoxe. Les
dépenses publiques égyptiennes en pourcentageBdenPl982 dépassaient la moyenne
des pays en développement comme celle des payodenvrient et d'Afrique du nord.
Seul I'Etat Israélien dépasse I'Egyptien dans épsrises et cela est certainement di a la

nature coloniale de cet Etat qui doit mener unergue survie dans une région hostile.

Graphique 1
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Note: Mena liddle East and North Afridales pays du Moyen-Orient et de I'Afrique du Nord

L'objet de ce chapitre est de discuter les analgsss mécanismes régissant
I'évolution du volume des recettes et des dépedtsigues. Si les économistes mettent
plutbt l'accent sur les variables économiques,pleltologues et les spécialistes de
I'économie politique cherchent a expliquer I'éviolmtdu role de I'Etat et de ses
dépenses a partir des rapports de pouvoir et de fdans la société. Nous allons
privilégier le deuxiéme genre de théorie. La dis@us des théories sera suivie par une
synthése qui nous guidera analytiquement au cauceite étude.
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1 / Théories économiques classiques

Adam Smith a fourni la théorie économique classidada détermination des
dépenses et des revenus de I'Etat. Selon luit Mxtaait des ressources de la société
afin de fournir des biens et des services que kemeane peut pas produire a cause de
I'échec du marchémarket failurg. Le marché est incapable de produire des services
comme la défense, puisque le colt de ce servicpene pas étre chargé sur le dos
chaque individu séparément. L'Etat doit intervemiur fournir ce service Smith
propose donc une certaine rationalité du développete l'interventionnisme étatique.
L'histoire montre cependant que I'évolution degttes et des dépenses de I'Etat répond
souvent & une autre logique, non rationnelle, @lie proposée par Smith. L'Etat extrait
souvent des ressources pour produire des bieresetedvices qui ne sont pas utiles a la
société, mais seulement a la classe dominante. aglle mesure peut-on considérer
une pyramide (construite par I'Etat pharaoniquégae) comme un bien utile a la
société ? Les impots étaient souvent un instrumienploitation de la société par I'Etat
ou par lélite dirigeante. En outre, Smith ne domaes d'outils pour comprendre
I'évolution des recettes et des dépenses étati§ids fonction de I'Etat est de produire
des biens publics, la définition des biens publiase dans l'espace et dans le temps.
Ainsi la théorie de Smith ne peut pas répondre @uisstion de savoir pourquoi I'Etat
fournit aujourd’hui des biens publics plus qu'dwvait tendance a en fournir il y a un
siécle ?

Le méme biais rationnel marque l'explication classide Wagner qui considere
I'extension de 'Etat comme une loi chez les pesiplwvilisés. Selon lui, cette loi se
manifeste sur les deux domaines de I'activité Beat : celui du droit et du pouvoir et
celui de la civilisation et du bien-éfrd_a croissance du poids de I'Etat est donc une
tendance naturelle. C'est donc une théorie margaéaun évolutionnisme qui lie le
poids de I'Etat & un certain état de « civilisation

L'évolution des recettes et des dépenses publigegseut pas étre saisie sans
intégrer des variables politiques dans lanalyse diie toutes les approches
économicistes ne font pas. Selon Susan Hansendesepolitologues qui se sont
penchées récemment sur la question de l'implids €conomistes ont développé des
outils analytiques élaborés pour examiner les gffiels impbts sur I'économie, mais peu
ont fait attention aux origines des impots et aéfigpolitiques qu'ils créent. Sans
entrer dans les détails, on peut dire que la dartian de 'économie a la question des
recettes publiques se résume dans les réponsesgefoardeux questions principales. La
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premiére est normative : quel est le montant idéalressources que I'Etat doit prélever
de la société ? Ce montant doit donner a I'Etamniegens de produire des biens publics
sans jamais heurter le développement des act&itésomiques. La seconde question
est: quels sont les effets des impbts et des dépestatiques sur les variables
économiques comme linflation, la consommationl¢otd le taux de croissance. Par
conséquent, la discipline économique laisse plusieguestions sans réponses :
pourquoi les revenus et les dépenses de I'Etagehanlans I'espace et dans le temps ?
Pourquoi les Etats qui reposent sur des éconoraiablables en termes de grandeur et
de développement prélevent-ils des quantités diftéss de ressources ? Pourquoi la
contribution des capitalistes au financement deat'B-t-elle augmenté au début du

vingtieme siéecle et pourquoi a-t-elle chuté anedie ce méme siecle ?

2 | Théories d'économie politique

C'est le célebre économiste, Joseph Schumpeteg, @laiboré clairement l'idée
gue les revenus et les dépenses étatiques nénessite nouvelle discipline : la
sociologie budgétairdigcal sociology. Selon lui, les revenus et les dépenses publiques
ont un effet considérable sur la culture, les $tmés sociales et la politique. La
sociologie budgétaire, pour lui, est le meilleuinbale départ pour étudier la politidue
Mais avant lui, la tradition marxiste insistait &gaent sur le fait que I'évolution du
budget de I'Etat est, par excellence, une quegtaitique. Dans la formulation de
I'économiste socialiste autrichien, Rudolf Goldsghe le budget constitue le squelette
de I'Etat dépouillé de toute idéologie enjolivanteAutrement dit, I'Etat peut déclarer
ce qu'il a envie de déclarer, mais ce que I'Etatvéitablement est enregistré dans le
budget. Il considére en outre qud'exploitation fiscale est la plus ancienne forme
d'exploitation, mis a part I'esclavage... presquesttas privileges de classe étaient de
nature fiscale ... Marx a reconnu cela clairement mpial a qualifié les dettes
publigues comme le levier de I'accumulation ori¢ggndu capital. Paradoxalement, il a
échoué a intégrer cette idée d'une maniére foneéta dans sa théoris.

La sociologie budgétaire proposée par Schumpetempas eu, toutefois, de
disciples, malgré le fait que son manifeste potieceouvelle discipline est largement
cité. Il a fallu attendre les années 1970 pour kgmnomie politique et la science
politique se penchent sur les finances de I'Etatefet, la croissance spectaculaire de
I'interventionnisme étatique durant et apres |la@gne guerre mondiale et tout au long
des années 1960 a finalement attiré I'attention'isgportance du sujet. D'autant plus
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que la crise budgétaire qui frappa la plupart dessilans les années 1970 a ressuscité
I'intérét dans I'étude de la détermination desmeseet des dépenses étatiques. Je vais
présenter ici les deux courants qui ont essay@oiter des analyses socioéconomiques
et sociopolitiques a la crise budgétaire de I'Etatcourant marxiste et le courant du

choix rationnel ou du choix public.

2 /1 Approche marxiste

Malgré le fait que Marx n'ait pas développé uneotieéélaborée de I'Etat, il
avait une perspective spécifique de cette insitutL'Etat pour lui n'est pas un arbitre
neutre entre des classes aux intéréts contradistalans une société donnée. Au
contraire, I'Etat est un instrument utilisé parclasse dominante pour réprimer les
classes dominées. Dans un mode de production listeitdiEtat est « le comité exécutif
de la bourgeoisie », comme lindique le manifestenounisté. Néanmoins, sous
certaines conditions, (lorsque des classes, toenestat de faiblesse, sont dans des
rapports conflictuels), I'Etat peut s'élever et ofmn toutes les classes de la société,
méme la bourgeoisie. C'est le cas de I'Etat botisfgaen France Il semble donc que
la question principale qui a préoccupé l'approchexiste en ce qui concerne I'Etat a été
le rapport mutuel entre cette institution et lesssks sociales. Une bonne partie du débat
marxiste sur I'Etat était centrée sur la questien«d'autonomie relative de I'Etat
capitaliste » : dans le temps oU certains marx{gt@sexemple Nicos Poulantzas, 1973
ont donné a I'Etat une autonomie relative vis-adds classes sociales, d'autres (par
exemple Ralph Milibart) lui ont refusé cette autonomie.

Le concept de « lautonomie relative » de I'Etaté un pas en avant dans la
conception marxiste de I'Etat. Sinon, comment euexpliquer le fait que I'Etat dans
les sociétés capitalistes ait imposé des modesgiglation contre la volonté de la
bourgeoisie ? La seule solution, pour sortir dpa&edoxe, est la distinction proposée
par Poulantzas entre les intéréts des capitaléstasurt terme et ceux a long terme et
également la différenciation entre les intérétsviddels et collectifs des capitalistés
Un bon exemple est la question des salaires ét@ta court terme d'un capitaliste est
de minimiser autant que possible les salaires dorné&es ouvriers. Mais l'intérét
collectif & long terme des capitalistes, en targ glasse, est d'augmenter les salaires
réels de la classe ouvriére, étant donné que aetfmentation aboutit & une croissance
de la demande totale et par conséquent a des painsles capitalistes. En outre,

laugmentation des salaires fonctionne comme unénadelur de la classe ouvriere et
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favorise la « paix sociale », un effet en favels iéréts a long terme de la bourgeoisie.
Dans la perspective de Poulantzas, si les capéslisont laissés a leurs propres
exigences, ils peuvent simplement détruire toslyktéme dans lequel ils sont la classe
dominante. Retenons cette conception de I'Etat eoprotecteur des intéréts collectifs

de la bourgeoisie et comme sauveur des capitalildsurs ennemis et d'eux-mémes.
C’est cette conception qui fondera plus tard I'appe marxiste de la crise budgétaire
de I'Etat.

James O'Connor a produit la théorie marxiste lls glaborée des finances
publiques. Son probléme de recherche était la brisgétaire de I'Etat : pourquoi I'Etat
capitaliste souffre-t-il d'un déficit chronique dason budget ? Pour illustrer la théorie
d'O'Connor il serait utile tout d'abord de le citernotre premiére thése est que I'Etat
capitaliste doit remplir deux fonctions fondameagalet souvent contradictoires :
accumulation et Iégitimation. Cela signifie quet#E doit essayer de créer et de
maintenir les conditions favorables a une accunioiatlu capital. Néanmoins, I'Etat
doit aussi essayer de maintenir les conditionstwanonie sociale. Un Etat capitaliste
utilisant ouvertement ses forces coercitives pouleraune classe a accumuler du
capital au détriment des autres classes perd siifgitg. Mais un Etat ignorant la
nécessité de soutenir le processus d'accumulatiorcapital risque d’assécher les
sources de son propre pouvoir : le surplus éconamigt les impots extrais de ce
surplus»*2.

La double fonction de I'Etat produit donc deux &ype dépenses : dépenses sur
le capital social et dépenses sociales. Le pregaiere de dépenses constitue celles qui
sont nécessaires a une accumulation privée rentan@xemple les parcs industriels et
l'infrastructure. Les dépenses sociales sont ¢oéss par les projets et les services
nécessaires au maintien de I'harmonie sociale ywoplir la fonction de légitimation.
Un exemple est les subventions et les indemnisatierch6mage.

O’Connor pense que les dépenses étatiques sontisesura la loi de la
croissance infinie. D'abord, I'Etat doit interverde plus en plus dans le champ
économique et augmenter ses dépenses sur le cagdial (infrastructure, éducation,
etc.) pour élever la rentabilité du capital privourquoi ? La raison générale, selon
O'Connor, est que la croissance de la nature sodilla production (spécialisation,
division du travail, interdépendance) rend l'acclation du capital privé non rentable
Autrement dit, la croissance du secteur publicimdispensable pour la croissance de
l'industrie privée. Cela contredit l'idée-force wadle selon laquelle lintervention
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massive de I'Etat dans le champ économique a gf@irde chasserc(owding ouf les
investissements privés. Selon O'Connor, la prodactapitaliste est devenue plus
interdépendante, plus dépendante de la scienae lattdchnologie et plus en besoin de
travail spécialisé. Par conséquent, la productapitaliste nécessite un investissement
dans des domaines comme les transports, les comabions ou la recherche.

Au temps ou I'Etat soutient les capitalistes enrassit de plus en plus les codts
de la rentabilisation du capital privé, les profitls ce méme capital sont appropriés
individuellement. La socialisation des colts gbdipriation privée des profits créent
une crise budgétaire ou « un fossé structurel sedns recettes et les dépenses de
I'Etat*’. Cette formulation est trés proche de la thésexistarselon laquelle, dans une
société capitaliste, la contradiction principalsidé dans I'écart entre le caractere social
de la production et I'appropriation privee des nmayge production. En outre, a des fins
de légitimation, I'Etat doit aussi augmenter sgsedées sociales étant donné qua «
croissance du secteur monopolistique est irratitlenedans la mesure ou elle est
accompagnée par le chémage, la pauvreté et la stagm économique™. La crise
budgétaire de I'Etat n'est donc pas une crise nonjeelle mais structurelle. La seule
solution pour résoudre cette crise est la soctmisades moyens de production. Il
n'existe pas d'issue réelle dans le cadre du sgstapitaliste.

La théorie d'O'Connor a été démentie par I'évatuties finances publiques
durant les deux derniéres décennies. Sans jansiiteiner, la plupart des Etats (au
Nord comme au Sud) ont réussi a controler leurscitkfoudgétaires. Le traité de
Maastricht a imposé un plafond au déficit budgétaie 3 % du PIB. Plusieurs pays
européens ont réussi, plus ou moins, a respectuse Quant aux Etats-Unis, ils ont
réussi non seulement a contréler le déficit budggtanais également a réaliser un
excédent des 1999. La Commission du budget audsei@ongrés americain prévoit
gue le cumul des excédents budgétaires a la ficatee décennie atteindra 4200
milliards de dollar¥.

Mis a part l'élément factuel, le probleme fondarakndu raisonnement
d'O'Connor est épistémologique : la nature foncidiste de sa conception de I'Etat.
Dans son modeéle, I'Etat agit selon sa fonctionlecéé maintenir l'ordre dans une
société ou la bourgeoisie est la classe dominahtehaque fois donc que IEtat
intervient dans le champ économique, il faut trouwe service accordé au capital ou
aux capitalistes. S'il n'existe pas un intérét imia®e il doit y avoir un intérét a long
terme. Et si I'Etat agit contre certains sectewslal classe bourgeoise, c'est pour
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préserver la bourgeoisie en tant que classe. ldam@ relative, annoncée par
Poulantzas, ne libére pas I'Etat de sa servitudergres capitalistes. Si I'Etat dans le
systéme capitaliste est doté d'une certaine aut@norela est di au simple fait que
cette autonomie permet a I'Etat de mieux serviiig&éts du capitalisme sur le long
terme.

Ce raisonnement fonctionnaliste néglige le réle cm¥flits politiques dans la
détermination des finances publiques. L'Etat, d@nsiodeéle, est un acteur rationnel qui
agit selon les intéréts a long terme du systematatsfe. Mais dans la réalité,
I'interventionnisme étatique a augmenté duranirigtieme siecle non seulement parce
que I'Etat stratége a comprit que cela corresporaak intéréts collectifs de la
bourgeoisie, mais aussi parce qu'il y avait dedittme politiques en place qui ont
réussi a imposer aux politiques publiqgues un mimmde respect pour les intéréts des
« classes populaires ». D'autant plus que I'élémdéontlogique (le keynésianisme) était
central dans la montée en puissance de I'Etatdeoee. Cette théorie a fourni les outils

pour la formulation des nouvelles politiques écoiyes.

2 | 2 Approche des choix publics

L'approche du choix rationnel ou des choix pub8tsst imposée depuis les
années 1970 dans les analyses de la crise budgétafiEtat. Le pionner de cette école,
James Buchanan, a recu le prix Nobel d'économiE986. Se fondant sur les axiomes
de lindividualisme méthodologique et du choix aatiel, I'école des choix publics
formule une série de postulats, dont le princiadsiste a établir une homologie entre
le fonctionnement du marché capitaliste et le fomctement de la démocratie
parlementaire. Selon BuchananDans une démocratie, la pression qu'exerce sur les
politiciens la concurrence de ceux qui aspirentranglre leur place ressemble a la
pression exercée sur les entrepreneurs privésehesprises sont en concurrence entre
elles [...] pour s'attacher la clientele des consorteues. De maniére similaire, les
politiciens sont en compétition pour obtenir le tieni de I'électoras’’. La méme idée
est formulée clairement par un autre pionnier die@eole, Bruno Frey : @ans l'aréne
politique, les mémes hypotheses de comportemehtadoptées que dans le domaine
économique. [...] Les partis se font concurrence gesrvoix sur un marché politique
fonctionnant parfaitement. A la place d'entreprelseen concurrence pour maximiser
leurs profits, il y a des politiciens cherchant aximiser leurs votes ; et a la place des

consommateurs, il y a des votants, qui eux aussijmisent leur propre utilité*®. Un
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des principaux mécanismes offerts aux politicieaarpmaximiser leurs votes est de
baisser les impo6ts et d'augmenter les dépensegpedl La conclusion naturelle de ces
postulats est celle formulée par Buchananes«déficits naissent des diminutions
d'imp6ts»'®. C'est la démocratie donc qui engendre la crisyéaire de I'Etat. Ainsi,
Buchanan a appelé un de ses livres « Le défidia démocratie 3.

Au niveau politique, les conclusions de cette écd&bouchent sur des
propositions destinées a corriger les défauts dkitaocratie parlementaire. Une idée-
force aujourd’hui est de créer une autorité finemecindépendante sur le modele des
banques centrales et a laquelle la politique fikaacserait confiée. Vito Tanzi, un des
experts les plus célebres du F.M.I. dans le domdee finances publiques et sous-
secrétaire d'Etat a I'Economie et aux finances dangiouvernement de Silvio
Berlusconi en ltalie, plaide en faveur d'une insititn indépendante chargée de la
conduite budgétaifé

L'école des choix publics a subi des critiques i@gau théorique et empirique,
sur sa capacité heuristiqgue comme sur ses posjimlitgjues>. Comme le dit Guex, un
adversaire de ce courante& type de modele integre donc bien une dimensibingpe
mais les acteurs qui interviennent sur cette sengouvent désincarnés, dépourvus de
toute épaisseur historique et sociale. Et surtdsitapparaissent sous la forme d'entités
indifférenciées et homogénes qui, ni sur le plalerire ni sur le plan externe, ne
s'inserent dans des relations structurelles de dation. [...] Des lors, il n'est pas
fréequent que cette littérature prenne en comptegtesipes d'intéréts et lorsqu'elle le
fait, non seulement elle ne leur accorde qu'uneelaarginale, mais en plus elle les
met tous sur le méme plan, qu'il s'agisse d'unarusgtion de consommateurs, d'un
syndicat ou d'une association regroupant le graatignat»*>,

Le modele de cette école est formulé pour saigirig® budgétaire dans les pays
de démocratie parlementaire, et qui considere Esamismes démocratiques comme la
variable déterminante de la crise. Le modéle rpest applicable en Egypte pour la
simple raison que ces mécanismes démocratiquesnbgas en place dans le pays. Je
consacrerai ci-dessous plus d'attention a la théiMargret Levi qui s'inscrit dans la
méme perspective des choix puhli€ontrairement a Buchannan, Levi ne prend pas
pour objet d'explication la crise budgétaire deat€&tElle se penche plutét sur les
contraintes imposées aux acteurs publics en qaéteagtimiser leurs recettes fiscales.

Adoptant I'épistémologie du choix rationnel, Matgrevi propose une nouvelle
conceptualisation de I'évolution des revenus étafd Selon elle, I'histoire de I'Etat
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c’est I'histoire de l'extraction des revenla spécificité de la démarche de Levi est son
point de départ et son unité d'analyse : les dingge Par dirigeants, elle désigntes
acteurs qui agissent comme les chefs exécutifs idgtitutions étatiques .
Contrairement & l'approche marxiste, Levi considgue linstitution de I'Etat est un
faux point de départ pour une théorie des poliggpebliques. Prendre les dirigeants
comme point de départ et comme unité d’analysst dettre I'accent sur le fait que les
acteurs font des choix entre une série d'alteraatiles acteurs ne sont pas simplement
des agents d'une certaine structure sociale. Coommka déja vu, le structuralisme
d'O'Connor n'‘accorde pas de role important auxqrerss occupant les institutions de
I'Etat : les recettes et les dépenses publiqudsdgterminées par les fonctions de I'Etat
(accumulation et légitimation) dans la structureiae. Au contraire, la perspective du
choix rationnel de Levi est censée donner une maltgeimportante a l'action humaine.
Je reviendrai sur ce point plus tard.

Commencons d'abord par une breve présentation teédaie de Levi. Selon
elle, «les dirigeants sont prédateurs puisqu'ils essaidiixtraire le maximum de
revenus possible de leurs populations. lls peuughser ces fonds pour remplir leurs
poches ou pour promouvoir leurs pouvoirs personrals pour soutenir des fins
idéologiques. lls peuvent également étre altruisédsstraction faite de leurs objectifs,
les revenus sont nécessaires pour leurs réalissti@est par le biais de I'Etat et ses
revenus que les dirigeants réalisent leurs objecsifciaux et personnet®. Notons
que I'Etat ici est un instrument utilisé par ledgdiants afin de réaliser leurs objectifs.
En effet, Levi partage I'approche instrumentalddemarxisme orthodoxe, selon lequel
I'Etat est l'instrument de la classe dominante.sMpour elle, I'Etat n'est pas tenu par
une quelcongue classe dominante, mais bien parquéde dirigent.

Levi reconnait, toutefois, qu'il existe des dirigisaqui ne cherchent pas a
maximiser leurs recettes comme les rois pieux, liledraux du XlXe siecle, les
monétaristes du vingtieme siecle. La maximisati@s devenus, selon elle, est une
hypothése : elle peut expliquer certaines, maistpates les actions des dirigedhts
Paradoxalement, elle affirme de plus que les dang® qui ne pratiquent pas la
maximalisation de leurs recettes n'échappent pasoeportement maximalisant. lls
agissent de la sorte a cause des contraintes etédssances que leurs démarches
peuvent susciter. La tendance a la maximalisatésnrdcettes s'applique donc a tous les
dirigeants méme ceux qui ne s’y livrent pas. Céetledance n'est donc pas une
hypothése, comme le dit Levi, c'est plutdt un pastde départ.
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D'ou vient cette tendance prédatrice des dirigeant®vi répond : «non
hypothése se base sur deux postulats. Le presti@ue tous les acteurs politiques, y
compris les preneurs de décisions, sont rationretlsmotivés par leurs intéréts
privés»?. Le deuxiéme postulat est que les acteurs qujetiti I'Etat ont des intéréts
qui leur sont propres.

La gourmandise des dirigeants est posée comme sdastlimites, mais leurs
contraintes sont multiples. Les plus importanted &nécessité de négocier avec leurs
citoyens et leurs colits de transaction

Le pouvoir de négociation des dirigeants augmeunéad ceux-ci contrdlent des
ressources dont dépendent les citoyens et il baissgiand ces derniers contrélent des
ressources dont dépendent les dirigeants. Lesedimig auraient plus de pouvoir de
d'imposition quand ils ont le monopole des ressssiréconomiques, politiques et
coercitives. Les colts de transactions sont letsatginégocier une politique et celui de
la mettre en ceuvre une fois qu'elle est décidéta @wlique des négociations, des
recensements des ressources et une capacité aemlposoumission. Une politique
n'est pas fiable si ses codts de transactionstisyméleves.

Les dirigeants mobilisent donc des ressources antifm de ces variables. En
suivant le raisonnement de Levi, on peut dire qudes dirigeants mobilisent
aujourd’hui le double de revenus (en pourcentagePB) que leurs homologues
pouvaient extraire il y a un siecle, c'est parcdsgont plus de pouvoir de négociation
vis-a-vis de leurs citoyens et moins de colts aestaction quand il s'agit d'appliquer les
imp6ts. Mais cette explication en nécessite a san tine autre : qu'est ce qui a rendu
une telle transformation possible ? Ici Levi rermrcla logique du choix rationnel et
recourt a des variables structurelles :

1) Les structures économiques : ce que I'économieufiradbmment et a travers qui,
délimite le montant que les dirigeants peuventaindrdes producteufs Une économie
florissante donne plus de chance d’extraire desrgses.

2) Les conditions internationales : le commerce irdgomal et les autres aspects de
I'économie politique internationale conditionnerds | ressources disponibles aux
dirigeants et leurs pouvoirs de négociations. ktexice, par exemple, de régions rivales
dans lesquelles les citoyens peuvent se réfugmetelile pouvoir d'extraction des

gouvernements.
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3) La forme du gouvernement : les monarchies, lesiots militaires, les oligarchies
et les démocraties représentatives exercent unseffde pouvoir de négociation et le
co(t de transactich

Selon Levi, ces variables structurels proviennentadthéorie marxiste. La logique
marxiste, néanmoins, est inversée chez Levi. Laadé&m marxiste part de la formation
sociale d'une société donnée pour spécifier sonemisl production dominant, sa
structure de classe. Ensuite seulement, elle gagétude de I'Etat. En effet, pour les
marxistes, I'Etat ne peut étre analysé sans étré ¢ans son contexte social. Alors que
chez Levi, la démarche est inversée: elle commeare les dirigeants, avec la
supposition gu'ils cherchent a maximiser leurs mase et ensuite elle se penche sur le
systeme de contraintes dans lequel ils évoluentsysteme produit des variables
structurelles mentionnées plus haut.

Les limites de la théorie de Levi proviennent, esnge partie, du fait qu'elle ne
construit aucun lien entre les revenus d'un dingest ses dépenses. Voyons par
exemple son analyse de l'impdt sur les revenussemen Grande Bretagne au XVllle
siecle. Selon elle, la guerre contre la Franceuanfaune justification pour l'imposition
de cet impdt. Les guerres, pour elle, ne sont donc que deifigasibns & l'imposition
de nouveaux impots. L'accent est toujours miseuwhbix rationnel et la gourmandise
des dirigeants. Mais en réalité les fins sont irtgodes pour comprendre I'évolution des
revenus. Si Kheops a extrait d'‘énormes ressoueas ghopulation c'est dans le but de
construire sa pyramide. Et si Churchill a augmeset revenus sur le dos de son peuple
dans les années 1930 c'était dans l'objectif deemlarguerre contre les nazis. Sans se
pencher sur le coté des dépenses dans le budget, meut pas comprendre I'évolution
des recettes publiques.

Mais Levi ne s'est pas penchée sur lautre cotd'édgation : les dépenses
étatiques. En effet, elle part de l'idée que legdants sont par essence prédateurs, de
Kheops a George Bush en passant par César, Napetdditler. Dans ce cas, il est
normal que Levi arrive a la conclusion que sa tieéest applicable a toutes les sociétés,
de la Chine antique aux sociétés occidentales mederLa perspective du choix
rationnel aurait d0 donner aux acteurs de Levidldgeants, une marge de liberté qui
dépasse celle donnée par O'Connor a ses acteumsegsont que des agents de la
structure sociale. Mais en fin de compte, on dé@que les acteurs de Levi, quoique
non prisonniers de leurs structures, sont priseanaette fois, de leurs propres intéréts

et de leur quéte continue de maximalisation.
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Levi essaie de se distinguer des autres théoriadenkécole du choix public,
comme Buchanan, qui pensent que l'impdt corresgonthe forme de vét. Mais
I'implication politique de son modele est égalenemservatrice. Si elle commence par
le dirigeant prédateur pour expliquer les ressauteeil extrait de la société, les Etats
deviennent des entités parasitaires qui essaipmtlesinent de voler leurs peuples. Ce
qui est le cas parfois. Il serait simpliste, néamsiode mettre dans la méme catégorie
un dirigeant qui extrait des ressources pour cometdes palais et un autre qui les
extrait pour financer les assurances maladiesrneopeut pas mettre dans le méme sac
un dirigeant qui préleve ses impots aupres desapaypauvres et un autre qui les
préleve dans les cercles d'affaires. La distriloutle la charge fiscale et son utilisation
sont importantes au niveau analytique et normatif.

La théorie de Levi est statique ; elle ne peut esgliquer I'évolution des
revenus et des dépenses étatiques. Mais en prenatampte ses limites, ce modele
peut étre utile puisqu'il dirige [attention surs le&ontraintes que rencontrent les
dirigeants soucieux de remplir leurs caisses. S@atyse peut nous aider a comprendre
pourquoi un gouvernement essaie d'extraire deoussss mais échoue dans cette

entreprise. Je vais utiliser ce concept dans Ipittear.

2 | 3 Approche néo-institutionnelle

Pour expliquer la nature et les effets des polksgj@economiques, le néo-
institutionnalisme historique prend comme pointdégart non le dirigeant rationnel et
intéressé de Levi, ni les fonctions de I'Etat di@r, mais les institutions. Les néo-
institutionnalistes définissent les institutionsnoue «les procédures formelles et
informelles, les routines, les normes et les coiwes ancrées dans la structure
organisationnelle du politique ou de I'économieitplie »*. Ainsi, la définition inclut
des éléments comme la constitution, les réglestotdes, les relations entre les
différents niveaux du gouvernement, la structuresgstéme des partis et la structure
organisationnelle des acteurs économiques comnsyekcats.

Comme on l'a dit plus haut, la théorie de Levitestée sur la présupposition que
les dirigeants sont rationnels, c’est-a-dire qucherchent & maximiser leurs recettes. Le
néo-institutionnalisme, au contraire, prend auessria formulation des préférences et
des choix des acteurs. Alors que les adeptes du ciionnel traitent les préférences
au niveau des suppositions, les néo-institutiostedi prennent la question de la
formulation et la définition des intéréts pour usjed de recherche et d'anal§seLa
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perspective du choix rationnel déduit les préféesraes acteurs d'une supposition méta
historique d'un intérét individuel. Mais a moins d@ennaitre le contexte, les
suppositions générales sur un comportement inEemst vides. En fait, et comme le
dit Steinmo, non seulement les stratégies, maisidas objectifs des acteurs sont
influencés par un contexte institutiontel

Donnons un exemple pour expliquer l'argument :atBprovidence est un
phénomeéne qui s'est imposé dans la plupart desgiedoppés. Cet Etat a été produit
par des forces structurelles dont le boom éconoenags années 1950 et 1960. Ces
forces étaient universelles, mais elles ont pris filgmes distinctes dans des pays
différents. L'analyse institutionnelle essaie dliexer les différences entre les diverses
formes d’Etat providence non seulement par lesefsgtructurelles — puisque ces forces
étaient a des degrés divers universellement peEsentmais aussi par le cadre
institutionnel dans lequel les Etats providence soplantés.

Cet accent mis sur les institutions a été critigpour deux raisons:
premierement, comme le montre Musgrave, ce variakique en définitive peu de
choses. Commentant le livre de Steinmo « Taxatioth democracy ¥, Musgrave
critique la these selon laquelle les systemes @imparient selon les institutions et les
procédures qui les ont instaurés. Selon ldes forces comme les exigences de financer
la guerre, les changements dans les tendancesles@tl'ouverture des économies ont
tét ou tard imposé un mode commun. Malgré lesrdifites dans les arrangements
institutionnels, le développement général [desésyss d'impobts] produit au final des
résultats similaires*.

Pontusson offre une deuxieme objection a l'accestsor les institutions pour
expliquer les variations entre les pays. Cet aca@ibn lui, est le résultat d'une fausse
supposition, a savoir que les structures sociogoapnes des pays capitalistes
développés sont les mémes. En réalitd, existe des grandes variations entre les
economies capitalistes avancées en termes de emagbremiére, taille du secteur
primaire, secondaire et tertiaire ; le degré dedapendance sur les exportations; la
structure de la propriété, le poids du secteur pybes pratiques du management et la
liste est encore longus®,

Si les institutions ne sont certainement pas lalese@ariable explicative,
pourquoi donc y accorder tant d'importance ? Sé&o®inmo, chaque théorie met
accent sur un facteur explicatif (Marxisme : ekssociale; pluralisme : groupes
d'intéréts). L'analyse institutionnelle, elle, teiche pas a fournir d'explications basées
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sur une seule variable, mais essaie d'étudieerintion entre plusieurs variables pour
saisir la complexité d'une situation politique déen Comme une configuration
institutionnelle particuliere structure une sitoatipolitigue donnée, une approche
institutionnelle structure les explications desmim@énes politiques en fournissant une
perspective pour identifier le systéme de relationissant les différentes variabifes
Selon cet argument, que je retiens dans cette ,éfadalyse institutionnelle devient
donc une méthode ou une démarche qui structurenisép et non une théorie qui essaie

d'expliquer tout par les institutions.

3/ Vers un modele adapté au cas égyptien

On a discuté plus haut certaines théories d'écanpuolitique apportant de l'analyse a
I'évolution des finances publiques, une discussi@ant a clarifier mes positions
théoriques générales. Je voudrai pousser cettéfioglHion un pas en avant en
définissant les concepts de base de mon traval gire les variables dépendantes et

indépendantes.

3/ 1 Variables dépendantes et variables indépend@s : détermination des
finances publiques entre 'offre et la demande

Les théories d'économie politigue essayant de |[m@dides explications a
I'évolution des finances publiques sont baséesrseiconception, explicite ou implicite,
du pouvoir et de 'Etat. La théorie marxiste stmliste est fondée sur la conception
d'un Etat fonctionnel & une économie de marchéuet gouvoir contrdlé par une classe
sociale donnée, la bourgeoisie. C'est un Etatmagibet stratége qui essaie de garantir
et de préserver le systeme capitaliste et par qoesé les intéréts collectifs a long
terme de la bourgeoisie. Ainsi, le point de départette théorie est : les fonctions que
I'Etat doit remplir déterminent le montant des oesses qu'il extrait de la société. C'est
ainsi la demande (les besoins de I'Etat) qui déterffoffre (Ile montant des ressources
mobilisées). La théorie des choix publics, par mgnte prend pas I'Etat comme unité
d'analyse, mais ses dirigeants. Ceux-ci ont d€sétst et une rationalité qui leur est
propre : maximiser leurs recettes. Les capacitésdiigeants a imposer les impoéts
déterminent le montant des dépenses étatiques. d@anas, c'est l'offre qui définit la
demande.

Pour mieux saisir les finances publiques, il faah$cender ces deux positions
contradictoires en cherchant les rapports dialeetgentre I'offre et la demande ou entre
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les recettes et les dépenses de I'Etat. C'esueasouvent les besoins de I'Etat et ses
dépenses déterminent le montant des ressourcedis®edi Mais il existe d'autres
conjonctures ou la disponibilité de certaines tesea I'effet de produire des fonctions
ou permet la performance de fonctions qui n'exastigpas. Autrement dit, il n'existe pas,
dans une société donnée, de fonctions fixes qtet tBit remplir. Ces fonctions sont le
fruit de différentes variables: la disponibilitéesd recettes ainsi que le contexte
idéologique dominant (lequel doit définir ce quse Etoyens ou les groupes sociaux
doivent attendre de I'Etat).

L'importance d'inclure dans l'analyse a la fois lesettes et les dépenses
publiques et les rapports mutuels entre les deuwitpégalement utile quand on traite
des relations entre les différents groupes socitiume part et le régime/I'Etat d'autre
part. La position d'un certain groupe social semhdine a la fois par ce qu'il obtient de
I'Etat et ce qu'il doit lui donner. On peut aloosniuler I'hypothése que les groupes qui
obtiennent peu de [I'Etat doivent résister aux teets de se faire imposer une

contribution plus grande dans le financement datl'E

3/ 2 L'acteur public : gouvernement ou Etat ?

La dualité offre/demande reflete en partie la dédfitat/dirigeants. Quand on
pense au pouvoir politique en termes d'Etat, oh dai ce pouvoir une structure
impersonnelle ayant des fonctions a remplir, fadgequoi il va s'effondrer. Nicos
Poulantza¥ a fourni la conception structuraliste de I'Etaplas élaborée. Selon lui, la
relation entre la classe bourgeoise et I'Etat estralation objective. Cela signifie que si
la fonction de I'Etat et les intéréts de la clagseinante dans une formation sociale
déterminée coincident, cela est le produit de @glee du systéme lui-méme. La
participation des membres de la classe dominante tappareil d'Etat n'est pas la
cause mais le résultat de cette coincidence olgecti

Les théories du choix rationnel ont comme postutlt départ des
dirigeants/individus rationnels poursuivant de raamirationnelle leurs intéréts. Le
pouvoir devient alors un exercice de réalisatiorals personnels. Ainsi, si I'approche
structuraliste surestime la nature impersonneljeative de l'acteur public, I'approche
du choix rationnel surestime l'autonomie et la reapersonnelle de cet acteur.

Pour transcender cette dualité, il serait utiledser I'acteur public en un Etat
et un gouvernement. L'Etat est I'ensemble degutistis publiques ayant des lois et des

regles. Le gouvernement réfere a l'organisationrdegonsables en commande de la
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structure étatique. L'Etat est donc un concept llige que le gouvernement. Lorsque
jutilise le terme « gouvernement », je désigneprésident, le premier ministre, les
ministres et les hauts fonctionnaires publics. &atre, quand je mentionne I'Etat, je
pense soit aux institutions publiques en tant gabisations, soit aux regles et aux
traditions institutionnelles, formelles et infordes. Dans ce sens, 'Etat n'est pas une
structure monolithique ni un acteur unifié. C'esgbuvernement qui construit l'unité de
I'Etat. Il existe toujours des forces centrifuges sein de cet Etat étant donné que
chaque institution étatique a ses propres logighesjectifs. Le gouvernement essaie
de contrbler ces tendances pour réaliser ses dbjexet qui n'est pas toujours acquis.

Les frontiéres entre le gouvernement et I'Etatamé pas coupantes. En fait, il
existe une zone grise entre les deux. C'est tasljdifficile de marquer le point ou
s'arrétent le dictat des structures « objectivesou commence la marge de subjectivité
et de liberté humaine. Le concept d'institutiorsgigties aide a dépasser cette difficulté.
En fait, la désagrégation de I'Etat en différertesitutions aide a transcender cette
dualité, puisque ces institutions sont un intermiédientre I'Etat et le gouvernement. En
réalité, le gouvernement exerce son autorité ssodeté par le biais des institutions de
I'Etat. Les institutions étatiques ont en plus witrex sens qui est les régles et les
traditions formelles ou informelles qui formentcledre dans lequel les acteurs agissent.
Ce concept aide également a dépasser la dualigtditgubjectif puisqu'il facilite la

liaison entre les choix des acteurs et les congmidu systeme.

3/ 3 Cas spécifique de Etats rentiers

O'Connor fournit une théorie dans laquelle tousHests des pays capitalistes
sont condamnés a subir des crises budgétaireswselles produites par le fossé entre
des dépenses en perpétuelle croissance et deteselitées. Levi prétend que son
modele est applicable dans le temps et l'espacequmiitous les dirigeants sont
confrontés a des contraintes dans leurs tentatieatraire des ressources de la société.
En réalité, il existe des Etats qui peuvent se permde n'accorder aucune attention a
ces contraintes pour la simple raison gu'ils obigm des revenus exogenes. Ce sont les
Etats rentierS. Un Etat rentier est celui qui tire une part sabtelle de ses recettes de
I'étranger et sous forme de rente. Beblawi adaptéfinition de la rente proposée par
Adam Smith en tant que don de la nature commetlelpéL'économie rentiére, selon
Beblawi, est celle ou la création de la richesseestrée autour d’'une fraction minime

de la société. Le reste de la société est seulemmgagée dans la distribution et
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l'utilisation de la rente. C'est le cas par exengde pays du Golfe ou 2% ou 3 %
seulement de la société sont engagés, dans lagbiadet la distribution de la richesse
pétroliére, cette richesse qui rapporte de 60 % ¢ &lu PI1B*.

La définition s'applique a plusieurs pays arabdscains, et de I'Amérique
Latine. Tous ces Etats ne subissent pas les cotatsadécrites par Levi, ni l'impasse des
déficits budgétaires d'O'Connor parce que I'Etasisplement libéré de l'exigence de
taxer la population. Le concept de la rente pautdeaiger le défaut des théories basées
sur la supposition d'une économie close et autcdanComme l'indique le cas des pays
pétroliers, parfois les rapports entre une éconainle monde extérieur sont beaucoup
plus importants que les rapports entre les différeacteurs de cette méme économie. |l
y a certainement un probleme de rigueur quantd&fiaition de la rente comme un don
de la nature, puisque le pétrole nécessite egatetiesriravaux dans le processus de sa
transformation de son état brut a son état progee @dnsommation. Mais le concept
reste utile, puisqu'il existe une grande différemans les implications économiques et
politiques, entre les recettes étatiques proved@tiintérieur du pays par l'intermédiaire
de I'imp6t et celles provenant de I'extérieur pabihis de I'exportation des biens et des
services.

Dans le theme de la rente, il existe deux tendapcesipales : des théories
développées par des économistes pour analysefféés de la rente sur les variables
economiques et des théories développées par déslqmles ou des chercheurs
d'économie politique pour étudier les effets deelate sur les variables politiques. Les

deux tendances partagent la conclusion que la eenteeffet négatif.

La malédiction économique de la rente

Une des theses économiques sur la rente qui aaeucdngp d'écho récemment est
celle de la « malédiction des ressources », dépélpar Richard Aufy, selon laquelle
labondance de ressources naturelles nuit au dgpeioent économique. En fait, entre
1975 et 1997, les taux moyens de croissance dudBi3 les pays en développement
dépendant essentiellement de l'exportation de wess® minérales ne dépassaient pas
2,6 % par an, en comparaison avec des taux de 4jart les pays en développement
ayant des ressources naturelles plus faibles. ka a cette faible performance dans les
pays a ressources naturelles abondantes résiddadémsnule de production du secteur
minéral : le ratio du capital au travail, les lied@mestiques créés entre le secteur minéral

et le reste de I'économie. En fait, la productidnérale est intensive dans l'utilisation du
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capital et n'est que faiblement productrice d’engpl&n outre, cette production crée peu
d’échanges et de liens avec les autres secteutécdmomie. Les pays dépendants des
ressources afficheraient aussi une inégalité dentey croissante et parfois de pietres
résultats en termes d'indicateurs de développermentain. Par ailleurs, les revenus
(royalties et impbts) générés par I'exploitations deminerais, du pétrole et du bois
encouragent les comportements de « chercheursitisre et la corruption dans le secteur
public. lls faussent les décisions politiques, sapefficacité économique et fragilisent la
primauté du droff.

La méme thése de « la malédiction de la rente t& doémulée dans la célebre
théorie du « syndrome hollandais » développéegemttres, par Bruno et SathsLe
modele s'inscrit dans le paradigme néo-classiguatetprete les effets des ressources
rentieres a travers les mécanismes du marché. @elena d’abord été développé pour
décrire les dysfonctionnements de I'économie hdbase aprés la découverte et la mise
en exploitation d’importants gisements gaziers dassannées 60. Plus tard, elle a été
étendue a toutes les eéconomies dépendant de la. r&ime économie découvrant
d'importantes réserves d'une matiére premiere actare stratégique aura les effets
pervers suivantg
1) Un effet sectoriel : a la suite du boom, la spéasibn internationale s’accentue
dans le secteur de la ressource naturelle. Unbaffsement du secteur des produits
manufacturés est probable. Le secteur en croisszaquie I'essentiel des facteurs de
production car les opportunités de profit et ldaisss y sont plus élevées que dans le
secteur industriel.

2) Un effet sur la demande : la hausse des recet@gpaltation liee au boom
engendre une élévation sensible du revenu et dete dépense. La part de la dépense
allouée aux biens et aux services échangeables asgfeste par une croissance
accélérée des importations et déséquilibre la balanurante. La part de la dépense qui
s’oriente vers le secteur domestique (secteur&hmin soumis a la concurrence des
importations) exerce une pression inflationniste.

3) Augmentation du taux de change : les tensions tioflaistes alimentent une
élévation du taux de change. L'augmentation dessaieila monnaie nationale dégrade
la compétitivité des prix du secteur industriel@sg a la compétition internationale.

On observe enfin un accroissement du rapport elagseprix des biens
domestiques - prix des biens échangeables quiitrada incitation a investir dans le
secteur des biens et des services, car les opfiégute profit s’y améliorent. Au total,
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le secteur des biens manufacturés s’en trouve erdtaibli. En conclusion, le boom de
la ressource naturelle aura ainsi produit des dgsionnements macroéconomiques
(surchauffe inflationniste, augmentation du tauxctiange) et une hyperspécialisation
dangereuse en défaveur de l'induétrie

Cela constitue une présentation rapide du modékyddrome hollandais qui
a été appliqué plusieurs fois sur le cas égyptiendont I'application a été critiquée
Notre intérét ici est plutdét dans le modeéle de atEtentier qui prend un angle
d'économie politique et qui étudie l'effet de lateepar le biais de l'interaction entre des
variables économiques et politiques. En bref, disspays rentier, I'Etat devient
I'intermédiaire entre le secteur pétrolier et leteede I'économie. La fonction principale
de I'Etat rentier est d'organiser la collectiotaadistribution de la rente. Il est donc tout
a fait normal que I'Etat dans ces pays a un pousxgeptionnel sur la société. Non
seulement le gouvernement distribue les bénéficés @opulation, mais il est aussi
I'employeur principal dans I'éconorffieLe concept de I'Etat rentier suppose donc que
les caractéristiques spécifiques de la productionpétrole auront un impact sur la
configuration de I'Etat ou du pouvoir politique. e contente ici de cette présentation
assez bréve puisque la théorie de I'Etat rentier discutée en détail dans le dernier
chapitre qui étudie les liens entre 'Etat rengiela nature autoritaire du gouvernement

en Egypte.
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CHAPITRE 1

La genése des finances publiques égyptiennes



Chap. 1, Genese...

ette partie vise a exposer les grandes lignesé&eliition des finances

publiques égyptiennes au cours des deux derniecdesi Il s’agit de

montrer que le développement des recettes et dépgudbliques résulte
de l'interaction entre des variables économiquegditiques, a la fois intérieurs et
extérieurs. Il s'agira aussi d’expliqguer que cesalyiques de développement sont issues
de linteraction entre les objectifs définis pas legimes égyptiens, d'une part, et les
moyens financiers dont dispose I'Etat, d’autre.pamtrement dit, les objectifs déterminent
le montant des ressources nécessaires a I'Etat Ipouréalisation et, inversement, les
ressources disponibles délimitent les objectifs dé&gimes, ces derniers établissant

théoriquement leurs choix en fonction des moyems @ disposent.

1/ Mohammed Ali : création de I'Etat moderne

L’histoire moderne des finances publiques en Eggptemence avec la création de
I'Etat moderne sous Mohammed Ali, au début du li@eles Aprés la retraite de la
campagne francaise, I'élite égyptienne réussit @osar au Sultan ottoman la nomination
de cet officier au poste deali (dirigeant). L'Egypte retrouve alors une indépearaapar
rapport a 'Empire ottoman. En « despote éclairéohammed Ali se lance dans un
ambitieux programme de modernisation, qui reposgrande partie sur le contrle et la
centralisation du surplus économique. Cette césait@dn devient effective apres le
massacre des derniers mamelouks, responsablescddidlete des impots sous 'Empire
ottoman. Mohammed Ali réunit ainsi les recetteses8aires a ses visées réformistes et
d’expansion régionale : 'armée égyptienne modestefondée, mais aussi des écoles de
médecine, de traduction, I'école Polytechnique, etc
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La dynamique de la croissance des recettes et épsenses publiques sous
Mohammed Ali était en partie déterminée par la mtdode I'élite égyptienne de
moderniser le pays apres le choc de la campagneaiise.C’est donc le changement des
fonctions de I'Etat (c6té de la demande pour lesettes) qui a été le moteur du
développement. La structure politique du pays amsé son systéme économique
connaissent alors des modifications majeures. Ldrasation de la mobilisation des
ressources, entre autres, engendre une centkalisati niveau politique, dont le but est
d’écarter définitivement les mamelouks en tantfguee politique.

Au niveau économique, le gouvernement de Mohammkdéalise de grands
projets d’irrigation et met en place de nombreus&astructures, qui permettent d’élargir
l'assiette fiscale et d’augmenter les recettesktatl Au niveau social, I'exploitation des
paysans s’intensifie et ils sont I'objet d’'une ®répression. Le tableau suivant montre que
c'est la campagne qui a assumé I'écrasante majoie® impbts sous le regne de
Mohammed Ali.

Tablea,u 1
Recettes de I'Etat en 1840
En millions de piastres

Source de recettes Valeur %

Impbts fonciers 140,5 45,8%
Impots sur les palmiers 10,7 3,4%
Capitation 37,5

Capitation sur les chrétiens et les juifs 0,5

Impots sur les fortunes 0,3

Taxes sur le sel et spiritueux 1,8

Impots sur les marchés 0,3

Impots sur les aliments 11

Impots sur la chasse aux poissons 2,5

Autres impots 6,67

Total des recettes des impots 209,6 68,3%
Taxes douanieres 12,8 4,1%
Revenus du monopole des biens agricoles 64,5 21%
Revenus des biens manufacturés 19,8 6,4%
Total des recettes 306,7 100%

Source : KHALLAF HusseinL'évolution des recettes publiques en Egypte mmadée Caire : Institut
d’études et de recherches arabes, 1966 (en arabe).

L'échec du projet de Mohammed Ali aprés sa défaititaire contre les forces
européennes en 1940 stoppe I'expansion des re@ttthss dépenses publiques. La taille
de son armée est limitée, l'ouverture des fronsieBgyptiennes aux importations

étrangeres imposée et Mohammed Ali doit revoir Balsse son projet d’industrialisation.
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A partir de 13, et durant deux décennies, on nateepli de I'Etat en Egypte. Les projets de

modernisation sont abandonnés.

2/ Ismail : reprise de la croissance de I'Etat

Avec l'arrivée au pouvoir du khédive Ismail en 1868 tréve de I'expansion
étatiqgue prend fin. Ce petit-fils de Mohammed Adiut autant ambitieux que son grand
pére, définit son projet en ces termes : détackeypte de I'Afrique pour lintégrer a
'Europe.

La guerre civile américaine (1861-1864) ayant umsterme aux exportations du
coton fournit a Ismail une opportunité sans préesedee prix du coton égyptien connait
alors une hausse considérable, gonflant les recetel'Etat. Entre 1861 et 1864, les
recettes triplent quasiment, passant de 2,1 a 6lBoms de livres égyptiennés
Paradoxalement, 'abondance des ressources pamad h avoir recours aux dettes. On
verra plus tard que cette tendance est généralisygpte : le recours aux dettes est plus
fort durant les périodes de boom dans les recetd¢&tat que dans les périodes de déclin.

Durant le 19e siécle, 'Egypte poursuit son intéigraa I'économie mondiale,
dépendant dorénavant des exportations de matiegesgres sur le marché mondial. C’est
a cette période que les principales caractéristigies finances de I'Etat égyptien moderne
se dessinent, a savoir sa dépendance par rapposbatces exogenes, qui échappent en
grande partie au contrdle de I'Etat. Qu'il s’agisgel'exportation du coton ou du pétrole,
les cours des matieres premieres sont détermimegiés frontieres égyptiennes, ce qui
induit une tendance a des fluctuations rapidesred dans l'argent de I'Etat. Une autre
caractéristique des finances publiques sous leerédgamail est une exposition forte aux
interventions extérieures. La politique budgétéggptienne est formulée en consultation
et en coordination avec des forces/pays extériqamacipalement a cause du recours
massif aux dettes étrangeres.

La dynamique de I'évolution des recettes et de®nksgs durant le régne d’lsmail
se situe principalement du c6té de l'offre : lesetees. En fait, une hausse énorme non
attendue des recettes produit une politique publexpansionniste et, par conséquent, un
développement spectaculaire dans les dépensesd Quanoissance des recettes ralentit
ou quand les revenus baissent, 'Etat entre daestise budgétaire aigué qui entraine un
recul de son influence et de son intervention dassciété.

Si 'Etat de Mohammed Ali se caractérise par latregisation de la mobilisation
des ressources, I'Etat d’lsmail consacre la difpart’'un systéme archaique de finances

42



Chap. 1, Genese...

publiques et la mise en place d’'un systéme modérie.fin du régne d’lsmail, 'Etat est
en pleine faillite. Les pressions extérieures déhent sur la création de la Commission
supérieure d’enquéte (avec une présence fortealsubs de fonds), qui tente d’analyser
le systeme des finances publiques afin de proposprogramme de réforme qui permette
a 'Egypte d’apurer sa dette.

3/ L'ére coloniale
3/1 Réle « progressiste » de la colonisation en rexe budgétaire

La Commission conclut que le systeme des finanaddiques nécessite une
réforme globale. En effet, le régime fiscal apgacdiscur sous bien d'aspects. Les lois
financiéres ne font l'objet d’aucune publicationficélle, et ne sont donc pas
consultables De surcroit, l'opacité de la législation fiscagyptienne tient a ce que
lautorité qui établit les impots et les taxes b’pas clairement définie. En principe, c’est
le Conseil consultatif qui possede le droit d’étalels taxes et les imp6ts mais beaucoup
d’exemptions sont accordées par ordre verbal duligb®
La Commission fournit des propositions de réforndest voici les principale’

1) aucun imp6t mis en recouvrement autrement quetu d’'une loi publiée dans un
recueil officiel ;

2) les lois fiscales doivent étre appliquées a tesabitants de 'Egypte sans distinction
de nationalité ;

3) suppression de toutes les taxes d’'un produiitnmeidont le recouvrement est onéreux et
difficile ou dont la perception entraine des meswexatoires comme I'imp6t personnel,
droit d’octroi et de voirie et de marche dans Idages, etc. ;

4) Suppression de la corvée pour tout travail reciedé d’utilité publique.

L’année 1880 voit I'application d’'une décision dait entrer les finances publiques
égyptiennes dans I'époque moderne : pour la prenfigis, le gouvernement égyptien
produit un document, le budget, qui consigne tol#ssecettes et les dépenses de I'Etat.
Du point de vue financier, cette mesure représentehangement conséquent puisqu’elle
permet de mesurer I'équilibre entre les recettdssetiépenses. Du point de vue politique,
ce pas marque une séparation entre le budget adw rdii khédive et celui de I'Etat, avec
de surcroit un engagement du gouvernement d’infotene peuple » de ce qu’il fait avec
son argent.

Les dernieres années du 1Secle connaissent aussi l'affaiblissement ou la

disparition des deux formes d’'impdts les plus vexas. Dans un premier temps, la corvée
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est adoucie puis, par le décret du 19 décembre, 188¢llahs ne sont plus astreints qu’'au
gardiennage et a la surveillance des digues, gimsiux travaux d’urgence pendant la
cru€. En outre, les impdts spéciaugegya sur les chrétiens et les juifs sont supprimés,

marqguant ainsi la consolidation du concept detayenneté.

3/2 Conséquences négatives de la colonisation :téyse de la capitulation
Si lI'influence coloniale européenne a permis la eragation de quelques aspects

du systéme des finances publiques, elle a cepebttanié son développement. En fait, la
croissance du commerce et de l'industrie a ladirifle siecle et au début du 20e aurait da
donner une nouvelle assiette fiscale a I'Etat. N&systéme de capitulation empéche alors
limposition fiscale sur ces deux secteurs en dssement. Ce systeme, instauré sous
'Empire ottoman au 16e siécle, accorde en effstad@mptions fiscales aux Occidentaux
qui résident dans les différentes provinces de [jEen dont I'Egypte. Les traités de
capitulation — a cause du caractere religieux dissde I'époque — servaient a exempter les
étrangers des imp6ts vexatoires, notamment « latati@pm », considérée en droit
musulman comme une sorte de rancon, un signe déusker fiscalé. Le systéme de
capitulation avait pour but d’attirer les étrangers leur rendant possible I'exercice du
commerce dans 'Empire, sans qu’ils soient expasesabus des autorités locales, mais
plus I'Empire ottoman devenait faible, plus cesvigges dégénéraient en abus
redoutables

L’exemption fiscale accordée au commerce et adstde faisait que I'agriculture
seule assumait la fiscalité au moment ou la predqtedité des terres agricoles était
possédée par les Egyptiens. La part des étrangassla propriété fonciére connaissait une
décroissance continuelle et la contribution de desniers aux dépenses publiques
diminuait d’autant. Cette part était de 9 % en £92% fardeau des impbts directs en

Egypte était essentiellement assumé par les paygaide tableau 2.
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Tablea,u 2
Recettes de I'Etat en 1904
En milles de L.E.

Impots fonciers 4600 41%
Impots sur les immeubles 121

Impots sur les palmiers 143

Taxe sur le sel et le tabac 1290

Impots sur la chasse aux poissons 48

Droits sur les documents officiels 17

Autres impots 54,6

Total des recettes des impots 6273,6 55,5%
Taxes douaniéres 1150

Revenus des services publics (trains, postes, etc.) 2740

Revenus des services administratifs 898

Rente des terres et des immeubles publics 90

Part des salaires payés pour les assurances 67,4

Total des recettes 11284 100%

Source : KHALLAF, Hussaynl'Evolution des recettes publics dans I'Egyptederme. Le Caire :
Institut d’études et de recherches arabes, 196&réde).

Outre le manque d’équité sociale qu’il induit, oestéme bloque le champ de
I'action de I'Etat. En 1925, la charge fiscale péie est d’environ 1,5 L.E., chiffre trés
inférieur a celui des autres pays. En fait, la gbat'impo6t par téte pour 'Angleterre est de
15,4 shillings, pour la Francge 702 F.F. Il y a, bien sir, de grands écarts entre les
revenus des citoyens en Egypte et ceux de ces mmyss néanmoins les prélévements
fiscaux de I'Etat égyptien (6 % du PIB) sont coésés comme trés faibles par les experts
des finances publiques de I'époque, tel Abdel HaR&oha Al-Rifa’.

La soumission des étrangers a la fiscalité étaé tevendication égyptienne
importante depuis la montée en puissance du néisor@egyptien au début du 20e siecle.
Mais il existait des résistances fortes de la gastintéréts européens présents dans le pays.
On trouve un de ces arguments contre limpositi@s @trangers dans la colonie
européenne d’Alexandrie qui considere que si ladmire est lourdement taxée, c’est
parce que la plupart des dépenses publiques sqgpibydes a I'extension des terrains
cultivables, la création de canaux, de cheminsedeetc. En outre, la colonie déclare que
le gouvernement égyptien connait une situationnfiitre satisfaisante Un autre
exemple concerne la position de la Chambre comalerdiritannique. L’article du
Monthly Journal of the British Chamber of Commedeeseptembre 1927 plaide pour que
les étrangers soient toujours exemptés d’'impoétgoluanal arguait du fait que les étrangers
ne profitaient pas des services scolaires, degédpidu ministere de la Justice (sauf les
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tribunaux mixtes), des prisons, des subventionsiraversité d’al-Azhar, du Parlement,
etc!? Cette position sur la question refléte une notiépassée de I'impdt comme une
prestation en échange de services directs.

3/3 Abolition du systeme de la capitulation

Le premier pas vers l'abolition du systéeme de cdgtion est le traité de 1936,
signé entre le gouvernement égyptien et la Gramé&aBne. Une indépendance plus
grande est accordée a 'Egypte. Selon le traité&riende-Bretagne doit aider 'Egypte a
abolir le systeme de capitulation, ce qu’elle &¢ai 1937, quand elle a regroupé les douze
pays qui en bénéficient lors d’'une conférence a théoarx, en Suisse. Un accord sur la
suppression de la capitulation est conclu. Et,8091une loi d'impdt sur les revenus est
votée au parlement égyptien.

Dans les années 1940, le budget de I'Etat conna@ croissance rapide.
L’annulation du systeme de capitulation et l'impinsi des impbts sur les revenus
permettent & I'Etat de jouer un role plus actifefauix défis de la guerre. Pour la premiére
fois, le gouvernement intervient pour subventionmeelques biens de consommation de
masse dont les prix flambent. Apres la guerre,aig Bncore une stimulation des dépenses
publiques. En effet, les conflits sociaux s’intéesit et la gauche égyptienne, avec ses
revendications de justice sociale, monte en puissab’éducation primaire gratuite est
mise en place. La tendance a la croissance dessEppubliques a donc précédé le coup
d’Etat de 1952 et c'est l'accroissement des resefiablics et lintensification des

demandes sociales qui I'ont stimulée.

4/ Le passage a I'étatisme nassérien

Il est généralement admis que Nasser est arriygoauoir sans aucun programme
socialiste sur le plan socio-économitjie.e régime des « Officiers libres » commence
méme avec la pendaison de deux chefs ouvriers wpierdt organisé une greve. La
politique économique du début des années 1950 a pojectif de stimuler les
investissements privés, nationaux et étrangers badsastrie. Le passage vers |'étatisme
est un processus lent, qui prend a peu prés urendiég pour culminer en 1961 avec la
nationalisation des grandes entreprises industsiet commerciales. La transformation du
systéme socio-économique a pour moteur princip@ certaine conjoncture politique
intérieure et internationale et un processus deaéation et de renforcement du contrble
politique.
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Le régime des « Officiers libres » cible avant tlautlasse des grands propriétaires
fonciers, liée a la monarchie et a la colonisabiatannique. En plus de ce motif politique,
le régime nassérien vise un transfert des investisats de I'agriculture vers l'industrie.
Au lendemain du coup d’Etat de 1952, lindustriafisn est le mot d'ordre. Mais la
confiscation des biens des grands propriétairedyitrain effet inattendu : il augmente la
méfiance des capitalistes en général, y comprisirthsstriels ; cette confiscation étant
percue comme une attaque directe contre la prépr@ivée. Le processus de
décolonisation ou de « lutte pour la libérationiovale » crée un terrain favorable au
développement de I'étatisme.

L’année 1956 fut un tournant vers I'étatisme. Sail@attaque menée par la France,
la Grande-Bretagne et Israél contre 'Egypte, @m@& nassérien nationalise la plupart des
intéréts européens, en plus du Canal de SuezJaloationalisation a déclenché la guerre.
L’Etat égyptien se trouve en possession d’une bgamte des entreprises industrielles et
commerciales, des banques et des sociétés d’asesrabes recettes et les dépenses
publiques augmentent considérablement et le powdsifEtat sur 'économie se trouve
renforcé. Le plan quinquennal de 1957 a pour betindustrialisation accélérée, basée sur
une coopeération entre secteur public et secteué.p@e dernier est chargé de fournir la
moitié des nouveaux investissements dans I'indystnais il échoue dans cette tache. Ce
qui pousse Nasser a nationaliser, en 1961, toetegrandes entreprises du pays. Durant
plus d'une décennie, le secteur privé n'aura qual@ marginal a jouer dans I'économie.

Le passage a l'étatisme dans les années cinquargei@nte a lieu dans un
contexte international marqué par la guerre frome, les tentatives de I'Union soviétique
de propager son modele dans le Tiers-monde etapplate hégémonique du paradigme
economique keynésien. Cela renforce les tendandatstés dans les pays en
développement en général, et en Egypte en padiclliUnion soviétique ne propose pas
seulement au Tiers-monde un modele de modernisatiafindustrialisation rapide, mais
elle offre aussi un soutien technique et finanai@ pays qui se déclarent anticapitalistes
et qui ménent des politiques anti-américaines disomcidentales. A cause des facteurs
régionaux (soutien occidental pour Israél) lEgypténe a cette époque une politique anti-
occidentale. Le poids stratégique, politique etuwrel de 'Egypte permet a I'Etat de
devenir le premier réceptionnaire de l'aide sogiétiau niveau mondial. Cela n’a pourtant
pas empéché 'Egypte de recevoir de l'aide de [€ue

Les finances publigues égyptiennes sont ainsi né@gjupar une certaine
dépendance envers l'étranger. Le message de Nasses successeurs était que plus
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I'Egypte jouait un role régional actif, plus ellecevait des ressources étrangéres. Il ne
s'agit pas de dire que le régime nassérien adaitkoix politiques en fonction des besoins
de mobiliser des fonds exogenes, mais la conveegentre certains intéréts égyptiens et
soviétiques a garanti & 'Egypte un soutien miktat économique du bloc de I'Est. L'aide
soviétique a donc constitué pour le régime nassérie moyen de réaliser ses objectifs
intérieurs et extérieurs. Mais souvent les moyaissént leurs marques sur les objectifs,
surtout lorsque ces derniers deviennent vaguesmaissent des échecs sévéres. Dans ces
moments, les moyens se transforment en buts propires, la mobilisation des ressources
hors des frontieres égyptiennes se transformain diwoyen de réaliser des projets
intérieurs et extérieurs en un objectif auquel tégimes égyptiens adaptaient leurs
politiques, non seulement étrangéere mais aussiieot@. Quand Nikita Khroutchev se
rend en Egypte en 1964 pour linauguration d’'unevedle phase des travaux du Haut-
Barrage — que I'Union soviétique financait —, lginde égyptien se voit contraint de libérer
des milliers des communistes alors sous détentienleader soviétique ayant fait
comprendre gu’il ne se rendrait pas dans un payesaommunistes étaient victimes de
telles répressions.

L'aide étrangére a donc, en partie, dispensé I'Heamobiliser des ressources a
lintérieur du pays. Si I'on ajoute a cela que kEgime nassérien a eu recours a la
confiscation et a la nationalisation pour mobilig&s ressources, on peut comprendre
pourquoi le systeme d’'imp6ts n’a connu aucun dépEonent important durant la période
nasseérienne. De surcroit, la nationalisation duaCde Suez a constitué une des sources
principales du budget égyptien. C'est l'origine Idgat rentier, qui obtient une partie de
ses recettes en dehors de I'imposition fiscale.

La défaite de 1967 et la préparation a la guerré3¥# augmentent les dépenses
publiques et accentuent la dépendance de 'Egyote d l'aide étrangére. Aprés la guerre
des Six jours, il faut reconstruire une armée presggtruite. Dans ce conflit, L’'Egypte a
perdu les champs pétroliers du Sinai — fournissdiunse grande part de la production
pétroliere du pays — ainsi que les recettes du ICamaSuez, fermé apres la guerre.
L'assistance soviétique ne suffit pas a couvrir éfferts de guerre. En 1969, les pays
arabes, réunis a Khartoum, décident d’accorderutien financier aux pays qui sont sur
le front avec Israél. Ainsi, 'Etat peut reconsteuson armée, subvenir aux besoins de la
population, et déclencher la guerre. Les exigedoesonflit égypto-israélien accentuent la
fragilité des finances publiques et leur dépendgaceapport aux ressources extérieures.
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5/ La politique d’ouverture

Avec l'adoption de la politique d’ouverture écongore (nfitah) et la conciliation
avec Israél, Sadate est sous le feu des critiquesjuelles il réagit en déclarant qu'il n'a
pas une grande marge de manceuvre, puisque la pé®da guerre, 1967-73, a ruiné
I'Etat. La gauche nassérienne n'accepte pas cettion des faits et voit dans la dérive a
droite du nouveau Président une facon de remettreaese les acquis de la période
nasseérienne. Sadate avait, il est vrai, avant ngmearrivée au pouvoir, des inclinations
vers I'Occident en général et vers les Etats-Unigparticulier, inclinations réprimées vu
l'orientation anti-occidentale et « socialiste o@te par son prédécesseur. || commence
son mandat en évingcant ses adversaires qui sen@&uiaétre les héritiers de la tradition
nassérienne. Mais le fait que Sadate a été chaisiNasser, et qu’il existe malgré les
ruptures une continuité entre les deux régimes] simpliste toute explication de cette
dérive a droite par le simple choix d’'un présiddrm. transformation de I'Etat a cette
époque est un processus qui doit étre resitué dansontexte intérieur, régional et
international.

L’Etat sort du conflit de 1967-1973 financiéremersangue. Pendant le conflit, la
majorité des ressources sont mobilisées a desnfilimires. L'investissement dans les
infrastructures et dans lindustrie est quasimetgrrompu. Une politique d’austérité est
adoptée, et un impot spécial (la loi 23 de 1967'idg06t de la sécurité nationale) pour
financer les efforts de guerre est imposéAucun bruit ne doit cacher le bruit de la
guerre » tel est le slogan du régime pendant toute laedde2la guerre. Mais quand elle
prend fin, I'Etat doit répondre aux attentes et demandes réprimées. Or, 'aide arabe qui
a constitué une des sources principales du budgetamt la guerre a fortement dimintié
D’autre part, sous l'effet conjugué de la récessioonomique a 'Europe de I'Est et de la
politique de détente entre les deux blocs, la tecelae I'Union soviétique a s’assurer des
alliés dans le Tiers-monde par le biais d’un souéeonomique est moins marquée. Les
ressources exogeénes de I'Egypte chutent. C'est dansontexte qu’il faut situer la
transformation de I'Etat égyptien de I'étatismesver marché et de lalliance stratégique
avec I'Union soviétique vers une coalition avecBgat-Unis.

La transformation des orientations intérieuresxéérgeures du régime égyptien lui
garantit un flux d’aides étrangéres. En 1975, leatde Suez est réouvert au transport et
les champs pétroliers, récupérés grace a la gderr£973, recommencent a fournir des
revenus. La rente est & nouveau fluente dans $ertqgublic L'Etat a donc subi une
transformation rapide de son idéologie, de sa igot économique et de sa politique
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étrangere. Mais les finances publiques ont gandéttait essentiel : une prédominance de
la rente plutdt que des imp6ts. Cette rente a pedniiEtat d’augmenter ses dépenses en
pourcentage du PIB malgré I'adoption de la poligicqliouverture économique (voir le
graphique 1). Ainsi, on assiste a une situationgoi@e par un divorce entre l'idéologie du
régime et le fonctionnement de I'Etat.

Graphique 1
Dépenses et recettes publiques en pourcentage dBPI
70
50 p— >
40 - recettes
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10 T T T I I I I
1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980/81 1981y2
source: AHMED SadedRublic finance in EgyptMashington: the World Bank, 1984,
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Conclusion

Pour illustrer, les fondements des finances pubBgomodernes en Egypte ont été
instaurés dans le 19siécle et évolué au 20e siécle. Le développement de
I'interventionnisme étatique est le produit dediaction entre les choix du régime et les
ressources disponibles a I'Etat. Le développement'é@tonomie mondiale ainsi que
I'intégration de I'Egypte dans cette économie & das variables exogenes un élément
essentiel déterminant I'évolution des financesiggtes. La montée en puissance de
Egypte en tant que force régionale importanteaeagti a 'Egypte un flux permanent
d'aide étrangere depuis les années 1950. Outituge$a manne pétroliere et les recettes
du Canal de Suez ont doublé les recettes de |&tdhi a permis de jouer un role
interventionniste important dans la société égypie abstraction faite de l'idéologie

adoptée par le régime : étatisme ou libre marché.
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Chap. 2,Dynamiques.

e chapitre analyse la dynamique de I'évolution faemnces publiques en

Egypte dans les années 1980 et 1990. L’hypothémsecée ici est que

I'évolution du poids de I'Etat dans I'économie ri’gsas seulement le
résultat du choix idéologique et politique du régimais le produit de I'interaction entre
ces choix et les ressources disponibles a I'EtatteChypothése peut donner un sens au
paradoxe des années 1970, quand la politique dealibation économique adoptée par le
régime de Sadate en 1974 s'est soldée par uneehdugsoids de I'Etat dans I'économie
plutét que par son déclin. La méme hypothese véigeigy un paradoxe semblable, quand
la politique des réformes économiques libéralesptopar le régime de Moubarak en
1990 aboutit a la hausse des dépenses publiquespaort au PIB plutét qu'a leurs
baisses. Il sera montré ici que les variationsdegpiet arbitraires dans le flux de recettes
publiques ont eu un effet de « sabotage » sur ddiigpies choisies et adoptées par le
régime.

Dans ce chapitre, il ne sera pas question deslgléies recettes publiques (leurs
origines) et ceux des dépenses étatiques (leumudbés). Je dégagerai les grandes lignes
de I'évolution du poids de I'Etat dans I'économifinad’en identifier la logique. Cela
permettra de donner une vue d’ensemble de I'éwrutiu budget égyptien, et préparer
ainsi le terrain pour les analyses détaillées desttes et dépenses publiques dans les

chapitres a venir.

1/ 1981: Changement de paradigme dans le discoursodomique officiel
Quelques semaines apres l'assassinat de Sadaéelaleteur en chef du quotidien
semi-officiel al-Ahram, Ibrahim Nafi’, dont les articles sont un indicatele la politique

officielle, a admis la profondeur de la crise éanigue. Au point méme qu’il la convoqua
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comme une des raisons de la violence débouchaitassassinat du président. Quelques
jours avant la disparition de Sadate, ce méme tédaen chef n’en avait pas moins
affrmé la stabilité de I'économie. Dans lartictpui suivi I'arrivée de Moubarak au
pouvoir, Nafi' critique aussi certains groupes quit prospéré dans le contexte de la
politique d’ouverture économique, notamment lesartateurs. Cet article constitue un
des premiers signaux de la nouvelle orientationpto par le nouveau régime. Cette
nouvelle orientation reflete plus qu'un pessimigmssager produit par le ralentissement
de la croissance économique en 1981 (voir le ggajehl).

Le nouveau gouvernement, choisi par Moubarak, @ébsbn mandat en
reconnaissant la crise économique. En effet, léstnnde 'Economie admet que I'Egypte
souffre de divers probléemes économiques et quebtes chiffres présentés par les
gouvernements précédents sont le fruit de frauteistique$. En outre, un rapport de la
Banque centrale releve le déclin du taux de cro@sdes secteurs économiques productifs
(industrie et agriculture) en comparaison aveséeseurs de service apres I'adoption de la
politique d'ouverture économigde Un autre rapport du parti National démocrate au
pouvoir, publié quelques mois aprés l'arrivée deubbrak, plaide pour la rationalisation
de la consommation et pour le controle des impiorigt Les signes d’'un changement sont
clairs apres les déclarations du nouveau présigelon lesquelles kessence de toutes
réformes économiques doit étre la stimulation dpriaduction et de taux d’épargne et le
controle de la consommation et de I'importatign En outre, le président affirme que la
politique d’ouverture ne serait pas abolie, magnaie que &Etat a le droit, voire
I'obligation, de faire la distinction entre des adtés productives qui ont un effet positif
non seulement sur des individus mais aussi sugd®mges, et des activités commerciales
qui ne profitent qu'a une minorité au détriment desres»’.

Qu’un nouveau régime entame son mandat en rejddamesponsabilité des
problemes économiques sur son prédécesseur est fatitbanal. Le changement dans le
discours économique consiste plutoét dans la dié&fimitles problémes économiques avec
les solutions que cette définition implique. Mowdaest venu au pouvoir durant le boom
économique de 1974-1985 : le marché pétrolier nanslibit un second choc, ce qui
augmente les cours du pétrole et donc les recdttekEtat ; le canal de Suez injecte
chaque année des millions de dollars dans lesesaids I'Etat ; la manne de l'aide
étrangere se maintient. Voila pour les recettesliguds. Quant aux revenus de la
population, ils augmentent du fait de I'accroissetrdes recettes de I'Etat d’une part, et
grace aux millions d’Egyptiens travaillant dans peys arabes pétroliers d’autre part. Ces
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émigrés assurent le transfert de milliards de doBaleurs familles. Enfin, le tourisme est
en pleine croissance et entraine des retombéescimas conséquentes pour tout un
secteur de la population. Dans les années 197gypte a enregistré ses taux de croissance
les plus élevés du 2@&ecle. Voir graphique 1. En 1976, ce taux a dépd$s%, un
résultat que trés peu de pays ont atteint.

Graphique 1
Taux de croissance du PIB %
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Source : THE WORLD BANKgdata query, diverses années

La décennie 1974-1985 est réputée étre, dansdeatitire économique sur 'Egypte,
une phase de croissance et de prospérit€ourquoi parle-t-on alors d’une crise
economique au début du mandat de Moubarak ? Mrasique la croissance économique
avant Moubarak est stimulée par des revenus renékerexogenes, ce qui n’était pas
tenable sur le long terme. Du point de vue de temalité économique, il y avait donc
matiere a s’inquiéter. Mais quand les orientatiéaenomiques d’un régime changent, il
faut aller plus loin que la rationalité économigetechercher les intéréts du régime, qui
consistent a construire une légitimité et a créer base de clientéle. En réalité, tandis que
la croissance économique maintient des taux élelgant les années 1970 et au début des
années 1980, les salaires réels des fonctionnetirdss ouvriers d’Etat sont en chute libre.
En fait, le flux d’argent venant de I'extérieur anailé le taux d'inflation. La part des
salariés dans le PIB a chuté de 50 % & 30 % efift@ &t 1978 Le probléme ne se limite
pas a la baisse des revenus absolus des fonctieandli se manifeste aussi dans un
appauvrissement relatif di a I'enrichissement d&sigroupes, qui adoptent en plus des

comportements ostentatoires de consommation. Malibest pourtant venu « restaurer la
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justice » en faveur de cette classe de salariést@u sein des structures d’Etat qu'il a
essayé de créer son assise sociale ou sa baserdelel Mais en fait, la principale action
du président en faveur de ces salariés s’est résan@reconnaissance de I'existence d'un

probléeme économique urgent autour duquel il fatléitlencher un débat.

2/ 1982 : conférence pour les réformes économiques

Le nouveau président décide d’organiser une comdééreen février 1982 pour
discuter de la crise économique. Dans le discoumawdyuration, il affirme que le but de
cette conférence est d’entreprendre une évaluat@ma situation économique, afin de
dégager un plan d’action et non de simples résaigtgénérales. La conférence rassemble
des économistes de tous bords, des libéraux jusg@@ammunistes. Sa déclaration finale
est claire dans sa conception des changementdigseredl s’agit de «.retourner a la
planification au niveau économique et social etrigioter la politique d’ouverture
économique vers la productiofl. Le secrétaire général de la conférence déclareftds
gu’il n'y a pas de renversement de la politiqueudi@rture, mais une simple réinstauration
de la planification économique pour permettre atafEde réaliser ses objectifs de
développement.

Le processus de libéralisation économique queatSaal/ait commencé en 1974 est
contrblé avec l'arrivée de Moubarak. Les attaqueséars par les médias officiels et semi-
officiels contre le président Nasser et son étaisiminuent sensiblement. Par contre, les
critiques adressées a la politique d’ouverture ddag envahissent les médias officiels,
semi-officiels et les journaux d’opposition. Plusi® hommes d’affaires associés au
président Sadate, dont son frere méme, ont ététégupar la justice. Et les personnalités
politiques réputées sadatiennes sont écartées agops clés dans le parti National
démocrate au pouvoir. Moubarak recrute aussi plusieadres politiques nassériens ou
associés au courant nasséfemmme Réfat al-Mahgtb, Mufid Shihab et Mahmoud al
Sharif. Le début de I'ere Moubarak suscite desaopar rapport a un retour a une version
de létatisme des années 1960, ou tout au moinsn ecantrble du processus de
libéralisation et au maintien d’'un systeme hybrntenant a la fois des éléments
nassériens et sadatiens.

Comment peut-on expliquer ce changement dans déeutis économique officiel ?
S'agit-il d’'une différence entre le style politique Moubarak et de SadateEn réalité,
l'arriere politique et la personnalité des deuxspténts sont tres differents. Sadate n'a
passé qu’une breve période dans I'armée, en tawifigier. Et durant cette période, il est

57



Chap. 2,Dynamiques.

engagé dans la politigue au point d’étre impligaé@sdl'assassinat d’'un homme politique.
Sadate se distingue par un style frontal avec un gour les risques. Ce qui lui a permis
d’entreprendre des changements importants quieuntté les intéréts de certains groupes,
mais en ont élevé d’autres dans la hiérarchie odéoubarak, en revanche, a fait toute sa
carriere dans I'armée et n'avait aucun role palidni le moindre goUt politique, comme
le dit Springbord’) jusqu’a ce que Sadate le choisisse comme vicsidanét, en 1975. Il se
présente plutét comme un féru de travail ou commean manager. C’'est un homme qui
a grimpé au sein de la haute fonction publiqueyizgposte de la présidence. Moubarak
est donc un haut fonctionnaire, qui préfére leesbglreaucratique dans la politique et dans
la gestion des affaires économiques. Il ne fautqudsdier non plus qu’en tant que vice-
président, Moubarak a été témoin des plus vastesités) sociales qu’ait connu I'Egypte
en un demi-siecle. En janvier 1977, le gouverneraagimente les prix de certains produits
de base, comme le pain, I'huile et le sucre. Latiéa est violente. L’'armée intervient et
réprime durement les émeutes. Cette expériencasadsaite marqué le style politique de
Moubarak qui adopte la prudence et la mesure darslées changements de la politique
economique. Au vu de cet itinéraire, n'est-il pagique que Moubarak, plus que son
prédécesseur, mette en valeur la planification @cdgque?

La présidence reste en Egypte le centre du poetdibut changement dans cette
institution impligue des modifications importaniens les contours de la vie politique et
economique du pays. Néanmoins, le retour relati§ We paradigme de planification ne
peut pas étre completement saisi sans la priserapte des moyens utilisés : si Moubarak
a choisi que I'Etat devait jouer & nouveau le dieplanificateur, c'est parce qu'il en avait
les moyens. En effet, les recettes publiques édtaiemcette période a leur apogée. L’année
1980/1981, qui a précédeé larrivée de Moubarak @uveir, a vu le taux le plus élevé de
recettes publiques en pourcentage du PIB : 42 % gvaphique 2). Moubarak a renforcé

la planification étatique grace a cette flambéerdesnus publics.
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Graphique 2
Dépenses et recettes publiques en pourcentage dBPI
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La tendance & la croissance du role de I'Etat comsmelans les années Sadate.
Comme le montre le graphique 2, les dépenses uslign pourcentage du PIB passent de
48 %, en 1974, a 61 %, en 1980-1981. Le processUibétalisation économique connait
un coup dur en janvier 1977, quand l'accord avede.l.l. est enterré par les manifestants
qgui envahissent les villes égyptiennes. Ce sonéfesutes sociales les plus violentes du
20e siecle. Non seulement le gouvernement revientsa décision de réduire les
subventions, mais il les augmente. Elles passetbde% du total des dépenses, en 1977,
a 20,5 %, en 1980-198"1 Ce blocage de la politique de libéralisation ésnigue n’est
pas seulement le produit de la résistance de lalgiign ou de la bureaucratie. Ce qui a
rendu ce blocage possible est la croissance raj@deaecettes publiques qui sont passées
de 28 % en pourcentage du PIB, en 1974, quand &adabnce la politique d’ouverture, a
43 %, en 1980-1981, 'année de son assassinat. En outre, 'embauehs & secteur
d’Etat n'a pas été affectée par la politique d’'otwme. Celle-ci a maintenu un taux de
croissance de 9,6 % entre 1973 et 1980-1981. Ampiart de I'Etat dans 'emploi total en
Egypte passe de 15,9 %, avant 'adoption de laigaéi d’ouverture, en 1973, & 21,9 %, en
1979°. Autrement dit, le retour relatif & la planificai durant les premiéres années du
mandat de Moubarak s’inscrit dans la continuitd’eansion de I'Etat qui a marqué les
derniéres années de Sadate. L'arrivée de Moubarakavoir, toutefois, donne l'occasion
de formuler une nouvelle idéologie, un discouraret politique économiques qui refletent

les évolutions déja constatées dans les finanda&pas.
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3/ 1984 : fin du boom des recettes publiques

Dans cette section, je vais montrer, par l'interiziéel d'une série de graphiques,
I'affaiblissement de I'Etat rentier en Egypte déesannées 1980.

Quand Moubarak arrive au pouvoir, les dépensd&ta, en pourcentage du PIB,
atteignent un niveau exceptionnel dans le mondes, ¢ho bloc soviétique. Le graphique 3
le montre en comparant I'Egypte a d’autres paysi@reloppement ou de la région. Seul
Israél dépasse I'Egypte dans le poids des dépeubligues.

Graphigue 3
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Le role fort que joue I'Etat au début des année8018st basé sur un flux de
ressources rentiéres. Plus de la moitié des receét¢Etat ne proviennent pas de I'impét.
Le graphigue 4 montre, en termes comparatifs, lelspepécial que représentent les

recettes non fiscales dans I'économie.
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Graphique 4
Recettes non fiscales en % du PIB en 1981
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Moubarak a aussi pu garantir des flux d’aides g&ees qui ont fait de 'Egypte un
des pays les plus soutenus du Tiers-monde (vogrdghique 5). L'aide américaine
constitue 'essentiel de ces flux, avec prés de ddiliiards de dollars par an. L’Egypte est

le pays le plus soutenu par Washington, apréslisraé

Graphigue 5
Aide étranger officiel dans les années 1980
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Le boom des revenus s’est vite inversé. Deux anagess I'arrivée de Moubarak
au pouvoir, les recettes chutent. Et le contre-gi@wlier affecte le trésor public égyptien.
Le graphigue 6 montre I'évolution des cours dugiétdepuis 1981.

Graphique 6
L'évolution des prix du pétrole en dollars
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Source: Egyptian general petroleum corporatiomaual reports années diverses.

On a vu précédemment que 'Egypte, dans les ari#86; est I'un des principaux
bénéficiaires de l'aide étrangere dans le TiersdaoRependant, durant les mémes années
cette aide diminue en pourcentage du PIB égyptien.crises budgétaires et le contrble
des dépenses publigues poussent les pays déveldppateurs a revoir leur aide a la
baisse en pourcentage de leurs.MDRautre part, la croissance démographique en Egypte
fait chuter l'aide par habitant. Méme si l'aideaétgere reste stable en terme abssdn
effet sur 'économie est moindre du fait de I'aglissement méme de cette économie. Le
graphique 7 montre la tendance de l'aide a la baaspourcentage du PIB dans les années
1980.
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Graphique 7
Aide étranger en Egypte dans les années 1980
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Les revenus rentiers en Egypte comprennent lestescdu pétrole, celles du canal
de Suez et celles de l'aide étrangére. Le graphBumontre les changements que
connaissent ces trois sources de revenus dansriées11980.

Graphique 8
Recettes non fiscales en pourcentage du PIB
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Source: IMF, Governement Finance Statistics Yekrii@91, P.106.
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La baisse n'affecte pas que les recettes rentideekEtat, elle agit aussi sur les
recettes fiscales. En fait, environ le tiers depdta sur les entreprises en Egypte provient
de l'imposition fiscale sur les exportations durplet et sur les recettes du canal de Suez.
Ainsi, le déclin subi par ces deux sources de nevefest-il traduit sur les recettes fiscales.

Graphique 9
Recettes fiscales en Egypte dans les années 1980
en % du PIB
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Le résultat de la baisse des recettes rentiérdsaaties de I'Etat nest que la

diminution du total des recettes de I'Etat. Le gigpe 10 montre la tendance.
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Graphiquel0
Recettes publigues en Egypte dans les des 1980
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La chute des recettes publiques et 'échec a faieebaisse correspondante dans les
dépenses étatiques lancent I'Etat égyptien damsida budgétaire la plus aigue du 20e
siécle. Le graphique 11 montre en termes compsrai€, dans les années 1980, 'Egypte

maintient 'un des taux les plus élevés de définilgétaire dans le monde.

Graphique 11
Déficit budgétaire dans des pays differents dans $eannées 1980 (moyen)
en% du PIB
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4/ Déclin de I'Etat distributif

La chute des recettes publiques met le régime debltak face a un dilemme.
Deux ou trois ans aprés sa formulation de l'idél@gonomique et sociale, marquée par
un certain retour au discours de linterventionm@sitatique, il s’agit de faire une
démarche inverse et de formuler une idéologie quind un sens au retrait de I'Etat. Par le
biais de la presse officielle et semi-officielle, Hégime provoque un débat au sujet des
subventions, dans lequel elles sont considéréesneomn gaspillage des ressources
nationales. Ainsi dira-t-on du pain subventionnél gst utilisé dans l'alimentation des
animaux. De surcroit, dans plusieurs de ses disctprésident avance le fait que les
gens aient beaucoup d’enfants et consomment albusitdes biens subventionnés — tel le
sucré’ — comme le probléme économique principal. Ainsg tiébats économiques des
années 1980 portent principalement sur ces deurehe croissance démographique et
subventions. Tandis que le discours officiel corueges deux €léments pour expliquer la
crise économique, l'opposition, surtout celle degluche, répond par la défense des
subventions, nie l'origine démographique de laecrt tient la politique douverture
économique et la corruption responsables.

Le régime réduit les dépenses liees aux subventiass cela ne résout pas le
probleme du déficit budgétaire, qui persiste tout lang des années 1980. Le
gouvernement n'a pas d’'autre choix que de reconagsivement a la dette étrangere. Le

graphique 12 illustre cette tendance.

Graphiquel2
Evolution de la dette publiqug$)
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5/ 1987 : accord avorté avec le F.M.1.

1986 est une année critique dans la crise budgétail’Etat égyptien. Les cours du
pétrole chutent de moitié et entrainent une baissie des recettes des exportations
égyptiennes, qui passent de 2,26 milliards de dplien 1985, a 1,2 milliards, en 1986.
Dans la méme période, les recettes du Canal ded&geingolent : d’'un milliard de dollars,
elles passent a 900 millions. Le gouvernementae/ér donc dans l'incapacité de financer
ses importations. Facteur aggravant, en mars 18&@uvernement américain déclare une
suspension de 265 millions de dollars d’aide, jissge que Le Caire adopte des réformes
économiques demandées par le F¥l.Le gouvernement égyptien n'a pas d’autre choix
gue d’accepter le principe des réformes et de négavec le F.M.l. un accord qui voit le
jour en mai 1987. L’accord met l'accent sur desméks dans quatre domaines : d’abord,
le gouvernement doit prendre des mesures sérigpasesréduire les dépenses publiques.
En second lieu, la monnaie nationale doit subirdi&luations pour attirer davantage les
transferts des eémigrés égyptiens des pays pégolievisiemement, les taux d’'intéréts sur
la livre égyptienne doivent étre augmentés afinncbeirager I'épargne. Enfin, il faut
libéraliser le fonctionnement du secteur publi¢,danner la liberté, supprimer ses unités
en faillite, ainsi que de fixer les prix de ses ahmandises selon les lois du marché.

Cet accord permet a I'Egypte de demander au Cluadis un rééchelonnement de
ses dettes étrangéres, ce que le pays obtient ieh98ia Le budget de I'Etat est en partie
soulagé. Mais l'accord de 1987 est un échec. Nofesent le gouvernement n'a pas
réussi a réduire les dépenses publiques, maiseragerks ont augmenté de 54 % du PIB,
en 1986/1987, & 57,2 %, en 1987/1988a stratégie du gouvernement consiste alors a se
servir de son rdle stratégique comme un moyen éssfam sur les Etats-Unis et 'Europe
dans le but d’obtenir du F.M.l. un traitement déf@rence. Le gouvernement égyptien
voulait que le F.M.I. lui laisse la possibilité gialiquer les réformes de fagcon graduelle.
C’était a lui de choisir un rythme de réformes qidllait pas mettre pas en danger la
stabilité sociale et politique du pays, et c’é&it méme gouvernement qu’il revenait de
reporter les réformes quand les organes de sécguitécraignaient une explosion sociale,
ont émis un veto sur certains changements. Un duoitlui avait été accordé apres les
émeutes sanglantes de janvier 877

Le gouvernement ne met donc pas en applicatiorcdiac avec le F.M.I. qui
pourrait déclencher des réactions violentes. Cengusauve pourtant pas I'Etat. Le déficit
budgétaire continue a augmenter, et le gouverneraetdujours recours a l'émission

monétaire pour financer le déficit. Cela entraine augmentation du taux d’inflation qui,
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selon les chiffres officiels, atteint 20 %, en 199fhis plus de 30 % selon des sources
indépendantés. Un taux qui entraine une chute de 40 % dansdesttes réelles des
salariés a la fin des années 1980, selon les e&iimale la Banque mondiafe

Pendant que les finances de I'Etat souffrent d’'cimate des recettes, I'économie
subit la chute des transferts des travailleurs #gyp dans le Golfe. On a donc affaire a
une crise budgétaire de I'Etat doublée d’'une céisenomique sévére, ce qui augmente la

pression sur le gouvernement (voir le graphiquedi® la baisse des transferts).

Graphique 13
Transferts des travailleurs égyptiens a I'étranger
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A la fin des années 1980, le gouvernement égyptiearche partout des
exemptions de dettes comme des crédits durgence. 1890, [I'Association du
développement international, qui dépend de la Bamgandiale et qui est spécialisée dans
le financement des pays les plus pauvres, faitepddsgypte dans cette catégdtieEn
1990, I'Etat égyptien est au bord de la failliieest pratiquement en cessation de paiement
de ses dettes.

En juillet 1990, 'Agence de presse Reuters ramp@as propos d’'un économiste
égyptien : «Depuis vingt ans, on dit que I'Egypte est arrivéta daillite, mais toujours
guelgue chose arrive pour la sauver. Cette fois,nge vois pas comment elle s’en
sortira »* Deux semaines plus tard, les chars irakiens essehi le Koweit ; L'Egypte
rejoint l'alliance contre l'lraq ; l'aide afflue ket gouvernement égyptien est sauve.
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6/ La rente est a l'origine du succés du programmee réforme

En 1990, le gouvernement commence a appliquer wor@dcde réforme
économique formulé en consultation avec le F.Mi. l®@ Banque mondiale. Le
gouvernement montre beaucoup plus d’enthousiasmettie en application ces réformes
que celles de 1987. Un des facteurs importantsiktimh cet enthousiasme est la chute de
'Europe de I'Est et la transformation idéologigge’elle entraine a I'échelle mondiale.
Cette transformation donne davantage de poids eiewe« libéral » du régime et le
convainc qu’'il nexiste pas d'alternatives a 'éoome du marché. En outre, aprés I'échec
du programme de 1987, il existe une coordinatioplds en plus forte entre les institutions
financiéres internationales et les bailleurs delfode 'Egypte pour organiser les pressions
sur le gouvernement égyptien afin qu’il adopte dé&fsrmes®. L'allocation de l'aide
étrangere est, depuis cette date, conditionnéerggdgement effectif du gouvernement
égyptien a mettre en place les réformes choisieopsultation avec le F.M.I. et la Banque
mondiale.

La pierre angulaire du programme de réformes ctens® un ensemble de
politiques visant a réduire radicalement le défizidgétaire, un symptéme chronique de
'économie égyptienne depuis les années 1970. bgramme, a-t-on dit, a été une grande
réussite. Aprés la moitié des années 1990, I'Eggpfiguré dans plusieurs rapports des
institutions internationales en tant qu'exemple siecés. En fait, le gouvernement
égyptien a réussi a faire chuter le déficit budigétde 20 % du PIB, avant le programme, a
1%, en 1996/9°%. Un taux considéré comme exceptionnel dans le mobihe étude
publiée par le F.M.I. a estimé que 'Egypte a réwss1996-1997, a enregistrer le plus fort
équilibore budgétaire de la région du Moyen-Oriehtde [I'Afrique du Nord, apres
I'Algérie®’. A cette époque-Ia, le futur s'annonce radieuxrgéeonomie égyptienne : la
Bourse du Caire, qui a repris ses activités apneslangue stagnation due a la vague de
nationalisations de 1961, est en plein boom. Levgmement lance le slogan’kgypte :
un dragon sur le Nib> comme illustration de sa détermination a fainepdys un paradis
pour les investissements étrangers.

Le programme de réformes économiques divise le .pdymndis que le
gouvernement maintient, rapports internationauxappli, que ce programme est une
réussite, certains opposants du gouvernement seuligque les réformes portent
seulement sur les équilibres budgétaires, non paséhuilibres économiques. Les
arbitrages rendus au détriment de la dimensiorakoont accru, dans les années 1990, la
pauvreté, le chémage et la marginalisation. Misu le degré de succés du programme de
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réformes et ses effets sociaux néfastes, la queptiacipale est de savoir comment ce
succes a été obtenu pour juger s'il est le fruipdhtigues adoptées ou le résultat d'une
conjoncture que le gouvernement égyptien n'a pasniée. |l semble que le F.M.I. et la
Banque mondiale se sont empressés de mettre enley@oegramme égyptien comme un
cas de succes parce gu'ils étaient en manque dgenDe plus, les relations spéciales
entre les Etats-Unis et 'Egypte ont valu & ce paygraitement spécial de la part de ces
deux institutions, dont le droit d’étre salué ptoute réussite, méme marginale, dans le
domaine des réformes. En réalité la réduction dficidéudgétaire n'est pas, pour
l'essentiel, le fruit d’'une quelconque politiqueugernementale. La réussite égyptienne
dans les « réformes économiques » est due a laenzgoportée par la guerre du Golfe de
199F%. Je montrerai que la réussite du gouvernemertésstimitée et que 'essence de la
politique budgétaire n'a pas été modifiée au cdessannées 1990.

Dans sa lettre de mai 1991 a Barber Conable, gnéisidk la Banque mondiale, le
ministre égyptien de la Coopération internationaMdgurice Makramalla, affirme la
détermination de son gouvernement a adopter I'éoenale marché. L'élément le plus
important sur lequel il met 'accent est la volodtégouvernement de réduire les dépenses
publique<®. Le rapport du président de la Banque mondialésemté aux directeurs
exécutifs de cette institution afin d’obtenir leaonsentement pour un crédit a 'Egypte, a
inclus le montant des dépenses publiques que lgegoement égyptien ne devait pas
dépasser dans les années suivant la signaturacdend. Le tableau 1 montre comment le

gouvernement égyptien a dépasse de loin les chiffitenus avec la Banque mondiale.

Tableau 1
Dépenses publiques fixées par la Banque mondialecslles réalisées
En milliards de L.E.

1991/2 | 1992/3 | 1993/4 | 1994/5 |1995/6 | 1996/7
1- Dépenses fixés pabl,4 47,12 46,15 44,65 43,45 42,08
la Banque mondiale
2- Dépenses effectuéesss,8 59,4 71,7 70,4 81,4 88
2/1 108,5% | 126% 155,3% 157,6% 187,3% 209016

Source: The World Bankgeport and recommendation of the president of tbed\Bank to the Excutive
Directors Juin 1991; ministere des Financ€smpte définitif du budget général de I'Etatnées diverses.

Non seulement les dépenses publiques augmentdretraa absolu, mais aussi en
pourcentage du PIB. Elles passent de 37,3 %, e8-1980, a 42,6 %, en 1990-1991, la
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premiere année de l'application des réformes. le®@s suivantes, les taux dépassent

ceux qui existaient avant les réforrife@oir le graphique 14).

Graphigue 14
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Source: ministére des Financ€smpte final du Budget général de I'Eteiverses années.

Le gouvernement a sans aucun doute réussi a eddudteficit budgétaire. Mais

by

en réalité, cette réduction est due a l'augmematies recettes qu’au contrdle ou a la
réduction des dépenses. Plusieurs facteurs, dgmbgamme de réformes lui-méme, ont
entrainé les recettes publiques a la hausse. Qleampbuvernement égyptien est en
consultations avec le F.M.I. et la Banque mondmmar mettre au point un programme de
réformes, les forces irakiennes envahissent le Kowe ao(t 1990. La participation de
'Egypte a la guerre contre I'lrak est nécessaipeirpdonner une dimension arabe a
lintervention de la coalition internationale soliégide des Etats-Unis. Pour gagner
I'Egypte & leur cause, les Etats-Unis, les paysGalfe et d’autres pays développés lui
fournissent de l'aide financiére. De plus, prédadeoitié de la dette étrangére de 'Egypte
est annulée, les créances chutant a 28 milliardkotigrs aprés avoir atteint 53 milliards en
1989. Enfin, la guerre augmente l'incertitude sur lesrchés pétroliers, ce qui pousse a
la hausse les cours et donc les recettes a I'eatmntde 'Egypte.

Il faut ajouter a cela que le programme de réferémnomiques a, en lui-méme,
un effet bénéfique sur les recettes de I'Etat. fat,al est décidé que la dévaluation de la
livre égyptienne est nécessaire pour contrélemig®rtations, stimuler les exportations et
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inciter les travailleurs dans les pays pétroliensgatrier leur épargne en dollars. Cette
dévaluation gonfle les recettes des exportationmlEres ainsi que celles du canal de
Suez converties en livres égyptiennes. Elle augeemissi les recettes des taxes
douaniéres. En plus, le gouvernement impose en G881axe sur les ventes qui rapporte
des recettes équivalentes a 4,5 % du PIB. Tou$ace=urs se traduisent par la hausse du
montant total des recettes publigues au début mlesea 1990, comme on l'a vu avec le

graphique 14.

7/ Reprise de la tendance a la baisse des recepebliques

Depuis l'exercice 1990/91 a celui de 1993/94, eut mlonc parler d’'une tréve
dans la tendance générale a la baisse des repeti@gies en pourcentage du PIB. Mais, a
partir de 1994/95, les revenus retrouvent leurdaod principale. Comme dans les années
1980, la baisse des ressources publiques dansriées1990 est due au déclin des recettes
rentieres en pourcentage du PIB. Le graphique If&m@dévolution des recettes du Canal
de Suez. Malgré tous les projets d’approfondissérdarcanal entrepris dans les années
1980 et 1990 pour attirer davantage de clientelecstie voie maritime, sa contribution

dans le budget de 'Etat égyptien a poursuivi seseadans les années 1990.

Graphique 15
Recettes du Canal de Suezen % PIB
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L'aide étrangére, ou la rente stratégitfue@ maintenu sa baisse dans les années
1990. Cela est, en partie, le produit des évolstian sein des pays développés comme

dans le systéme politique international. Durantecdécennie, les politiques d’austérité et
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de rigueur budgétaire sont adoptées au niveaunatienal, surtout aprés le traité de
Maastricht adopté par 'Union européenne. Dansaleses 1990, de surcroit, les pays
d’Europe de I'Est sortent de la catégorie des mhysateurs. lls rejoignent les rangs des
pays pauvres, qui sont de plus en plus nombre@xmagager un « gateau » d'aide qui se
réduit. En un mot, le marché de l'aide étrangémnad une hausse de la demande, mais
une baisse de l'offre. La fin de la guerre froide pas facilité la tache du gouvernement
égyptien dans la course aux fonds étrangers. L'itapoe stratégique du Moyen-Orient
n’est plus, semble-t-il, ce qu’elle était. Au débigts années 1980, la région recevait plus
de 13 % de l'aide aux pays en voie de développentenburd’hui, elle en recoit a peine

7 %, Il en résulte une baisse de l'aide étrangérecemgentage du PIB égyptien, comme

le montre le graphique 16.

Graphique 16
Aide en % du PIB
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Les tentatives gouvernementales de mobilisatienrdssources fiscales pouvant
contrebalancer la chute de ses recettes rentiéoas pas été couronnées de succes. La
réforme globale du systéme de I'imp6t sur le revelautoujours pas vu le jour. Le déficit
budgétaire a donc entamé une courbe ascendantéradpal994-1995. En 2000-2001, le
taux du déficit en pourcentage des dépenses a s#padui de 1989-1990, avant

lapplication du programme de réformes économiqesir le graphiqgue 17). Le
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gouvernement est donc entré dans le nouveau niiéren balayant la principale

réalisation du programme de réformes de 1990.

Graphique 17
Déficit net du budget en % du PIB
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I'Etat, diverses années et ministére du Commerce ext@ieanomic monthly reviewdivers numéros

L'écart croissant et chronique entre la capaciéé'Htat & dépenser et son
aptitude a extraire des ressources a fait reslggprobleme de la dette publique. Les
finances publiqgues sont a nouveau en crise aigueme dans les années 1980. Le tableau

2 montre I'évolution de la dette publique entre4892003.

Tableau 2
Evolution de I'endettement public en Egypte
En milliards L.E.

1999/00 2000/1 2001/2 2002/3

Totale des dettes 339,6 391,2 456,4 517,2
Dette intérieure 245,4 290,7 329,7 365,1
Dette extérieure 94,2 100,5 126,7 152,1
Totale des dettes / PIB 99,8% 109,1% 119,6% 152,1%
Dettes intérieures / PIB 72,2% 81% 86,4% 89,8%

Dettes extérieures / PIB 27,7% 28% 33,2% 43%

Source : Banque centrale d'Egypd@nuel report diverses années.

La spécificité de la dette publigue des années0266t qu'elle dépend
principalement du marché intérieur, contrairement années 1980 durant lesquelles elle
était entre les mains de bailleurs de fonds étrang@omme le montre le tableau 2, la
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distribution de la dette publique tend a favoriemmarché des crédits intérieur plutét
gu’extérieur. En 2002/03, la dette intérieure repnée 70,1 % du total de la dette publique.

L’Etat est dans la méme logique que lors de leadies années 1980 : il dépense
davantage qu'’il ne peut se le permettre. La «diligation économique » annoncée n'a pas
méme réussi a restaurer I'équilibre budgétaire dengays. Cela nous renvoie aux
explications de I'échec de la libéralisation en fggyformulées pour expliquer la situation
des années 1980. Richards estime que le problésigerdans I'équilibre du rapport de
force entre 'Etat et les groupes d’intéréts. Dses mots, «n Etat énorme mais inefficace
est en confrontation avec des groupes d’intérétssqut trop faibles pour imposer leurs
agenda, mais suffisamment forts pour bloquer togferme menacant leurs intéréts a
court terme»®*. Ayubi, en revanche, considére que la résistangeéformes provient des
dirigeants politiques eux-mémes : les gouvernemelntsTiers-monde ont tendance a
utiliser la bureaucratie comme un mécanisme de ratidé politique leur permettant de
coopter lintelligentsia et d’autres groupes angoik tout en masquant les questions de
classe derriére le discours techniciste de la beraie®. Henry pousse 'argument dans
la méme direction quand il insiste sur le fait daugolitique de libéralisation économique
en Egypte n'est qu'une stratégie adoptée par lémeéglans le but de conforter son
autorit&®.

Ces explications n’entrent pas en contradictian uaes avec les autres. Dans
certains cas, il se peut que la résistance a &alisation économique provienne de
groupes d’intéréts et, dans d’autres, elle émaneedime politique qui cherche a éviter
toute réforme susceptible de mettre en dangenlalisé politique. Ajoutons ici que si la
résistance a la libéralisation a réussi a ralentia bloquer le processus, c’est parce que les
recettes sont arrivées a des moments cruciauxgaater la réforme. Les gouvernements
ont normalement recours a la libéralisation dansamexte de contraction de recettes
publiques et de crise budgétaire. Le régime égymiepar deux fois, en 1974 et 1990,
mobilisé sa machine idéologique pour convaincreil gi@llait opérer le passage a
'économie de marché. Chaque fois, il a réussi poser le principe de la réforme. Mais
guand la mobilisation du régime pour mener a bies Féformes est acquise,
l'augmentation des recettes pousse I'Etat & I'esjpamet agit ainsi contre la logique de la

libéralisation.
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Conclusion

L’étude de I'évolution des recettes de I'Etat digmpau cours des deux derniéres
décennies montre que les changements d'orienta#ns la politique économique du
régime sont liés a la hausse et a la baisse desetses. La définition du role de I'Etat se
fait selon les moyens dont il dispose. Le régimguisident Moubarak a, au début de son
mandat, étendu le role de I'Etat. Mais la contoactdes recettes rentiéres le contraint
finalement & en réduire lintervention. L’Etat sdetalors étre réduit au statut d’acteur
passif a la merci de forces sur lesquelles il niaua contrdle. Prisonnier d’'une logique
d’adaptation, le régime reste dépourvu de tout@tiie.

La périodisation de I'évolution du role de 'E@oit prendre deux éléments en
considération : les orientations idéologiques odideours officiel d’'une part, le poids réel
de I'Etat dans I'économie de l'autre. En effet,cwrs des périodes 1974-1981 et 1990-
1994, le régime adopte la libéralisation €conomiguenoment ol le poids de I'Etat est en
expansion. Ce qui ne signifie pas que l'idéologieanceée par le régime est pur mensonge,
mais plutdét qu’il existe une force plus puissante tp volonté gouvernementale : celle des
recettes publiques. Quand le régime accepte lealibation, en 1990, cette libéralisation
s’accompagne d'une hausse des recettes, et il @3t tbgique que les dépenses
augmentent. Quand l'argent tombe, il faut le dépens

Certains se sont empresseés d’expliquer le suaesiformes des années 1990 en
les mettant en paralléle avec celles des annéeB, 1@8 furent un échéé. Parmi les
facteurs proposés, on a mis en avant I'épuisemestressources rentieres a la fin des
années 1980, qui explique l'application, avec uraie succes, des réformes des années
1990. On ne peut vraiment parler de succes pourékesmes des années 1990 pour la
simple raison que les recettes rentieres qu’'ongiiedsninuer au début des années 1990

étaient, au contraire, en pleine expansion.
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Transformation de la répartition des ressources sur les
ministeres :

Répondre aux exigences du contrdle



Chap 3, Transformation de la répartition...

e chapitre a pour objet d'analyser les changendsnts la répartition des
ressources publiques sur le niveau inter instimigd et intra institutionnel
durant les années 1990. Ce chapitre n‘aborderéa gEsoplie des dépenses

publiques. Seules seront étudiées les dépensessaymiles transformations.

1/ changements inter institutionnels

Quoique stable dans ses grandes lignes, la répartles ressources durant cette
décennie a favorisé les ministeres de lIntérigerla Culture, des Affaires religieuses et de
I'Education. Mais elle a défavorisé le ministérdadBéfense et celui de I Approvisionnement. ||
s'agit aussi de démontrer comment ces changemeinésidieu sans produire de déstabilisation
politique. Il est toujours difficile pour un régintke gérer la répartition des ressources entre des
institutions étatiques en compétition. Chaque tunstin voulant arracher une part plus grande
de gateau. D'autant que la gestion devient pldgildifsi les ressources sont en baisse. Le
régime de Moubarak a essayé d'étouffer les comflitsnes au sein de I'Etat en gardant les
grandes lignes de la formule de distribution irdachais il a di opérer des changements pour

répondre a de nouvelles situations.

1/1 Deux modéles : approche structuraliste et appohe centrée sur les acteurs
Commencons dabord par débattre brievement deedtghéorique qui permettra
d'aborder I'évolution des dépenses étatiques. Gnosge face a deux grandes tendances, a

savoir I'approche structuraliste et celle centtédes acteurs.
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Selon la vision structuraliste, les actions deatBtexpliquent par les fonctions qu'il doit
accomplir. L'évolution des dépenses étatiques @st déterminée par la transformation de ces
fonctions. A travers ce modele, la fonction priatépde I'Etat est, bien entendue, de préserver
la stabilité du systéme socio-économique. Si pample les dépenses sociales venaient a
augmenter, l'explication de ce processus ne poweaifaire qu'a travers les « besoins » du
systéme : comme le fait d'exercer un effet modéragar la classe ouvriere pour préserver la
stabilit¢ du systéme socioéconomique. L'Etat afiparans ce modéle comme un acteur
stratége qui essaie de gérer ses dépenses en fm@litds connues et planifiées.

L'approche centrée sur les acteurs explique latipa des ressources comme étant le
produit de conflits entre les classes socialesnredes groupes sociaux. Cette vision peut étre
llustrée a travers la déclaration d'Aron Wildawskyle budget est une transcription du
passé. Les victoires, les défaites, les tractatiehdes compromis sur l'allocation [de
ressources] sont reflétés dans les catégories gediet celles non incluse’s Les dépenses
publiques sont censées donc traduire I'équilibrdodse existant entre les différents groupes
sociaux et les institutions de I'Etat. Dans ce regdEn'existe pas un seul acteur stratége qui
doit gérer l'allocation de ressources dont laiféast de préserver le systéme.

L'approche structuraliste peut avoir une utilitéfstique lorsque le régime politique
dispose d'une grande marge d'autonomie par ragaortgroupes sociaux et aux groupes
d'intéréts. Le régime peut ainsi choisir avec wlative liberté des taches et des fonctions a
accomplir. Mais dans le cas des régime peu automaunedun Etat pris par des intéréts
sectoriels, 'approche centrée sur les acteursagloit encore plus d'utilité analytique.

La position théorique adoptée dans ce chapitrdaestiivante : bien que l'approche
fonctionnaliste (qui explique les choses par ldanstions au sein d'un systeme) est rejetée, je
crois qu'il existe néanmoins des fonctions de t:E@es fonctions ne sont pas le produit
automatique d'une certaine nécessité structunglnant de la place de I'Etat dans le systéme
socio-économique. En effet, L'Etat ne cpées des fonctions. C'est le régime qui lui donre de
fonctions, selon une conjoncture économique, paktiet idéologique. Autrement dit, alors
que le fonctionnalisme et le structuralisme sofdtés, je n'adopte pas pleinement l'approche
centrée sur les acteurs. Cette approche qui pemselegbudget reflete tout simplement

I'équilibre de force entre les groupes sociaux.gdede a lesprit le postulat du néo
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institutionnalisme selon lequel les résultats da#lits entre les groupes sociaux sont en partie

déterminés par la configuration institutionnelle.

1/2 Typologie des dépenses étatiques

Comme on l'a déja montré dans le chapitre théoriGi@onnof pense que I'Etat dans
le systéme capitaliste doit habilement distribiess sessources entre les dépenses sur le capital
social (infrastructure, subventions pour les exgaarhs, etc.) visant & maintenir et a renforcer
les conditions nécessaires pour la croissancendestissements privés et les dépenses sociales
(santé, aide sociale, etc.) cherchant a modéretdsses dominées. Ces deux types de dépenses
refletent les deux fonctions essentielles de I'B¢din O'Connor : accumulation et Iégitimation.

Néanmoins, il n'existe pas dans la réalité beaudrugépenses publigues qui tombent
exclusivement dans l'une ou lautre catégorie.ucéation publique, par exemple, peut étre
qualifit¢e de dépense sociale puisqu'elle ouvreoi@ @ la mobilité sociale : elle permet a
certains pauvres de monter dans la hiérarchie lsggé I'acquisition de savoirs utiles sur le
marché du travail. Toutefois, I'€ducation publiggeit également étre considérée comme
dépense pour le capital social, puisque la créafiome force de travail éduquée est traduite par
laugmentation de la productivité des travailleues elle stimule ainsi le processus
d'accumulation du capital.

Dans la méme logique, les dépenses sur le capial peuvent également jouer un réle
de légitimation. La stimulation des investissemgnigés par le biais de la préparation des
conditions nécessaires a leur rentabilité peutrjowre réle de légitimation. En effet, la
croissance des investissements prives tend pafaigoir un effet modérateur sur la classe
ouvriere, puisque ces investissements créent dgdoiem D'autant plus qu'ils peuvent
augmenter la richesse nationale et l'accroitrequteermettra aux travailleurs d'en bénéficier.

Il reste, néanmoins, que cette distinction enteedmix types de dépenses peut parfois
étre utile si 'on garde a l'esprit que dans Ipaitdes cas, ce sont des types idéaux plutdt que
des catégories existantes dans la réalité.

Par ailleurs, je voudrais proposer une typologies dipenses publiques plus
performante pour saisir la logique de l'évolutienabs dépenses, notamment dans le cas des

régimes autoritaires. Le point de départ n'étastlfat, mais le régime. L'objectif ultime de
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tout régime politique est de rester en place. Dammas des régimes autoritaires, cela se fait
principalement par la répression de toute oppasjiiesente ou potentielle et par la croissance
économique qui doit assurer la légitimité de I'exer du pouvoir.

On pourrait classifier les dépenses publiques cosuite

- Dépenses sur le contrdle : incluant les dépepses la répression matérielle (armement et
police), la domination idéologique (médias, cultetereligion) et le consentement, basé sur le
clientélisme (subventions).

- Dépenses sur le développement économique : imclaa dépenses sur linfrastructure, sur
I'Education, etc.

Comme dans le cas de la typologie d'O'Connor, ¢gdaogie souffre du fait qu'elle ne
correspond pas aux catégories existantes dans aldé rémpirigue. Les dépenses sur
I'éducation, par exemple, peuvent avoir une fonctiouble : contréle (formation idéologique
des enfants et des jeunes pour les mener a acdepgsteme d'inégalité dans la sociéte) et
développement économique (formation technique pépondre aux besoins du marché du
travail). Gardons a l'esprit donc que ces deuxagesont des types idéaux plutbét que des

catégories empiriques.

1/3 Les transformations des dépenses pour le conted

Les dépenses pour le contrdle incluent ceux dusteirg de la Défense, de lIntérieur,
de la Culture des Affaires religieuses et de I'Apmionnement. Une transformation a eu lieu
dans cette catégorie. La part des ministeres deéfanse et de I'Approvisionnement ayant

baissé au profit des ministéres de l'IntérieuresladCulture.

1/3/1 Chute des subventions

Ces dépenses ont pour but d'accorder des biers griganodérés a quelques secteurs
pauvres de la population. La liste de ces biengpcend de nombreux produits comme le pain,
I'huile, l'essence, le transport public, etc. dlgigsaient d'un niveau élevé de subventions. Les
émeutes sociales de janvier 1977 ont enterré lesr@e de stabilisation économique signés

avec le F.M.l. Ces accords avaient pour objectifgpal d'annuler les subventions pour faire
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disparaitre la « distorsion des prix ». Les retagslee ces émeutes ont été importantes car non
seulement le gouvernement est revenu sur sa dédsioréduire les subventions, mais il a
également augmenté celles-ci, en les faisant pdss&b,5 % du total des dépenses en 1977 a
20,5% en 1980/81
Jai démontré dans le chapitre précedent que Makbavait débuté son premier

mandat par un contrdle du processus de libéralisadt d'un retour dans son discours, en
quelque sorte, sur le paradigme de planificatimnémique que Sadate avait essayé de balayer.
Jai aussi démontré que cela s'était fait avec poigre fond une augmentation des revenus

rentiers. Voir le graphique 1.

Graphique 1
Recettes et dépenses publiques en % du PIB
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Source: ministére des Financ&€gmpte définitif du budget général de I'Etdiversesannées.

Comme le démontre le graphique, les revenus étstignt rapidement eu tendance a
baisser en 1983/84 et la diminution des subvent®est de nouveau imposée comme une
nécessité pour le régime. Le Graphique 2 montterldance a la baisse des dépenses sur les

subventions en pourcentages des dépenses totales.
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Graphique 2
Subventions el% des éenses publiques
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Nos calcules a partir les données du ministeregidesices, Compte definitif du
Budget général de I'Etat.

La tendance a la baisse a frappé les subventiommd&re inégale. Comme le montre le
Tableau 1. Certaines catégories ont été totaledleaninées comme les subventions sur les
papiers de presse. D'autres catégories commedesify industriels ont fortement baissé. La
part essentielle (plus de 50 %) des subventiontepgur les produits alimentaires de base,

surtout le pain et la farine. Voir Tableau 1.
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Tableau 1

Montant et distribution des subventions

En millions de L.E.
1981/2 1982/3 1983/4 1984/5 1985/6 1986/7
Organisme générall 2190.5 1336.5 1208.8 1120.6 1927.8 869.3
d'approvisionnement
Organisme général de transport 41,2 38.4 56.3 71.1 70.2 69.2
du Caire et d'Alexandrie
Corporation des crédits| 3.9 7.6 4.5 5.3 5.9 5.9

agricoles

Fond de stabilisation deg227.9 159.1 142.3 1353 1319 1339
l'agriculture

Textile 126.9 1274 1274 1294 100 53.9
Organisme du pétrole 56.1 41.8 55.5 54.3 41.9 29.7

Organisme de I'habitat| 15.4 354 44.8 57 73.8 89.8
coopératif

Banques des crédits 40 40 65 63.6 67.1 67.1
Subventions aux papiers d¢ 6.5
presse.

Subventions  aux  produits| 114.2 116.4 1175 121.3 825 79.2
industrielles

Autres 86.6 151.1 164.1 248.8 402.3 255
Totale 2909.2 2053.7 1986.6 2006.7 2908.8 1653
Subventions en % des dépens¢®9,5% 15,8% 14,3% 13,5% 16,1% 8,8%
publiques

Part des subventions du blé e} 36.9 43.4 30.6 16.3 11.3

de farine dans le total. %
Source: The WORLD BANK.Report and recommendation of the president of tbdd\Bank to the Excutive
directors juin, 1991

Le tableau 1 montre également que malgré le syreldem 977 le régime de Moubarak
a réduit les subventions en terme absailosi que leur part de la totalité des dépenses
publiques. La réduction a touché les subventiogsraées aux produits alimentaires de base
dont la diminution en janvier 1977 a suscité legd®s sociales les plus violentes de l'histoire
moderne du pays. La conclusion logique est quedesestations sociales sont le produit non
seulement de variables socioéconomiques mais égaeitune certaine conjoncture politique.
Cependant, la réussite du régime de Moubarak aireédes subventions sans subir de
déstabilisation politique révéle également le ssicadune stratégie rusée appliquée
soigneusement. La stratégie progressive et pruddmt&a réduction des subventions a été

interprétée a maintes reprisesmme un facteur important de I'absence de réactiolentes.
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Je voudrais d'ailleurs insister sur le groupe $aciacerné par les subventions. Durant
les années 1970 et 1980 toutes les familles entEgymient droit & un quota mensuel de
produits alimentaires dont l'obtention se faisgar le biais d'un marchand mandaté par le
ministére de I'Approvisionnement. Mais dans letsfdes familles aisées avaient tendance a ne
pas bénéficier de leur quota ou a les laisser 1d leersonnels (chauffeurs, femmes de ménage
etc.). Ces denrées n'étant pas de hautes qualitesubventions étaient accordées donc, sans
discrimination formelle, & la majorité de la popida non aisée en Egypte. Réduire les
subventions a été donc percu comme une injustiteogehait surtout les pauvres. Ces
derniers sont, toutefois, une catégorie socialficiif a mobiliser, car ils sont traversés par
maintes divisions : éduqués et non éduqueés; urkbaingraux; employés et chdmeurs; ouvriers
organisés et marginaux, etc.

En réalité, les émeutes de 1977 ont été déclenchves tout par des ouvriers et des
employés, fonctionnaires de I'état. Dans son bureles événements de 1977, Hussayn Abd al-
Raziq explique qu'ily a eu deux groupes sociaux deFriss manifestations qui n'étaient autre
que les ouvriers du secteur public et les étudidmts premiers sont des fonctionnaires de I'état
et les seconds sont destinés en majorité a le dgueisque I'état dans les années 1970 était
'employeur le plus important. Les pauvres et l@sginaux ont certes contribué aux émeutes
en leur donnant une coloration anarchique et vieleMais, ils n'ont rejoint les émeutes
qu'apres que les fonctionnaires de l'état et lagiatts les aient déclenchés. En fait, Les
émeutes de 77 étaient en quelque sorte une réalgifonctionnaires de I'Etat vivant dans ces
années une dégradation rapide de leurs revenusué ce linflation) et une détérioration de
leur statut social a cause de I'émergence de leelleuourgeoisie et de la hausse des revenus
des artisans. Ces derniers manquaient sur le mahechéavail a cause de limmigration de
certains d'entre eux vers les pays du Golfe en ptedbm pétrolier.

Il est important de noter que la réduction des sotiwns qui a suscité l'opposition la
plus forte de 'Egypte moderne et qui comprenajidim, le sucre et le riz ne dépassait pas 28
millions dollar$. Il y avait sans doute aussi un élément symboliares la réaction violente de
janvier 1977. D'autant que la réduction massive slds/entions des années1980 n'a pas la
méme signification symbolique que celle moins nvasdes années 1970. Dans les années 1970,

les fonctionnaires de l'état contestaient l'ouvertéiconomique introduite par Sadate. Cette
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ouverture les ayant fait dégringolés dans l'éclsagale. En revanche, dans les années 1980,
l'ouverture économique avait déja eu lieu, sonateitir, Sadate, avait subi son « sort » et son
successeur promettait de controler la libéralisatiwonomique. Le passage de Sadate a
Moubarak a sans doute atténué les tensions sodimle&gypte. Les contraintes a la
libéralisation, du moins sur le plan du discourficief et sur le plan symbolique ont mis des
freins a la chute du statut des fonctionnaires.

A la fin des années 1980, le niveau de vie dedifimaires était d'autant plus en chute
du fait de l'explosion dans les taux d'inflatiom trise budgétaire de I'Etat était & son apogée.
L'Etat a donc réduit les dépenses sur les subvensians produire de déstabilisation politique.
Cela revient, en partie, au fait que les fonctinasaet les ouvriers de I'Etat, a cette période, se
battaient en retraite pour sauver leur peau. Ursdésarios proposé a I'époque pour résoudre
la crise budgétaire était de liquider une partiesdiemploi de I'Etat. Le régime de Moubarak,
lui, a posé des lignes rouges contre toute expulsiomasse d'employeés. Il a méme haussé la
part accordée aux salaires dans le budget. Videda 2.

Tableau 2
Part des salaires dans les dépenses publiques (%)
1982/83 1990/91 1996/97 2000/1
Salaires 17% 19% 20,6% 23,4%

Source: MINISTERE DES FINANCESCompte définitif du budget général de I'ERiverses années

Ceci dit, si les subventions ont considérableménté sans produire de contestations
sociales, c'est en grande partie parce que le eégingaranti un minimum d'acquis aux
fonctionnaires de I'Etat. Entre le fait de disperses ressources limitées & des subventions
accordées a la majorité de la population et ceducancentrer son énergie a la préservation
d'un revenu minimum aux fonctionnaires de IEtatdgime a choisi la deuxiéme option. Ainsi
les subventions pouvaient-elles chuter dans leéemnt990 et disparaitre de l'agenda public
comme sujet explosif sans nécessiter pour autnecburs a la répression massive.

Moubarak a soigné son image au début de son régsiest fait le garant des intéréts
des « personnes aux revenus limités ». Cette fdeme présenter et de définir les choses a été

qualifiée par l'opposition comme une style gouvereetal qui refuse de nommer un chat par
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son nom et un pauvre comme un pauvre. En réaitéatiegorie des « personr@s revenus
limités » n'inclut pas les personnes n'ayant aveuenu comme les chdmeurs. Cette appellation
désigne principalement les fonctionnaires de I'Elant le pouvoir d'achat a chuté dans la
flambée de linflation des années 1970. Commaléja été dit, Moubarak a assumé le pouvoir
dans un contexte de croissance des recettes peglifjus'est ainsi dessiné une image selon
laquelle il est le chef de famille qui distribueesumanne a une population en besoin. Cette image
apparait clairement le 1 mai au moment de la fégealivriers que célébre I'Etat, tous les ans.
Durant cette festivité, le président de la Répuigligrononce une allocution politique ayant une
portée générale. Dés la fin du mois davril, laspee officielle laisse entendre que dans
l'allocution du président, il y aura de bonnes rdlas pour les fonctionnaires et les ouvriers.
Ces bonnes nouvelles n'étant un secret pour persdonit le monde sait qu'il est question de
la prime (salaire fixe de dix jours) accordée aarctionnaires a l'occasion de la féte des
ouvriers. Mais, la mise en scéne consiste a ateladiin de l'allocution du président et le fait
que ce dernier le dise lui-méme. Souvent, l'aliocutlu président est interrompue par des voix
d'ouvriers dans la salle réclamantLacprime, Monsieur le président Mais, avec humour, le
président refuse daccorder la prime avant de mermson allocution car les personnes
présentes risquent de s'endormir et de ne plusesson discours s'il le faisait avant. C'est
limage d'un chef de famille sollicité par ses atgaqui lui demandent de l'argent, qu'il refuse de
leur accorder que s'ils lui promettent qu'ils vbiein se comporter.

Ce méme principe progressif et prudent appligué saabbventions, a été adopté pour
I'annulation de la prime de la féte des ouvriees pkime était I'équivalent du salaire fixe de dix
jours. Cependant dans les années 80, les salaieesoht baissé d'importance par rapport aux
salaires variables et la valeur de la prime du gnemai a fortement chuté. En outre, linflation
a baissé la valeur de cette prime. Ce n'est g@eh, hvec l'offensive des réformes économique
que la prime a été définitivement annulée.

1/3/2 Budget militaire en réduction : baisse des (ié extérieurs du régime
Un des paradoxes des dépenses publigues des &al®@@sest I'augmentation des
dépenses militaires aprés sa baisse durant leesad@’0 (voir le Graphique 3). Cela est

paradoxal dans la mesure ol I'Egypte en 1982 péééua totalité de ses territoires occupés
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par Israél. La paix conclue par I'Egypte avec tHiabreu semblait relativement solide.
Cependant lorsque la part des dépenses allouédiestidution militaire est en baisse dans le
budget des années 70 (durant l'occupation du S&aflugmente dans celui des années 80
(apres sa libération), on peut conclure que lelic@nfbo-israélien et égypto-israélien n'est pas
le seul variable déterminant la part des dépenditgines du budget égyptien.

Graphique 3
Part de la défense dans les dépenses publiques
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L'explication qui reste la plus plausible est geeriontant des dépenses militaires est
déterminé également par la place de larmée damedene égyptien. En fait, Sadate a
démilitarisé le régime par rapport a ce qu'avditNassef. Un des indicateurs qui le prouve est
la baisse des hautes fonctions publiqgues occueleg officiers. En effet, sous le régime de
Nasser, les officiers avaient envahi toutes legut®ns civiles méme les entreprises publiques.
La réduction des dépenses militaires sous Sadaéderfa baisse en puissance de linstitution
militaire. L'augmentation des dépenses militair@ssdes années 1980 pourrait prouver soit que
le poids de 'armée est devenu plus grand damdgime égyptien, soit que le nouveau président
tente de gagner la loyauté de linstitution miéaen lui accordant une part plus importante des
ressources publiques.
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La hausse des dépenses militaires est liée rédemce du maréchal Abd al-Halim abou-
Ghazala, homme fort du régime placé au sommetadess armées. Celui-ci avait la réputation
d'étre un anticommuniste. Il a d'ailleurs définrdde que l'armée égyptienne devait jouer, au
sein d'une stratégie plus globale, comme remp#ekgansion du communisfhe_e maréchal
avait des relations directes et proches avec Ifastmdtion américaine et ce, depuis qu'il avait
occupé le poste d'attaché militaire a 'Ambassagpti&nne a Washington. Le maréchal abou-
Ghazala a essayé donc de formuler une nouvelleegieamilitaire qui permettrait a l'armee
égyptienne de jouer un rble qui pallierait a celeila lutte contre Israél. Les interventions du
maréchal dans les médiagvelent qu'il disposait d'une vision politico-$égique plus large
que celle d'un chef normal des forces armées &gyms. A cette époque les rumeurs couraient
au sujet d'un confiit latent entre le présidentlestchef des forces armées a cause des
importantes ambitions politiques de ce deffiier

A patrtir de la fin des années 80, la part des dgggemilitaires a subi une baisse (voir le
Graphique 3). Il semble que cela est di en pantitaib que Moubarak ait finalement réussi a
écarter le maréchal Abou Ghazala. Il I'a, en efletit d'abord transféré de larmée et lui a
confié un poste honoraire, celui d'assistant dwsigeét de la République, ensuite il l'a
définitivement écarté du pouvoir a cause d'un sglande moeurs dans lequel le maréchal a été
impliqué.

La baisse relative des dépenses militaires a ébé thopérative a la suite de la crise
budgétaire qui a frappé I'Etat dés la moitié deséas 1980. Moubarak a donc réussi a
entreprendre cette baisse sans faire subir dehilstidgon & son régime. Cela est di a de
nombreux facteurs. Dés les années 80, I'armée sidéoablement investi dans les domaines
civiles. Cela a permis une certaine autosuffisadedarmée qui s'est présentée sur le marché
comme un producteur important de biens et de ssviujourd'hui les supermarchés et les
hétels de 'armée sont ouverts aux citoyens cdvides prix et des qualités compétitifs. La
production de lindustrie civile qui appartenaitaxamée semble avoir marqué une croissance
importante. Elle est, a titre d'exemple, le prapiié deSafiaune des plus grandes entreprises
d'eau minérale du pays. Des données globales sacteur de I'économie appartenant a I'armée

en Egypte ne sont pas disponibles. Je crois, tisteflue mes observations personnelles
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suffisent a tracer la tendance. Il semble que déne a réussi a faire chuter la part de l'armée
dans le budget parce qu'il a accepté de payeixle'pne armée autonome sur le plan financier.

La baisse de la part du budget alloué a l'armée a@&ompagnée par une expansion
rapide et forte des investissements et des aveil®inée qui ne sont pas enregistrés dans le
budget et ne sont pas, par conséquent, facilenisibtes. A cela il faudrait ajouter que le
budget militaire n'inclut pas les dépenses pouahdiades armes a I'étranger, ni les recettes des
exportations des armes égyptiennes. La Banque alendi émis des réserves sur la non
inclusion de ces dépenses militaires dans le bliddéais cela ne changera pas tant qu'il n'y
aura pas de modification importante de la plackad®aée dans le systeme politique égyptien. I
est évident que le fait d'inclure toutes les dépenmilitaires dans le budget revient a les
soumettre a la surveillance de I'Assemblée du peynlisque le budget doit étre débattu et
ratifié par le parlement. Cela semble difficile &al#ir sans modifier les rapports entre
linstitution militaire et les institutions civilesu profit de ces derniers.

Il est probable que la baisse de la part des dépemditaires dans le budget soit
accompagnée par la croissance des dépenses edlibairs budget. Il est donc sensé de ne pas
tirer des conclusions rapides sur la baisse dii¢imce de 'armée en se basant sur les chiffres
des dépenses militaires. Toutefois, on commettnaé erreur en ne leur accordant aucune
signification. En effet, le fait que l'armée sets® moins en moins des ressources publiques
incluses dans le budget visible alors qu'elle dépda plus en plus des dépenses extra
budgétaires cela signifie que [linstitution miligidoit cacher encore plus le montant des
ressources publigues qu'elle monopoli€n cache les choses qu'on ne peut défendre
publiquement, parce qu'elles sont dépourvues danég.

En ce qui concerne dautres avantages dont les l@gmboliques larmée reste
linstitution dominante au sein de I'Etat. L'arnp@airvoit toujours les cadres pour les postes les
plus importants de I'Etat. Les ex-officiers denfiée occupent encore les postes de présidents
des organes de recensement et de surveillance ctiggéa de I'état comméOrganisme
central de recensemer@t de mobilisation, I'Organisme central de l'orgsemion et du
managementl.'armée continue aussi a avoir un quota pour lefgsode gouverneurs. Ces
positions sont partagées selon une équation prénise les officiers de lI'armée, de la police,

les juges et les technocrates. En outre, les pdesseplus importants dans l'administration
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locale, comme les chefs des villes et des quartiestent en grande partie le monopole de
l'armée. Tous ces postes fournissent non seuledentivantages financiers aux officiers de
l'armée, mais également des biens symboliques sarte de reconnaissance de l'expertise de
larmée dans le management de la machine de IBtatetrouve cela dans un slogan ressassé
par larmée et qu'on peut méme trouver sur lesgaannpublicitaires : « I'armée est une usine

qui produit des hommes

1/3/3 Budget de la police en hausse : l'effet dedaerre contre l'islamisme

Le ministere de lIntérieur est a la téte des tmdtins étatiques ayant augmenté
sensiblement leur part dans le Budget de I'Etait (gagraphique 3). Fait normal d'autant que
les années 90 ont assisté a la campagne arméadah@depar les islamistes pour renverser le
régime. Surtout que le déclin de I'Etat social éspntait un certain risque face auquel il fallait
se préparer en se munissant d'un appareil poéfiieace. En effet, les effectifs de la police
sont passés de 150 mille personnes en 1974 a'plusndlion en 2002. Cette augmentation ne
doit pas seulement étre interprétée en termesiabsmis également dans limportance de la
part des agents de police dans le total des engpie/@Etat : de 9% en 1974 a 21% en 2002
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Graphique 4
Part du ministere de I'Intérieur dans les dépensegublics
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La croissance du budget du ministere de l'Inténusignifie pas que les revenus des
officiers et des soldats aient augmentés. On poskspas de chiffres officiels dans ce domaine.
Mais des informations officieuses me permettentai®prendre que les salaires des policiers
dans la hiérarchie des salaires des fonctionnpinbcs en Egypte n'ont pas chatig®uant
aux soldats qui se placent au bas de I'échellalspdisemble que leurs statuts et leurs revenus
réels ont régresse. Il n'est pas rare actuelleraenCaire, de croiser des gardiens d'institutions
publiques qui demandent des bakchichs a des autistesh Il m'est arrivé a plusieurs reprises
de voir certains gardiens en uniforme nettoyerwaésires privées alors qu'ils sont en service.
Rappelons que les Forces de sécurité centraleng0soldats) sont formés de recrutés pour
le service militaire, qui sont analphabetes. Celarriit une main d'oeuvre bon marché a la
police, puisque les recrutés doivent accompliremise obligatoire de trois ans pour un salaire
mensuel de 45 L.E. en 2004. Ces forces ont été aprés les émeutes de 1977 dans lesquelles
la police a prouvé une inefficacité totale a géaesituation, ce qui a nécessité lintervention
directe de larmée. Ces forces de sécurité ont panstion principale de contrbler et de
réprimer les manifestations et ils font office éevices de garde pour les institutions publiques,
les ambassades, etc.
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L'augmentation du budget du ministere de l'Intéretula baisse de celui de la Défense
dans les années 90 est logique étant donné quéfilerahcipal pour le régime durant cette
période provenait de lintérieur : le mouvemerdnsste. En tant que principal rempart contre
le «terrorisme », il a été accordé a la policeledgant des biens symboliques durant cette
période. Une sorte de reconnaissance dans le disadficiel quant aux sacrifices de ces
officiers et de ces soldats ayant donné leur vig pootéger le pays. Le réle crucial de la police
dans les années 1990 a renforcé le pouvoir de iostiition dans la société. Il semblerait que
le gouvernement est devenu laxiste face aux débmnmis et aux exces de ses officiers. On
pourrait illustrer cela de maniére symbolique lofada fin des cette décennie le ministére de
I'Intérieur a transformé le slogan qu'on pouvad tlans les commissariats de « la police est au
service du peuple » ala police et le peuple sont au service de la patridoutefois, face a
l'armée, la police reste toujours dans une sitnatie subalterne. Aucune modification n'a
touché la distribution des postes clés au seirédime ou I'armée monopolise la part de lion.
La police peut étre soumise aux attaques durea peegse d'opposition tandis que linstitution
militaire reste toujours protégée contre toutaqué. Reste aussi qu'a l'occasion des fétes qui
commémorent la guerre du 6 octobre, toutes lesesnnéne délégation du ministere de
I'Intérieur présidé par le ministre lui-méme daat iendre dans les sieges du ministére de la
Défense pour présenter des félicitations aux clefslarmée. La réciprocité n'existe pas
puisque le ministre de la Défense ne se déplacée s janvier, le jour de la féte de la police,

pour présenter ses félicitations au numéro un distare de l'Intérieur.

1/3/4 Augmentation de la part des dépenses sur lalture et la religion : les retombées de
la guerre contre l'islamisme

La guerre contre les islamistes a eu un effeteorant les dépenses sur la culture et la
religion. (voir le graphique 4) La part de ces dé&as a eu quelques fluctuations, mais elle a
montré une hausse dés le début des années 19§0ddiStat devait mobiliser sa machine
idéologique dans la guerre contre lislamisme. @egssus a impliqué I'étatisation de milliers
de mosquées associatives, exploitées par les ss&snicomme base de mobilisation contre le
pouvoir. Cette étatisation a impliqué la prise barge financiére de ces mosquées par I'Etat.

La hausse des dépenses sur la religion peut égdlesiexpliquer par le fait que dans le
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contexte de la guerre contre les islamistes ldifagarantir la loyauté du clergé qui accorde une

certaine Iégitimité religieuse au pouvoir. Légiténgue les islamistes voulaient effacer.

Graphique 5
Part des dépenses sur la religion et la culture dare total des
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La montée en puissance des islamistes a égalenoersisé le régime durant cette
période a augmenter la part du ministére de lau@ultll fallait financer des journaux et des
revues ayant pour objectif la défense de « I'éwdt»¢*. Un des projets culturels essentiels des
années 1990 a étémabliothéque de la famille projet patronné par I'épouse du président de la
République dans le but de lancer sur le marchémillers de livres au contenu « éclairées » a
des prix modigues. Les auteurs de ces livres etmasons d'éditions ont souvent été
généreusement rémunérés dans le cadre de ce'prbjetrégime a aussi augmenté ses
investissements pour « linfrastructure de la calty c'est-a-dire les bibliotheques, musées,
théatres etc. Toutes ces activités ont permis ¢tp&a@tion d'intellectuels, surtout de gauche,

qui avaient adoptés des positions hostiles au gdimant les années 1980.
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1/4 Dépenses sur le développement : budget de I'Emidion en hausse

On a divisé les dépenses publiques en deux typgépenses pour la sécurité et le
contrOle et dépenses pour le développement éconemiya été dit que la transformation
principale des dépenses sur le développement édgumera porté sur la part du ministere de
'Education. L'Egypte accordait dans les année$ 1@8taux de dépense a I'éducation inférieur

a celui de nombreux pays du Tiers-monde. Voir &bigue 6.

Graphique 6
Dépenses sur I'éducation en 1984 dans quelques pay
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Le paradoxe du budget de I'Etat des années 1990aegimentation de la part de
'Education dans les dépenses publiques. Ce paggatoxient du fait que les programmes de
reformes économiques sous l'égide des institutiimencieres internationales en général
réduisent les dépenses sociales. Le Tableau 3 enlantépartition des dépenses publiques. On
peut lire une augmentation de la part des dépensd®ducation, la Recherche et la Jeunesse
de 3,3 % en 1981/82 a 6 % en 1996/97.
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Tableau 3

Distribution des dépenses publiques sur les diffénés domaines
Domaine des dépenses 1981/82 1996/97
Agriculture et irrigation 2,6% 2,5%
Industrie et Pétrole 22,4% 16,7%
Electricité et énergie 3,6% 6,8%
Transportation 9,7% 13,4%
Commerce et provisionnement 13,5% 3,6%
Economie et finance 0,6% 0,4%
Habitat et infrastructure 4,5% 6,8%
Santé, religion et force du travalil 1,4% 2,13
Education, recherche et jeunesse 3,3% 6%
Culture et éducation 0,6% 1,2%
Tourisme 0,6% 0,7%
Défense, justice et sécurité 5,8% 4,9%
Services de la présidence 0,58% 0,7%
Sécurité sociale 11% 19%
Dépenses générales 17,6% 12,9%
Administration locale 1,8% 1,5%

Source MINISTERE DES FINANCES.Compte définitif du budget général de I'Eta981/82 et
1996/97.

Il'y avait au début des années 90 une conjonctuira pcilité la mise sous projecteur
de la crise du systéme éducatif. L'Egypte a égpfa en 1992 par un séisme qui a révélé la
détérioration des béatiments scolaires du pays.idelss écoles ont subi des dégats graves
provocants des accidents aux éléves. Le séismeekt é fait que I'état a peu investi dans la
création et l'entretien des écoles durant les anh8@0 et 1980. A titre d'exemple, la densité
dans les écoles est parfois de 60 éleves par gldsagres fois les éléves ne sont pas en mesure
d'avoir un banc sur lequel s'asseoir et enfin te$aécoles fonctionnent sur trois périodes de
travail dans la méme journée.

En paralléle & la prise de conscience de laidéaion du systéme éducatif en Egypte,
un débat animé se déroulait dans le pays suriEsnsadu « miracle des dragons asiatiques ».
En fait, la montée en puissance de ces pays daastees 1980 a suscité une polémique visant
a comprendre pourquoi ces pays qu'on pouvait campar lEgypte au niveau socio-
économigue jusqu'aux années 1960 ont réussi uneegetconomique dans I'économie

mondiale depuis les années 1970 tandis que l'édenégyptienne restait, plus ou moins,
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bloquéé®. Ce débat s'est conclu sur limportance accord&slacation par ces Etats et qui
vient & la téte des facteurs entrainant leur sticcés

Le monde des affaires, lui aussi, a montré danateges 1990 un souci quant a la
dégradation de l'éducation en Egypte. Les homnadfaicts, dit-on, doivent recourir a des
stages de formations intensifs octroyés a leuryesux ouvriers et employés a cause de leur
médiocre niveau technique a leur arrivée sur lechdadu travail. Le projet d'intégration de
lEgypte dans [léconomie mondiale repose sur laess#ié d'une attraction massive
d'investissements étrangers. L'atout principal dyspa-t-on dit, demeure sa force de travail
pas chere. Il fallait donc élever les investissémewcordés a I'éducation pour former cette
force de travail. En se plagcant dans une autregog@tiloin du monde des affaires, les non
libéraux (la gauche, les nassériens, etc.) préaieniseux aussi l'augmentation des dépenses
sociales et la préservation de I'éducation grat@ueique dans des optiques différentes, il y
avait un consensus en Egypte, a droite comme ahgasur la nécessité d'augmenter les
dépenses pour l'éducation. Le président de la Higpab lui-méme, s'est prononcé sur
limportance de I'éducation dans le développememn@miqué®. Le ministére de 'Education a
exploité cela pour s'octroyer une part plus impugalu budget de I'Etat.

La part essentielle de l'augmentation du budgetédieication a été consacrée a la
construction d'écolé$ En 1993, I'Organisme des batiments éducatif¢ @& pour organiser
cette construction au niveau national. L'épous@résident de la République a organisé une
campagne pour convaincre les hommes d'affairefrid’dés donations pour la construction
d'écoles. En guise de motivation, la télévisionosgait en directe la liste des donateurs. Les
années 1990 ont assisté a la construction de pestdiécoles. Mais cela n'a pas pu a lui seul
sauver le systeme éducatif. Pour le faire, il falles reformes ayant pour objectif le cceur du
processus éducatif, & savoir les enseignants.

Aujourd'hui, un jeune enseignant recoit un salaiensuel d'a peu prés 300 °ECe
montant ne suffit pas a garantir les nécessitésade d'une famille. La solution des enseignants
est de ne donner qu'un minimum de connaissancesleves dans les classes pour les inciter
ainsi a prendre des cours privés. Souvent ledutistis scolaires, elles-mémes, publiques et
privées, organisent des cours privés a la fin deuenée scolaire. Les sommes payeés par les

éleves sont alors partagées entre l'enseignardcelel. Autrefois, les lecons privées étaient
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supposees aider les éléves qui n'arrivaient pag/ée sorrectement les classes. Aujourd’hui, la
majorité des éleves est intégrée dans ces cousguyauies enseignants n'assument pas leurs
responsabilités dans les classes. Les éleves sawerg contraints de participer a ces lecons
pour réussir & leurs examens. Certains expertsi@stile colt des cours privés en Egypte a
quelques miliards de LE.

Dans la seconde moitié des années 1990, le mirdstreEducation, Hussayn Kamil
Bah&' al-Din, est parti en guerre contre les cpux®s. Durant cette campagne, des promesses
pour améliorer les salaires des professeurs d'émtlefusé de partout. L'objectif étant de
couper I'herbe aux lecons privées. Cette amél@mratoutefois, n'a pas eu lieu. Les salaires des
enseignants n'ont subi qu'une augmentation legéngajpas permis a leurs revenus officiels de
dépasser le seuil de la pauvreté. Ainsi, la camagrministre de I'Education contre les lecons
privées n'a eu aucun effet.

Le fait d'insister sur limportance de I'éducatitenla part du régime a été bien accueilli
par tout le monde, a droite comme a gauche. Maisliique de réforme du systeme éducatif
n'a satisfait personne. D'un c6té, la droite enéede des affaires étaient pour une sorte de
privatisation du systéme éduc#tifI'Etat ne pouvant plus assurer les besoins dedité dans
le domaine de I'éducation, il fallait qu'il conaenson énergie sur 'enseignement primaire et ne
donner la chance d'une éducation gratuite qu'aweglqui la méritent. Le principe selon lequel
l'éducation est un droit du citoyen que I'Etatdems le devoir de lui offrir, devait étre aboli.
Dans cette logique, le probléme pouvait étre résollEtat concentrait ses ressources peu
nombreuses sur un nombre limité d'éleves.

De lautre coté, la gauche voulait une reformesykteme éducatif qui lui restaure sa
nature officielle gratuite. Vu la dégradation detéyne éducatif officiel, seuls les enfants de
riche réussissaient bien les concours d'entréainigsrsités, puisqu'ils pouvaient se permettre
de payer les cours privés ou/et étre envoyeés demstdblissements, privés ou a I'étranger, d'un
niveau meilleur. Pour la gauche, il s'agissait ddedéfendre le principe de la scolarité gratuite
tout en demandant l'augmentation des budgets a@ssadéducation et une réelle amélioration
des revenus des enseignants.

Le régime n'a adopté ni la solution libérale, nstdution de gauche. Il a refusé tout

changement dans le principe de la scolarité geatMais il a laissé le principe se vider de son
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contenu et de sa valeur. En effet, la scolaritéugeademeure inchangée en surface mais elle ne
donne aucun service de qualité. Ceux qui veulerd turs enfants aient de vraies
connaissances et obtiennent des diplomes de bépm¢ation doivent payer les frais. C'est la
société qui paye aujourd’hui les colts de vie designants sous forme des rémunérations aux
cours privés. Tout le monde est au courant de aétfté. Pourquoi donc linsistance du
régime a maintenir le principe de la scolarité gjtat? Cela ne ressemble pas aux purs
mensonges de propagande des régimes autoritaggsiricipe est resté parce qu'il constitue
un bien symbolique qu'on ne peut arracher sansaawtion violente et forte. Le style politique
de Moubarak repose sur le maintien de la distalbutles ressources symboliques a certaines
couches de la société. Ressources visant a atténperte des ressources matérielles. Mais ce
maintien des regles institutionnelles et formelleslonné une nature lente et officieuse aux
changements libéraux. Ceci sans parler des résigtais importances et du gaspillage des
ressources.

Une reforme de I'éducation en Egypte, je crois,irapbssible sans une amélioration
radicale au niveau des statuts et des revenusndegeants. Le régime a réussi a injecter des
fonds dans le budget des investissements du mmisté 'Education. En fait, les dépenses
d'investissements reste la catégorie la plus feexdib budget. En général, lorsque le régime est
en pénurie de fonds, il coupe le budget des irssstients, mais il ne peut absolument pas
couper le budget des salaires. Cela voudrait diggire en danger la « paix sociale ». Comme
le budget des salaires est peu flexible a la haibsst également Iégerement flexible a la
hausse. Les salaires des fonctionnaires de ['Btat toujours régis par les lois 47 et 48 de
lannée 1978, modifiées par la loi 136 de lanr@@0%. Le régime de Moubarak n'a entrepris
aucun changement formel notable dans les légisiatidglant la distribution des salaires. Ce qui
rend I'amélioration notable des salaires des emaeig une tache impossible, méme si le régime
est conscient de limportance de cet élément porafbrme du systéme éducatif en Egypte.

Avec un effectif d'a peu pres un million, lesseignants sont la catégorie la plus
importante des fonctionnaires de I'état : 16 %. larer sensiblement leurs salaires réels doit
compter des milliards de livres égyptiennes togsales. Cela ne peut étre effectué sans un
changement dans la philosophie de rémunératiora denction publique. Cette philosophie

n'est pas déclarée ouvertement dans le discouigebffelle reste toujours une question
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taboue pour le régime. Les critéres de rémunérdi@garogene et inégale dans la fonction
publique peuvent étre déduits de l'observationaddidtribution des salaires et également a
travers les entretiens de quelques acteurs. Legidonaires de I'Etat les mieux payés en
Egypte sont les officiers des organes de sécutiig, comme lesMukhabarat (services
secrets), 'Organe de la sécurité nationale, le®ude sireté de 'Etat, les officiers de I'armée,
les diplomates, les juges, les officiers de polies, cadres de quelques organes importants
comme ['Organisme centrale de la comptabilité guveslle le fonctionnement financier des
institutions de I'état et les fonctionnaires ded&hisme du pétrole et du Canal de Suez.

La logique politique et sécuritaire explique latdigition inégale en faveur des officiers,
des juges et des diplomates. Ceux-ci sont nommés ta jargon administratif « cadres
spéciaux ». Leurs salaires sont réglés selon despeécialed. Ce sont des groupes dont la
loyauté est indispensable pour la stabilité dumégiC'est une affaire donc de « sécurité
nationale ». La logique de sécurité peut égaleragptiquer le niveau élevé des salaires des
fonctionnaires des organes de surveillance du ifoma¢ment de IEtat comme ceux de
I'Organisme central de comptabilité. Leur traitetregyécial s'explique, en grande partie, par la
nécessité de cooptation de ces groupes qui dispdsdarmations détaillées sur la distribution
de ressources au sein de I'Etat. Quant aux fometices de 'Organisme du pétrole ou du Canal
de Suez, leur traitement spécial s'explique ptaitieue ces institutions fournissent des revenus
a I'Etat. Elles ont donc le droit de garder uneipates ressources qu'elles développent et
gerent. Si la logique de sécurité et politique asipg en tant que critere principal de la
distribution inégale des salaires, la logique deéggtion des ressources a pris une importance
amplifiée du fait de la crise budgétaire de I'Etag. discours de ministre des Finances met
l'accent aujourd’hui sur la classification des sténes : ceux qui fournissent des recettes et
ceux qui les utiliseAt. Un autre exemple montre clairement la montée wssance de cette
logique : le discours du président du Comité déasira$ étrangéres au sein du Parlement en
2003 lors de la discussion du budget. Les procéddeenégociations du budget au parlement
doivent donner la parole aux présidents des caspié€iaux (Défense, Santé, Education, etc.)
pour revendiquer une part importante du budget pesifonctions et les institutions qu'ils
représentent. Le discours du président du comaéAdfaires étrangeres n'a pas seulement mis

laccent sur limportance du réle actif que I'Egymtoit jouer sur la scéne régionale et
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internationale, mais il a également insister sdaiteque le ministere des Affaires étrangéres est
un ministére qui fournit des recettes, puisqu'ibiige de l'aide a I'Etat venant de I'étranger.

Les enseignants n'ont pas de place ni dans lauegig sécurité, ni dans le fait de
fournir des recettes. Pour augmenter considérabletes ressources accordées aux budgets
des salaires des enseignants, il faut changeril@spphie de rémunération des fonctionnaires
de I'Etat pour justifier un transfert massif dessources dans cette direction. Dans ce cas, il
faudrait mettre en valeur la fonction de développeinule 'Etat au détriment de la fonction de
sécurité. Ce que le régime de Moubarak n'a paddatiaurer un changement aussi fondamental
dans la logique de la distribution salariale soellégute la question de la répartition de
ressources publiques dans la société. Le reégirteufaurs evité.

Le régime a parfaitement compris limportance Beutation pour le développement
capitaliste du pays et pour lintégration de I'Egypans I'économie mondiale. Il a fixé la
modernisation de I'éducation comme un priorité aleses 1990. Le président lui-méme s'est
prononcé sur la primauté de I'éducation. Dans déme politique de Moubarak, le président
n'intervient publiquement dans une politique puldigue lorsque cette politique est considérée
comme une priorité pour laquelle les ressourcegnielies et humaines de I'Etat doivent étre
mobilisées. Ceci dit, il y avait une volonté réeliela part du régime de moderniser I'éducation.
Il y avait également une théorie expliquant laecis ses raisons et le cours de la reforme a
suivre : mettre fin a la pratique généralisée @gwvrs privées par le biais, entre autre, de
lamélioration des revenus des enseignants. Maisanquait un élément essentiel a savoir la
capacité de prendre les mesures nécessaires ptite meplace les changements.

Les salaires en Egypte sont liés & un certaintst@u ne peut pas élever sensiblement
les salaires des enseignants sans élever leut.SBst le statut d'un groupe au sein de I'Etat
qui lui donne droit a des salaires élevés. Siffidgars de armée recoivent plus de salaires que
les autres fonctionnaires de I'Etat c'est parcis it un statut particulier dans le systéme
politique égyptien. Augmenter remarquablement lelires des enseignants, nécessite un
changement radical dans le logique méme de I'Etat.changement élevant la place des

fonctions de développement de cet Etat au détrineises fonctions de sécurité.

2/ Changements intra institutionnels: des inégalit®en croissance
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Dans les parties précédentes du chapitre, on déoada distribution des salaires au niveau
inter institutionnel. On a mentionné le fait quefdamule de la distribution des salaires aux
fonctionnaires et aux employés publics n'a subuauthangement important dans les années
1990. Les cadres des institutions clés de I'Etstent les mieux rémunérés. En revanche, il
existe plusieurs indicateurs qui révelent que &btgu de distribution au niveau intra
institutionnel a subi des changements importanttaqendue encore plus inégalitaire.

La disparité intra institutionnelle des salaireégaéde évidemment l'arrivée de Moubarak
au pouvoir. Depuis Nasser, il y avait une équatjondonnait a certains fonctionnaires des
revenus plus qu'a d'autres. Certains criteres e éguation sont le niveau éducatif et la place
du fonctionnaire dans la hiérarchie de la foncgiublique. La méme formule a été plus ou
moins présente du temps de Sadate. Durant sa gmésidles lois 47 et 48 de 'année 1978,
modifiées par la loi 136 de lI'année 1980 ont étdmpitguées. Moubarak a respecté la méme
équation puisqu'il n'a pas changé ces lois. Magx davancée de I'économie du marché, la
gestion des salaires des fonctionnaires est devdmymus en plus difficile. Cette économie a
fait deux choses : d'une part, elle a augment&alesd'inflation, réduisant ainsi les salairesgéel
des fonctionnaires et d'autre part, elle a crééclasse de nouveaux riches aux comportements
de consommation hautement ostentatoires. Celasadsarie augmenteé la pauvreté relative des
fonctionnaires de I'Etat. Les membres de la harietion publique qui formaient la créme de la
société naguére ont vu leurs revenus se relatiels@sir statut social décliné. A la suite de la
politique d'ouverture, les hauts fonctionnairesrasp a ressembler a cette classe de nouveaux
riches. Il existe donc de fortes pressions chez#gs fonctionnaires pour s'‘accaparer une
partie plus importante du gateau total des salaires

La disparité intra institutionnelle des salairet @s caractére essentiel de la fonction
publique chez Moubarak. Cela se fait par des méems semi-officiels qui ne sont un secret
pour personne et qui sont méme parfois prononcaes lés rapports de I'Organisme général
des comptes qui surveille les affaires financiéles institutions de I'Etét On n'y parle pas de
corruption, mais plutét de revenus enregistrés dissdocuments officiels. Ces mécanismes
contournent les régles administratives fixant kefopds des revenus des fonctionnaires. A titre
d'exemple, les comités fictifs créés par les h&anstionnaires pour recevoir des primes en

contrepartie a leur participation. Mais il y a aulss participation des ministres a des conseils
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d'administration d'entreprises et d'organismes &mious la tutelle de leurs ministeres afin
d'obtenir un pourcentage des profits.

Et enfin, le cas des rédacteurs en chef des joyrpablics. La loi du syndicat des
journalistes interdit a ses membres d'obtenir desnus provenant de la publicité. Autrefois, il
y avait dans la plupart des cas une séparatioe &nfonction du rédacteur en chef et celle du
président du conseil d'administration des journ@ans les années 1980 et 1990, la plupart des
rédacteurs en chef de journaux publics occupensi digposte des présidents des conseils
d'administration. lls arrivent donc a s'octroyerpaurcentage sur toutes les publicités de leurs
publications en tant que membres des conseils dietiration. On assiste donc actuellement a
des situations spéciales selon lesquelles un réaglaein chef, percoit un revenu annuel qui
dépasse parfois quelques milions de L.E. alors mest qu'un simple salarié. Et ce, alors que
les journalistes au bas de I'échelle ne touchenples que 500 LE par mois.

Avec le programme de reforme économique et la itreangléclarée vers I'économie du
marché la disparité dans les salaires a pris deefles dimensions. De nouvelles institutions
ont été créeées, tel le Fonds social pour le dépelment, censé fournir des crédits aux jeunes
et aux chdmeurs pour commencer de petits investa®s. D'autres institutions ont été
ressuscitées comme la Bourse du Caire. En plusiephs ministres ont créé les dits « bureaux
techniques » censés fournir une certaine expedisen'est pas disponible dans le corps
ordinaire des ministeres. Ces bureaux sont sopemplés de jeunes fonctionnaires ayant fait
des études dans des universités renommées, coldnieelsité américaine du Caire. Ces
jeunes fonctionnaires jouissent d'un statut spdeial permettant de recevoir des salaires
parfois dix ou vingt fois plus grands que ceux @egres fonctionnaires. De plus leurs
conditions de travall, ils sont meilleurs que legres fonctionnaires des ministéres. Leurs
bureaux sont luxueux, propres, informatisés etatlsgs.

Cette difféerenciation dans la rémunération et dassconditions de travail a créé une
sorte de rancune et de démoralisation au seiadi@ihistration publique. Les derniéres années
ont vu l'explosion de plusieurs cas. En 2002, lput® Kamal Ahmed a réveélé, au sein du
parlement, le cas de la Bourse du Caire. |l a pos® question au ministre de I'Economie,
Y(ssif Butros Ghali, au sujet des salaires desesasipéciaux de la Bourse. Le député avait des

listes de noms et des salaires des privilégiés idasnfonctionnaires de cette institution. Ces
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listes, bien entendus, lui ont été fournies patater fonctionnaires de la Bourse qui broient du
noir en voyant leurs revenus et statuts chuter.

Le ministre a justifié la rémunération massive ds fonctionnaires par le fait qu'il est
nécessaire de recourir quelquefois a des expediser'existent pas dans les institutions de
Etat. Le cas de la Bourse du Caire révele plus lguquestion de népotisme qui donne a
certains jeunes bien placés des emplois fortenggntimérés. Les derniéres années ont vu une
dégradation rapide de la qualité des fonctionnalessinstitutions de I'Etat. La création de ce
genre de « bureaux technigues » est une solutpideraet relativement facile alors que le
gouvernement remet a un avenir incertain une refogiobale du service public. Faute
d'entreprendre ce genre de reforme globale coneusegent et en risque politique, il est plus
facile d'injecter une minorité de fonctionnairesalifiés dans une structure paralléle au corps
officiel des institutions.

Dans d'autre cas, c'est la fragmentation de I&tkt perte du contrdle du centre sur les
institutions étatiques qui expliquent la croissadieégalités de salaires. Cela s'est aggravé
pour les ministres qui sont restés a leurs posteantl plus de deux décennies comme le
ministre de l'Information et celui de I'Agricultur€es deux ministres occupent des positions
clé au sein du parti National démocrate au pouvBlusieurs institutions apparaissent
aujourd’hui comme des fiefs indépendants qui détemh le niveau et la distribution des
salaires a leurs fonctionnaires. En 2003, un dsporesables de la télévision, Mohamed Al
wakil, a été accusé de corruption et a été poursaijustice. Au cours des interrogatoires, il a
nié les accusations en affirmant qu'il n'avait pasoin de recourir a la corruption puisque ses
revenus légitimes a la télévision lui rapportaiges dizaines, voire des centaines de milliers de
L.E. par moi§".

La dégradation des salaires réels de la masse atesionnaires de I'Etat a fait
augmenter de maniere sensible le phénomene duitlalgi s'est imposé tel une norme dans
plusieurs institutions. Ce bakchich n'est pas wemggnt payé pour contourner une loi a savoir
un pot de vin illégal, mais il est souvent donnécentrepartie du simple travail normal. Le
bakchich est méme devenu une pratique courante ldamspports entre les institutions de
Etat. Pour garantir la coopération d'autres tmgtins publiques, certaines institutions

fournissent parfois des primes aux fonctionnaitesr@es de traiter avec elles. Cela prend la
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forme de la création de comités fictifs ou les fa@maires en charge sont integres et

rémunérés,

Conclusion
Les changements qu'a subi la répartition des resssientre le différents ministeres

dans les années 1990 a répondu a une logique donetie : il fallait baisser la part du

ministére de la Défense au profit des quelquesstairds dont le plus important était celui de
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I'Intérieur, puisqu'il fallait renforcer la fonctiode la sécurité intérieure. Il fallait également
augmenter la part du ministére de 'Education pépondre au besoin de I'amélioration de la
productivité de la force du travail, chose nécesspbur le développement capitaliste en
Egypte. Les fonctions que le régime donne a I'Exgliquent souvent le changement que le
régime entreprend dans la répartition des resssupoer les différentes institutions de ce
méme Etat.

Pourtant, dans certains cas, comme celui de l'aciguien de la part de I'armée dans les
années 1980, l'évolution de la répartition desowwses publigues ne suit pas les nécessités
structurelles. C'est la configuration institutiolteedu régime et de I'Etat qui détermine la
direction de l'évolution. Autrement dit, la place tinstitution militaire dans le régime, ses
rapports avec les autres institutions, et la canjme de la succession de Sadate expliquent
laugmentation de la part de l'armée a un momerit pavait une baisse des défis extérieurs
pour le régime.

Le cas de I'Education montre comment les factestitutionnels peuvent déterminer
les résultats. Les nécessités structurelles incitame augmentation du budget de 'Education.
Le régime a fini par comprendre et par répondreisNéaréponse est lente (dans les années
1990) et faible (sans une mobilisation réelle et disultats considérables). 1l semble que le
régime a été plus efficace dans sa mobilisatioamtsa guerre de survie contre les islamistes.

Quant a la répartition des ressources au niveaa institutionnel, elle a subi un
changement consistant dans une inégalité plus @tams la distribution des salaires, au niveau
hiérarchiqgue au sein des institutions. La dispaitére les chefs des institutions publiques et
leurs employés est en augmentation de plus en iplpertante. Ainsi la classe des
fonctionnaires démunis est dispersée entre leéreiffes institutions étatiqueSela constitue
un facteur faisant de la mobilisation politique @sctionnaires de I'état une chose bien difficile

en Egypte.
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CHAPITRE 4

Crise budgétaire et ses effets sur le niveau local de I'Etat

Décentralisation ou fragmentation?



Chap. 4, Niveau local de I'Etat

e chapitre analyse les effets de la crise de I'egatier sur les rapports

entre le pouvoir central et les unités locales,desvernorats. Il s'agit

d'exposer les stratégies adoptées par le régimedafigarantir que les
unités locales continuent a fonctionner, méme danscontexte de réduction des
ressources. Jaborderai également la question i @e vue des unités locales elles-
mémes : comment ont-elles réussi a trouver desatiees aux ressources envoyees par le
pouvoir central ? Nous analyserons plus partiei@nt le cas de deux gouvernorats,
Alexandrie et Qina, représentant des styles d'atiaps différents.

Le régime autoritaire en Egypte a opté pour undigesouple de la question
locale, en accordant une certaine marge de litzrkéacteurs locaux qui doivent trouver
eux-mémes des mécanismes de mobilisation de ressocontrebalancant la réduction des
ressources envoyées par le pouvoir central. Cetstiom souple est le produit de deux
choses : une tradition de centralisme forte insatins les institutions de 'Etat et dans sa
structure législative et politique donnant au réglenchance de pouvoir se permettre cette
souplesse sans pour autant courir le risque delagppement de tendances régionales
scissionnistes. En un mot, I'Egypte est un paysiumidans lequel le pouvoir n'est pas
confronté aux défis des revendications régionalesi@endance comme c'est le cas par
exemple au Soudan ou en Iraq. En outre, la steatigyia souplesse s'adapte parfaitement
au régime autoritaire en place. Déléguer la mabitis de ressources aux unités locales de
I'Etat signifie que les négociations et les trastet avec la population qui en résultent ont
lieu au niveau local sans jamais poser de grandestigns politiques comme par exemple
le partage du pouvoir ou la démocratisation.

Il N'y a pas de réel systeme de gouvernement lenaEgypte. Le niveau local

n'est investi d'aucune prérogative législative, e®@nus indépendants sont tres limités et
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il est fortement contrdlé par le centre. Le termadministration locale » en Egypte est
utilisé pour désigner les 27 gouvernorats a ladétguels il y a des gouverneurs nommes
par le président de la République. Il existe aweanvlocal quelques instances élues, a
savoir les conseils locaux. Ceux-ci n'ont pas beapade pouvoir d'autant plus qu'ils sont
fortement contrblés par le Parti National Démoc(BféD) au pouvoir.

1/1 Nasser : origine de la centralisation ; Sadatedébut de la décentralisation

La nature fortement centralisée de 'Etat égyptiederne trouve ses origines dans
étatisme autoritaire nassérien. Le régime de &ass entrepris des projets de
développement économique et social reposant suigesion centralisée des ressources
economiques ainsi que sur une centralisation ¢geida des décisions et de leurs mises en
place. C'est donc un pouvoir qui cherche a recoinstla société selon ses obijectifs par le
biais d'institutions centrales. Dans cette optigaesentralisation nassérienne provient en
partie du fait que le pouvoir central voulait imposes politiques a des sociétés locales
régies par des élites locales n’étant pas toujawarables a ce « développementalisme »
centralisé et de coloration « socialiste ». La rmdisation n'a pas seulement été
fonctionnelle dans le domaine du développement Gioa@ue étatiste mais a également
permis au régime autoritaire en place de garantinéel contrdle politique de la société.

La démarche centralisatrice entreprise par Nassdil daisser la place a des
tentatives de décentralisation sous la présideacgadiate. Le conflit de pouvoir entre le
nouveau président et l'ancienne garde nassérianseia de l'appareil d’Etat a poussé le
président a chercher une nouvelle assise sodedeélites locales hostiles aux politiques
« socialistes » nasseériennes. L'intérét du régen8atlate était donc de donner une marge
de manceuvre plus importante aux élites localesa €wlit en harmonie avec le passage
vers I'économie de marché, entrepris par Sadatee @émarche vers la décentralisation a
été renforcée a partir de 1974 par un processudédecratisation limitée visant a
remplacer les mécanismes rigides de controle guditipar d'autres plus souples. A cela
on peut ajouter que la crise budgétaire, intemrspigr les efforts de guerre contre Israél, a
poussé le régime a adopter des formules encouralgsagsociétés locales a financer leurs
propres affaires locales.

Cette nouvelle tendance décentralisatrice a donaisance a la loi de
Administration locale numéro 52 de 1975, consiEercomme la loi la plus
« décentralisatrice » parmi toutes les lois en #iére de 'Egypte moderheCette loi

stipule la création de conseils locaux élus pgpdpulation, contrairement aux conseils
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du systéme nassérien dont les membres sont cpaisiet au sein de I'Union socialiste
arabe. En outre, la loi renforce le pouvoir desutiép locaux en leur accordant le droit
d’istigwaly (interrogatoire) aupres des responsables du gouwerielocal. Quant a
lautonomie financiére, la loi accorde au niveacalda possibilité d'imposer des droits,
de changer les tarifs des droits existants ainsi de créer des caisses spéciales sur
lesquelles le pouvoir central avait peu de contrble

A la fin des années 1970, le processus de libatialis politique controlée a été
renversé. La politique de libéralisation économigiid’accord de paix avec Israél ont
créé une forte résistance déstabilisatrice qui ws$® Sadate a renoncer a la marge de
liberté accordée depuis 1974. Le renversement dibélalisation politique s'est traduit
au niveau local par la loi 43 de 1979 impliquantaias changements restrictifs dont le
plus important était 'annulation du droit des élosaux a émettre des interrogatoires
(istigwab) aux responsables du gouvernement local. En ¢ait,droit avait créé un
mécanisme de transmission des demandes de la popujae le pouvoir ne pouvait pas
supportef. D'autre part, le développement rapide de lislemaia cette époque ne pouvait
gue provoquer un processus de centralisation paeuxmcontréler ce mouvement

contestataire.

1/2 Moubarak : décentralisation au commencement

Moubarak a commencé son mandat par l'atténuatiola @eise politique qui a
amené Sadate a arréter des milliers de cadresutiEstles tendances politiques. Le début
du regne de Moubarak est caractérisé par un retoyluralisme limité initié par Sadate
en 1974. Cela a permis une certaine reprise dekneas vers la décentralisation que
Sadate avait initiées avec la loi 52 de 1975 etars¢es avec la loi 43 de 1979. Fidéle a
ses préférences pour la stabilité, Moubarak n'anplgué aucune nouvelle loi, mais il a
laissé une marge de manceuvre aux acteurs locasxalapratique. Le déroulement des
élections locales dans un climat de relative lbazst considéfécomme un indicateur
d'une certaine autonomie que Moubarak voulait doameniveau local. Il convient de
dire que le vent venant de lextérieur poussaitpévoir central a donner plus
d'autonomie aux unités locales. La tendance a leerdélisation est devenue
hégémonique par rapport a lidéologie du dévelogpersocio-économique et elle a été
adoptée durant les années 1980 par les institutimsncieres et donateurs
internationaux. En Egypte cette idéologie de déabsation a pris d'autant plus de place
du fait de la forte présence de IUSAID (Agence rcaée de développement
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internationale) qui poussait vers la décentraisafpar le biais d'aides financieres et
techniques ainsi que par le truchement de ses smamioyés et ses multiples rapparts
Le discours sur la décentralisation cher aux imsbihs internationales avait ses
résonances dans le discours officiel.

Cette tendance a la décentralisation s'est traghaitelimportance accordée au
gouvernement local. L'indicateur essentiel ici laspart grandissante des gouvernorats
dans le budget général de I'Etat. En fait, leurt plans le total des dépenses courantes
publiques est passée de 13,8 % en 1980/81 a 2@yb 2889/90 et leur part dans le total
des salaires publics est passée de 39,1 % a 51,1 %

En outre, les caisses spéciales ont connu un gépesieent considérable. Selon la
loi de 1979, ces caisses sont, en grande partegéges par les instances locales. Il est
vrai que leurs revenus et dépenses restent tougounsis au contrdle pénal s‘appliquant
sur largent public, un contrbéle s'effectuant parbiais de l'organisme Central des
comptes qui joue la fonction de la surveillance fitesces étatiques contre tous les abus
et la corruption. lls sont toutefois libérés du trole financier exercé par les instances
centrales, surtout le ministere des Finances. Ramge, dans le cas du budget local
surveillé par le ministéere des Finances, il esergit de modifier l'allocation des
ressources et de transférer les excées des cai$sem@e suivante. Mais dans le cas des
ressources des caisses spéciales, les instan@dsslamt ce droit. Autrement dit, ces
instances peuvent avec une certaine marge deélipeendre les décisions concernant
['utilisation de ces fonds, tandis qu'elles ne akgmt que d'une marge tres réduite quant a
['utilisation des ressources transférées par leqouaentral.

Cela dit, 'Egypte sous Sadate, sauf pendant sesiécEs années, et sous
Moubarak, au début de son mandat, a connu un ldodagrocessus de la centralisation
mis en place par Nasser et une certaine tendaleceé&centralisation. Les résultats sont
toutefois assez maigres. Le niveau local est @mbd les années 1980 dépendant et sous
contréle du pouvoir central. L'Egypte est ainstéed'un des pays les plus centralisés du
monde. Le graphique 1 montre que la part des wesstlu gouvernement central au
niveau local dans le total des dépenses publiqété an Egypte plus important que dans

guelques pays choisis du Tiers-monde.
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Graphique 1
Transferts aux gouvernments infranationaux comme purcentage
des dépenses publiques en 1984
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Source: IMF, GFS Yearbook. 1991. P.74-75.

2/ Les années 1990 : lislamisme et la crise budgét bloque la décentralisation

A la fin des années 1980 le régime a commencéwerssr ce processus limité de
décentralisation. En 1988, le gouvernement faisgrasn amendement a la loi 43 de 1979
sur le gouvernement local, changeant le terme eyoament local» par
« administration locale » (AL). L’argument sur ledse base cet amendement est tout a
fait fondé : 'Egypte est un pays unitamei ne donne aucun pouvoir législatif au niveau
locaf. Il s'agit donc d’'une administration et non pasird’gouvernement. Mais le fait
d'introduire cette rectification a ce moment laitétan signal que la démarche
décentralisatrice était interrompue. Plus importgue cette modification formelle, le
Premier ministre promulgue un décret en 1988 imposson autorisation avant
lintroduction de nouveaux droits locaux ou laughagion des tarifs des droits déja
existant. C'était un autre signal d'une tendanogaesatrice de la part du gouvernement.

Plusieurs facteurs sont a lorigine de la tendamce renversement de la
décentralisation limitée des années 1980. D'aboychvait beaucoup de résistance dans
les institutions centrales a une autonomisatiopalwoir local puisque cela ne pouvait se
faire qu'au détriment de leur autorité. A la téeecgs institutions il y a le ministére des
Finances dont les responsables observent avecindeile développement des caisses
spécialesqui échappent & leur contrlleLe développement de ces caisses représente,

selon ce ministére, une atteinte au principe saeaimot des finances publiques, a savoir
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l'unité du budgeténéral de I'Etat : la nécessité d'inclure tougdesnus et les dépenses
publiques dans un seul budget de I'Etat.

Avec l'aggravation de la crise budgétaire dansteges 1980 et la signature des
accords avec le F.M.I et la Banque mondiale, levgmement s'est engagé a limiter les
dépenses publiques afin de contréler le déficibddget. Cela impliquait de travailler sur
les dépenses des unités locales qui ont connulelasnées 1980 une augmentation plus
rapide que celles des institutions centrales. ldréte des dépenses que le gouvernement
a essayé de mettre en place impliquait forcémewtadtder plus de pouvoir au ministere
des Finances, institution responsable de la diseighudgétaire. En outre, laustérité
budgétaire réduit la part des instances localesqpe ce sont souvent les faibles qui
supportent le fardeau de l'austérité. Le niveaallest certainement le maillon faible de
I'Etat égyptien.

La tendance vers la centralisation de la fin degas 1980 trouve également ses
origines dans le contexte politique des années.l19%8Montée en puissance de lislamisme
a renforcé les nécessités du contrdle politiqueligont souvent une logique de
centralisation. En fait, le niveau de I'Etat audlesl islamistes avaient le plus facilement
acces est le niveau local. En réalité, les inst&hmeales avaient une certaine tendance a
coexister avec les islamisfe&)n exemple cité par Diya' Rashwan est celui duvgmorat
de Suhag. Le taux de violence trés réduit dansoteregnorat s'explique, selon lui, par
l'accord officieux entre le gouverneur et les istes selon lequel les militants islamistes
ne sont pas arrétés dans le gouvernorat en cortieepl@ leur engagement a ne pas y
commettre des attentats. Dans ce contexte la, otyecdes ressources dans des institutions
soumises a un contrdle ferme du régime devientnéeessité pour la survie de ce dernier.
Cette tendance a l'augmentation du contrble et dentralisation se manifeste clairement
aussi dans 'amendement de la loi sur les adnatisis locales qui remplace I'élection des
maires des villages par leur nomination de la gamouvoir exécutif

Ceci dit, la logique de contrdle politique et dunttéle du déficit budgétaire a
poussé vers la réduction de la part du niveau ldeak les ressources publiques. Le
Tableau 1 montre la chute de la part des dépemsemstances locales dans le total des
dépenses publiques en Egypte durant les années 1990

117



Chap. 4, Niveau local de I'Etat

Tableau 1
Part des dépenses locales comme pourcentage desaiéges publiques totales

Dépenses courantes locales/ total des dépensemteslr 20,5% 18,3%
Salaires locaux/ salaires totaux (total des salpire 51,1% 47,9%
Déficit courant local/ déficit courant total 43,2%  40,2%
Investissements  locaux/ total des Iinvestissement22% 9,3%
gouvernementaux**

Déficit dans les investissements locaux/ déficialtaans le  22,7% 8,7%
budget des investissements

Subventions aux unités locales/budget de I'Etat 3%0, 10,1%
Source : ministére des Finances, Compte définitibuldget général de I'Etat, 1989/90, 1996/7.

* Les dépenses des organismes économiques et tdurspablic sont exclues.
** | es investissements des organismes économigjués secteur public sont exclus.

La chute des ressources des unités locales neer@ibwpas seulement de la
réduction des transferts envoyés par le pouvoitraemais également du fait de la
chute « naturelle » des revenus propres aux irssaocales. Le graphique 2 montre la

baisse des recettes fiscales locales en pourceditalgtB durant les années 1990.

Graphique 2
Recettes fiscales locales en pourcentage du PIB X
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Source :ministére des finances, Comptes définitif du budigel'Etat, années diverses.

La chute des ressources propres des adminissatiocales s'explique par
plusieurs facteurs. Voyons d'abord quelles sont desirces des revenus de ces

administrations. Le tableau 2 montre cela.
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Tableau 2
Sources des recettes de I'administration locale

Source de revenus 1989/90 1997/98

(%) (%)
Impot foncier 2,3 1,8
Imp6t sur les loisirs (cinéma, cabarg 0,5 0,4
etc.)
Droits sur les voitures 2 0,8
Revenus communs 1,6 1
Fond commun 1,8 1,1
Profits du Canal de Suez 0,7 0,1
Total desrevenus de souveraineté 8,9 5,6
Utilités locales 0,8 0,6
Revenus des propriétés des gouverno 0,7 0,02
Droits locaux 1,1 0,8
Revenus des projets 2,3 1
Différentes recettes 1,5 -
Caisses spéciales 7,9 9
Autres 0,1 0,8
Total des recettes de l'administration 14,4 13
locale
Subvention du gouvernement central. 76,8 81,4
Total des revenus locaux courants 100% 100%

Source : ministére des Financ€ampte définitif du Budget de I'Etdt989/90 et 19998.

Comme lindique le tableau ci-dessus, les rendires impots locaux ont baissé

en pourcentage du total des revenus de l'admiiisiréocale durant les années 1990.

L'imp6t foncier (le plus important des imp6ts logpa chuté a 1,8 %. Cela n'est pas une

spécificité égyptienne : dans la plupart des paysaee de développement, la perception

des imp6ts fonciers est problématique parce quékiste pas de marché immobilier

suffisamment développé. En fait, la valeur des pétgs immobilieres n'est pas mise a

jour régulierement. Il reste néanmoins que le @ex recettes des impots sur limmobilier

en Egypte est parmi les taux les plus faibles daifSers-monde. Le graphique 3 permet

une comparaison.
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Graphigue 3
Impdt sur la propriété / recettes publiques en 1999
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Ces recettes extrémement basses de I'impot fosieigaliquent en partie par le fait
gue lorganisme qui gere la perception de ces sn@st en pleine dégradation. |l
appartient au ministere des Finances qui ne seipbfe réellement préoccupé par
laugmentation des recettes d'un imp6t dont lederments vont dans les caisses d'autres
institutions étatiques.

La chute de recettes locales s'explique aussiepfit que le pouvoir central a le
monopole des impdts qui augmentent en fonction'at#iité économique comme par
exemple les impots sur les revenus et les taxeeswentes. Le régime s'est ainsi montré
plus prompt a introduire des réformes pour augmdateentabilité des impots centraux
sans pour autant réussir a renverser la tendateebaisse de ses rendements. On doit
donc s'attendre a une situation encore pire darasleles impots locaux.

Comme lindique le tableau 2, les recettes praveni@s propriétés des unités
locales ont montré un déclin dans les années 108. est bien entendu le produit du
processus de privatisation qui a touché certaines entreprises gérées par les
administrations locales.

La baisse des ressources propres aux unités doaadggravé sa dépendance par
rapport aux transferts envoyés par le gouvernementral. Le graphique 4 montre la
croissance de ces transferts en pourcentage dudegarecettes des unités locales : en
1996/1997, ils atteignent ainsi 68 % des recettes.
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Graphique 4
Transferts du gouvernement central en % du
total des recettes des gouvernorats
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Cette dépendance accrue des unités locales ervpmuVoir central est présentée
dans le discours gouvernemental et dans certaansaux sur le sujet comme un fardeau
croissant pour le gouvernement cerfral suffit, toutefois, de voir I'évolution de laapt
de ces subventions dans la totalité du budget gidérl'Etat pour se rendre compte que
cela est faux. Cette part a augmenté de 9,3 % &d/8D a seulement 9,5% en 1989/90 a
10,5 % en 1995/96, pour chuter a 10,1% en 1996I%Ia dit, malgré le fait que les
gouvernorats dépendent de plus en plus du cerghei;o ne leur accorde pas plus de
ressources. En fait, la part des investissemegtadés aux unités locales dans le total des
investissements publics a chuté de 30.8 % en 1288/22 % en 1989/90 a 9,3 % en
1996/97. Quant aux dépenses courantes de ces, ulsitéat pris plus de temps pour les
faire chuter. En fait, ces dépenses se caractémsenun faible taux d’élasticité, c’est-a-
dire qu'elles ne peuvent pas subir des réductiopseriantes sur le court terme puisqu’elles
incluent des dépenses comme les salaires. C'estcpie la part de ces dépenses dans les
dépenses courantes de I'Etat a continué a augmentgrassant de 13,8 % en 1980 a
20,5 % en 1989/90. Mais en 1996/97, il était ajie le gouvernement avait réussi a faire
chuter ces dépenses a 18,3 %.

En un mot, les recettes fiscales des unités locsdes en chute ainsi que les
rendements de leurs entreprises. C'est ainsi gudésoin de transferts venant du pouvoir
central augmente, mais celui-ci ne répond pasté deimande. A cela il faut ajouter que si
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ces transferts en pourcentage des dépenses psblitpidEtat n'ont pas baissé, leur
importance a beaucoup chuté du fait de la contnaate ces dépenses en pourcentage du
PIB.

2/1 La solution du pouvoir : centralisation et privatisation

La centralisation dans [utilisation des ressourgedliques s'est clairement
traduite, mis a part quelques exceptions, par tgadation des services offerts par les
unités locales. Comme on l'a déja indiqué plus ,haes fonctionnaires sont les moins
payés parmi tous les employés d'Etat en Egyptetablau 3 montre la distribution
inégale des salaires sur les différents niveauxFtat. En fait, les fonctionnaires des
unités locales s'accaparent seulement 48 % du t®&sl salaires publics alors qu'ils

représentent 61,5 % de I'emploi public.

Tableau 3
Répartition des salaires chez les fonctionnaires delifférents niveaux administratifs
de I'Etat en 1996/97

Secteur Répartition des fonctionnaires | Répartition des salaires
de [I'Etat sur les niveaux | %
administratifs %

Gouvernement central 28,3% 37,1%

Unités locales 61,5% 48%

Organismes de 10,2% 14,9%

services

Total 100% 100%

Source: FARUK Abd al-KhéligLe budget général de I'Etat et les droits de I'Hambe Caire : Association
de droits de I'Homme pour l'assistance juridiqu)22

Le résultat naturel de cette politique de distidoude salaires est que ces emplois
attirent une force de travail ayant peu de compéteSi on donne des ressources trés
limitées a une main d'ceuvre médiocre, il est tofaitanormal que la productivité de cette
derniére soit déficiente et que la corruption do¥s répandue au niveau local comme
lindiquent les multiples rapports de 'organisnenttal des comptés

En réalité il n'existe pas de preuves que le nivlaoorruption soit plus important
au niveau local de I'Etat. Les critiques adresg@ed'organisme Central des comptes a

l'encontre desadministrations locales, plus virulentes que celldsessées aux autres
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institutions, ne constituent pas un indicateur ldéalbCette virulence peut en effet
s'expliquer par le fait qu'il est plus difficile et organisme de critiquer des institutions
centrales fortes. D'autant plus que le niveau IdedlEtat gérent seulement prés de 10%
des ressources étatiques, ce qui limite limpogate sa corruption par rapport au niveau
central de I'Etat qui gére les 90% restant.

Quoi qu'il en soit, ce genre de rapports a étéunsntalisé par le régime pour se
distancer de la dégradation de son appareil lhesl.interventions de Zakariyya "Azmi,
directeur du cabinet du président et égalementtdépu parlement, montrent cette prise
de distance. Dans une réunion parlementaire, ilédatt que des administrations
locales baignent jusqu'au cou dans la corruptidh Il faut situer cette déclaration par
rapport au réle que joue "Azmi dans le parlementritique souvent les politiques
economiques et sociales du gouvernement. Ce diredtecabinet du président veut donc
sous entendre que c'est le gouvernement qui eponsable de la dégradation des
services publics et non pas le président.

Outre cette prise de distance, la stratégie du gyoewment par rapport a la
guestion locale consiste a limiter les taches délég aux administrations locales. Ainsi il
y a deux mécanismes en cours : la centralisatida ptivatisation qui aboutissent a un
rétrécissement des fonctions des administratiomtalde au profit des institutions
centrales et des acteurs prives.

Quand on ne peut pas confier des taches impostanbe administrations locales
argument pour la centralisation devient |égitih&pposition a la décentralisation, tres
forte dans les institutions centrales, est basédastihése que les administrations locales
sont inefficaces et corrompues. Ainsi on voit lalifgration des institutions centrales
remplissant des taches censées étre transféréesnaés locales. Les lois régissant les
unités locales stipulent le transfert de tous lesvises de I'Etat, comme la santé,
Iéducation, les affaires sociales au niveau loSalilement sont exemptées les fonctions
qui sont mieux gérées au niveau national commeéfande, la police et les affaires
étrangeres. Et dans ce cas c'est au présidenbdwiiguer des décrets présidentiels pour
exempter certaines institutions étatiques de cegile. Mais les exemptions sont devenues
la régle et les institutions centrales ont envakelgues espaces qui tombaient dans le
domaine du niveau local. Par exemple, la fonctiengdrantir un habitat aux pauvres
(HLM) est principalement déléguée actuellement aagdinisme des Nouvelles zones
d'habitation, sous tutelle du ministére de I'HabiGet organisme a lancé en 1994 le projet

« Moubarak pour le logement des jeunes ». Enduitdaincé en 1997 le projet « Susanne
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Moubarak pour le logement ». C'est donc le gouwveemt central, notamment le
président et son épouse, qui s'occupe aujourdéhlaiger les pauvres en Egypte et non pas
le niveau local. Les institutions centrales se ségalement partiellement appropriée
d'autres domaines: l'eau et les égouts sont atljpurgartagés entre des institutions
centrales, comme l'organisme Général de I'eau d@a,Ed les gouvernorats.

Le deuxiéme mécanisme aboutissant au rétrécissemest fonctions des
administrations locales est la privatisation. Leteer privé envahit des espaces qui
tombaient dans le domaine naturel des unités lpcdépuis que le gouvernement a
entrepris une privatisation de quelques servicdsigsu Par exemple, le nettoyage des
rues, la collecte et le recyclage des ordures ntransférés dans certaines régions a des
entreprises privées et des multinationales. Lescesrde I'eau sont en processus d'études
pour étre privatises.

La privatisation des services publics ne se fait gans résistance de la société, de
la part des citoyens comme de la part desnttepreneurs délégués par les
administrations locales que les nouvelles entrepngennent écarter. En fait, le cas de la
privatisation de la collection des ordures a sasgit conflit acharné entre leabbalin
(chiffonniers) d'une part et les autorités et lesaprises privées d'autre part. En 2002 les
chiffonniers du Caire et de Guizé ont organisé rdanifestations et lidée de greve a été
proposée. lls ont attaqué les employés et sabet&diures des sociétés privées. La
police a pu réprimer le mouvement mais cela n'aldment pas mis un terme a la
résistance des chiffonniers. Ceux-ci continuenollecter illégalement les ordures et a
saboter I'équipement des entreprises priveées. i@extanteneurs a ordures ont été volés,
transformés en poudre et recyclés par les chifmaniLa résistance des chiffonniers a
poussé les autorités a faire des pressions swntesprises pour qu'elles proposent une
sous-traitance aux chiffonniers.

En outre, la privatisation de la collecte et ductsge des ordures a augmenté les
charges sur les citoyens, une augmentation qun@farfois plus de 200 %. Certains
citoyens ont refusé de payer les frais et ils amtrecours a la justice contre cette
augmentation des charges.

La centralisation et la privatisation ont réduit demaine d'activité des unités
locales. Mais il reste toujours des taches a reniplile pouvoir central a explicitement
ou implicitement donné aux unités locales le ddatse débrouiller pour mobiliser des
ressources aupres de la population locale.
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2/2 Stratégies d'adaptation des gouvernorats a laise

Etant donné cette réduction des ressources traesféu gouvernement central
vers les instances locales, il fallait que ces idega se débrouillent pour trouver des
recettes contrebalancant celles perdues. Le méuaugisincipal d'adaptation s'effectue par
le biais des caisses spéciales. On ne dispose gmshiffres globaux sur le total des
revenus et des dépenses de ces caisses. Le mirdggrFinances a récemment déclaré
gu'il a entrepris une étude sur ces caisses, damrhbre total atteindrait environ les 5000
(dans les administrations locales et dans d'autstsutions étatiques). Mais ce ministere
n'a pas, toutefois, mentionné le total de leursmasey’.

Les sources principales des revenus de ces caesedes bénéfices des projets
gérés par lesinités locales, les droits imposés sur la populatei les dons. En ce qui
concerne les bénéfices, la privatisation qui a héuquelques entreprises gérées par les
administrations locales a limité les rendementsosgs par ce bidi La privatisation
dans ce cas a l'effet de limiter l'autonomie de®sifocales.

Dans ce contexte, les droits, deuxieme source \tenus de ces caisses, prennent
une importance particuliere face a la crise budgéitdes gouvernorats. Les conflits qui
entourent limposition de ces droits actuelleménelent ce fait. En fait, les interventions
des députés au parlement contre 'augmentatiordies montre le recours massif des
instances locales a ce mécanisme de mobilisatioresi®urces. En outre, plusieurs droits
sont sujets a une contestation judiciaire au nivé@uleurs constitutionalité. En 1998, la
Haute cour constitutionnelle a jugé les droits ¢eygar les unités locales comme
inconstitutionnefS. Le jugement a été basé sur larticle 119 de lastation égyptienne
stipulant que 4a création des impots généraux, leur modificatmn leur abolition, ne
peuvent étre décidées qu'en vertu d'unevldie pouvoir exécutif s'est rapidement dépéché
pour trouver une solution a la question et il ad#éidé que les unités locales n'ont pas la
prérogatived'imposer des droits sauf aprés avoir eu le coesenit du Premier ministfe
Il reste que l'imposition des droits par les unibésiles demeure un sujet de contestation.

La troisieme source des caisses spéciales estoles depuis les années 1990
certaines unités locales ont tendance a mobilissr citoyens pour financer la chose
publique. Cela va de pair avec le discours sur réle<social des hommes d'affaires » et
celui de la «société civile ». Ce point sera abomh détail en discutant le cas du
gouvernorat d'Alexandrie qui a eu massivement ne;oavec un certain succes, a cette

stratégie.
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L'avantage des caisses spéciales, du point de esigalivernorats, réside dans le
fait qu'elles ne sont pas soumises a un contr@ideripar le pouvoir central. Ces caisses
ont joué un réle important dans le financement di&gsenses des unités locales dans un
contexte de réduction des ressources octroyéde pauvernement central. Mais elles ont
posé plus de problemes qu'elles n'en ont résolugpdint de vue juridique, la corruption
est le probleme essentiel, étant donné le faibiréte du pouvoir central. Du point de vue
budgétaire, ces caisses représentent une atteae gu principe élémentaire des finances
publiques qui est l'unité du budget. En fait, leed@ppement de ces caisses signifie tout
simplement qu'il existe de plus en plus d'argertliptechappant a l'enregistrement du
budget général de I'Etat, ce qui limite toute vigbale des finances publiques. Les deux
ministeres responsables de la préparation et dgesion du budget (ministére des
Finances et celui du Plan) sont vivement opposdgl@&e méme de ces caisses. Par
exemple, le Plan économique et social préparé gamihistere du Plan a rappelé en
1997/978 la nécessité d'en inclure toutes les uesss dans le budget natiodalEt le
ministere des Finances méne actuellement un copiat les intégrer dans le budget

national.

3/ Alexandrie et Qina : deux histoires de « dével@gement local »

Les mécanismes d'adaptation des gouvernorats pasitrésolu le dilemme des unités
locales qui restent toujours en déficience. Iltexisutefois des gouvernorats qui ont réussi
plus que d'autres. Les gouvernorats d'AlexandrigeeQina sont considérés comme deux
exceptions a la tendance générale de la détédardgs administrations locales durant les
derniéres années. Tous les deux sont présentéseca@snmodeles de « développement
local » réussis, basés sur lautofinancement, -a‘eléte dépendants de leurs propres
ressources, et non pas du Budget national, poander leurs projets de modernisation.
Mais le mode de mobilisation des ressources etésedtats ne sont pas les mémes dans les

deux gouvernorats.

3/1 Alexandrie : partenariat entre le pouvoir localet les hommes d'affaires

Alexandrie est aujourd’hui considérée comme un teode succes parmi les
gouvernorats du pays. Dans lintervalle de quelqreses son gouverneur a réussi a
restaurer la beauté, la propreté et l'organisatmiette ville apres sa dégradation rapide
et systématique depuis les années 1970. Avant ¥&gandrie était presque la capitale

du pays pendant les trois mois d'été puisque letrt®@ gouvernement avaient I'habitude
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de s'y installer pour échapper a la chaleur dueCh& départ de milliers d'étrangers aprés
linstauration du régime nassérien l'a certainenedffdiblie puisque son importance
comme centre commercial a décliné. D'autant plus lguvile a eu sa part de la
dégradation des services locaux produite par laalesation des ressources.

La transformation d'Alexandrie a commencé en 19@puis que le Général "Abd
al-Salam al-Mahgdb a été nommé comme gouvernela dlie. Selon I'histoire racontée
par les médias, ce général retraité des servicesndeignements est a l'origine du succes
puisqu’il @ mis en place un partenariat avec lasrhes d'affaires, selon lequel ceux-ci
ont financé une partie importante de la moderwisatie la ville. Ainsi le gouverneur est-

il reconnu comme un « débrouillard » ayant réadse projets sans alourdir le budget de
I'Etat.

Il est difficile de connaitre la contribution re&eldes hommes d'affaires dans le
développement d'Alexandrie. Ces flux d'argent n& pas inclus dans le budget officiel
du gouvernorat auquel on a accés. Les donationshalesnes d'affaires sont incluses
dans des caisses spéciales que le gouverneurrigtasee général du gouvernorat et le
directeur du département de finance gardent sedwds il est fort probable qu'elles
soient importantes puisque la modernisation dellaa pas été accompagnée par une
augmentation de sa part dans le total des invest&ss publics. Le graphique 5 montre

cela.

Graphique 5
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Selon l'histoire racontée par les médias, le Géndahglb a décidé de s'appuyer
sur la contribution des hommes d'affaires quand donstaté les limites des finances
fournies par le gouvernement central. La versi@momgée par son entourage révéle qu'il a
découvert un taux élevé de corruption dans l'ajipdeeson gouvernorat. Les acteurs
privés devaient payer des pots de vin aux fonctimaes pour accéder a certains services
ou obtenir des permis. Il a donc décidé de cougewvivres aux corrompus en facilitant
l'attribution de ces services aux privés en coairip des « dons » fournis par ces
derniers. Selon certaifis le président lui aurait donné carte blanche poaderniser la
ville méme avec une certaine flexibilité par raggola loi.

Le gouverneur a ainsi entrepris son projet ambitietestaurer la beauté de la
deuxiéme ville en Egypte. Un Protocole de coop@natntre le gouvernorat et la
Chambre de commerce d'Alexandrie a été signé poahestrer les contributions des
hommes d'affaires. Le protocole stipule que c'dat@Ghambre de commerce de s‘occuper
de la gestion et du suivi des travaux d'amélionatle la ville. En outre, les projets de
restauration et de modernisation de la ville saobedés aux entreprises de construction,
membres de la chambre. Les avantages accordésoauxds d'affaires en contrepartie
de leurs contributions ne se limitent pas a cetaghuvernorat a gratuitement accordé des
terrains a la Chambre de commerce pour organisser foiees. En contrepartie, la
Chambre s'engage a transférer quelques recettesesidfoires aux comptes de la
modernisation de la ville.

Un autre avantage pour les hommes d'affaires esblde de médiateur que le
gouverneur joue entre eux et certaines institutmergrales. Par exemple, le gouverneur
est intervenu aupres du ministre des Finances pptir exempte de la TVA les
entreprises participant a l'amélioration de laevjflarce que, selon le gouverneur, ces
entreprises ¢ontribuent a I'amélioration de I'environnementdet la société et qu'elles
diminuent le fardeau sur le ministére des Finang&sDans ce cas les hommes d‘affaires
font des dons en contrepartie des exemptionsdisclls sont de toutes fagcons gagnants:
ils récuperent de la main gauche ce qu'ils ont dalenla main droite. Le gouvernorat est
également gagnant puisqu'il a garanti des prajesadés par des dons. C'est le budget de
I'Etat qui est perdant par les exemptions. C'esicdme sorte de décentralisation a la
base. Au lieu d'étre versé dans les caisses dwITpélic et redistribué aux différents
gouvernorats, l'argent des hommes d'affaires celerie reste a Alexandrie.

La contribution des hommes d'affaires va de paacds politique du gouverneur
d'Alexandrie qui a fait de sa ville un modéle deédalisation économique en Egypte. En
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1999, il était le premier a privatiser la collectes ordures quand il a signé un contrat
avec lentreprise frangaise Onyx. D'autres gouvatsoont suivi, plus tard, comme Le
Caire et Guizé. En outre, il a presque entiererdéléfgué la gestion des plages au secteur
privé, a l'exception d'une seule. Auparavant lésyens avaient acceés a la plupart des
plages sauf celles réservées a certains groupesxedarmée, la police, les juges, etc.
Aujourd'hui ils doivent payer l'entrée.

Les avantages accordés aux hommes d'affaires gatgn#ent symboliques. Cela
prend la forme d'une reconnaissance de leur rétéstoire officielle de I'expérience du
développement local alexandrin présente son sumoese le produit de deux parties : le
gouverneur et les hommes d'affaires. Cela prenderdgat des formes plus directes
comme par exemple écrire les noms des donateutlssproduits de leurs dons. Ainsi,
on remarque dans la ville beaucoup de places, mtaif@s et de stations de bus portant
les labels des entreprises ou des hommes d'aftpiidss ont construites. L'espace public
a Alexandrie connait aujourd’hui un phénoméne dmivatisation ». Cela suscite
guelques critiques puisque déléguer la décoratienladville au secteur privé pose
guelques problemes d'un point de vue esthétiqws—decorations étant souvent
dissonantes et pas toujours appréciees.

L'expérience est également critiquée au niveau'épiilé sociale. Les projets
d'enjolivement ont bien sr porté principalementlawcorniche et sur les rues principales
des quartiers chics : ce que le jargon de l'adtratisn publique égyptienne appelle les
« miroirs » qui donnent limpression d'une villeopre et belle mais qui cachent des
guartiers pauvres, méme parfois anarchiques. Dagieps anarchiques comme Qabbari
n'‘ont pas encore été atteints par les projetsotienent du Général "Abd al-Salam al-
Mahgab.

Il faut remarquer que les critiques adressées awegpeur au niveau de la
privatisation de l'espace public n'ont pas beauabeipésonance dans les médias. Cela
s'explique bien sOr par sa capacité a mener un@agam de publicité efficace. Mais
également l'accord a l'amiable passé avec les éemarlementaires d'Alexandrie selon
lequel les différends et les conflits au sein devile doivent rester au sein de ses
frontiéres pour étre réglés la BasAucun député, y compris abou al-'lzz al-Harié, d
gauche, n'a utilisé le parlement comme un forunt gatiquer la privatisation de l'espace
public a Alexandrie. En effet, le député au parlen@gyptien est normalement élu grace
a sa capacité a fournir des services a la popoldgosa circonscription. Pour réaliser cet
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objectif, il doit garantir la coopération du gouveur qui dispose d'une grande capacité

dans l'allocation des ressources et dans les t@s@ues problemes.

3/2 Qina : le « despotisme éclairé » du pouvoir lat

Qinad est un des gouvernorats les plus pauvres déplablique. En 1998, le
Rapport de développement humain a classé Qind g 1& sur 21 gouvernorats
classifiéd’. Cela a une histoire. Qina appartient non seulegeéa Haute Egypte - moins
développée que la Basse Egypte - mais servaitfaisteomme un lieu d'éloignement
pour les officiels non appréciés au sein des uigiits centrales. La ville de Qina, selon
ses habitants, était lune des plus mal entretemqami les gouvernorats de la
République. Toutefois, a partir des années 208Imidias commencent a présenter Qina
comme un impressionnant modéle de développemeal Dans lintervalle de quelques
années, la ville de Qina a été transformée de sdlle et mal entretenue a la meilleure
ville du pays en terme de propreté et d'organisaticec un niveau comparable aux villes
les plus propres de I'Europe, méme si elle n'depame niveau de richesse.

La modernisation « miraculeuse » de cette villelegtroduit de la personnalité
exceptionnelle du Général Adil Labib, ancien officde police nommé a la téte du
gouvernorat en 1999. Ou c'est du moins ainsi gsieniédias et la population de Qina
expliquent la transformation de cette ville. Labilait servi comme directeur de sécurité
a Alexandrie dans la moitié des années 1990. dre @té témoin de la transformation de
cette ville. Selon [l'histoire officielle du « mitac> de Qina, la réussite de Labib repose
sur sa capacité a mobiliser les ressources lodalasju budget de I'Etat. ka réussi a
transformer la ville de Qina en une ville européersans demander au budget de I'Etat
un sou de plus, selon le journal-Akhbarf?.

Selon cette histoire, le nouveau gouverneur a réns$999 a obtenir 'accord du
Premier ministre pour imposer de nouveaux droitaux. En outre, le gouverneur a
imposé de lourdes amendes sur toutes les att&inkesdre public comme par exemple
sur les conducteurs qui ne respectent pas striotelmeode de la route. Cela a apporté
les ressources nécessaires pour la modernisatinvilke. Le tableau ci-dessous montre
la liste des droits locaux que le gouverneur a 880
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Liste des droits locaux imposé par le gouverneur d@ina

Valeur Droit Institution effectuant la
collection
2 LE Facture de [électricité dans lesCompagnie d'électricité
villes
1LE Facture de [électricité dans lesCompagnie d'électricité
villages
10 LE L'instauration de [I'électricité Compagnéettricité
10 LE L'instauration de l'eau Administrationddge
20 LE L'instauration des égouts Administratiocele
5LE Permit pour les magasins ou lesAdministration locale
appartements
10 LE Permit des voitures et des camions Senacealic
5LE Permit des motos Service de trafic
10 LE Renouvellement des passeports Servicegadsgports
20 LE Permit des armes Ministere de l'intérieur
30 LE Congeé non payé Ministere concerné
500 LE Permit de boulangerie Service d'approvistoment
100 LE Permit pour les commercants Service d'afgiomnement
10 LE Droit sur la tonne de farine La compagnibligue des farines
50 LE Droit sur la vente des terresServices de la propriété
réclamées
5LE Droit sur le métre de terre public Services de la propriété
vendu au privé
0,1 LE | Droit sur les engrais chimiques Banque d'agricaltur
10 LE Droit sur les contrats desAdministration locale
appartements
20 LE Droit sur les nouveaux batiments Admiaigtm locale
1% Droit les revenues des entrepreneurServices concernees

effectuant des travaux dans
gouvernorat dans tous les domaing

le
S,

Source: Gouvernorat de Qina.

Quand je me suis retrouvé dans le bureau du goemede Qina pour un entretien,
cette liste m'a été fournie tres rapidement et sang eu a la demander. Cela est tout a
fait étrange dans la mesure ol 'Etat et sestitistits en Egypte ont tendance a cacher les
nouveaux droits et taxes pour ne pas susciterldgiecde la société et des médias. Mais si
la liste des droits est facilement accessible réegttes de ces droits ne le sont pas. Le
secrétaire du gouvernorat a catégoriguement refies@évéler le budget des caisses
spéciales dans le gouvernorat. Il semble que deftemation n'est accessible qu'au

gouverneur et au secrétaire du gouvernorat.
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En bref, on ne peut pas vérifier la thése selondle les droits locaux expliquent
le développement de Qind. Mais la croissance dpafa de Qind dans le total des
investissements publics accordés par le gouverrteroentral doit au moins poser
guelques réserves a cette théese.

Les investissements publics qui arrivent du gowment central aux
gouvernorats passent par deux canaux. Le premiexl gart du budget de I'Etat pour
verser dans les budgets des gouvernorats. Le tabl@essous montre les ressources qui
arrivent a Qina par ce meécanisme en comparaison Evegouvernorat d'Assydt, la
capitale de la Haute Egypte. On voit bien que dssaurces qui arrivent & Qina depuis la
fin des années 1990 dépassent celles qui vontAgsgit, malgre le fait que la population

de ce gouvernorat (4,7 % de la population natigridpasse celle de Qina (4,1 %).

Tableau 5
Investissements des gouvernorats de Qina et d'Asgyd
Millions de LE
Assylt Qina

1997/98 62,6
1998/99 58,1
1999/2000 43,7 69,4
2000/1 91,2 90

2001/2 68 72,2
2002/3 117 51,7

Sources: Gouvernorat de Qir@ompte définitif du budgett Gouvernorat d'Assyqt,
Compte définitif dubBudgetinnées diverses.

Il en est de méme pour les ressources des dépattenhes services qui incluent
celui de la santé, de I'éducation, de la jeunesse Le tableau ci-dessous montre que les

revenus de ces départements a Qina dépassent'Assyd.

Tableau 6
Les investissements des départements des servic#ssdyt et de Qina
Millions de LE
Assylt Qina
1997/8 12,8
1998/99 13,9
1999/2000 13,4 15,7
2000/1 11 18,2
2001/2 12,6 17,8
2002/3 6 13,2
Sources: GOUVERNORAT DE QINA. Compte définitif du budget

GOUVERNORAT D'ASSYUT Compte définitif du budgedliverses années.
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Le deuxieme canal par lequel les ressources pasligont transférées du Caire
aux différentes régions est celui des institutiarentrales a leurs filieres dans les
gouvernorats. Cette voie est la plus importantatédanné qu'elle canalise a peu prées
90 % des investissements publics, tandis que lmigre voie ne canalise que 10 %. Le
tableau ci-dessous montre que jusqu'a 1998/99 fa cha gouvernorat d'Assy(t est
supérieure a celle de Qina, mais qu'a partir d®/2@90 la tendance se renverse au profit

de la derniere.

Tableau 7
Montant des investissements publics totaux a Qin& a AssyUt
En milliards LE

Assylt Qina
1992-97 2,09 0,92
1998/99 0,34 0,27
1999/2000 2,23 2,5
2000/1 1,7 3,19
2001/2 2 2,9
2003/4 1,17 1,2

Source: Ministére du pla®lan économique et socjaliverses années.

Ainsi, si le gouverneur de Qina a réussi a mobiltes ressources de la part de sa
propre population, il est certain que dans la mgamode il a réussi a augmenter sa part
dans les ressources qui arrivent du pouvoir cenfPalur comprendre pourquoi le
gouverneur met laccent sur les recettes de sats ditbamendes au détriment du réle
important joué par les ressources du gouvernensgritat, il faut garder a l'esprit que le
discours du gouvernement central dans les anné¥s dit tendance a mettre laccent
sur lesguhld zhatiya< efforts auto générés » comme moyen de réatisgé\reloppement
local. Les administrations locales sont encourageegvelopper leurs propres moyens
pour réduire le fardeau sur le budget. Le Plan @cigue du gouvernement en 1997/98, a
titre d'exemple, parle de la nécessité de la dmnion des sociétés locales au
développement. Présenter 'expérience de Qina comme la masgétimh de la politique
locale du gouvernement central vise a garantiroletisn de celui-ci et a vendre son
modele sur le marché médiatique. Cela ne congtibirg une exception dans le cadre des
stratégies des différentes institutions de I'Eisant a arracher une part plus importante
des ressources publiques limitées. Le ministreEdkitation, par exemple ne se lasse pas
de répéter que l'éducation a été fixée par le gwasiMoubarak comme la priorité du

régime et ainsi il peut revendiquer une part cems des ressources pour son ministére,
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gu'il a obtenue. Le gouverneur de Qina a ainsisi@uprésenter son gouvernorat comme
un modele qui mérite le soutien de la part du gmement central. Ce qui lui a été
accordé puisque le président a donné des instnsctaux institutions centrales de
répondre aux besoins de Gih&En outre, Moubarak s'est rendu & Qina en 200Baet
salué les réalisations de son gouverneur.

En outre, en mettant l'accent sur les ressourcdsligges a lintérieur de son
gouvernorat, le Général Labib vise a masquer tegia@ la modernisation de Qina est
partiellement le produit de laugmentation de s& gans les ressources publiques et ainsi

eviter la « jalousie » des autres gouvernorats.

3/3 Alexandrie et Qina : deux modes de mobilisatiode ressources

L'expérience d'Alexandrie a précédé celle de Qmalépoque ol il servait
comme directeur du département de sécurité a Adieiegriabib était 'un des proches du
gouverneur d'Alexandrie et il a suivi de prés sopeeence. Ce qui peut donner
limpression a certains que lhistoire de Qinawes réplique de celle d'Alexandrie. Le
gouverneur de Qina écarte toute association eatreegpérience et celle d'Alexandrie. Il
maintient qu'il n‘accepte pas les dons des homradfaikes puisque cela peut limiter son
indépendance. En reéalité, les deux expériencesdsifdrtentes puisqu'elles se basent sur
des modes différents de mobilisation des ressowicesla revient d'abord a la différence
entre les configurations socioéconomiques des geuxernorats.

Alexandrie est aprés le Caire le gouvernorat ls ghand et le plus riche du pays.
Selon certaines estimations, ce gouvernorat pradyeu pres 30 % de la production
industrielle de I'Egypte. Alexandrie comprend ldgspgrandes entreprises égyptiennes
travaillant dans le domaine pétrochimique. Qin&, quntre, est un des gouvernorats les
plus pauvres du pays. En terme de revenu moyehgiatant, Qind occupe le 21e rang
parmi les 26 gouvernorats du pays.e profile socioéconomique de la population des
deux gouvernorats est différent. A part une ceetgroduction dans le domaine du sucre
dans leMarkaz de Nagi' Hammadji, le gouvernorat n'inclut aucuntistrie importante,
mais seulement quelques fabriques disperséeslii kin'y existe donc pas une classe de
grands hommes d'affaires. Le type de partenariat &s hommes d'affaires que le
gouverneur d'Alexandrie a construit n'est doncgragsageable a Qina.

La présence d'hommes d'affaires dans une villegehnrapport entre le pouvoir
local et la population. A Qin&, le gouverneur peuposer des mesures draconiennes
guant au respect de l'ordre public. Il peut se ptre de faire ce que les gouverneurs du
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Caire et d'Alexandrie ne peuvent pas faire : iltpdiiser le baton. Quand il a occupé son
poste, il y avait un notable local dans la ville @ea dont les magasins occupaient
certains espaces de la rue. Il lui a donné un ¢@élar se retirer. Ce commergant s'est
rendu dans le bureau du gouverneur et a essayd deriner des pots de vin. Mais ce
dernier a appelé le secrétaire du gouvernorati et dudonné de confisquer le pot de vin
et de le placer dans les caisses publiques. Leblrotle Qinad a fini par évacuer les
espaces qu'il avait occupés. Et en plus de lasmatibn de son pot de vin, il a di faire
face a une poursuite judiciaire pour vol d'élet&ic

La dégradation des conditions des rues et des esgamlics en Egypte est en
partie due a un certain laxisme par rapport adaxen des affaires publiques par les
entrepreneurs du batiment. Le succes du gouvede@ina repose partiellement sur sa
capacité de répression envers ces entrepreneugserrdans son bureau pour un
entretien avec lui, j'ai assisté a une scene avesntrepreneur qui n‘avait pas respecté le
délai de livraison des travaux. L'entrepreneurifiastcela par le retard de versemelas
fonds par le gouvernorat. Mais le gouverneur be tde « voleur » et il a méme menacé
de le faire arréter. En effet, Labib suit de petsntervient directement dans le travail des
entrepreneurs. L'image de ce gouverneur dans lengbulocal (appartenant au
gouvernorat) est celui d'umard workerqui surveille lui méme sur le terrain I'évolution
des projet€. Le gouverneur est présenté dans les histoirel g@pulation de Qina
comme un homme qui travaille 24 heures sur 24.ften, e Général Adil Labib est une
image parfaite de ce qu'on appelle « despote &clairun homme dur, tétu et capable
d'utiliser la force, mais uniquement pour le biensdn gouvernorat.

Parce que la société a Alexandrie est plus forte p@tie par la présence de
grands hommes d'affaires), le Général Abd al-Sa&Mahglb ne peut pas adopter la
méme approche de despote éclairé utilisée par@molbgue a Qina. Les droits imposés
a Qina auraient suscité plus de résistance a Adeiearie gouverneur doit plutdét avoir
recours au consentement des hommes d'affaires.o@emement ne peut étre acquis
gu'avec une contrepartie, celui des avantages ielatér symboliques.

La difféerence des mécanismes de mobilisation deotgses dans les deux modes
de développement local se traduit par des résudifiésents. La ville d'Alexandrie porte
aujourd'hui la marque des hommes d'affaires. Htextertainement un rétrécissement des
biens collectifs, comme les plagédors qu'a Qind, la corniche du Nil reste totalaetnen
bien public. Cette corniche a subi un projet diamgment qui I'a rendue fréquentable par
les familles et par les jeunes. On peut y passatetta soirée sans payer un sou. Le
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cinéma construit par le gouvernorat recoit le pulslbntre des prix bon marché. Les
femmes réapparaissent de nouveau sur la scéngumible Qina. Le développement de la

ville a sGrement laissé sa marque sur les rappatts les gens.
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Conclusion

La réduction des ressources transférées du poaogofral au niveau local a, sauf
exceptions, produit la dégradation des servicediggubfferts par les administrations
locales. Les modes d'adaptations des unités looateété les suivants : se tourner vers la
population pour imposer des droits ; demander des dux hommes d'affaires ; privatiser
les services publics. Cela sont les trois voiesrtd#t aux acteurs publics locaux. Mais il
semble que le pouvoir central n'a pas tranché daasdirection plutét qu'une autre. Il
parait que la diversité des conditions localesdaspe a adopter une certaine souplesse
vis-a-vis des solutions adoptées pour résoudradatmn locale en Egypte.

Les trois types ne sont pas contradictoires, éalite qu'ils sont applicables en
méme temps. Mais il existe dans certains cas aesmbees vers un mode plus qu'un autre.
Cette tendance correspond bien sr a un choiactelir local, notamment du gouverneur.
Mais ce choix ne peut aboutir que s'il est adapta eonfiguration socio-économique
locale. Il s'agit donc d'une certaine diversifioatide la gestion publique au niveau local.
Le mode unifié a été abandonné et on a laissé enmairee marge de manceuvre a l'acteur
public local pour se débrouiller et trouver dekitgons a la pénurie des ressources. On a
ici un affaiblissement du mécanisme de controlecduatre sur les unités locales. Le
contréle peut s'effectuer par la logique sécuatguolitique et par la logique financiére.
La logique financiere perd son poids comme mécanidm contrble puisque le flux de
ressources partant du centre vers les unités foealkeen baisse. Quand on donne moins
on doit s'attendre a moins d'influence et de pauvoi

Le mécanisme de contrble et de centralisation s également par des
mécanismes politiques et sécuritaires. L'Egyptéerésujours un pays unitaire par sa
tradition institutionnelle, sa structure politigeelégislative inscrite dans la constitution et
dans les lois, ainsi que par un puissant appaeikssif, qu'il s'agisse de la police ou de
larmée. Dans ce sens la fragmentation financiéréEdat ne pose pas un grand défi au
pouvoir central. Quil se développe par exemple laxadrie des revendications
d'indépendance politique par rapport au Caire asigge chose d'inimaginable. Mais la
diversification des modes de gestion des affainelliques locales doit quand méme
affecter la politique puisqu'elle peut aboutir @audmentation des inégalités entre les
différentes régions du pays. Le modéle d'autofiearant poussé, c'est-a-dire que chaque
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région s'occupe de financer ses besoins, signifiealpacun dans ce pays doit vivre selon
ses moyens. Et les moyens varient énormément ept&gglon les régions. Le pouvoir

central n'est plus en mesure de formuler un stdndiional de qualité de vie locale. Cela
peut certainement affecter la politique. La questioéridionale est présente en Egypte,
méme si elle prend des formes masquées. On reai@ndette question plus en détail dans
le chapitre prochain qui étudie les changementk ahstribution régionale de ressources
aprés la montée en puissance du mouvement islanistaute Egypte.
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Chap. 5/ Islamisme et question méridionale

e chapitre précédent a étudié la distribution de=ssaurces publiques

suivant des criteres administratifs : gouvernemmatitral versus unités

locales. Le chapitre présent étudiera cette digidn suivant des criteres
géographiques : gouvernorats de la Basse Egyptsareux de la Haute Egypte. Les
acteurs publics présents dans une région ou gaonarisont de nature locale (unités
locales) et de nature centrale (les départemerfiiersts des institutions centrales comme
les ministéres). Quoi que dominés par des logiqaeticalement difféerentes, les deux
acteurs partagent un méme terrain. Les résult@tac@ns étatiques dans une région sont
ainsi le produit des activités entreprises par daugaux d'institutions étatiques: centrales
et locales. En voici un exemple : Si le Caire sketk part du lion quant aux dépenses
publiqgues du pays, cela provient des ressources disposition des unités centrales et
locales agissant sur le terrain cairote. Pour mieorprendre donc la distribution
géographique des ressources publiques, il fausarlales dépenses centrales et locales
d'une région dans une méme catégorie, méme sidasgfication ne correspond a aucune
division administrative inscrite dans les loisexst structures légales du pays.

En comparaison avec d'autre pays, 'Egypte appeoaime une entité relativement
homogéne. Cette homogénéité ne doit pas par aileacher une certaine diversité quant
aux conditions socio-économiques, la culture etcdafiguration politique locale des
différentes régions du pays. Les bédouins du $inaie Matrih au nord ouest du pays, par
exemple, sont radicalement distincts de leurs ctmop@s dans les villes, notamment en
terme de mode de vie. Et les nubiens, tout a tagual du pays, appartiennent carrément a
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une autre ethnie que leurs compatriotes en gédéara le nord comme dans le sud. lls
parlent d’ailleurs toute une autre langue, en giuarabe égyptien.

Dans ce chapitre, l'accent sera mis sur la dividioipays en Nord et Sud. Car cette
division a été la variante plus importante, suplen politique durant les années 1990.
Cette importance est due en effet au développeragitte et spectaculaire du mouvement
islamiste dans le sud du pays. Sans doute, le plg®islamiste est en corrélation avec la
guestion du « Sud » ou la question méridionale.nature méme de cette corrélation
(nature causale ou autres) est discutable maisiagegpeut guére faire objet de discussion
c’est l'association qui existe entre les deux phédes, ne serait ce que parce que le
régime égyptien a construit cette associationagi auivant sa logique.

On a montré tout au long des chapitres précédemtsnent la crise de I'Etat rentier
des années 1980 a mené le régime a entreprendréfdesies économiques des années
1990. L’enjeu, pour le régime, était de limiter s@épenses publigues sans jamais
déstabiliser l'ordre politique et social. Néanmpirda confrontation armée avec les
militants islamistes en 1992 a forcé le régime dune des politiques publiques visant a
supprimer le terreau favorable au développementislam politique. Il s’agissait de
mettre en place une politique de développementidgaute Egypte, le principal bastion
des islamistes armés. Le régime s’est donc fond@rsel explication de type économique
pour rendre compte de la montée en puissance depeg islamistes armés. La solution
qui s’est imposée, c'était de s’en prendre a iidane par des politiques s’attaquant a la
pauvreté et a la misere, la ou les groupes arnegstagent le plus, c’est-a-dire en Haute
Egypte.

Ce chapitre s'intéresse moins a disséquer le rapptre le phénomene islamiste et
la question méridionale qu'a étudier les politigééstiques qui ont été engendrées par
l'association que le régime a fait entre les dehénpmenes. Ces politiques sont choisies et
congues par le régime, mais elles sont mises emeomivappliquées par I'Etat et ses
institutions qui ont des traditions, des capaciésles faiblesses. Ce chapitre vise alors a
étudier le rapport difficile entre les choix d’umgime et les capacités d'un Etat.
L’hypothése est donc la suivante :

Les politiques mises en ceuvre ne refletent pasment les choix du régime. Elles
sont toujours passées au prisme des logiquesutistinelles des appareils d’Etat chargés
de les appliquer. C’est donc sur cette dialectignize le choix politique et les cadres de

son application que nous entendons nous pencher.
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1/ La « malédiction méridionale » en Egypte

Autrefois, 'Egypte était régie par deux royaumeslui du nord et celui du sud.
Jusqu’a ce que Merner, a la téte alors de la Hagypte, envahisse le nord du pays pour
imposer l'unification politique forcée de la Vallé& Nil, vers 3100 av. J.-C. On observe
alors une dichotomie Nord/Sud qui reposait sur wsh développé face a un nord qui l'est
moins. Mais I'Histoire a voulu plus tard que le tendu dynamisme économique se
déplace vers le nord, soit vers la Basse Egypteautturd’hui, tous les indicateurs du
développement confirment bien le sous-développerdansud par rapport au nord. Le
revenu moyen par habitant au Caire, par exempleawgsurd’hui supérieur de trois fois a
celui d’Assyt.

En Egypte, le retard du Sud est di & des factatsels comme l'étroitesse de la
vallée du Nil dans cette région, restreignant lpesiicie des terres cultivabfesUne
hypothese intéressante a creuser serait de repénégalité régionale comme le produit
des rapports plus soutenus de la Basse Egyptd’Buespe. Le retard de la Haute Egypte
repose donc, selon les travdusur des facteurs naturels, géographiques etrinsas.
Mais cela ne peut expliquer ce phénomene qu’enepa® sens commun qui domine dans
le sud est qu’il a été négligé par le Caire, cergest pas dépourvu de pertinence. C'est
bien 'Etat moderne en général, et les politiquesséimal Abdel Nasser en particulier, qui

sont au cceur des disparités Nord-Sud dans le pays.

1/1 De I'historicité de la « trahison » nassérienne

A son arrivée au pouvoir, le régime des officiébsels trouva, dans 'ensemble du
pays, une classe de grands propriétaires agramegoginait en grande partie la richesse
comme le pouvoir politique. Alliés de la monarch&s grands propriétaires n’étaient pas
de surcroit ouvertement hostiles a la colonisatiwitannique. Avec les successives
réformes agraires, le régime a réussi a laminpoie/oir économique et politique de cette
classe. C’est ainsi que le nouveau régime a camétribla genese d’'une classe de petits et
moyens propriétaires qui lui servait de base seciaé modele soviétique a inspiré et
encouragé Nasser a adopter une sorte de « soeiaisthe » déterminé a s’en prendre aux
inégalités sociales. C’est ainsi que I'Etat intati@nniste du régime nassérien a pu réduire
le fossé riches/pauvres. On aurait pu s'attendre gue les politiques égalitaires du régime
se répercutent également en termes de rééquildraggionaux, c'est-a-dire vers un
traitement plus équitable du sud. Il n’en fut riaonobstant ses velléités égalitaires, Nasser
a bien « trahi » la Haute Egypte, sa région natale.
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Sur ce plan résolument universaliste, le coloneissaétait dépourvu de tout esprit
de corps le liant a sa région d'origine. Venantnd'unstitution moderne, l'armée, et
influencé par les courants idéologiques de I'époglee marxisme, le fascisme et
lislamisme, il n'accordait pas une grande placg particularismes, tribaux ou régionaux.
Aprés la libération nationale en 1954 et apresidéoive contre linvasion tripartite de
1956, Nasser a entrepris un ambitieux projet deemughtion et d’industrialisation avec
pour objectif lindépendance économique, c'est&-dktout produire de I'épingle au
missile».

Il fallait donc a tout prix entreprendre un progindustrialisation accéléré et
trouver les ressources nécessaires tandis quevesus de I'Etat égyptien étaient limités
par rapport a la grandeur de ces objectifs. En deda distribution régionale des
investissements, il y avait deux options pour g@meé : la concentration ou la dispersion
des investissements. L’argument pour la conceatrates investissements dans le nord du
pays, surtout dans ce que la terminologie admitiser en Egypte appelle les
« gouvernorats urbains » (Le Caire, Alexandrie, zZSeé Port-Said), était basé sur le
postulat que lindustrialisation accélérée suppaseoncentration régionale. L'industrie a
besoin d’'une infrastructure : électricité, télépbmnroutes, égouts, etc., laquelle n'était
disponible que dans les centres urbains du nordr Esperser les investissements, |l
fallait investir fortement dans l'infrastructure dud et dans d’autres régions, ce qui était
codteux en temps et en ressources. L'argument lpalispersion reposait sur l'idée qu’un
développement régionalement équiliboré doit coneolida modernisation, puisque le
développement des différentes régions peut lesemaese renforcer les uns les autres.

Cette tension entre les nécessités du processdsvadoppement et les exigences
de l'équité régionale faisait toujours partie dettprojet de développement dans le tiers-
monde. On voit jusqu'a récemment des résonances ten études sur la disparité
régionale. J. Friedman, par exemple, affrme queolacentration et 'urbanisation doivent
étre adoptées comme condition a tout développeawmdiere. Mais d’autres économistes,
comme Lipton, pensent que le biais urbain non seei¢ intensifie I'inégalité dans le
Tiers-monde, mais aussi il ralentit le taux dessance économique natiorfale

Le régime a fini par adopter la stratégie de laceotration des investissements
misant, pour ses velléité égalitaristes, sur ufiet de percolation » des revenus engendrés
par les poles de développement dans les régiongggalors de ses plans quinquennaux,
Nasser accorda aux gouvernorats urbains (le Gdegandrie, Port-Said et Suez) plus de

la moitié des investissements industriels publiasdis que le sud dans son ensemble ne
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recut en tout et pour tout que 15,3 % pour une jadipa qui représente pourtant plus de
30 % de la population nationale. Il faut dire qaephrt de la Haute Egypte baisserait a
6,4 % si on exclut Assouan qui a regu plus de ditiendes investissements accordés au
sud étant donné que la construction du Haut Bardags ce gouvernorat lui a donné un

statut spécial (voir tableau 1).

Tableau 1

Distribution des investissements industriels au teps de Nasser (%)
Gouvernorat 1957-60 1961-65
Le Caire 37,8% 24,8%
Alexandrie 10,9% 18,2%
Port-Said 0,7% 1,3%
Suez 17,4% 12,4%
Gouvernorats urbains 57,8% 56,7%
Damiette 1% 0,5%
Daqgahlia 1% 0,9%
Shargia 1,7% 0,5%
Qalylbia 3,5% 5,1%
Kafr al-Shikh 0,1% 1,2%
Gharbia 4,6% 1,2%
Men(fia - 0,9%
Bihira 2,5% 2,4%
Ismailia 0,2% 0,2%
Basse Egypte 11,6% 11,95%
Giza 0,1% 0,7%
Beni-Suif - 0,4%
Fayoum - 0,5%
Menia 0,7% 1%
Assy(t 0,7% 1%
Suhag 0,1% 0,1%
Qina 3,8% 2,1%
Assouan 13,8% 9,5%
Haute Egypte 19,1% 15,3%
Gouvernorats désertiques - 15,9%
Non classifiés 11,5% 0,15%
Total 100% 100%

Source : Al-HAKIM Ola,Inégalités régionales du développement eéconomitjles enoyens de les mesurer
en EgyptelLe Caire: Institut du plan national, 1986 (enb&)a

Cette distribution régionale des investissements oencerne que les
investissements industriels. Une distribution régle du total des investissements publics
n'est pas disponible. Toutefois, il N’y a aucun @oque la distribution des investissements
industriels constitue un indicateur de la margsaion du sud, puisque ces
investissements représentaient la part du lion denslépenses publiques. D’autant plus
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que le régime fixait l'industrialisation comme sohjectif économique primordial. Quand
on néglige le sud dans le domaine de l'industeda ae peut que signifier que cette région
n'avait pas un grand rdle a jouer dans le projediéeloppement nassérien.

Si Nasser a négligé la Haute Egypte, comment delacpeut étre concilié avec le
fait qu’il a décidé d’entreprendre le méga projat laut barrage qui prenait pour place
Assouan, au sud extréme du pays. Ce barrage gstriant considéré comme lune des
réalisations les plus importantes de Nasser puliszjsauvé 'Egypte plusieurs fois tant6t
des inondations et tantét de la sécheresse. Ce pnégah n’avait-il pas un effet positif sur
la Haute Egypte ? En réalité, le discours offieieltemps de Nasser sur la nécessité de ce
Haut barrage a toujours été clair : le but déctiuéprojet était de sauver 'Egypte des
inondations et de la sécheresse, de sauver 'eadeglNil gaspille dans la Méditerranée
chaque année avec ses inondations et de fourpiaysiune source importante d’électricité
indispensable pour le processus de lindustrigisabccelérée. Le régime nassérien n'a
jamais clamé que, parmi les objectifs du Haut lggrrd y avait le développement du sud.

Le Haut barrage n'a dailleurs pas fonctionné commne levier pour le
développement du sud. Certes, ce barrage a crésante de prospérité a Assouan, le
gouvernorat dans lequel on l'a construit. En elfeprésence de milliers de fonctionnaires,
de techniciens et de travailleurs dans la constmucgt la maintenance de ce barrage,
assura la prospérité des secteurs du commerces eteddces dans la région. Ce qui met
Assouan jusgqu’a nos jours, comme on verra plusé#écart du reste de la Haute Egypte.
Mais leffet de percolation escompté du Haut bagrage s'étendit guére au-dela
d’Assouan. En effet, I'entreprise semi-public gtaiechargé de la construction du barrage,
« Les entrepreneurs arabes », était basée au ;Cair@lupart des techniciens et des
fonctionnaires venaient du Caire ; I'électriciténgée par ce barrage alla en majorité au
Caire et Alexandrie. C’est ainsi que la part laspghaportante du gateau du Haut barrage a
été monopolisée par Le Caire et les autres goukeiharbains.

Malgré ses élans égalitaires et révolutionnaires,régime nassérien n'a su
s'affranchir du régime d'inégalités régionales falisa I'histoire de 'Egypte. Sans doute,
la dimension régionale était absente du mode delaigyement nassérien. Cela n'est
pourtant pas simplement une question technique&fopour la concentration des
investissements et non leurs dispersions) ; shiexcde la stratégie de la concentration a
été rendu possible politiquement, c’est égalemanta&son de la faiblesse de la société en
Haute Egypte face au régime autoritaire de Nafdans le contexte d’autoritarisme du
régime, celle-ci était privée de canaux politiques lui auraient donné la possibilité

147



Chap. 5/ Islamisme et question méridionale

d'exprimer ses demandes. Les exigences du dévelappeéconomique accéléré ne
peuvent pas expliquer toute la disparité régioralés Nasser. Avec une méme orientation
étatiste, I'lnde, par exemple, est parvenue a rédas inégalités régionales entre 1950 et
19607 probablement parce que I'lnde avait un systémisique pluraliste et démocratique.
Dans un systéme reposant sur des élections, dés, s élites essaient de construire des
alliances sur le niveau national pour réussir araleo majorité au parlement. De quoi
aboutir & des négociations et a des concessiomsdaEes aux régions pauvres ce dont le

régime de parti uniqgue de Nasser pouvait aiseéngepasser.

1/2 Le Sud au temps de Sadate

Quand Anwar al-Sadate est venu au pouvoir en 1@7@Gudget égyptien était
épuisé par la défaite de 1967 et les colts decanstruction de 'armée. En conséquence,
la période 1967-74 n'a vu que trés peu d’investieses publics dans les domaines non
militaires au nord comme au sud. Apres la guerrd @3, Sadate a adopté la politique
d’ouverture économiqueinfitah) qui a donné un réle grandissant au secteur [Haes
pour autant remettre en cause 'omniprésence dat'Eette politique n'a pas mis fin a la
malédiction méridionale : le sud n'a recu que 9 &6 @vestissements publics en 1976.
Tableau 2 montre les écarts entre le nord et ledsugays en terme d'investissements en
1976.
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Tableau 2
Indicateurs des inégalités régionales (1976)

Gouvernorat Investissements | Revenu moyen Familles sans

(LE) eau potable

% %

Le Caire 20,9% 231,1 11,3%
Alexandrie 10,4% 2243 10,4%
Port-Said 2,9% 223,4 12,1%
Suez 4,2% 210,4 35,1%
Gouvernorats urbains 38,4%
Damiette 0,7% 172,7 50,4%
Dagahlia 1,6% 151,9 71,4%
Sharkia 1,4% 143,3 83,8%
Qalylbia 2% 168,5 80,3%
Kafr al-Shikh 1,4% 145,6 83,2%
Gharbia 1,6% 164,3 71,5%
Mend(fia 0,8% 140 87,5%
Bihira 4,8% 151,4 80,3%
Ismailia 2,5% 158,2 70,1%
Basse Egypte 16,8%
Giza 8% 190,5 60,3%
Beni-Suif 0,8% 143,3 88,4%
Fayoum 0,3% 151,15 88,6%
Menia 1,1% 140,6 87,8%
Assyit 0,9% 138,5 83,2%
Suhag 0,7% 135,3 86,3%
Qina 3,5% 139,9 87,2%
Assouan 1,7% 143,3 78,2%
Haute Egypte 9%
Bahr-Ahmar 1,3% 162,7 63,1
Wadi-Gedid 1,3% 124,8 78,6%
Matr(h 1,3% 155,14 82,9%
Sinai 0,3% 24,6 98,6%
Gouvernorats du désert 4,2%
Egypte 168,3

Source : Al-HAKIM Ola,Inégalités régionales du développement économitjles enoyens de les mesurer
en EgyptelLe Caire: Institut du plan national, 1986 (enb&)a

Le tableau montre aussi un écart entre le revenyemalans les gouvernorats
urbains comme le Caire par rapport aux autres goavats, surtout ceux de la Haute
Egypte. Le coefficient de variation qui mesure desrts entre les revenus moyens des
différentes régions est de 0.24 ; il est donc éléue voit également la difféerence entre le
pourcentage des familles dépourvues d’eau potdde3: % au Caire, par exemple, contre
86,8 % au Fayoum. Apres la guerre de 1973, le eégiradopté une politique d’ouverture

économique donnant un réle grandissant au secteué gans manifester d’'intérét
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particulier pour la Haute Egypte. En bref, Sad&te’sst pas attaqué & une remise en cause
de la question régionale durant sa présidence.

1/3 La question du Sud sous Moubarak

Hosni Moubarak est venu au pouvoir aprés lassafssin président Sadate en
octobre 1981 par Khalid al-Islambdlli, un officieriginaire d’Assy(t en Haute Egypte.
L'organisation duGihad qui a tué le président, est suivie d’'une rébell®d Assydt
rapidement avortée. Depuis ce moment, il y a eplde en plus d’indicateurs montrant
une corrélation forte entre appartenance a la Heggpte et alégeance a lislamisme
arm@ des Gama'at islamiyya, populaires, recrutant diss milieux toujours plus
précarisés (contrairement aux Freres musulmansstest refusant le recours a la violence
et plus présents dans les classes moyehnes)

Sous Moubarak, la corrélation entre islamisme aehépauvreté se resserre,
recoupant violence politique et malédiction méndile (ainsi que les extensions de la
Haute Egypte dans les quartiers informels du Caiésultat de 'exode rural des années
1960 et 19706)

Le tableau ci-dessous montre les dix quartierplies bas et les dix les plus hauts
au niveau du développement humain. On remarquecquains quartiers qui ont servi
comme bastion a lislamisme le plus violent et lespradical appartiennent aux dix
circonscriptions les plus précarisées en Egyptehwhy au Fayoum a, par exemple,
produit le groupe le plus radicaat-ShawgiyydnTamiyya au Fayoum également était tres
proche du bastion d”Umar "Abd al-Rahman, le clefadGama’a Islamiyyaactuellement
incarcéré aux Etats-Unis. Le tableau ci-dessoustmmola corrélation directe entre

islamisme et développement humain.
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Tableau 3
Les 10 régions les plus avancées et les plus dénasnén 2001

Index du Développement Humain
Les plus Bas Les plus haut
Région Gouvernorat | IDU Région Gouvernorat | IDU
Dar al-Salam Suhéag 0.529 Hay Sharq Port-Said 0.831
Markaz Tamiaha| Fayoum 0.565 Port Fouad Port-Said 0.828
Madina Nasir Beni-Suif 0.568 Hay al-Nozha Le Caire 0.818
Abnlb Assy(t 0.568 Héliopolis Le Caire 0.815
Ebshway Fayoum 0.569 Madina Nasie Caire 0.811
(Est)
Malawi Menia 0.573 Hay al-Arab Port-Said 0.811
Tamiaha city Fayoum 0.578 Hay al-Suez Suez 0.800
Ghanayim city | Assydt 0.578 Al-Ma’adi Le Caire 0.791
Mensha’aha Suhéag 0.579 Madina Naste Caire 0.788
(West)
Balina Suhéag 0.580 al-Wayf Le Caire 0.785

Source : INSTITUT DE PLAN NATIONAL, PNUDHuman development repotte Caire: diverses années,
2003.

La constatation d’'une corrélation ne saurait étr@yaée de facon détaillee. Je me
contenterai ici de constater la dimension méridememn pas de lislamisme en tant que
tel, mais de la violence qui s’est exercée en som.rSans aucun doute aussi, les facteurs
géo-économiques ne sont pas exclusifs et le dgwetopnt de lislamisme radical en
Haute Egypte ou dans les banlieues pauvres des i nord tient aussi a d’autres
facteurs : enclavement, faible contréle policierpqimité d’universités, déficience du
service public, articulation de la violence poliigsur des traditions de vendétta

Loin de toute ambition de proposer une énieme tbéur les causes ou la nature
de lislamisme radical, il suffit ici de savoir guéxistait une corrélation forte entre la
Haute Egypte et lislamisme armé, et que cetteétation fut pensée en terme de causalité
se traduisant en équations du type pauvreté =igl@n Le plus important a cet égard,
c’est que le régime égyptien a adopté cette exjplicat a essayé de combattre l'islamisme
par les investissements publics et non seulemanlapfarce. Il ne s'agit pas d'aborder la

stratégie de la répression qui a effectivementsignsais d'étudier comment le régime a
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tenté de vaincre les islamistes par une modifinatie la distribution régionale des

investissements publics.

2/ Lorsque l'argent fait le bonheur :
Investissements publics et développement humain

Comme on l'a mentionné plus haut, les facteurs ggaigues et historiques ne
sauraient expliquer a eux seuls le retard du sed. diratégies économiques adoptées au
temps de Nasser et de Sadate ont joué un réle tamiodans la perpétuation du fossé
Nord/Sud. Quoigu’il en soit, dans une société audépenses publiques représentent plus
que la moitié du PIB, I'Etat est partiellement r@sgable de la richesse ou de la pauvreté
des régions. Je voudrais démontrer cela en cosstituune corrélation statistique entre le
montant d’investissements publics dans un gouvatnetr son classement sur 'index du
développement humain.

Le rapport annuel du Développement humain, co-@yiar le PNUD (Programme
des Nations-Unis pour le développement) et [lastiiu plan national depuis 1992,
constitue un index du développement humain quiseldss gouvernorats selon leurs
réalisations dans ce domdifieL’index inclut trois critéres : revenu moyen gaersonne,
niveau d’éducation et niveau de santé. Bien queygport indique parfois 'importance de
restaurer l'équilibre en ce qui concerne la distidn régionale des investissements
publics, il n'a jamais essayé de construire uneétation entre cet élément et le niveau de
développement humain. Peut-étre cela est d0 agdaine telle sorte d'information peut
attirer lattention sur un sujet politique trés sibte, celui du role de I'Etat dans la
reproduction des inégalités régionales.

Les plans quinquennaux et annuels du ministérelalu fournissent des données
sur la distribution régionale des investissementdligs. Si on mesure la corrélation entre
le niveau du développement humain d’'un gouvernooatme indiqué dans le rapport du
développement humain et le niveau des investisdsnmmrblics par personne durant les
années antérieures, on obtient un coefficient detladion positif et relativement fort. La
corrélation entre les investissements publics gasgnne durant les années du plan 1987-
2001 d'une part et le statut du développement hui@da fin de ce plan en 2001 d’autre
part est de 0,72. Cette corrélation forte indiqué gxiste un rapport positif étroit entre les
investissements publics qu’'un gouvernorat obtient sen statut sur le plan du
développement humain. Le méme rapport existe daranvestissements publics et le

revenu moyen des citoyens d’'un gouvernorat puitajaerrélation ici est de 0.71.
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Le tableau ci-dessous montre aussi cette corrglatloee classement d’'un
gouvernorat par rapport au montant des investig#smpublics est proche de son
classement en terme de développement humain. Ra@t-Sar exemple, qui occupe le
deuxiéme rang au niveau d’investissements publizspprsonne, occupe le premier rang
au niveau du développement humain. On voit auss @atableau que Suez qui occupe la
classe 1 dans la premiere colonne occupe la cadsas la deuxieme. On note également
que les gouvernorats de la Haute Egypte occupentdégniers rangs dans les deux
colonnes. Suhag, par exemple, en vingtieme pos#iomiveau d’investissements publics

par personne tombe dans le méme rang égalemeivieau mlu développement humain.

Tableau 4
Classe des gouvernorats au niveau des investissemsgar
personne et au niveau de développement humain

Gouvernorat Classe du gouv. dans le| Classe du gouv. dans le
invest. pub./capita Développement  Humain
1987-2001 2001
Le Caire 4 3
Alexandrie 6 4
Port-Said 2 1
Suez 1 2
Damiette 7 5
Daqgahlia 8 12
Shargia 10 13
Qalylbia 12 9
Kafr al-Shikh 16 15
Gharbia 19 7
Mendfia 20 11
Bihira 14 16
Ismailia 5 6
Giza 11 10
Beni-Suif 9 19
Fayoum 18 22
Menia 17 20
Assy(t 13 18
Sohag 21 21
Qina 15 17
Assouan 3 8

Source : Premiére colonne: nos calculs a partiiBlISTERE DU PALN.Plan quinquennal pour le
développement économiqukd82/83-1986/87, 1987/88-1991/92, 1992/93-199619BD7/98-2001/02.
Deuxiéme colonne: INSTITUT DE PLAN NATIONAL, PNUDMuman development repp2003.

Il faut, toutefois, noter que les investissemenislips n'expliquent pas tout. Il doit
y avoir d'autres facteurs qui expliquent le rangurd’gouvernorat sur lIndice de
développement humain (DH). On a déja expliqué cuecdrrélation entre ces deux
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variables atteint 0,72. Cela indique une corréafate, mais pas exacte. Ainsi, on trouve
un gouvernorat comme Mendfia qui occupe la clagselghs linvestissement public par
personne et occupe la classe 11 au niveau du g@esf@ent humain. Il existe certainement
d’autres variables qui jouent : la richesse desteetagricole, 'emplacement géographique
(prés des routes importantes par exemple), etcseOcontentera ici d’étudier la variable
qui nous importe: les investissements publics.

La corrélation statistique n’indique pas, bien adte un rapport de causalité. Mais
il existe plusieurs éléments qui poussent verfelasion que les investissements publics
déterminent en grande partie le niveau du développe humain. D’abord, la logique
économique va dans cette direction : la discip@leenomique a montré déja les effets
puissants des dépenses publiques sur les revesusitogens et sur la redistribution des
richesses dans un pays donné. Cela doit étre &mdihs un pays comme 'Egypte ol le
secteur public a joué (et continue encore a le,faméme avec moins de ressources) un
réle important quant a 'économie, un rdle qui pétre illustré par un taux de dépenses

publiques qui dépassait parfois 60 % du PIB danarmmées 1980.

3/ Persistance des inégalités Nord/Sud durant lesiaées 1980

Le régime a donc fait sienne l'analyse focalisée I&conomie comme facteur
explicatif de la montée en puissance du mouvensgmiste armé. Juste un mois aprés
lassassinat du président Sadate, Ibrahim Nafdactéur en chef du quotidien semi-
officiel al-Ahram et voix officieuse du pouvoir, a fait le lien emtcrise économique et
violence politiqué". La dimension régionale était pourtant une foiplds négligée.

Les années qui ont suivi 'arrivée de Moubarak auvoir ont finalement vu une
certaine inflexion des investissements publics iegction du sud, montrant que le régime
était peut-étre conscient de la dimension méridéoda I'expansion de lislamisme radical.

Pour comprendre les mutations, au cours des ad®3€s celles de la distribution
régionale des investissements, il faut prendrecenpte les « biais institutionnels », c’est-
a-dire le fonctionnement des circuits d’allocatide I'argent public. Car loin d’étre de
simples canaux de transmission neutres, ces airafféctent la distribution des ressources
elle-méme. Si chaque gouvernorat a sans doute ameljautonomie pour le financement
de ses dépenses, vu la centralisation de I'Ettte part ne constitue généralement pas plus
de 10 %. (voir le chapitre précédent). Le reste lmesoins viennent du Caire sous deux

formes :
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A) Une aide aux gouvernorats, versée dans leussesi inclue dans leurs budgets et
utilisée selon les directives du Caire en condaltabvec le ministere des Finances (qui
paye les dépenses courantes) et avec celui dul&iae| finance les investissements.

B) L’argent que le Trésor donne aux ministéreswet ges derniers reversent a leur tour a
leurs différentes départements ou filieres dangytas/ernorats. Exemple : le ministere de
lagriculture dispose de bureaux censés assistepdgsans en leur fournissant I'expertise
et divers services. C'est le ministére au Cairedgaide de maniére relativement autonome
ce gu'’il veut consacrer aux bureaux des différgotsvernorats. Ce genre de dépenses n’est
pas inclus dans le budget des gouvernorats, massagdui des ministeres.

L'inégalité dont souffre la Haute Egypte ne releysis principalement de la partie
du budget qui arrive directement du Caire pour @&msée dans le budget du gouvernorat.
En fait, la formule selon laquelle le gouvernematttibue cet argent aux gouvernorats est
principalement basée sur le nombre d’habitantssautres pays la formule inclut, outre
le nombre d’habitants, le niveau des besoins dgushaégion. Autrement dit, méme si la
formule n’inclut aucun élément visant a remédier développement inégale des
gouvernorats, au moins elle ne renforce que légemeres inégalités. Quand Moubarak a
assumé le pouvoir en 1981, le coefficient de catign entre les dépenses publiques
locales des gouvernorats et la taille de leurs ladipans était de 0.85 ; une corrélation
positive et forte qui indique donc une certaineitégdans la distribution de ces ressources.
En fait, les gouvernorats de la Haute Egypte dépems en 1980, 23 % du total des
dépenses, dans le temps ou la population de &gfienrreprésentait 32 % de la population
nationale. Au cours des années 1980, le regimeatedé a corriger cet écart en faisant de
la taille de la population le critere principal Ballocation des ressources, ce qui était
relativement aisé vu que toute la logique instituelle était précisément fondée sur la
régionalisation. Le coefficient de la corrélaticaspe alors de 0,85 en 1980 a 0,94 en 1989.
Et la part de la Haute Egypte dans ces dépensisirat 82 % pour 31,2 % du total de la
population du pays. Le graphique 1 montre les is&sments publics locaux par personne
en 1980.
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Graphique 1
Investissements publics locaux par personne en 1980
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Le graphique 2 montre les investissements puldicsux par personnes en 1989.

Graphique 2
Investissements locaux par personne en 1989 (L.E.

Sinai

Wadi Gedid |

Aswan ]

Sohag

Menia | ]
Beni Suief :

Ismailia ]

vela ——4

Kafr El Shiek e

Sharkia [

perite

Port Said | )
7:I
Le Caire ——

0.00 100.00 200.00 300.00 400.00 500.00 600.00

source: Ministere de plan, Plan quinquennal, 1989.

Le graphique précédent l'atteste bien: I'équitgé dans 'ensemble, restaurée. |
n'y a que les gouvernorats aux frontieres comm8itai ou la part de lindividu reste
élevée. Mais cela est simplement dO au fait quedaulation est faible dans ces
gouvernorats, gonflant du coup la part de l'indivathns les investissements.

L’équité régionale réalisée au niveau des allooatiaux gouvernorats ne pouvait
pas néanmoins remédier a la marginalisation de datéd Egypte, étant donné que les

investissements transitant par les budgets desegoerats ne constituent qu'un faible
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pourcentage des dépenses de I'Etat : 9&n24990/91, selon les chiffres du ministére du
plan. Si 'on veut construire un hépital public owoderniser les équipements médicaux
d’'un hopital au Fayoum, le gouvernorat le plus pawen Egypte, on doit avoir recours au
budget du ministére de la Santé lequel a ses paBées, ses propres critéres. On ne peut
donc lutter contre le fossé nord/sud sans s’atraguwe 90 % contrdlés par les institutions
centrales de I'Etat.

Le graphique 3 qui montre les investissements parsgmne dans chaque
gouvernorat, une année avant l'arrivée de Moubatagouvoir. On peut noter clairement
gu’'un habitant dans un gouvernorat comme Sdhagayoum ne recoit que 6,6 % de ce
gu’il obtiendrait sl résidait au Caire. En failes gouvernorats urbains (le Caire,

Alexandrie, Suez et Port-Said) se taillent la partion quant aux investissements publics.
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Graphique 3
Total des investissements publics par personne e@80
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Le Sud, qui représentait a peu pres 30 % de lalatiqu égyptienne, n'a regu
pendant cette année que 17,2 % de ces investissemamins donc que la moitié de ce
gu’'elle devait avoir s'il y avait une distributicelon le poids de la population. Le premier
plan quinquennal formulé par le régime de Moubafa882-86) a annoncé 16 % des
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investissements pour le sud. Cette part est rgsgsgiue immobile dans le plan 1987-1991

qui n'a accordé que 15,5 % au sud, c’est-a-direidepmoins que le plan antérieur.

Graphique 4
Part du citoyen dans les investissements 1989
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sourceMviigstere de plan, Plan quinquennal, 1989.
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Graphique5
Investissements totaux par personne en1990
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Source: Ministere de plan, Plan quinquennal, 1990.

La corrélation entre investissements publics eeld@pement humain n'est plus a
démontrer ; la disparité entre le nord et le sudpdys restait forte au début des années
1990. Le tableau suivant montre, selon les indicateu développement humain en 1992,
le fossé existant entre le nord et le sud en tetensanté, de revenu moyen par habitant et
d’éducation.
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Tableau 5
Indicateurs des gouvernorats en 1992
Gouvernorat Espérance Taux PIB par Indexde Classe du
de vie d’alphabéte personne DH gouvernorat
(Adultes) $
Le Caire 66,2 69,3 2570 0,615 2
Alexandrie 66,9 66,3 2134 0,581 5
Port-Said 69,4 68,8 3432 0,681 1
Suez 67,5 64,5 2004 0,581 6
G. urbains 66,7 68,2 2455 0,607
Damietta 65,9 53,4 2956 0,603 4
Dagahlia 66,8 48,6 3223 0,613 3
Shargia 65,9 44,6 1894 0,510 11
Qalydbia 66,7 51,6 1436 0,503 14
Kafr al-Sheikh 65,2 37,2 2412 0,523 10
Gharbia 65,7 50,4 1917 0,533 8
Menfia 66,4 49,1 1539 0,510 12
Bihira 65,2 40,2 1446 0,466 15
Ismailia 66,1 56,1 2166 0,562 7
Basse Egypte 66 46,7 2045 0,528
Giza 65,7 53,9 1961 0,532 9
Beni-Suif 62,9 35,3 1536 0,442 18
Fayoum 65,6 32,6 1460 0,441 19
Menia 62,1 33,4 1435 0,428 21
Assyat 63,1 36,1 1403 0,439 20
Suhag 62,9 32,5 1597 0,444 17
Qina 64,3 33,6 1633 0,462 16
Assouan 65,9 49,9 1551 0,509 13
Haute Egypte 64 39 1546 0,461
Bahr Ahmar 60,8
Wadi Gedid 59,4
Matrdh 39,1
Nord Sinai 46,5
Sud Sinai 48,9
G. frontiéres 66,7 49,9 1851 0,543
Egypte 65,3 48,8 2010 0,524
Source : INSTITUT DE PLAN NATIONAL, PNUDHuman development repotte Caire, 1995.

4/ La guerre au sud était une « guerre du Sud »

Si l'on regarde la part du sud quant aux investiesgs accordée par le plan 1987-
92, l'on s’'apercevra que le régime n'avait pas yditigue de long terme visant a
S'attaquer a la marginalisation du sud. Mais, avadtme l'arrivée a terme de ce plan
guinguennal, la confrontation entre les islamisianés et le régime reprit de plus belle,
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brisant le calme trompeur ayant marqué la prendéme=nnie de I'ére Moubarak. Plusieurs
travaux, dont leRapport sur I'état de la religiorpar le Centre d’études politiques et
stratégiques dl-Ahram ont bien montré la territorialisation de la viwde islamiste. En
1995, par exemple, le sud arriva massivement endétliste des régions marquées par la
violence avec 170 opérations répertoriées, reprasiea lui seul 93,4 % du total des actes
de violence commis & ce moment dans le Baydamoun Fandi a mis de méme l'accent
sur la dimension méridionale de la confrontatiotresde régime et les militants de la
Gama a Islamiyys.

Le président Moubarak a décidé de faire un actébslique en mai 1993, en assistant
en personne a une réunion du conseil d’administratde ['Organisme général
d’'investissements, censé régler et promouvoir E®@s des investisseurs privés, pour
discuter des moyens d’encourager les investissasndamts le sud. Cela était le premier pas
dans une série d’actes symboliques, en faveur dtalde Egypte. En 1994, il a décidé
d’initier le Projet du développement soutenu de la Haute Egypievise & injecter dans
cette région 304,9 milliard de £E jusqu’a 'ann@®4.2, suivi de toute une série de mesures
prises par les difféerents responsables durantneges 1990, bien mises en exergue par la
presse. Apres le déclenchement de la violenceldasugl, on annonga notamment :

Le Premier ministre, Atif Sedqi, annonce la créate 'Organisme du développement de
la Haute Egypteal-Ahram16/4/1994).

- Conformément aux directives du président Mouhalalcréation de 5 centres de santé
dans des villages pauvres de la Haute Egyatal{ram22/8/1996).

- Les députés du Conseil consultatif appellentcater une importance exceptionnelle au
développement du sud. Le député, Mohammed Sabrattizb(membre du parti National
démocrate au pouvoir), dénonce la mise a l'écartsdd de tous les projets de
développement a I'exception du Haut Barrage. Skigne Projet du développement de la
Haute Egypte est une sorte de réconciliation aetie cégion &l-Ahram1/3/1996).

- Le comité du développement de la Haute Egypteéseit sous la direction du président
Moubarak &l-Ahram13/2/1997).

- Conformément au directives du président Moubakalkonds social du développement
accorde 400 millions £E pour les projets du dévedopent de la Haute Egyptal4Ahram
13/1/1998)

- Le ministre du Plan, Zafir Al-Bishri, annonce gaedéveloppement de la Haute Egypte
est la priorité du plan national et qu'a ce tigle recevra 19 milliard L.E., soit 30 % du
total des investissement{Ahram al-Masa’i19/3/1998).
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- Les gouvernorats du Sud ont la priorité quantpaojet du logement de Suzanne
Moubarak, I'épouse du présideal-Ahram6/3/1998).
- Le ministére de la Coopération internationaleidde consacrer 29,5 millions L.E. pour
financer les jeunes dipldmés de la Haute Egypte.
- Le président de 'organisme des Investissemamsrace a Assydt que le développement
de la Haute Egypte est l'une des priorités du gmement et que le président Moubarak a
mis cette région en téte de liste de ses préodoupahl-Ahram15/11/2000).
- Le ministre de la Santé, Ismail Sallam déclare des équipements médicaux seront
transférés du Caire vers les gouvernorats de laeHagypte &l-Ahram8/8/2001).
- Le ministre de la Jeunesse annonce que le goaivemt fournira des services spécifiques
propres aux jeunes de la Haute Egypte, et cela Banadre de la priorité qui lui est
accordée par le président MoubarakAhram15/4/2002).

Ces citations ne sont que des exemples de ce gueumaux annongaient comme
preuve de la détermination du régime et de son ssrameduire le fossé entre le nord et le

sud.

4/1 Inciter les investisseurs vers le sud

Dans le débat sur la montée en puissance des ssé&aniéquation entre violence et
pauvreté s'imposa partout, de la presse aux burdaugonsultation en passant par le
théatre ou le cinéma. Youssef Chahine I'a évoqués d@n « Destin » qui prend pour
theme le conflit en Andalousie entre Averroes &&@ et les islamistes obscurantiste. Dans
le film, on voit la mere d'un « extrémiste » direieqson fils n'aurait pas rejoint les
fondamentalistes s’il avait trouvé du travail. @erement, le chdmage a été percu comme
la menace socio-économiqgue numeéro un pour le régitoétiguement, le calcul était
simple : pour combattre l'islamisme au sud du pdyaut créer des emplois, et puisque la
création d’emplois a été déclarée par le discotfisied comme une responsabilité du
secteur privé, il fallait inciter les investissears’implanter au sud. Ce que précisément le
gouvernement n'a jamais réalisé.

Comment convaincre les hommes d’affaires a s'intpladans une région qui
souffre d'un niveau d’infrastructure médiocre, dBupénurie de la main d’ceuvre qualifiée
par rapport au nord et d’'un niveau de risque ppigiélevé di aux confrontations entre le
régime et les islamistes armés ? La seule soldian une politique d’encouragement :
gratuité de la terre avec infrastructures, exemptiscale durant dix ans, etc. Mais pour

motiver de facon réelle linvestissement, le goueenent n’avait de choix que la
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modernisation des infrastructures dans le sudiégiende long terme inadéquate pour un
besoin de court terme (I'éradication de lislamisanse).

La rationalité économique ne suffisant pas a contvailes hommes d’affaires de
s'implanter au sud, restait la logique politiquetrdvers le controle étatique sur le systéme
bancaire, le gouvernement a créé des hommes dé&xffdideles en leur accordant des
millions, voire des milliards de LE. A cela, s’ajeue fait que le gouvernement détient un
certain pouvoir sur les hommes d’affaires via sgluence sur les institutions corporatistes
les représentant. C'est ainsi que les délégatidosyahisations comme ['Union des
industries égyptiennes commencaient & apparaitidage Egypte. Méme I'Association
des hommes d’affaires égyptiens, non corporatistpuedétient une indépendance réelle
vis-a-vis du pouvoir, a envoyé une délégation aaQirors de la visite d’'une délégation
dans l'ancien bastion islamiste, le secrétaire g@roe I'association a déclaré que leur
présence est une réponse a l'appel que le président Moubardlancé aux hommes
d’affaires pour investir en Haute Egyps'.

Le gouvernement voulait envoyer un message a lateH&gypte avec les
délégations d’hommes d’affairesneus sommes conscients de la gravité du chdmage che
VOUS et Nnous sommes parvenus a convaincre nos eodiaftaires a y investis. C’était
un acte symboligue comme celui de I'acteur Adil iméroche du pouvoir, a qui 'on a
demandé d’aller a Assy(t (dans le sud), pour langnee fois afin de donner sa piéce de
théatre a succes.

Nous ne possédons pas, a ce jour, d'indicateugesagt que la logique clientéliste
ou les politigues d’incitation auraient réussi aewmter les investissements priveés en

direction du sud.

4/2 Modifier la distribution régionale des investisements publics

Au dela des actes symboliques et de 'encouragethesecteur privé, il fallait que
IEtat intervienne de fagon directe pour essayattéhuer le retard du sud. Et, comme on
la mentionné plus haut, la ré-allocation des resses en faveur du sud par le biais des
budgets des gouvernorats ne concerna que 10 % é&bemigkbs publiques. |l fallait donc
inciter les institutions centrales comme les mims$s a modifier la distribution régionale
de leurs investissements. Un fait que le régimdfextaé a travers le plan quinquennal
1992/97 lequel a reconnu quela question régionale en Egypte se résume par les
inégalités et les disparités qui existent entregesvernorats de la RépubligeelLe plan a
remarqué qu'une des causes de cette disparitél@sorcentration des investissements au

165



Chap. 5/ Islamisme et question méridionale

Caire, & Alexandrie et dans les gouvernorats duaCaie Sues'. C'est ainsi que ce plan
a essayé de corriger la situation en augmentapatadu sud a 21,7 % contre 15,5 %
seulement durant le plan quinquennal 1987/91. Magraphique 6.

Graphique 6
Part du Sud dans les investissements publics
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Source: Ministére de PlaRJan quinquennalannées différentes.

Le plan qui a suivi, celui de 1997-2001, a augmdamtéart du sud a 23 % et celui
de 2002-7 a 31,4 %. Pour la premiére fois danstéire de I'Etat égyptien moderne, le
sud obtient une part des investissements qui dépass poids dans la population qui a
atteint 29,1 % en 2000. Voir aussi le graphiqudessous pour noter la part de lindividu
guant aux investissements publics, une part pewg&élau sud qu’au nord, abstraction faite

du Caire et les autres gouvernorats urbains.
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Graphique 7
Part du citoyen dans les investissements publics 2002-7
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4/3 Résultats de la modification de la distributiordes investissements

La question maintenant est de savoir si la pamdisaante du sud dans les investissements
publics a réussi a réduire le fossé entre la Batséa Haute Egypte, en terme de
développement humain. L'institut de la planificatioationale publie, depuis le début des
années 1990, en collaboration avec le programméldiésns Unis pour le développement,
le rapport sur le développement humain, qui contiete base de données comparatives
sur la situation du développement humain dans ifésahts gouvernorats de 'Egypte. A
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partir de cette base de données, jai calculéimtisateurs qui servent a montrer la
tendance des disparités régionales. L'indicatetifeesoefficient de variation (écart type

divisé par la moyenne) entre les régions. Si cdficeat a augmenté de 0,13 en 1992 a
0,17 en 1996, indiquant une hausse des dispaétgsnales, il a chuté de nouveau a partir
de 1997.

Graphigue 8

Evolution du coefficient de variation du D.H. desbis régions
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On ne peut se féliciter tel quel, et considéres tdodossier de la disparité régionale
de la distribution des investissements publics.t€i® économistes et sociologtfes
soutiennent que la pauvreté augmente en Egypt®usutans le sud. Le régime ne voulait
pas admettre que cela pouvait étre vrai. Commenmtgimar que la pauvreté puisse
augmenter dans une région qui a eu toute l'attemt®/'Etat durant les années 1990, alors
gue les indicateurs montrent bien la résorptiofiodsé entre le nord et le sud du pays ? Le
dernier rapport sur la pauvreté co-produit par Endgie Mondiale et lInstitut de la
planification nationale a tranché et a montré queéalix de pauvreté reste toujours trés
élevé en Haute Egypte. Voir le graphique 9 : lesvgonorats qui occupent les premiers

rangs en terme de taux de pauvreté restent cedaute Egypte.

168



Chap. 5/ Islamisme et question méridionale

Graphique 9
Taux de pauvres dans les gouvernorats en 2000 (%)
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Source: : The World Bank & Ministry of Planning (fd), Poverty
reduction in Egypt, Diagnosis and strate@002. P.16.

Le probléme, pourtant, ne réside pas exclusiveens la pauvreté plus accentuée
du sud. Méme si les plans quinquennaux ont corduite augmentation de la part du sud
dans les investissements publics, la mise a nideasud par rapport au nord ne peut se
réaliser de maniere immédiate. Pourtant, non seuieta mise a niveau ne se réalise pas,

mais aussi il y a une paupérisation du sud aloelguend a se résorber au nord.
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Tableau 6
Evolution du taux de pauvreté dans les régions de
'Egypte 1995-2000

1995 2000
Gouvernorats urbains 13,1% 5,1%
Basse Egypte (rurale) 21,5% 11,5%
Basse Egypte (urbaine) | 8,3% 6,2%
Haute Egypte (rurale) 29,3% 34,2%
Haute Egypte (urbaine) | 10,8% 19,3%
Egypte 19,4% 16,7%
Source: THE WORLD BANK, MINISTRY OF PLANNINGPoverty reduction in Egypt, Diagnosjs
and strategy 2002

De plus en plus, la pauvreté se concentre damplegernorats du sud. Alors qu’en
1995, 47,8 % des pauvres étaient localisés en Hegygte, ils sont 67 % en 2000 pour un
pourcentage de 28,9 % de la population totale.

On est donc face a ce paradoxe: le sud se ramprdohnord en terme de
développement humain alors que par ailleurs ledutons des indices de pauvreté
évoluent en sens inverse.

Le paradoxe se résout selon 'hypothese d’Alaimésil Pour lui, si les politiques
de développement régional réussissent souvent iaugimles inégalités inter-régionales,
elles contribuent par ailleurs & l'accentuation @egalités intra-régionalt’s Dans cette
optique, on peut imaginer que la hausse des isgestients publics dans le sud n'a pas
atteint les classes défavorisées, conduisant eségoence a une hausse des inégalités
sociales dans la Haute Egypte. Et si le rapprocheemwre le sud et le nord a bien eu lieu,
c’est entre le nord et le sud des riches, au pur donflement des poches d’exclusion ; la
guestion méridionale est bien le résultat d’'un t¥pmement asymétrique !

Les données disponibles soutiennent cette hypatheseoefficient de variation du
développement humain en 2001 au sein de chaquenrégt de 0,037 au sein de la Haute
Egypte, 0,021 dans la Basse Egypte et 0,013 dargolevernements urbains. Autrement
dit, le sud est en retard par rapport au nord, semement en terme de niveau du
développement humain, mais aussi en terme de ié&pasociales. Le rapport du
développement humain 2003 nous a fourni une baseéot@ées qui permet pour la
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premiere fois de savoir le niveau du développemeunimain non seulement par
gouvernorat, mais aussi au niveau deskaz®. Ce niveau nous permet de voir la disparité
entre les differentsarkazet quartiers au sein de chaque gouvernorat :@fedy Caire, il
s’éleve a 0,062 a Assylt et 0,09 a Suhdg. Le Gaimpe le troisieme rang dans le
développement humain, Assydt le 18e et Suhag le Raepérisation et accentuation des
lignes de linégalité sociale vont donc de pairesldonnées du rapport de la Banque
mondiale montrent également, tout comme l'indexilThee les inégalités en Egypte sont
la résultante des disparités intra-régionales ajosi la conséquence des disparités inter-
régionales.

Si les investissements publics ont accentué legaliés au sud c’est peut-étre
parce que ce sont les élites du sud qui se lesasoaparées. Mais méme si l'on arrive a la
conclusion que la hausse des investissements pualitlaute Egypte a été captée par ses
élites, il est difficile de croire que ces investisients n‘'ont pas eu de retombées, méme
indirectes, sur les pauvres. La privatisation dessources dans les réseaux des élites
locales ne saurait expliquer a elle seule la paévempante dans le sud.

Il convient de rappeler que le total des investiss@s publics, pour le nord comme
pour le sud du pays, ont chuté en pourcentage Ble@dla doit limiter I'effet positif d'une
certaine modification de la distribution régionale faveur de la Haute Egypte. Mais cela
n'expligue pas tout le paradoxe. En réalité, la teladgypte n'a pas bénéficié des
investissements publics que le régime a décidé@idectroyer pour des raisons qui ont bien

trait & la performance des institutions étatiques.

4/3/1 Le biais institutionnel

L’objectif définit par le régime au début des arm&890 était de développer le sud
pour éradiquer lislamisme. Ainsi, Mufid Shihab, peesident du comité de la Sécurité
nationale au sein du parlement, a annoncé daedimension sécuritaire est un élément
principal dans tous les projets de développememibnaux, avec des différents degres,
selon les projets. Cette dimension est présentsx;, des différents degrés, dans les projets
de développement de la Haute Egypte, du Sinag etatflyib. Comme la planification du
développement économique vise a augmenter le ndeaie, elle cherche aussi a réduire
les facteurs d'instabilité dans les régions quiiéta auparavant négligées®.

En outre, plusieurs rapports du plan économiqusoeial annuel, préparés par le
ministére du plan, ont clarifié les dessous dedtalfsation sur le sud. Ainsi, en 1996/97, il
était écrit que 4a priorité dans le plan a été accordé au sud dysétant donné les
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circonstances exceptionnelles dans cette régina savoir le conflit avec les groupes
islamiques armés. Les raisons sont donc multipdes gue le régime décide de consacrer
une plus grande partie de la richesse nationaeHalte Egypte. Mais cela a été effectué
par un Etat avec des institutions spécifiques,t@aktions de fonctionnement propres, une
historicité particuliere affectant la mise en apgtion des décisions politiques. Autant de
prismes qui ne pouvaient que marquer le sort déestpolitique publique que le régime

décide d’adopter.

Le processus de décision en Egypte commence paréfadent. La constitution
égyptienne donne au président des pouvoirs excegtim Moubarak est trés réputé pour
étre un homme privilégiant une approche seécurjtajreé prend ses décisions selon les
rapports qui arrivent de ses organes de sécuritéssedan les consultations avec ses
conseillers et son entourage proche. Au début deges 1990, les rapports des experts
proches du pouvoir ont pointé la pauvreté commdaateur essentiel dans la montée en
puissance des islamistes. Sans doute, le lienilérap automatique entre appartenance de
classes et positions politiques, bricolée par deeres marqués par le systeme de pensée
de leurs ennemis, marxistes, d’hier. Peu imporitdledirs. Au dela la cohérence des
arguments du bureau de la sécurité d’Etat, le mégiemMoubarak a bien été convaincu par
'idée générale que corriger le retard du sud céeatliquer l'islamisme militant.

C’est ainsi qu'il fallait intégrer une dimensiongi@nale aux institutions de I'Etat ;
chose peu facile pour un Etat aux traditions césataices renforcées des tour de vis
modernisateurs de Mohammed Ali d’abord (éradicaties corps intermédiaires, extension
des appareils étatiques, captation du savoir eer)pét de Gamal Abdel Nasser ensuite
(développement par le haut, concentration des tisgesnents dans le nord). Le régime
actuel a d0 composer avec le centralisme desutigtis étatiques, surtout le ministere du
Plan, l'instrument principal des projets du réginasseérien. Le paradoxe ici réside dans le
fait que c’est précisément ce ministere d'esprittiad qui a été chargé dinventer les
dimensions régionales. Le ministére du plan dedaiic changer d’orientation et penser

d’'une maniere régionale, chose difficile.

4/3/1/1 Sud versus Haute Egypte

Le ministere du plan a donc suivi la stratégie devis politique du régime en
participant & lnjection des ressources en Haugpke meurtrie par la violence politique.
Ce qu'il fit ... a sa maniére. Les catégories rédemau ministére ne reconnaissent pas la

Haute Egypte, soit tous les gouvernorats situésnig de la vallée du Nil au sud du Caire
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(Beni Suif, Fayoum, Minya, Qina, Assylt, Suhadg es@duan). Or c’est bien, vu la
localisation de l'activisme islamiste, la Haute Bgyqui, pour le régime, comptait et c'est
bien a la Haute Egypte qu'ils se référaient. Maiglassification du ministére du Plan est
différente : elle parle duwWaghe Qebli(le sud), qui inclut outre ces gouvernorats
mentionnés, la Nouvelle Vallée et la Mer Rougetem®spaces désertiques ne comptant
gue 290 000 habitants, des nomades pour la plupayant rien a voir avec les conditions
de vie et la culture de la Haute Egypte.

Depuis les années 1970, le probléme régional eptEgstait appréhendé en terme
d’exode rural. On a parlé de la «ruralisation >s dgandes villes égyptiennes et la
détérioration conséquente des conditions de videen sein : extension des quartiers
illegaux, occupation des immigrés venant de la @gng y imposant leur mode de vie. La
réponse de I'Etat, formulée au sein du ministérétun, était de créer des villes nouvelles
dans le désert pour désengorger les centres diseatiaxode rural.

En 1981, le président Sadate est assassiné pafficiar aslamiste de la Haute
Egypte prolongé d'une tentative de coup d’Etat &yAs considéré comme un des
gouvernorats incluant un pourcentage important ale/@s. Les années qui ont suivi ont
vu le développement massif de Gama’'a Islamiyyaau sud. A ce moment, la question
méridionale aurait di étre posée, mais il Nerritn et la stratégie régionale de I'Etat resta
intangible : sortir de la « vallée étroite » etasiir le désert. Mais le désert qu'on a investi
était souvent celui qui est trés proche du Camevile de 6 Octobre par exemple) ou
proche d’Alexandrie (al-Amiriyya al-Gadida) qui sdimalement devenues des extensions
de ces grandes villes sans vraiment réussir agorgiér les centres.

Ainsi, tant en raison de la pression démographsyudes grandes villes du nord (la
these de leur supposée ruralisation adoptée paralsrités) que des antécédents
historiques (le soulévement d’Assyit), la Haute [gyétait devenue une catégorie
politique (une source d’instabilité) en décalage @gport aux catégories administratives
du ministére du plan qui ne reconnaissent quede su

Ce ministére s’est acquitté de sa tache mais amecpetite modification qui, au
final, avorta l'objectif du régime. Car s'il consaceffectivement plus d’'investissements au
sud, ce sont les deux gouvernorats les moins teymdelislamisme qui recurent la part du
lion des nouveaux investissements publics, a sé@®igouvernorats désertiques de la Mer
Rouge et de la Nouvelle Vallée. Alors que, danméme temps, en raison des colts du
Haut barrage, Assouan — lui non plus guére touahndiglamisme — continuait d’absorber
une part importante des investissements publicsaznés a la Haute Egypte. Le tableau 7
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nous montre comment la part de la Haute Egyptes(gsssouan) a chuté dans les

investissements accordés au sud au profit d’Assaderia Nouvelle Vallée et de la Mer

Rouge.
Tableau 7
Distribution des investissements publics au sein ddud
1990/91 91/92-96/97| 1997/98-2001/2
Haute Egypte (Assouan 70,9% 63% 49%
exclue)
Wadi Gidid + Bahr Ahmar 29,1% 37% 51%
+ Assouan
Total du Sud 100% 100% 100%

Source : MINISTERE DU PLANPIlan économique et social annu&b90/91 ePlan quinquennal pour
le développement économiguléverses années.

L’idée du ministere du plan était que les deux gooograts du désert devaient
attirer certains citoyens de la Haute Egypte eti aéorienter la migration interne : au lieu
de quitter le sud pour le nord, quitter le sud pgewud. Ici, on est en face a une institution
qui a des traditions et qui a répondu aux direstda régime par le biais de ses propres

logiques institutionnelles, modifiant bien les rémis escompteés.

4/3/1/2 Plans quinquennaux versus plans annuels

Tous les cing ans, le régime définit ses prioreéésterme de dépenses publiques
dans un plan quinquennal pour l'utilisation desoesces du ministéere du plan. Le plan se
conclut avec la rédaction d’'un rapport appelé «ddsion régionale du plan », destiné a
clarifier la répartition régionale des investissatae Ce rapport n'a aucun réle dans la
distribution régionale des investissements. Le pourestreint de ce département reflete
bien la faiblesse de la dimension régionale ddiation des ressources publiques.

Mais, au début des années 1990, le président a &denmministére du Plan de
consacrer plus de ressources a la Haute Egyptequcdut appligué grace au plan
quinguennal 1992-97. En principe, ce qu’'un mingtén une institution étatique recoivent
du total des investissements dans le plan, estbdiétsur les cing années. Mais la réalité
est autre chose. Si I'on calcule le total des itisssments des cing années on trouvera un
montant différent de ce qui a été inscrit danditd®s du plan quinquennal. Les promesses
prononcées a travers ce dernier ne sont pas unetgarAinsi, le plan 1992-97 a promis
16 % a la Haute Egypte. Voyons ce que cette régioecu effectivement a la fin de ce

plan.
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Tableau 8

Différence entre investissements dans le plan quingnnal et

les plans annuels 1992/97

Gouvernorat Inv. selon le plan Inv. consacrés dans le
quinqguennal % total des plans annuels
Le Caire 23,8 23,6%
Alexandrie 8,1 8.5%
Port-Said 1,5 1,5%
Suez 2,8 3,1%
Gouvernorats urbains 36,2 36,7
Damiette 1,4 1,5
Daqgahlia 3,7 3,1
Shargia 3,4 3,3
Qalylbia 4 4,6
Kafr al-Shikh 1,8 1,7
Gharbia 1,5 1,5
Men(fia 1,4 1,5
Bihira 4,7 4,1
Ismailia 2,1 1,9
Basse Egypte 24 23,2
Giza 8,1 8,5
Beni-Suif 5,8 3,8
Fayoum 1,4 1,3
Menia 1,7 1,7
Assy(t 3,8 2,7
Suhag 0,9 1,1
Qina 1,7 1,9
Assouan 2 3,3
Haute Egypte (Assouan 16% 12,5%
exclue)
Bahr-Ahmar 2 2,3
Wadi-Gedid 1,7 3,1
Matrih 2,9 2,1
Sinai 54 5,7
Gouvernorats désertiques 12 13,2
Egypte 100% 100%

Source: MINISTERE DU PALNPIlan quinquennal pour le développement économidié92/93-
1996/97 ePlan économique et social annudiverses années.

La Haute Egypte n'a donc recu que 12,5 % au lieulde% prévus. C’est ce qu’'on
appelle le biais institutionnel. La perte de 3,5éflete les traditions et les préférences
dominant dans le ministére du plan. Si on laissead les plans quinquennaux et on
regarde I'évolution de la part du sud sur la base dalcul annuel, on trouve une tendance

tout a fait différente.
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Graphique 10
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4/3/1/3 Investissements planifiés versus investigsents réalisés

On remarque bien que, durant la premiere annéd ayan la décision de consacrer plus
de ressources au sud, les investissements en fdeecette région ont chuté. La logique
méme des institutions étatiques a donc contribu®erser du tout au tout l'orientation
prénée par le régime. Les institutions étatiqudsr@mondu positivement au niveau du plan
guinguennal, mais n'ont plus assuré le suivi das®tapes ultérieures.

L’étonnement ne fait qu'augmenter si on laisse g [@acatégorie « Sud » dont
parle le ministére du plan pour regarder la caiégerHaute Egypte » dont parlait le
régime et le président. A 'exception de lanné®@/97, la part de la Haute Egypte durant
les années 1990 n'a pas augmenté, mais bel ebaese. On peut maintenant comprendre
pourquoi la pauvreté et la misére ont augmenté ameHEgypte durant les années 1990.
Ce n'était pas seulement une discrimination ouveften pouvoir trop centralisateur
historiquement focalisé sur les provinces du nendjs c’est aussi la main invisible de

I'Etat qui contribua, comme en creux, a la repraiducde la malédiction méridionale.
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A cela, il faut noter que tous les chiffres desstissements mentionnés plus haut

sont ceux envisagés et non pas ceux qui ont éétiggment accordés. En fait, au début

de chaque année financiere le ministére du plasamwe des ressources aux différentes

institutions étatiques. Mais durant 'année fiscdleexiste des institutions qui dépassent

leurs montants et d’autres qui ne recoivent pascefement ce qu'on leur a promis.

Regardons par exemple la distribution des investisats consacrés aux gouvernorats

dans le plan 1996/7 et cette distribution apreéglde I'année fiscale. On note clairement

gue le Caire a eu plus que ce qui lui fut consaardépart, alors que pour le sud c’est, sans

surprise, linverse qui eut lieu. Simple questioinfllence dissymétrique au sein du

ministere du Plan.

Tableau 9

Différence entre distribution des investissementsccordés aux
budgets des gouvernorats selon le plan et dans ldalité 1996/7

Région Part des investissements Part des investissements
dans le plan % dans la réalité %
Le Grand Caire 24,3% 34,1%
Région d’Alexandrie 11,4% 9,3%
Basse Egypte 10,8% 9,2%
Région du Suez 12,9% 9,4%
Sud 40,4% 37,8%
Total 100% 100%

Source : MINISTERE DU PLAN.Plan économique et socjall996/97 etSuivit du Plan

économique et social 996/97.
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Le tableau plus haut ne concerne cependant queviestissements qui passent par
les budgets des gouvernorats, lesquels ne dépamsedi) % du total des investissements
publics. Dans ces 10 %, on peut discerner les déserdans la plus grande précision,
grace au Compte définitif du budget, préparé atemeht par le ministere des finances,
lequel montre la distribution réelle des investissets dans I'exercice budgétaire écoulé.
Quant aux investissements des institutions cestrédar répartition régionale est discutée
dans les plans, sans révision a la fin de l'exeroiglgétaire. Si cette distribution peut bien
donner des tendances, elle ne saurait prétendre précision parfaite.

Néanmoins, le ministere du plan s’est livré a umpartition régionale des
investissements publics dans un seule plan quimgli€ui peut nous donner une idée du
fossé entre ce qui est décidé au début de lanseEae et ce qui est effectivement alloué a

la fin de cette année. Voyons le tableau ci-dessous

178



Tableau 10

Chap. 5/ Islamisme et question méridionale

Différence entre investissements décidés et inv.
effectivement consacrés 1997/98

Gouvernorat Inv. selon le plan % Inv. consacrés dans la
réalité
Le Caire 22,4 25,6
Alexandrie 6.9 5,5
Port-Said 2,3 2,3
Suez 2,3 3,1
Gouvernorats urbains 33,9 36,5
Damiette 2,3 1,5
Daqgahlia 3,8 3,1
Shargia 3.8 2,7
Qalylbia 3,1 3,1
Kafr al-Shikh 2,3 1,9
Gharbia 2,3 1,5
Mendfia 2,3 1,5
Bihira 3,1 3,8
Ismailia 3,8 3,5
Basse Egypte 26,8 22,6
Giza 5,4 54
Beni-Suif 2,3 3,5
Fayoum 2,3 1,9
Menia 2,3 1,9
Assy(t 1,5 1,9
Suhag 2,3 1,5
Qina 3 1,8
Assouan 6.9 3,8
Haute Eg. (Assouan 13,7 12,5
exclue)
Bahr-Ahmar 2,3 1,5
Wadi-Gedid 3,1 3,1
Matrdh 2,3 1,9
Sinai 4,6 7,3
Gouvernorats désertiques 12,3% 13,8%
Egypte 100% 100%

Source: MINISTERE DU PLANPIan économique et social annudi997/98 et MINISTERE DU
PLAN, Dimensions régionales du Plah997/98.

Selon la constitution égyptienne (article 8p)e budget national doit &tre ratifié par

le parlement. Toutes les années, I'Assemblée dplpedécréte une loi publiée dans le

journal officiel, qui explique la distribution degssources publiques. Mais la dimension

régionale que le ministre du Plan prépare normaileragec le budget n’'est pas incluse

dans la loi. La loi donc définit, par exemple, aeede ministére de la Santé recevra, mais

elle ne précise pas comment ce ministere va répksi ressources au sein de ses

differentes filieres dans le pays. Le ministérelaleéSanté peut donc consacrer une part
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importante a ses bureaux au Caire sans que cdlaitneisible au Parlement et sans que

cela ne contredit la loi.

5/ Les quartiers anarchiques

On a vu que, en termes relatifs, la Haute Egypepa’s bénéficié d’'une hausse des
investissements publics alors que la pauvreté momtile progresser. Pourtant, il était clair
gu'en 1998 le régime est venu a bout deGama'a IslamiyyaEst-ce a dire que les
islamistes furent simplement vaincus par la forceahs aucun doute, l'efficacité de la
répression a joué un réle central, mais il y amaitautre facteur qui intervint : le projet de
« développement des quartiers anarchiques », dueaaicoup plus réussi parce que sa
dimension sécuritaire a été plus forte que lesspiamuels et quinquennaux du ministere
du Plan.

Avec le commencement de la campagne des islanastekbut des années 1990,
les rapports des organismes de sécurité ont asléguartiers anarchigues comme un
bastion islamisté. Les quartiers anarchiques sont des extensiorsines spontanées,
érigées hors de toute planification de I'Etat erfgis, sans statut légal. Jusqu’au début des
années 1990, le régime décida d’ignorer ces qusyrties directives furent données pour
leur refuser le raccordement a l'eau potable, ayouts ou a I'électricité, considérant que
cela équivaudrait a une reconnaissaheéactode ces quartiers.

Les choses changérent quand la présence islafafiiers dans ces quartiers. La
Gaméa'a Islamiyyaa rapidement réussi a imposer ses lois sur leslgiigns de ces
guartiers et a recruter par milliers. Le régimeoaaldécidé d’intervenir pour remettre les
quartiers anarchigques sous la tutelle de I'Etata €est certes effectué par la force, mais il
fallait en plus fournir quelques services a la pajon de ces quartiers. La logique
sécuritaire de cette démarche est tres claire. €gtdique pourquoi on a chargeé le
ministere du Développement local de gérer la rgnation des quartiers anarchiques : ce
ministere régit le systeme de l'administration logdant la plupart des hauts cadres, ainsi
gue les gouverneurs, viennent de 'armée et gdeliee.

Le président Moubarak a donné ses ordres aux goewer afin de fournir des
statistiques sur les quartiers anarchiques : 1fongslde citoyens, soit prés de 30 % de la
population nationale vivaient hors du controle 'Beak. Vu 'ampleur du phénomeéne, il fut
décidé que le plan quinquennal de 1992-97 s'atraffu@ seulement 578 quartiers

anarchiques dans 10 gouvernorats, a savoir Le ,Gaira et tous les gouvernorats de la
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Haute Egypte. 2,14 miliards de £E ont été injeqiés le ministére du Développement
local pour une population de 10,6 millions.

Lors du plan quinquennal 1997-2002 seul 0,8 milligle LE fut consacré au
développement de 541 régions comprenant 3,8 ndillidiindividus. Le plan actuel
contient aussi des investissements consacrés éppee 235 régions avec un codt de 1,5
milliards. (Plan quinquennal 2002-7) Les quartiarsarchiques contiennent aujourd’hui
seulement 4,47 millions soit 6,5 % de la popula#n2000-1, selon 'organisme central
de Recensement et de mobilisation. Le total desestissements consacrés au
développement de ces quartiers dans la période-2@32 monte a pres de 3 milliards de
L.E. Le régime juge aujourd’hui que la situationt e8glée dans tous les quartiers
développés.

On n'est pas en mesure ici de faire une évaluat®ia politique étatique dans ces
quartiers. Il suffit de noter que le régime décita circuits de financement plus directs,
passant cette fois-ci par le truchement du miresthr Développement local. On n'a pas
alloué de ressources aux gouvernorats en leur dEmbard’investir dans leurs propres
guartiers anarchiques pour éviter les pertes li@ex logiques du centralisme

bureaucratique, celles-la méme qui coltérent si&he Haute Egypte.
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Conclusion

Ce chapitre a essayé de montrer I'écart entre @osidn prise par un régime
réagissant dans une logique de survie et les quaii étatiques qui ont abouti a un tout
autre résultat. C’est ce qu’on a appelé le biastutionnel. Quand il y avait des pressions
d’en bas pour changer la répartition de la richesg®nale (la rébellion islamiste dans le
sud), le régime effectivement a répondu a ces ipres®t décidé de consacrer plus de
ressources au sud. Mais puisque les mécanismes piisé de décision au sein de I'Etat
n'ont pas changé, le sud n'a eu qu’une partie ne@nit@ ce qu’'on lui a promit. Le refus a
tout prix d’entreprendre des réformes institutidiese trait saillant de I'ere Moubarak, a
toujours limité sa capacité a appliquer les paliés qu’il adopte.

La rébellion islamiste a donné la chance afin dduiré la disparité régionale en
Egypte. Le régime était en faveur d'un tel changegmMais parce que la position en
faveur de la Haute Egypte n'a pas été traduiteupachangement institutionnel capable
d’assurer l'objectif de redistribution régionalesdievestissements, la Haute Egypte s'est
retrouvée une fois de plus au bas de I'échelle degficiaires de la manne étatique. Il
reste toutefois que méme si un changement impodans la logique de la distribution
régionale des ressources n'a pas €té effectuéydstign des inégalités régionales est
toujours a l'ordre du jour des débats publics dansays. Le régime est dorénavant dans
lobligation de répondre a cette question. La peea'est quil doit affirmer a maintes
reprises que le développement de la Haute Egyptéuee des priorités du président

Moubarak.
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CHAPITRE 6

Crise financiere et transformation mineure du processus

budgétaire



Chap.6, processus budgétaire

e chapitre s'intéresse moins aux changements dadsstribution des
ressources au sein du budget qu'au processus birdgd®ar ce terme,
j'entends les lois, les regles (formelles et infeltes) et les étapes qui
régissent la formulation du budget de I'Etat etdgfinissent les acteurs aptes & intervenir
dans la distribution des ressources publiques.aljae dans quelles mesures les
changements structurels des finances publiques moduit des transformations
institutionnelles et comment la faiblesse de cassfiormations institutionnelles a limité les
capacités d'adaptation a la crise de I'Etat rentier
Chaque régime économico-politique appelle une fospecifique d'allocation des
ressources. Les dispositions institutionnelles p@xpansion de I'Etat ne peuvent étre
semblables aux dispositions que I'on appliqueraihsdun processus de contraction de
I'Etat. L'épuisement de I'Etat rentier en Egyptd'aientation vers I'‘économie de marché
dans les années 1990 ont été accompagnés de clemgeatans le processus budgétaire.
Les changements les plus importants sont, d'ung peifaiblissement du ministere du
Plan national et la montée concomitante du mirestées Finances et, d’autre part,
l'influence ascendante des hommes d'affaires darn@dcessus. Mais comme le style
politique de Moubarak vise avant tout la stabilitgtitutionnelle, ces changements ont été

partiels, graduels et lents.

1/ Affaiblissementdu ministére du Plan et montée en puissance du celles Finances
Résoudre la crise budgétaire nécessite 'augmentalis recettes et la réduction

des dépenses. Dés le début des années 1990, dlitydag pressions sur le régime pour

donner plus de poids aux institutions d'extracties ressources et pour réduire celui des

institutions qui dépensent. L'institution d'extiact de ressources fiscales au niveau
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national est le ministere des Finances (MF). Qiastdes plus vieilles institutions du pays ;
elle a été fondée au XlXe siécle. L'importance de noinistere a été limitée par la
colonisation, puisque le systeme des capitulatémsstreint son champ d'activité. Ainsi,
I'impdt sur les revenus a été introduit a la fis danées 1930. C'est le plus important pour
le développement des capacités de I'Etat modemd sappose une forte capacité de
pénétration de I'Etat dans la société pour suevelils activités économiques et permettre
limposition. La fin de systéme de capitulation pas ouvert la voie & un développement
durable du MF puisque le régime nassérien n'a pag®@urs a ce ministére et qu’il a
gardé la centralisation des ressources économaguemains de I'Etat. Le régime a utilisé,
plutét, des moyens directs comme la confiscatida eationalisation.

A cela, il faut ajouter que, depuis 1962, date aléosdation, le ministére du Plan
(MP) orchestre lindustrialisation du pays, qui & mn place les plans quinquennaux et
annuels planifiant le montant et les domaines desstissements publics. Le MP est par
excellence l'expression institutionnelle du pend¢hétatiste du régime nassérien. Ce
ministere fort et prestigieux a arraché une boremgigpdes fonctions du MF, puisque le
MP s’est trouvé relégué a la gestion et a la distion d'une partie importante des
ressources publiques. Depuis et jusqu’a ce?jderbudget général de I'Etat reste partagé
entre les deux ministeres.

A partir de 1974, L'orientation vers I'économierdarché n'a pas affecté le MP. Il a
toujours gardé sa fonction de gestionnaire des stisgements publics. Par ces
investissements publics, la terminologie administeaégyptienne entend les dépenses
d'infrastructure et d’équipements (productifs oun mpooductifs) de toutes les institutions
étatiques. Par exemple, si le ministere de la Saniecréer un hopital, c'est au MP et non
pas au MF qu'il doit s'adresser. Le MP a survéleupalitique d'ouverture économique des
années 1970, malgré la promotion du secteur prigétt@ époque. Et ce, parce que cette
décennie a assisté a laugmentation des recett¢®res de I'Etat égyptien et a la
persistance du secteur public. Non seulement leaMBrvécu aux changements, mais ses
instruments d'interventions se sont développés. F80, la Banque nationale
d'investissements a été fondée pour devenir linsént par lequel le MP distribue les
fonds aux différentes institutions étatiques. Ein, fa loi de la création de la Banque
stipulait que son PDG ait le portefeuille du mirestiu Plan en personne.

De la méme maniere que le passage vers l'ouvegimeomique de 1974 n'a pas
affecté le MP, le penchant pour I'économie du n&addmns les années 1990 ne I'a pas, non

plus, touché. Le MP demeure le gestionnaire desn@a® ressources publiques. La
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persistance du role central du MP est justifiger lidée que les économies du
marché, elles aussi, ont besoin de planificatimurtant, dans la réalité, le MP ne dispose
pas des moyens pour planifier une économie de maieh effet, les deux instruments
principaux de la planification dans les systémbgérdux sont la politique monétaire et
budgétaire. La politique monétaire est gérée p&alaque centrale d'Egypte qui prend les
décisions concernant l'offre monétaire, les tauxééts et le taux de change de la Livre
égyptienne. La politique fiscale est gérée par & Nui s'occupe de l'organisation et de la
collection d'impbts et de taxes. Le MP ne dispose gl'une partie restreinte des
instruments de la politique budgétaire, a savogdation des investissements publics. Ces
derniers peuvent certainement servir d’instrumeti¢s planification, comme le fait
d’augmenter les dépenses publiques sur linfrastrecpour relancer I'économie en temps
de récession. Toutefois, la partie contrblée pamaogstere ne lui donne pas les outils
nécessaires pour influencer l'orientation de I'écuie.

Le partage du budget entre deux institutions rpast une invention égyptienne.
Elle a été importée des pays socialistes. La parsie de cette division en Egypte, aprés
adoption de I'économie du marché dans les anth866 a posé des problemes pour
I'équilibre budgétaire. La séparation entre ladogi de mobilisation des ressources et la
logique d'utilisation de ces mémes ressourcedaliisge par le partage du budget entre le
MF et le MP, rend problématique tout équilibre bétdgre. Equilibre qui aurait plus de
chance d’exister s'il n'y avait qu'une seule ingtd@n pour gérer les ressources publiques
ayant une vue plus globale et 'empéchant d'er@nelpe des dépenses sans avoir réfléchi,
au préalable aux sources de leur financement. Rar@alité, le MP tend a augmenter les
dépenses publiques, en faisant abstraction deili#gubudgétaire. Ainsi, lorsque le MP
décide de financer la création d'un projet pubiicassume les frais, au départ. Ce
financement est inclus dans le budget d'investissenCependant, avec le commencement
du projet, les salaires des fonctionnaires et lasémes nécessaires pour le fonctionnement
du projet proviennent des dépenses courantes dgehugéeré par le MF. Ce ministére
assiste donc a l'augmentation de ses dépensep@arautant avoir son mot a dire quant a
la prise de décision.

Par ailleurs, la tradition institutionnelle du M facture « développementaliste »
pose des problemes. En effet, Les réalisations elanmistére se mesurent par les
investissements et les projets qu'il réussit a rmeth place. La question de I'équilibre
budgétaire n'est pas une de ses prérogatives. histrai du Plan a, d’ailleurs, déclaré
devant la Commission du plan et du budgema«fonction est de créer un déficit dans le
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budget de I'Etat*. Par ces mots, il signifiait aux députés ayant @andications et
réclamant des fonds que, non seulement il n'adagiaune position d’austérité mais qu'il
avait le désir d’augmenter les dépenses au maximum.

Le MP pose ainsi un probleme pour toute réformegbtalre visant a réduire les
dépenses publiques. Le paradoxe des années 1998 déss le fait que non seulement le
MP a survécu a la « libéralisation » de cette p&ionais qu’en 1997, le ministre du Plan,
Kamal al-Ganzdri, a été désigné Premier ministeen@mination a soulevé des questions
dans le camp « libéral », mais il a été salué @arsensibilités étatistes et « socialistes »
Al-Ganziri est un haut fonctionnaire de I'Etat aytait carriere dans le MP. En 1982, il a
été nommeé ministre du Plan. Il a ensuite survétmusa les remaniements ministériels des
années 1980 et 1990. Sa promotion, en 1996, emua@Premier ministre a été interprétée
comme une sorte de frein au processus de lib&ialiséconomique entamé au début de la
décennie. Il a été, toutefois, écarté de sa fomciar le président de la République en
2000 de maniere peu diplomatique. Alors que somgm@sseur avait été recu par le
président, remercié pour lesfforts qu'il a déployé durant les années de satfon» et
avait été décoré. De plus, il fut chargé d’'une edtmction publique : la gestion des
Commissions nationales spécialisées.

Une des interprétations de la destitution d'al-@&fizst qu'il avait tendance a
augmenter les dépenses publiques et & centradiggsuvoir entre ses mains. A tel point
gu’il a tenu a présider en personne, le Haut cbdsesport et de la jeunesse qui gére, entre
autres, la « politique » du football, sport trépylaire en Egypte. Ce Premier ministre
n’était pas appreécié des milieux libéraux et ddgem d'affaires. Il représentait, pour eux,
une béte noire en quelque sorte. Il utilisait, aiif- des moyens autoritaires avec les
hommes d'affaires pour les contraindre & se plasdplans de développenlerk la suite
de sa destitution, le président a mentionné queoeavernement d'al-Ganz(ri avait
tendance & fournir des statistiques imprééisadstraction faite des raisons réelles du
limogeage d'al-Ganzdri, sa destitution a mis uméeau paradoxe qui consiste a placer le
patron du ministére représentant l'esprit le ptatiste de I'Etat dans la fonction du premier
Ministre d'un Etat est censé se convertir au lisie.

La survie du MP et la nomination de son patron cenpmemier Ministre en 1997
révéle que la libéralisation économique en Egypte pas touché le coeur de la
configuration organisationnelle et les régles instinnelles de I'Etat. Il a déja été dit que
le MP ne dispose que de peu d’'instruments poualfigation d'une économie de marché.
Pourtant, les régles formelles de I'Etat donnene aministére le role de catalyseur des
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changements économiques et sociaux dans le paydPLeontinue a mettre en place ses
plans quinquennaux et annuels. Plans qui ne pew@entabandonnés, pour la simple et
bonne raison, qu'ils sont inscrits dans la Cortgtituarticles 23, 24 et 30) :

Article 23 : «I'‘économie nationale est organisée conformémeningplan général de
développement, garantissant I'accroissement duntevational, I'équité de la répartition,
le relévement du niveau de vie, I'élimination dérohge, I'augmentation des chances de
travail, I'établissement des rapports entre le galeet la production, la garantie d'un
salaire minimum et la fixation d'un salaire maximassurant la diminution des écarts
entre les revenus.

Article 24 : «le peuple a la main haute sur tous les moyens deugtion. Il oriente
l'excédent de production conformément au plan deldppement établi par I'Etat

Article 30 : « La propriété publique est celle du peuple ; elédfsme par la consolidation
continue du secteur public. Le secteur public assle progrés dans tous les domaines et
assume principalement la responsabilité du plad@&ecloppement.

Non seulement la Constitution stipule la formulatdun plan, mais elle impose
gue ce plan soit ratifie par 'Assemblée du peuflkelon l'article 86 de la Constitution
«I'Assemblée du peuple exerce le pouvoir |égislatie approuve la politique générale de
I'Etat ainsi que le plan général de développemaminémique et social et le budget
général de I'Etab. La préparation d'un plan économique est dondmpeératif de la
Constitution, le document supréme qui régit le fmmmement de I'Etat.

La baisse des ressources étatiques et le passaderidatation économique
officielle a I'économie libérale ont rendu vainplan de développement économique. Mais
par la force de la Constitution, le MP se doit dgparer un plan qui, non seulement, débat
de la politique économique de I'Etat mais conté@galement les montants et les débouchés
des investissements que le secteur privé devragmendre. Lorsque le Parlement ratifie
le plan, celui-ci fait 'objet d’'une loi publiée da le Journal officiel. Curieux paradoxe que
cet Etat, censé adopter une économie du marchs, gl promulgue une loi contenant
les montants et les débouchés spécifiques auxtissesients du secteur prive.

Mieux encore, la contradiction la plus flagrantela@eConstitution est celle de la
conception générale de I'Etat que l'article numéraésigne comme étanttat socialiste
démocratique reposant sur l'alliance des forceofauses du peuple Cet article a fait
'objet d'un procés devant la Haute cour constituielle contre les lois de privatisation du
secteur public. Le gouvernement a eu gain de clusgque la Haute cour a adopté une
interprétation générale du socialisme, doctrinecieffe de I'Etat jusqu'a ce jour, et qu’il a
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accordé au gouvernement le droit de formuler ddsiques libérales pour atteindre le
méme objectif « socialiste ».

Quoiqu'il en soit, la destitution d'al-Ganzdri @efenction comme premier Ministre
représente le début du déclin du MP. En 2002, levgmement a supprimé la tutelle du
MP pour la Banque nationale d'investissements (Hfient les ressources publiques
consacrées a l'investissement) et l'a transféréairsistre des Finances.

On verra dans le chapitre prochain que les Cadsgm®nsions ne réalisent plus un
excédent que le gouvernement peut utiliser, maits qeprésentent plutét un déficit qui
doit étre financé par le budget de I'Etat. La seupcincipale de la Banque nationale
d'investissements est donc épuisée. Et cet épumesigmale la disparition de la raison
d'étre du ministere du Plan. Cependant, ce mieiggarde encore son siege prestigieux a
Héliopolis et prépare, chaque année, ses plan®atques et sociaux comme l'a stipulé la
Constitution. De méme, il définit la part des imi&sements dans le budget de I'Etat.
Pourtant, derriere cette relative stabilité insimionelle, le poids du ministere a

enormément chuté au profit du ministere des Firmnce

2/ Changements mineurs dans la formulation du budge

Le cadre institutionnel de la formulation du budgset encore régi par la loi du
budget numéro 53 de I'année 1973 (modifiée pari tall de 1979). Les traits essentiels des
procédures de la préparation du budget resterttsmt®ais cela n'a pas empéché quelques
changements. Commencons d'abord par énoncer fEssdigincipalespar lesquelles passe

le budget.

2/1 Négociation:

Au mois de décembre, le ministere des Financesseéalne estimation des recettes
publiques prévues dans l'exercice financier suivBnsuite, il demande aux ministeres,

gouvernorats et autres institutions étatiques deruoyer les estimations de leurs besoins
de dépenses pour cet exercice financier. Normalgngfogique de tractations veut que

les institutions étatigues demandent au MF des ssvgni dépassent de loin le montant
dont ils ont besoin parce que ce ministere leunas; de toute facon, des sommes
inférieures a celles demandées. Le MF fonctionmance arbitre dans l'allocation des

ressources a des institutions en concurrence. &iendu, ce n'est pas un arbitre neutre.
Mais, il a une capacité d’autorité hétérogene ssrnultiples institutions étatiques. Ce

ministére peut, par exemple, contraindre le mingstie la Santé a accepter une réduction
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dans ses allocations. Mais il n'a pas le méme powuw d'autres institutions comme
'armée ou la présidence, dont les exigences dboiwa prises au sérieux. La phase de
négociations se termine au mois de décembre efFlsévlance donc dans la rédaction du
projet du budget jusqu'au mois de février.

2/2 Consolidation:

Au mois de mars, le MF dépose le projet du budgah aiveau plus élevé du
pouvoir politique, celui du Conseil des ministraén de l'approuver. Ce niveau est censé
régler les questions et les conflts que le MF pes résolus. Le Premier ministre
fonctionne donc comme arbitre entre le MF et leseguinstitutions étatiques. Lorsque le
Premier ministre arrive a faire passer les concasst les compromis, le budget est prét a
étre présenté au parlement au mois davril. Le stmmides Finances se déplace au
parlement pour présenter les lignes générales dgebwet de la politigue budgétaire en

général et enfin il demander a I'Assemblée du gedfpprouver le budget.

2/3 Ratification :

Apres avoir recu le budget, I'Assemblée du peuptada de transmettre celui-ci a
la commission du Plan et du budget au sein du rparé pour que cette derniere prépare
un rapport sur la politique budgétaire du gouverm@mCette commission, comme toutes
les autres commissions spécialisées de I'Assenthiggeuple, est contrlée par le parti
National démocrate au pouvoir (PND). Le PND mongeola majorité des membres en
plus de la fonction du président et du vice-prédidde la commission. Mais des
représentants de l'opposition y sont égalemeneptesCe niveau parlementaire déclenche
donc un débat, des négociations et des tractadotre les représentants de multiples
sensibilités politiques et des groupes d'intétés. ministres des Finances, du Plan et leurs
assistants participent aux discussions avec dsautreistres, chacun dans son domaine :
santé, développement local, habitat, etc. A laucttles discussions qui durent & peu prés
un mois, la commission du Plan et de budget rédigeapport adressé a I'ensemble du
parlement comprenant l'avis de la commission syrdéget du budget. Normalement la
commission du Plan et du budget appelle le parlengematifier le budget que le
gouvernement a proposé. Alors, 'Assemblée du peapdanise des réunions spéciales
pour débattre le budget dans lesquelles la pasbldannée aux membres de la majorité et
de l'opposition pour exprimer leurs positions. Inesistres des Finances et du Plan sont

également présents. Les interventions des parlainesitincluent des revendications

192



Chap.6, processus budgétaire

diverses : revendications sociales ou augmentatieria part d'une institution étatique ou
d'un groupe social dans le budget comme, par exergplui des dépenses sociales des
ministeres de I'Education et de la Santé. Il yidasgevendications régionales, comme par
exemples la plainte répétée par des représentanks Haute Egypte concernant la part
limitée de leur région dans la distribution régiendes ressources publiques. Et celles
concernant les revendications sectorielles ou dscaktroites, c'est-a-dire des
parlementaires demandant la construction d'uneroutd'un pont dans les villages ou les
guartiers de leurs circonscriptions. Cela arrivéqfremment puisque les sessions
parlementaires sont transmises par la chaine palecide la Télévision nationale (la
Premiere) et par conséquent les parlementairesagenhmontrer a leurs électeurs qu'ils
sont les défendeurs ardents de leurs intéréts.

Le budget est souvent séverement critiqué parrlerpant. Mais ce dernier doit la
ratifier. La loi du budget numéro 53 de I'année3l8@nne a I'Assemblée du peuple le droit
de refuser le budget présenté par le gouverneraiste, toutefois, deux réserves a ce
droit. Le refus ou l'acceptation du budget doitfagee sur le budget en bloc, c'est-a-dire
refuser ou accepter le budget dans son intégr@liténe peut pas accepter des chapitres et
en refuser d'autres. En outre, dans le cas d'us pefrlementaire du budget proposé par le
gouvernement, le président doit intervenir pourlaede difféerend entre les deux
institutions en acceptant la démission du gouveemtrat en dissolvant le parlement. Une
sanction donc contre le parlement et contre le gow@ment. Cependant, par l'effet des
régles institutionnelles elles-mémes, I'Assembléepduple peut difficilement refuser le
budget. Les multiples critiques séveres adress¢dmidget, émanent souvent du parti au
pouvoir et sont suivies par une majorité écrasguoidait corps pour la ratification de ce
méme budget. Cela n'est donc pas di a la disciplmésane au sein de la majorité mais
émane également au résultat inéluctable de laldigso du parlement au cas du refus du

projet du budget.

2/4 Application :

La ratification du budget par I'Assemblée du pewgtlepuis par le président se fait
au mois de juin. Ensuite, l'application commencelldcation de ressources publiques
durant I'exercice financier est censée étre réogg¢de document du budget ratifié par le
parlement. Dans la réalité, la phase de l'apptioadu budget est une extension de celle de
la négociation. La loi du budget donne une certélevdbilité & modifier les allocations
aux institutions étatiques durant I'exercice financCela est justifié par le fait qu'il existe
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des variables imprévisibles qui peuvent créer desoibs spéciaux nécessitant
laugmentation des allocations a quelques ingtitstiétatiques. Le ministere cherchant a
augmenter ses allocations doit, toutefois, avaecbrd du MF pour dépasser ce qui lui a
été accordé. Dans les faits, il existe des ingiitgtfortes qui peuvent « convaincre » le MF
de la nécessité de leurs besoins supplémentaagsis? elles se permettent simplement de
dépasser leurs allocations sans le consentemesg danistere. Un exemple de ce genre
d'institutions est le ministére de I'Informationr§éar I'homme fort du régime, Safwat al-
Sheérif, ancien officier des services secrets eetamire général du PND. Une institution qui
a obtenu 5 % des ressources publiques dans le thyslyeexemple, peut mettre fin a

I'exercice financier avec 10 %.

2/5 Révision :

Apres la fin de I'exercice financier en juin, le Mbit préparer un document appelé
le Compte définitif du budget général de I'Etamtemant toutes les recettes obtenues et
toutes les dépenses effectuées durant I'exerciaadier. Ce Compte est donc une révision
des modifications qu'a subies le budget pour traserc exactitude les revenus et les
dépenses de [I'Etat. Alors, I'Organisme central cmsptes, chargé de surveiller les
comptes des institutions étatiques, se pencheeswlocument pour préparer un rapport,
avec ses remarques sur l'utilisation effectiverdesources publiques. Le Compte définitif
accompagné du rapport de l'organisme sont donsrrigrau parlement et ils sont soumis a
la discussion afin que ce dernier s'assure du foiethe des modifications dans l'allocation
des ressources. Selon l'article 118 de la Constitutcle Compte définitif du budget de
I'Etat doit étre soumis a I'Assemblée du peuplesdam délai ne dépassant pas un an a
partir de la date d'expiration de I'exercice finégrc»'’. Cela n'est toutefois pas respecté
par le gouvernement qui préfere laisser passerpdn®de de trois années avant de
soumettre le Compte définitif. Cela se transformeaal en débat sur l'histoire plutét que
sur le présent. Quelquefois mémes, les responsahlgdace durant I'exercice financier
abordé par le Compte sont remplacés, ce qui rdficildileur soumission aux sanctions.

Théoriquement, le parlement a le droit de refuse€dmpte définitif du budget.
Dans ce cas le gouvernement doit démissionneAstdmblée du peuple est dissolue.
C'est le méme genre de restrictions au droit desrgéi'on a vu dominer dans le cas de la
ratification du projet du budget.

L'organisme central des comptes a critiqué a nmirdgprises le dépassement des
allocations déclarées par le gouvernement au déeutl'exercice financiel'. Ce
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dépassement révéle deux choses: premierementfailyle capacité de contrdle des
autorités budgétaires sur l'ensemble des institsitiétatiques pour les contraindre a
respecter leurs allocations ; deuxiemement, urgaterte permanente du gouvernement et
de ses autorités budgétaires a cacher le montahtled dépenses publiques auprés du
parlement et surtout auprés des institutions fiitaas internationales devant lesquelles le
gouvernement égyptien s'est engagé a réduire Ipendés étatiques. Le gouvernement
sous-estime intentionnellement les dépenses p@siqu début de I'exercice financier
pour montrer un déficit budgétaire restreint. Airlss statistiques du Fonds Monétaire
International et de la Banque Mondiale révelentveati un montant des dépenses
publiques en Egypte inférieur au montant réel. & ke premier parti qui a déclenché des
dépassements dans les dépenses déclarées dardgds bst le MF lui-méme, lorsqu'il
accorde une augmentation annuelle des salairefoactionnaires de I'Etét

Le dépassement des dépenses prévues par le budgee gles conflits entre le
ministre des Finances et I'Assemblée du peupledessdiscussions du Compte définitif.
En effet, I'Article 116 de la Constitution stipujae «tout transfert de crédit d'un titre a un
autre du budget général doit étre approuvé pardeéksblée du peuple, de méme que toute
dépense qui n'y est pas prévue ou qui dépassedeisipns. Le transfert et le dépassement
doivent faire I'objet d'une loi.** Le probléme n'est pas donc seulement le dépassemen
tant que tel, mais également, et surtout, son éxécisans l'autorisation préalable de
'Assemblée du peuple. Le ministre des Financesn@&mormalement que la loi du budget
'autorise a certains transferts et dépassements aatorisation préalable de I'Assemblée
du peuple. Dans ce cas, l'autorisation seafgibsteriorj c'est-a-dire lors de la ratification
du Compte définitif’. Cette question reste toujours un sujet de caarilite le parlement et
le gouvernement.

Certains parlementaires montrent quelques inquéstuglant a la tendance des
institutions étatiques a dépasser leurs allocatsams 'autorisation du MF. Il est a noter
gue, bien que le ministre des Finances exprimegsapprobation a ce sujet, il ne se sert
pas de 'Assemblée du peuple comme tribune poaqut les institutions en questian
Les conflits entre le MF et ces institutions seleagailleurs. Quoiqu'il en soit, le rdle du
parlement est de critiquer en termes généraux lerespect des allocations et des
dépenses approuvées dans le budget. Mais la questicsolde toujours par un vote
majoritaire pour la ratification du Compte défihdu budget de I'Etat.
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2/6 Changements dans le processus ?

Apres avoir passé en revue les grandes lignes ategsus de la formulation du
budget et de son application, la question qui s poaintenant est de savoir dans quelle
mesure et dans quels domaines les changementslad@aditique budgétaire suite aux
réformes économiques ont produit des modificatianss ce processus méme. Comme on
l'a dit, le style politique de Moubarak est de iféglutau minimum les changements
institutionnels. Le cadre institutionnel et légal ld formulation du budget n'a subi aucun
changement quant aux réformes économiques : ulbudget numéro 53 de l'année 1973
reste toujours en vigueur. Le processus de la fimtion du budget inclut toujours les
mémes étapes et les mémes acteurs. Mais derrieaate institutionnel stable, il existe
guelques changements qui ne sont pas dépourvignications.

La nouvelle Assemblée du peuple de 2000 a assisté& augmentation importante
de nombre d’hommes d'affaires. C’est sans douidesrsignes de leur ascendance en tant
gue groupe social. Plusieurs hommes d'affaires mesnmu PND ont occupé pour la
premiere fois la présidence des commissions sps@és du parlement comme par
exemple la commission de I'Education et de I'Habitsutrefois, la présidence des
commissions spécialisées au parlement était cordiéehauts bureaucrates ou aux
techniciens tels les professeurs d'universités.28@0, un des plus grands hommes
d'affaires en Egypte, Ahmed ‘Ezz, a occupé la fonale président de la commission du
Plan et du budget. Il est aussi membre de la cosmmisdes Politiques au sein du PND,
présidée par Gamal Moubarak, le fils ainé du peésicEn effet, la fin des années 1990 a
vu la montée en puissance au sein du parti domimkum courant « libéral » et
relativement jeune autour de Gamal Moubarak. Umaiduncluant des hommes d'affaires,
des chercheurs et des professeurs d'universitéredhEzz est parmi les piliers de ce
courant. Il s'appuie donc sur son empire industtislommercial (il a presque le monopole
de l'industrie du fer en Egypte) et sur ses commexau sein du parti, surtout avec le fils du
président.

Le passage dans la présidence de la commissiodaduep du budget d'un haut
bureaucrate, Mahmoud Abu al-Nuss, & un homme d&dfaAhmed ‘Ezz, reflete la
montée en puissance des hommes d'affaires etédllistpératif imposé au gouvernement
de modifier le budget de I'Etat pour promouvoirifesestissements privés et I'économie du
marché. La nomination d"Ezz a la téte de la comintsa dynamisé les activités de celle-

ci. Au mois de mai et juin 2003, j'ai pu particigeplus de 10 réunions de la commission
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qui débattent de projet du budget de I'Etat 200@Haque réunion a porté sur un sujet
spécifique comme, par exemple, I'éducation, laésdes exportations.

Dans la premiére réunion, le président de la cosionis 'Ezz, a commencé par
citer I'Article 115 de la Constitution imposant gauvernement l'accord de I'Assemblée du
peuple sur le budget.lse projet du budget général de I'Etat doit étrers@ia I'Assemblée
du peuple deux mois au moins avant le commencetadigxercice financier. Le budget
n'est exécutoire qu'aprés son approbation par Bfgsiées'®,

Ensuite, 'Ezz se lance dans un discours visant treméaccent sur le role de
Assemblée du peuple dans la supervision du budgetparole est alors donnée au
ministre des Finances pour présenter les ligneérgkas du budget ainsi que ses obijectifs.
Ensuite, la parole passe au ministre du Plan quo® lui aussi, les lignes générales de la
politique d'investissements publics précisant qobjdctif principal est de relancer
I'économie en récession depuis 2000. Ensuite leshmes de la commission, la majorité et
l'opposition, se lancent dans une série d'inteiwest de revendications ou de critiques.
Les deux ministres, des Finances et du Plan ens@iendent aux questions et aux
critiques des parlementaires.

Les autres reunions de la Commission ont portaesrsujets comme [I'éducation,
la santé, I'habitat. La participation a ces réusiannclu, de surcroit des responsables des
ministeres des Finances et du Plan, des membré&s aanmission ainsi que le ministre
ainsi que le président de la commission parlement@ncernés par le sujet. Si le sujet
débattu concerne la santé, les présents seront lomasinistre de la Santé ou son
représentant et ses assistants en plus du présiddatcommission de la Santé au sein du
Parlement. La discussion portera sur les deux baddg l'institution concernée : budget
des dépenses courantes et budget des investisserbhenninistre normalement exprime
son besoin de ressources, mais il fait preuve denpoehension quant au fait que les
besoins de I'Etat sont multiples et les ressountetges. Ensuite, le ministre des Finances
(ou son représentant) intervient pour exprimeraapréhension des besoins du ministere
concerné et pour exposer sa vision de la répartties ressources entre les difféerentes
institutions étatiques.

Les débats et les discussions de la commissionlatud® du budget ainsi que les
maints rapports rédigés révelent un dynamisme daceme la commission. Mais, comme
on I'a dit plus haut, ce dynamisme est circonguait les régles institutionnelles limitant le
pouvoir du parlement sur le budget. D'autant plue @&s quelque dix réunions de la
commission ont porté sur les différents débouchgs dEpenses publiques (éducation,
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santé, etc.) a lI'exception des dépenses d'ingiitatifortes dans le régime comme le

ministere de la Défense. Les allocations de cesgstames ne relevant pas du pouvoir du

ministre des Finances, ni méme de celui du Premieistre. C'est le président de la

République lui-méme qui décide & ce sujet. En Eyyles affaires de sécurité, de défense
et de relations étrangeres sont des domaines hgappent au pouvoir du Premier ministre.

C'est le président qui choisit les ministres dasdomaines et coordonne entre ceux-ci et
le reste du gouvernement. Cela démontre le rolgeies des civiles dans le systeme

politique égyptien. Seule, l'armée est soumise @sigent de la République, ancien

officier et chef supréme des Forces armées et masnap Premier ministre, qui est la

plupart des cas professeur d'université ou habhieen.

Le rble ascendant de la commission du Plan et uligdt s'exerce pour les
dépenses civiles. Quelques indicateurs démontrerapport différent entre, d'une part, le
ministre des Finances et du Plan et la commissiantré part. Lors des réunions de
lannée 2003, le président de la commission agurisérieux le contrdle parlementaire du
budget. Il a adressé des questions directes auistrem des Finances et du Plan pour
affirmer son autorité. Il a bien montré que leséama venir auront une implication plus
directe de la commission dans la formulation dugetidUn style de positions différent de
celui adopté par son vice-Président, Ali abd altk-ahcien haut bureaucrate qui, pour
montrer sa fidélité au ministre des Finances, ldemandé de considérer la commission
comme une simple filiére de son ministere.

En bref, la nomination d'un homme d'affaires fota déte de cette commission a
renforcé le réle de cette derniére. Mais, tant gpoids ascendant de la commission n'est
pas accompagné par des changements institutiomoelgiant les regles de jeu, cela limite
les effets et rend le renforcement du statut detamission précaire, c’est-a-dire facile a
renverser en cas de remaniement du personnebpeliti

Outre les obstacles politiques et institutionnelsrdle de la commission et de
I'Assemblée du peuple dans la formulation du bydbexiste des obstacles techniques. Le
budget en général, et en Egypte en particulier,uestlocument technique difficile a
déchiffrer. La majorité écrasante des parlemergtager Egypte ne disposent pas des
compétences requises pour traiter un dossier obriomme le budget. Par ailleurs, ils
ne sont pas aidés par des experts en la matieneneoc'est le cas dans les pays de
démocratie parlementaire. Cela limite sans douteafzacité des députés a surveiller le
travail du MF et du MP puisque ces derniers peufaritement noyer les parlementaires
dans des détails techniques.
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La Commission a finalement adopté le projet ddget et I'a transmis a I'ensemble
du parlement pour le ratifier. Le 7 juin 2003, k&snblée du peuple a organisé une réunion
spéciale pour débattre du sujet. Les discussiagmmpnt, bien sOr, une nature plus générale
et moins techniqgue comparées a celles de la coromidsi Plan. Comme on I'a déja dit,
ces réunions sont transmises par la télévision. hembres de l'opposition et méme
quelgues membres de la majorité ont saisi cetterbpmité pour montrer leur opposition
aux politiques gouvernementales. Les remarquessetittaques les plus importantes ont
porté sur le déficit budgétaire ascendant, suafgidlage des ressources publiques a cause
de la bureaucratie (autos, bureaux de luxe, dtsyrda dette publique croissante. En outre,
l'objet des subventions reste aussi un centre dmtdéntre des membres de droite,
demandant I'annulation ou la rationalisation dds/entions, et des membres de gauche,
insistant sur la nécessité d'augmenter les suloventpour les pauvres ainsi que les
dépenses sociales en général. Les interventionsvisent pas la réalisation des
modifications dans la répartition des ressources da budget, mais plutét la prise de
positions face a « l'opinion publique ». On a dliisphaut que le budget doit étre accepté ou
refusé en bloc.

La réunion s’est achevée par un discours générptetaier Ministre pour répondre
aux questions et aux critiques des parlementaires.concentré son intervention sur le
souci gouvernemental de prendre en considérat®rnnt@réts des groupes « a revenus
limités ». Il a défendu les subventions pour lesivpas en considérant que des
«subventions de 12 milliards de LE ce n'est pas ¢tmaw pour un peuple qui dépasse les
70 millions». En outre, il a affrmé sa volonté de réduire depenses non vitales de la
bureaucratie, qui annoncent un projet pour suerdithchat des autos pour les responsables.
Il a également essayé d'apaiser les inquiétudepaismentaires par rapport a la dette
publique en disant que son gouvernement chercléeldire le fardeau de la dette sur le
budget puisque les taux d’intérét bancaires vomdska Apres le discours du Premier
ministre, le ministre des Affaires parlementairesdéclaré que le gouvernement va
modifier le budget selon les demandes et les raevations du parlement. Ainsi, les
dépenses publiques ont augmenté de 960 milliorisegiésoit 0,6 % du budget) réparties
sur les dépenses sociales, surtout I'éducatiosgpeice poste a été mis en avant par le
président de la républigue comme primordial poundalernisation du pays.

Les modifications que le gouvernement a choisi a'eer, aussi infimes qu'elles
puissent étre, démontrent : que le parlement aeutain pouvoir sur la formulation du

budget ; que le gouvernement prend au sérieuxessifis sociaux du peuple. Il faut dire
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gue le gouvernement n'est pas contraint a moddidoudget. Selon l'article 115 de la
Constitution, «'Assemblée du peuple ne peut introduire des neadiibns qu'avec le
consentement du gouvernementPourtant, depuis quelques années, le gouvernieme
débloque régulierement quelgues millions de LE pesrajouter au budget aprés les
discussions parlementaires en affirmant que cetiditian est une réponse aux
revendications des parlementaires. Une autre nearder donner de l'importance au
parlement.

Les sujets abordés lors des discussions parlementsir le budget autant que les
angles a partir desquels ils ont été traités révedepersistance, chez les responsables du
gouvernement comme du coté des représentants modition, de la vision de I'Etat
rentier paternaliste. Le gouvernement essaye toaige montrer son engagement a fournir
des services sociaux ainsi que sa défense desgsaaiars qu’il est contraint de se tenir a
I'étroit du fait du déclin de la rente. Ce geneediscours est considéré dans les médias
d'opposition — et parfois dans les médias officietomme une langue de bois. L'insistance
du gouvernement a répéter que I'Etat peut tout faliors que presque tout le monde sait
gu'il ne fait pas tout, souléeve la question deationalité de ce discours. N'est-t-il pas plus
efficace de chercher a justifier la réalité dune l[@ccurrence le retrait de I'Etat) plutbt que
de nier son existence ? Selon moi, ce discours pessadressé pour convaincre ; c'est un
discours vide qui n‘avance pas des informationdesi positions ; il contient uniquement
des orientations morales qui ne sont pas appuyéedes politiques dans le but de les
appliquer. Par ce discours, le gouvernement neaamx fonctionnaires et aux salariés
gu'un discours creux. C’est donc un bien, un bygnb®lique, qui est donné en tant que tel.
La langue de bois vise donc a transmettre le messagant : méme si le gouvernement a
renoncé a son réle social, il ne va pas I'admettie justifier, mais il va le nier. Il s'agit
donc d'éviter d'attaquer la Iégitimité des reveatitims face a I'Etat ; il s'agit plut6t de les
accepter, dire qu'elles seront prises en considard&our ensuite ne pas les exécuter.

Le discours revendicatif des parlementaires, dadgrité comme de l'opposition,
refléte la méme conception rentiére et paternatistéEtat. Le gouvernement est souvent
attaqué parce qu'il a cessé de donner a la papulag qu'il lui attribué auparavant, ou
parce qu'il se déclare donateur alors qu’il n’enries. Il est tout a fait normal d'avancer
des revendications auprés du gouvernement pourenigmcertaines dépenses. Mais ces
dernieres ont peu de chance de déboucher sur guethpse de concret puisqu'elles ne sont
pas accompagnées de précisions: a partir de equaburces peut-on financer
laugmentation des dépenses dans les domaineodqguérle? 1l n‘existe alors que deux
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solutions. La premiere, impopulaire, et donc paséar des parlementaires : proposer des
politiques volontaristes (fiscales) pour augmeriésr ressources de I'Etat. La seconde
consiste a demander de faire I'économie de cerfadses pour en financer d'autres.
Requétes de certains parlementaires a droite eaughg qui critiquent se faisant la
corruption et le gaspillage de la bureaucratie.ptebleme avec cette formulation est
gu'elle laisse indéterminée l'identité des groymésque les corrompus et les gaspilleurs
sont dispersés dans toutes les institutions dat|'Pbser la question de la distribution des
ressources publiques en termes de corruption dimmoément une coloration moralisante
a la question. Elle occulte la question de la ihstion des ressources aux différentes
institutions de I'Etat. Personne n'a jamais, pamele, revendiqué la baisse des dépenses
militaires.

Le cas dun interrogatoire parlementaiistigwal au sein de I'Assemblée du
peuple par rapport au sujet de grands salairegustifiés (a quelques cadres jeunes a la
Bourse égyptienne) peut servir d’'illustration. Lepdté Kamal Ahmed a posé la question
en termes de corruption et de népotisme : des sedipfdmés qui gagnent plus de 10'000
£E par mois alors que d’autres fonctionnaires, plgss, ne recoivent que le dixieme de
cette somme. Le ministre de I'Economie, Y{ssif 8sitGhali, a justifié ces salaires par le
fait que la bourse a besoin de quelques spéciaigminte, qui nécessitent des prix élevés
pour leur recrutement. Ce qui a €été occulté dassaltaques contre le ministre de
I'Economie, c'est le fondement méme sur lequebsdef la rémunération dissymétrique
des fonctionnaires de I'Etat. Cette question resipurs tabou dans les débats publics et
au sein de I'Assemblée du peuple.

La tendance des parlementaires a préféreshdevaux propositions élaborées de
réformes budgétaires est un indicateur de la fedlelelu parlement et de son incapacité a
prendre [linitiative dans le domaine de la polidgéconomique. Cela est, en partie, le
produit méme de la faiblesse du Parlement et de@&errestreint dans la formulation du
budget. Lorsque les députés sont investis d’un @iolimité pour déterminer le budget et
méme pour le modifier, il est tout a fait normakdas interventions visent a prendre des

positions devant I'« opinion public » plutét quteanger les choses.
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Conclusion

L'affaiblissement de [I'Etat rentier et interventiste n'a abouti qu'a des
changements lents et trés limités dans les regi&gutionnelles congues pour gérer les
finances publiques. Cela a sans doute réduit tatlap de I'Etat aux nouvelles exigences
de la mobilisation des ressources fiscales et aoessités du contrdle des dépenses
publigues. On a vu comment le ministere de Planlleue représentant de I'étatisme, ne
s’est affaibli qu'a partir des années 2000. Et néagpn affaiblissement, il reste toujours
présent au niveau des apparences.

On a vu aussi comment une fonction relativement om@mte, au moins
symboliquement, celle de la présidence de la cosiomsdu Plan et du budget, a été
transférée aux hommes d'affaires aprés une longuede de contréle des techniciens et
des bureaucrates. On a expliqué cela par la mamépuissance de la bourgeoisie en
général illustrée sur le plan politique par la pree massive de la classe d’affaire aux
élections de 2000.

Pourtant, dans I'ensemble, le cadre institutiodieela formulation du budget reste
relativement stable. Dans le domaine budgétairenm@mailleurs, le régime de Moubarak
préfere les changements graduels et lents. Et comeedre institutionnel reste le méme,
la tendance essentielle du budget égyptien a atregun déficit éleve s’est bel et bien

prolongée.
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Notes

! Voir WILDAWSKY, Aaron. The New politics of the budgetary proceSecond edition.
New York : Harper collins publishers Inc.1992.

2 La situation actuelle est ambigué. Le ministérePtan reste en gestion nominal du budget des
investissements, mais son instrument principal detec gestion, la Banque nationale
d'investissement, a été transféré au ministre thes€es.

% C'est bien sdr l'avis du ministére du Plan lui-mém

* Réunion de la Commission du plan et de budge6/2003.

® La couverture journalistique montre cette tendance

® Voire entre autres, Adil Hammida, al-Ganz(ri et toe Caire, sans éditeur, 2001.

" C'est ce que Yassir Sobhi, journaliste & al-Ahraffirme en citant des hommes d‘affaires.
Entretien.

8 al-wafd, 12/9/2001.

® Cette parti a été préparée a partir des entretiems AL-GIBALI Abed al-Fattah, conseiller du métiie
des Finances, ainsi que mes observation du pracbssigétaire lors de I'exercise financier 2003/4.

1 REPUBLIQUE ARABE D'EGYPTEConstitution de la République arabe d'Egypt.
Septembre 1971.

" L'ORGANISME CENTRAL DES COMPTESRapport sur le Compte définitif du budget
général de I'Etat1997/98.

12 5elon AL-GIBALI “Abd al-Fattah. Conseillé du mitiie des Finances.
¥ REPUBLIQUE ARABE D'EGYPTE, op. cit.

% Voir les discussions entre le ministre des Finaretele président de 'Assemblé du peuple lors
des discussions de Compte définitif du budget @819

> Durant les discussions du Compte définitif du Bxdgn 2000, le Président du Parlement a
essayé plusieurs fois de pousser le ministre deanEés a se prononcer sur [illégitimité du
dépassement des allocations, mais celui-ci a adaptétyle évasif. Voir Assemblé du peuple,
session 11/4/2000.

' REPUBLIQUE ARABE D'EGYPTE, op. cit.
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CHAPITRE 7

L’Etat prédateur et ses adversaires :
Transformation des mécanismes de mobilisation de

ressources et ses effets



Chap. 7, Etat prédateur

I épuisement de I'Etat rentier pousse le régime @gypt se tourner vers la
société pour rechercher plus de ressources. Laforamation dans les
mecanismes de recherche des ressources révéleiminetion dans les

mécanismes masqués (linflation) et une augmentatans les mécanismes transparents (la
fiscalité). Les stratégies de recherche des resesige sont soldées par un échec, puisqu'elles
n'ont pas réussi a renverser la tendance a laebdés recettes étatiques en pourcentage du
PIB.

Dans les chapitres précédents, les recettes pabligat été analysées comme variable
indépendant, recu par le gouvernement qui n'a tBargcours que de s’en contenter. Il subit
ainsi la diminution de ses recettes, recourt astleségies d’adaptation, et tente de limiter les
risques induits par cette diminution. Ce gouvermgnpeut, toutefois, essayer d'augmenter ses
recettes. Les gouvernements ont souvent la chamceredourir & laide étrangére, a
'endettement ou & une imposition fiscale plusefatir leurs populations. Le montant qu'un
gouvernement arrive a recolter et la formule deardon du fardeau fiscal sur les différents
groupes sociaux se déterminent selon plusieurgudectéconomiques, socio-économiques,
idéologiques et politiques. Les facteurs écononggueluent des variables comme le niveau
du PIB par personne. Il est évident qu'une sociébe offre un potentiel de recettes fiscales
plus fort qu'une société pauvre. Les facteurs sécamomiques incluent des variables comme
la structure de classes dans la société. La camatient des ressources économiques entre les
mains de quelques groupes sociaux peut se trgoluiren poids politique fort qui empéche les
gouvernements de soumettre ces groupes a une fiopofiscale plus forte. Les facteurs

politiques comprennent également des variables @anforce de l'appareil étatique et la
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légitimité du régime politique en place. Un Etagptisant de capacités administratives fortes
peut réussir & mobiliser plus de ressources qutah fEible. En outre, un régime jouissant

d'une certaine légitimité peut « convaincre » leiét@ a contribuer contrairement a un régime
dépourvu de toute légitimité.

Dans ce chapitre il sera question des mécanisniisgsipar le gouvernement égyptien
pour mobiliser des ressources a méme de comblmidae des recettes des secteurs rentiers.
Ces mécanismes sont : I'imp6t de linflation, kEteiment extérieur et intérieur, I'mpdt sur les
revenus des travailleurs égyptiens a l'étrangetata sur les vente (premiere et deuxieéme
phase), la philanthropie, limp6t déguisé sur tekation, le recours a l'aide étrangére, et les
tentatives d'intégrer le secteur informel pour desettre a limposition fiscale. Le choix de
ces meécanismes et leurs application dans le tenpdremt 'existence de deux éléments
majeurs a l'origine des choix du régime égyptiéa colt politique des moyens de récolte des
ressources et le codt de mobilisation de I'Etatr fsimettre en place. Le régime a opté pour
les moyens impliquant un moindre risque de résiggolitique (par manque de légitimité) et
nécessitant un moindre effort étatique (par fadtalede I'Etat). La transformation de la fiscalité
en Egypte dans les années 1990 est illustrée abanton des mécanismes relativement
faciles de mobilisation des ressources au pra@itees plus complexes.

Rappelons rapidement par le graphique ci-dessomsneot les recettes étatiques ont

subi une baisse persistante durant les années 1980.

Graphique 1
Recettes publiques en Egypte dans les années 1980
en % du PIB
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Source : IMF, Government finance statistics yearb, 199z, p. 91.
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1/ Imp6t de linflation : un mécanisme qui a fait ®n temps

L'impot est un transfert financier de la sociétéswEtat. L'inflation dans ce sens est
un impot. Quand le gouvernement a recours a laipdaa billet pour financer son manque de
recettes, produisant ainsi une érosion dans le @odiachat de la population, cela implique
un transfert de richesse de la société vers I'Etiaipot de linflation a deux avantages pour le
gouvernement : premierement sa nature invisible peut I'appliquer en toute discrétion. En
effet, aucun gouvernement ne déclare recourimpdt de linflation. C'est vrai que les effets
de cet imp0Ot se font sentir quand les taux d'ioftaprennent une courbe ascendante. Mais |l
est possible dans ce cas, comme en Egypte, desroetér sur le compte de linflation importée
ou sur lavidité des commercants. A titre d'exemf@egouvernement égyptien a déclenché en
2003 une campagne contre les commercants « spaaglat et il a contraint 'Union des
chambres de commerce (organisation corporatiste sontrole étatique) de dresser une liste
noire des commercants qui augmentaient les prigutes marchandisés

L’autre avantage de limp6t de linflation c’est isgture dispersée : il ne cible pas un
secteur, mais il touche toute la population. Soddau, toutefois, se répartit d'une maniére
inégale. Les industriels et les commercant, entteeg, ont plus de capacité a faire porter le
fardeau de cet imp6t aux consommateurs.

Le gouvernement égyptien a fortement utilisé ce enogle financement dans la
deuxiéme moitié des années 1980. Une étude corphiites experts de la Banque mondiale
a affrmé que le gouvernement est parmi ceux quirecours le plus a limp6t de linflation.
Le tableau 1 montre les « recettes » que I'Etagnées sur la base de limp6t de linflation en
pourcentage du PNB (Produit national brut) et emgaraison avec celles des Etats d'autres
pays. Grace a cet imp0t I'Etat Egypte a pu accaparer 11,7 % du PNB en 1987, uriamion

tres difficile a récolter par lintroduction d'uouvel impét.
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Tableau 1
« Recettes » de I'imp6t d'inflation dans quelquesays

Pays Imp6t d'inflation (% du PNB)
Egypte 11,7
Argentine 4
Cote d'lvoire 0,5
Ghana 2
Mexique 3,7
Nigeria 0,9
Pérou 4,8
Philippines 0,6
Turquie 2,8
Zaire 4,2

Source: DINH, Hinh & MARCELO, Giugaldnflation tax and deficit financing in Egypthe
World Bank, Working paper 668. Washington : 19913p

Sur le court terme, limp6t d'inflation a un coi@lipque réduit par rapport aux autres
genres d'impots. Mais l'abus de [utilisation densécanisme peut mettre en péril tout le
systeme économique. Comme l'a dit Léninge moyen le plus efficace de détruire le systeme
capitaliste est de ruiner la monnate John Maynard Keynes avance la méme idée quiand i
dit : «Par le biais d'un processus persistant d'inflatiam gouvernement peut confisquer,
secretement et invisiblement, une partie importaigela richesse de ses citoyens. Par ce
moyen, non seulement il confisque, mais il conéisgqtbitrairement. Comme l'inflation
continue et la valeur réelle de la monnaie oscdlan mois a l'autre, toutes les relations
permanentes entre les débiteurs et les créanceansstituant I'ultime base du capitalisme,
deviennent tellement chaotiques qu'elles perdarttdens. Et le processus de I'accumulation
des richesses dégénére en un jeu de parie ettéeele’.

La situation en Egypte n'a pas dégénéré en clansie le décrit par Keynes. Le pays
n'‘a pas connu I'hyper-inflation dans les annéeD18&ais avec un taux d'inflation dépassant
20 %, la distorsion a frappé les variables esdestide 'économie. Le taux d'intérét (10 %)
est donc devenu négatif, décourageant ainsi I'épagg stimulant la consommation. La chute
libre de la monnaie a poussé les détenteurs deatapinvestir dans la spéculation fonciere,
provoquant une flambée des prix. En outre, le recau'accumulation des devises est devenu
un choix rationnel de tous ce qui ont en les moyklgEonomie a ainsi connu une vague de

dollarisation qui a de surcroit augmenté les poasssur la Livre égyptienne.
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On a dit que l'impodt de linflation est une solatipolitiquement facile sur le court
terme. Mais sur le moyen terme, cet imp6t a touekéemployés méme de I'Etat égyptien.
L'impot qui a été imposé pour assurer les dépetsda bureaucratie de 'Etat a eu un effet
boomerang. En réalité, les salaires réels des ifomaires du secteur public ont subi des
baisses importantes dans les années 1980.

Le programme de réformes économiques a contraigolevernement a réduire le
déficit budgétaire et a le financer par des souneedles comme les bonds de trésor.
Autrement dit, le gouvernement devait, a partir @esées 1990, renoncer (au moins en partie)
au recours a la planche a billet. Le graphique atreda chute des taux d'inflation durant les
années 1990.

Graphique 2
Evolution de l'inflation en Egypte aprés les réfomes
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Source: Ministere du commerce extéridignthly economic reviewannées différent

Les salariés ont eu donc une tréve dans les ad®®&€s L'année 2002/3 a, toutefois,
vu un renversement de cette tendance quand ledtenfiation est passé a 3,2 % aprés avoir
enregistré seulement 2,4 % en 2001/2. Avec le emsest du déficit budgétaire a la fin des
années 1990, la tentation est grande pour le gneremt de recourir de nouveau a I'émission
de la monnaie. Le graphique 3 montre 'augmentat®tiemission monétaire en pourcentage
du PIB dans les derniéres années.
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Graphique 3
Emission monétaire / PIB
(%)
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Source: nos calculs a partir de: MINISTERE DE L'ECONOME DU COMMERCE
EXTERIEUR, Monthly economic digesdiverses années.

2/ Emprunts étrangers : mécanisme de moins en moip®ssible

Comme limpdt de linflation, I'endettement extéri@ un colt politique interne faible
sur le court terme. Le gouvernement en Egyptegetaent recoura la dette extérieure dans
les années 1980. Ce moyen est presque épuisé depuasnées 1990 et le gouvernement
penche plutét pour la dette publique intérieurevaledrais ici expliquer les contraintes qui ont
forcé le gouvernement a faire ce choix.

La dette externe égyptienne est dominée par desuenqoublics, sous garantie
publique et est constituée de crédits bilatéramntrairement aux autres pays en voie de
développemeit L'importance de ces crédits refléte une relapanticuliére entre 'Egypte et
ses créanciers. Les négociations pour l'octroi aédits sont plus aisées auprés des Etats
qu'auprés des banques privées. Ainsi, l'octroi diglits & 'Egypte n'a baissé que dans la
deuxieme moitié des années 1980, alors que I'ersahels pays en développement a assisté a
leur raréfaction dés 1982Ce traitement spécial est dii & la célébre impoetstratégique de
'Egypte. Voire le Graphique 4 qui montre I'évadmtide l'endettement extérieur dans les
années 1980.
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Graphique 4
Evolution de la dette publique ($)
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Les conditions des préts sont durcies pour l'entsedds pays en développement dans
les années 1980. Les taux d'intérét réels passmstde 0,97 % en 1974-1979 a 5,85 % en
1980-1989. L'Egypte également subi ce durcissement. Les taux d'intéééts demandés par
les créanciers officiels s'élevent de 3,5 % en 13807 % en 1983. De méme, la part des dons
dans la dette totale est réduite de 36,7 % en 438 entre 1984 et 1989

Les nouvelles conditions d'emprunt expliquent lagpession du service de la dette
dans la deuxieme moitié des années 1980. La hdesstux d’intéréts versés provoque celle
du service de la dette qui est passé de 24 % dmwtakions des biens et des services en
1980/81 a 46,3 % en 1989/90. Les arriérés de paierda principal et des intéréts
s‘accumulent pour atteindre 9 milliards de dolems1986. L'Egypte est donc en cessation de
paiement cette année. En mai 1987, le gouvernemesigné un accord de rééchelonnement
avec les créanciers du Club de Paris. Les serdieds dette diminuent alors de moitié : de 4,7
miliards de dollars en juin 1986 a 2,2 miliards moyenne en 1987. L'amélioration est,
toutefois, temporaire et 'Egypte est de nouveacessation de paiement en 1990. En juillet
de cette année, les arriérés s'élévent a 11,4nddlide dollars.

Comme je l'ai souligné dans le premier chapitrestclinvasion irakienne du Koweit

qui a sauvé la mise et le gouvernement égyptiegrgficié d'une annulation de presque la
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moitié de ses dettes étrangéres. Le régime s’edogst sorti sans subir trop de dégats alors
que la crise de l'endettement a eu des effets qifmstes sur d'autres pays du Tiers-monde.
Mais l'expérience douloureuse de l'endettementadeges 1980 a eu un codt politique non
négligeable : depuis la fin des années 1980, ldiqued budgétaire égyptienne n'est plus une
affaire intérieure. En effet, linfluence des fagcinternationales (pays ou institutions
financieres) sur la formulation des politiques bétdires a beaucoup augmenté. Le
gouvernement a di accepter d'appliquer un progradeneformes économiques formulé a
I'étranger pour bénéficier d'une annulation et d’'vééchelonnement de ses dettes en 1990.
Autrement dit, le gouvernement a fini par payercartain prix politique méme si ce prix a été
relativement réduit dans le cas égyptien étant éldimportance stratégique du pays. Cela
expliqgue la fermeté du président de la Républigepeud les années 1990 face a la tendance
des institutions étatiques a s'endetter de I'é&rang
Si limportance de la dette extérieure a baissé&@gypte, cela esigalement di aux

contraintes internationales plus fortes. D'abdrdpbrtance stratégique de I'Egypte a baissé
aprés la fin de la guerre froide. Ensuite, la crse a touché le coeur du systeme bancaire
international dans les années 1980, quand plusjgays du Tiers-monde ont rencontré des
difficultés a rembourser leur dette, a poussé lags pindustrialisés et les institutions
financieres internationales a durcir les conditiales'emprunt. Ces facteurs ont fait que le
montant et limportance de la dette étrangére giptEgont chuté depuis le début des années

1990. Voir le graphique 5.
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Graphique 5
Dette extérieure 1989/90-2002/3 (en dollars)
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3/ Dette intérieure : alourdissement de la responsiité de I'Etat envers la société
Dans les années 1990, le recours aux préts intgr@epris le dessus. Cela s'illustre par
la croissance du montant de la dette publiqueigntée qui a augmenté de 163,% 8irant les

années 1990. Le graphique 6 montre la croissapigerde la dette intérieure.

Graphique 6
Dette intérieur (en millards de LE.)
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La croissance du montant absolu de la dette pubkiuEgypte n'est pas un probléme
en soi. La question repose plutét sur deux axesmigrement, cette dette en pourcentage du
PIB montre un taux relativement élevé de 85 % é20.e gouvernement déclare que cette
dette est loin de présenter une menace pour leacts publiques. Notons, toutefois, que
l'accord de Maastricht impose aux pays membresUteoh Européenne un maximum de
dettes de 60 % du PIB. Deuxiemement, le dangea dette publique intérieure émerge quand
le taux de croissance de celle-ci dépasse le tawxaissance économique. Ce qui est le cas en
Egypte. Dans ce cas, il est t@ufait normal que ce taux de la dette intérieur@@mcentage
du PIB passe de 67,9 % en 1993/4 &4 70,1 % en Z080&385% en 2002

Quelles sont les institutions que le gouvernememuaconvaincre de lui préter de
largent ? Le plus grand préteur (& peu pres latiéhoic’est la Banque nationale
d'investissement (BNI). Cette banque a été crééeapdi 119 de juin 1980. Sa mission
principale est le financement des projets d’ingsstnent du gouvernement ; elle a également
éte créée en tant que banque des entreprisesymshligfin que celles-ci traitent avec elle sur
la base des principes de la rationalité économigiie.a ensuite pu devenir, a peine vingt ans
aprés sa création, une banque dont l'actif est ipip®rtant que celui des trois plus grandes
banques commerciales publiques rédhies

Les ressources de cette banque proviennent precipat des Caisses de pensions et
de retraites (CPR). Leurs contributions ont atté86 % en 1998. Ces caisses doivent, par les
prérogatives de la loi égyptienne, automatiquem#gposer les recettes des cotisations
sociales a la BNI. Dans ce cas nous avons deseogogui prétent a I'Etat par lintermédiaire
de la BNI. L'Etat ici est engagé a payer un tainté®@t aux Caisses des pensions. Mais la
nature obligatoire de l'acte de prét et le taumt&’€t imposé par I'emprunteur éliminent le
caractére contractuel libre que doit revétir urt.dr&argent emprunté ici peut dans certains cas
impliquer un imp6t. En fait, dans les années 1@8Qduvernement donnait des intéréts reels
négatifs aux CPR puisque le taux d'inflation (pdies20 %) a été supérieur au taux d'intérét
nominal (6 %). Mais dans les années 1990, la athetkinflation (au dessous de 10 % a partir
de 1993/94) accompagnée d’'une augmentation du ditérét nominal (11 %) a débouché
sur des taux dintéréts positifs. En réalité, leugmnement ne pouvait pas continuer a

s'approprier des préts subventionnés par les CEHRjye ces derniers ont enregistré un déficit
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alarmant et grandissant dans les années 1990, fisit déuvert par le budget de IEtat. Le
Graphique 7 montre I'évolution des transferts ddgeti au CPR en pourcentage des dépenses

publiques totales.

Graphique 7
Transferts aux Fonds des pensions en % des dépessgubliques
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Source: 1995/6-2000/1 Compte final du Budget générdlitat, années diverses.
2001/2-2003/4: Budget de I'Etat, diverses années.

Le déficit des CPR signifie simplement que le files cotisations qui entre dans ces
caisses est inférieur a celui des versements daitest Cela est certainement la conséquence
de l'appropriation par le gouvernement, durant oleglies années, des ressources de ces
caisses, non seulement a un prix bon marché, ragsipméme avec un taux d'intérét négatif.

Le déficit grandissant des CPR provient égalementfait que ces caisses ont été
gérées, en grande partie, avec une logique pditign fait, lidée de tout caisses de pensions
est basée sur le paiement des contributions paurdeevoir au moment de la retraite.
Toutefois, certains ne cotisent pas du tout ou p&is recoivent pourtant des pensions de
retraite. En effet, 'Etat utilise ses caisses patiénuer le mécontentement social did a la
pauvreté. La « Pension de retraite de Sadate mrestas a retenir. Le président, voulant
augmenter sa popularité en crise, a la fin deseen©®70, a en effet décidé de consacrer des
pensions de retraite qui portent son nom a dedldaries pauvres. Cela risquait de se répéter
en 2001 ans avec lidée de créer une « Pensiorstraéie Moubarak’3. Mais il semble que

la présidence a finalement compris que cela comstin fardeau énorme pour un budget déja
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miné par un déficit chronique. Le ministére desaidfs sociales continue, toutefois,
d’accorder des pensions a des gens qui n'ont jarod&E. Qu'un Etat accorde des pensins
des gens trés pauvres qui n‘ont jamais cotisé,estléout a fait normal. Mais que cet argent
provienne des caisses des retraites financéesegaerdployés, cela est une autre affaire. En
fait, les gens en Egypte tendénts'appauvrir avec la vieillesse, vu que leurs ipess
atteignent souvent moins que le tiers de leursrealaAccorder des pensions a des gens trés
pauvres avec l'argent des caisses des retraitésdeea tout simplement dire que des gens
déja appauvris contribuent a financer des gengpaesres.

Avec le déficit croissant des CPR qui pése suruldgbt de I'Etat, une soluticn la
crise de ces caisses est plus qu’'urgente. Au neorodembre 2003, le chef du gouvernement,
“Atif "Ebid, a déclaré au quotidien semi-offic@tAhram que le Conseil des ministres étudie
la proposition du ministére des Finances d’accoeder CPR des actions dans les entreprises
publiques en contrepartie de la dette du gouvernemevers ces caissésCette idée était
dans l'air depuis quelques temps, et elle sused@doup de craintes quant a la possibilité que
les entreprises vendues aux caisses soient paméfeitaires. Ces craintes ont fait 'objet de
débats au parlement qui a demandé des clarificaBongouvernement. Le Premier ministre
est intervenu donc en mars 2004 pour apaiser déstes en déclarant que l'argent des CPR est
en securité totale et que le gouvernement esinfeltgarant du paiement des pensions de
retraité”. Quelques jours plus tard, le Premier ministre éalaié échanger une premiére
tranche de 70 milliards L.E. des dettes gouverne&es envers les Caisses des pensions
contre des avoirs et des actions dans les entsppigbliqueS. Le gouvernement cherche
donc a déconnecter ses finances de celles des C&ER déconnexion a, du point de vue
gouvernemental, l'avantage de réduire la detteiquéblde 146 milliards L.E., soit plus de la
moitié de ses dettes.

Pour les CPR cette entreprise peut étre rentaldgiement si les actions et les avoirs
des entreprises publiqgues qui leur sont accordés mofitables. Le gouvernement a déclarée
que les CPR auront des actions dans l'entrepristigime Egypt TelecomReste a savoir
quelles seront les autres entreprises. Mais lassfvamation des CPR en investisseur est une
tache difficile, puisque ces caisses sont géréesepainistére des Affaires sociales, dépourvu
de l'expertise en la matiere. D'autant plus quentcestere par définition est une institution

étatique dépendant du gouvernement qui aura da méalister aux pressions du gouvernement
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pour investir ses caisses dans des débouchésgtdesfiEn fait, pour relancer la Bourse du
Caire au milieu des années 1990, le gouvernempatsse le ministere des Affaires sociales a
y investir 1,5 milliard L.E. des CPR. Mais aveclute du marché boursier en 1997, les CPR
ont subi des pertes.

Les Caisses des pensions restent toujours sousele tdu ministére des Assurances
sociales, c'est-a-dire entre les mains d'un agteblic, mais leur gestion est dorénavant censée
obéir & la logique de la rentabilité économiquellecelu marché. Il est vrai que le
gouvernement a renonce a ces caisses qui apréé&aine source de revenu sont désormais
un fardeau que le budget de I'Etat a du mal & assudéanmoins, leur « libération » relative
de la main mise de I'Etat est un pas en avantlagnise en place des lois de marché. Les préts
ont un co(t, qui est le taux d'intérét. Selon ¢és du marché, 'Etat peut seulement emprunter
l'argent des acteurs privés, dont les Caisses dsigmg contre un taux d'intérét positif et
seulement si ces derniers y consentent.

A part les CPR, l'endettement du gouvernemesndria forme d’obligations du
Trésor, de bons du Trésor, et d’'obligations émgas couvrir 'apport en devises dans les
banques du secteur public. Ces bons et obligatierErésor sont achetés, en majorité, par les
banques publiques et les sociétés d'assurancemégal@ubliques. Les banques privées ne
détiennent qu'une partie minime. |l faut rappelere de systéeme bancaire égyptien est
majoritairement controlé par IEtat. Les banquebligues (y comprit la BNI) détiennent en
2003 77,8 % des dépodts du secteur barféai les banques publiques achétent les bons de
Trésor public c'est, en partie, parce qu'elles smriliques, c'est-a-dire sous contrdle du
gouvernement central. Bien que la nature contréetudibre » de 'emprunt fait par le biais
de ces obligations et bons est beaucoup plus fpréecelle de 'emprunt aupres des CPR, |l
reste que cet emprunt a été garanti par des mawmisors du marché. Il s'avere donc que
lemprunt que I'Etat a réussi a obtenir de la $6céété possible grace a son controle exercé
sur le systéme bancaire. Il n'y a pas eu donc égsamtions ou de tractations entre I'Etat et la
société.

Théoriquement, l'endettement d'un Etat envers s#tgoimplique des changements
dans le rapport entre les deux parties. Pour gsi@cteurs privés prétent leur argent a I'Etat, il
faut quiils réalisent des profits, et qu'ils s'asstique I'Etat est capable de rembourser ses

dettes. Le gouvernement doit donc convaincre cesiecprives de la solvabilité des finances
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publigues. Cela augmente linfluence de ces actsursla politique budgétaire et les
transforme en ceil veillant sur le trésor public.s Lemprunts publics ont une dimension
politique forte. Selon M. Gaudement, les emprurisad sont cotés en bourse, laquelle tient la
fonction d’'un sismographe politique en la matidre.cours des emprunts publics, selon lui, a
pu servir de mesure de la confiance des citoyens kevenir du régime politiqdé

Cela ne s'est pas produit en Egypte parce ¢ti@tl contrdle toujours le systéme
bancaire. Mais il faut noter une tendance impoetana nature forcée de I'endettement public
est en déclin. L'endettement ayant la nature la phiigatoire est celui qui se passe via le
BNI, puisque cette institution s'accapare largeas Caisses de pension par la loi.
Contrairement aux années 1980, I'Etat a payé @anannées 1990 des taux d'intérét réels sur
l'argent de ces caisses. D'autant plus que ladeatd BNI baisse dans la composition de la
dette publiqgue au profit des banques commerciddésne si ces banques sont majoritairement
publiques, elles sont soumises a la logique du maet de la rentabilité économique plus que
la BNI. Si elles doivent accepter d'acheter lesshda trésor émis par le gouvernement, elles
doivent, en tant qu'institutions, faire que cessbsnient solvables. On assiste donc a une

avanceée timide et lente, mais systématique desddoimarché.

4/ Taxe sur les ventes : source principale des rdtss étatiques depuis 1991

J'ai souligné dans le premier chapitre, que leeesgdes principes budgétaires était un
des piliers du programme de réformes de 1990. Ggramme était cense remedier au déficit
budgétaire par la diminution des dépenses et l'antation des recettes. C'est ainsi qu'un des
premiers éléments de ce programme était limposiiane taxe sur la consommation appelé
Taxe général sur les ventes. L'Egypte est le paygro 76 sur le niveau mondial & appliquer
ce genre de taX® Plusieurs pays développés et en développementonecours aux taxes
indirectes depuis les années 1970 prenant la faen&VA ou de taxes sur les ventes. Cela
avait marqué l'avancée du courant néoclassique ldadiscipline économique qui a finit par
devenir lidéologie dominante de la plupart desvgonements des pays développés ainsi que
celle des institutions financieres internationales.

En juillet 1990, le quotidierml-Ahrdm a annoncé que le premier ministre examinait
lintroduction d'une taxe sur les ventes, qui es modification d'une taxe déja existante, la

Taxe sur la consommation. La nouvelle taxe étaisé€e étre imposée, dans sa premiere phase,
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aux industriels, aux importateurs et au secteur sklwices organisés (les hotels et les
restaurants), pour étre ensuite étendue aux coramierdl n'y a pas eu de réactions rapides a
cette information, sauf quelques articles dispeds#ss les journaux, exprimant de la méfiance
a l'égard de cette taxe, surtout que l'économieptigyyne a cette époque souffrait d'un
ralentissement de ses taux de croissances. Mat lavén de l'été et des vacances, les
réactions des milieux des industriels et des ingtedrs se sont succédées : une association
des producteurs de tissu a envoyé des pétitiorisectantaxe aux présidents du parlement et
du Conseil consultalit Le secrétaire général de I'Union des chambrescatemerces
égyptienne a déclaré étre opposé a cette taxe liqiti @elon lui, ralentir les activités
économiqued. Quant aux importateurs, leur section au sein'deidn des chambres de
commerce a demandé le report de l'imposition deedetxe sur les ventésL'Association des
hommes d'affaires égyptiens a également expriméapabie de son président, son opposition
a une application rapide et non graduelle de la,tgxgeant qu'elle allait produire une
inflation et une baisse dans les vefftedéme le comité économique du parti National
démocrate au pouvoir a appelé le gouvernementoasetérer cette take

Au moi davril 1991, le parlement a voté pour fiuction de la taxe. Le
gouvernement détient la majorité au sein du pamenet la discipline de parti force les
membres du parti National démocrate a voter posifides proposées par le gouvernement
méme lorsqu’ils sont contre. Ensuite le présidentadrépublique a ratifié la loi sur la taxe et
elle est entrée en vigueur en 1990/91. Depuise datte est devenue une source importante
des recettes de I'Etat. Son poids dans le totatel@siwus est passé de 13,1 % en 1991/92 a
14,4 % en 1996/97 & 16,7 % en 2060/1

Le gouvernement était censé appliquer la deuxidmasepde la taxe aux commergants
depuis 1993. Mais il 'a reporté & maintes reprgsgqu'a avril 2001. Lorsqu’il a déclaré son
intention de procéder a l'application de cette d@gne phase, les commercants ont réagi plus
violemment que ne l'ont fait les hommes d'affaies de la premiére phase de la taxe. Dans
le quartier commercial de Muski, au cceur du Cédlgegnt organisé une gréve contre la taxe.
Une action peu commune dans l'histoire moderneays.da police est intervenue quand la
fermeture des magasins a été suivie par des t@datie manifestation. La « rébellion » des
commercants a été facilement réprimée et la taxentsee en vigueur. Mais il demeure que ce

mode d'action rebelle est difféerent du mode nomiealutte contre les impots et les taxes qui
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passe par des sentiers indirects et pacifiques edenfraude.

La difficulté de lapplication de la deuxieme phade cette taxe se manifeste a
plusieurs niveaux : en premier lieu, sept annéessm® écoulées entre la décision de
l'imposition de la deuxieme phase de la taxe ahis& en application contre une année pour la
premiere. Il est clair que cette deuxieme phasa até¢ marquée par beaucoup d’hésitation de
la part du gouvernement. En outre, l'extensionadéake aux commercants a impliqué une
mobilisation gouvernementale plus forte. Les respbkes du ministére des Finances, dont le
ministre lui-méme, ont fait le tour du pays, dud@u sud, pour convaincre les organisations
de commercants d’accepter la taxe. Il a méme madibiliser les services de l'ordre contre les
commercants du quartier Muski au Caire pour réprimers manifestations. La difficulté de
la deuxieme phase s'illustre également par soranide rentabilité. Alors que la taxe sur les
ventes imposée aux industriels et aux importataudg&bouché sur des recettes importantes,
celle imposée aux commercgants n'a pas été rentshbld, la premiere année d’application de
la deuxiéme phase, 2001/02, a été un lourd échi@cganisme des taxes sur les ventes avait
prévu de percevoir 19,8 milliards de L.E. de rexe{premiére et deuxieme phase), mais il n'a
prélevé que 16,8 miliards de L.E. Le présidentI'@eganisme général de la taxe sur les
ventes a avoué étre décu par les résultats deéédee phasa

La facilité relative de la mise en place de la peéeenphase de la taxe sur les ventes par
rapport a la deuxiéme est paradoxale, puisquentessiriels et les importateurs, forts de leur
connexions dans les spheres du pouvoir, ont sgol&ernement une influence politique plus
forte que les commercants. Cependant, plusiewteues peuvent expliquer ce paradoxe.
Premierement, le gouvernement a plus d'informasion les activités des industriels et des
importateurs que sur celles des commercants. # ene vision plus claire. Il y a aussi le fait
que le nombre des commercant dépasse de loin lereomindustriels et d'importateurs, ce
qui rend le recensement de leurs activités plugptiqué.

Il faut tenir également compte de la différencereerid conjoncture économique et
politique de 1991 et de 2001. En 1991 le gouverném@st engagé a mettre en place un
programme de réformes économique signé avec ld.FeMla Banque mondiale, dont I'un des
piliers a été la premiére phase de la taxe suvdates. Cette taxe a donc été percue comme
une obligation incontournable. En outre, la taxét@ incluse dans le package des politiques

des réformes (dont la privatisation) impliquant passage de ['étatisme a I'économie de
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marché. Il était donc plus facile de faire passsitectaxe dans le monde des affaires. La
deuxieme phase est intervenue, quant a elle, denganjoncture dominée par l'ambiguité de
la politique économique. Depuis 1996, le prograndeeréformes s’est achevé sans qu'un
autre programme ne lui succede. En outre, lesuxilde commercants sont dominés par le
pessimisme puisque I'économie égyptienne est feadppuis 'année 2000 par une récession.
L'Union des chambres de commerces égyptiennesélaatroissance rapide du nombre des
commercants ayant fait failit® D'autant plus que ce secteur se sent menacénpaduction
des grandes chaines de supermarchés étrangériesnsarché. La fin des années 1990 a vu
l'arrivée, entre autre, de l'entreprise britanni§iresburry des francaisellétro et Carrefour.

Les chaines de ces entreprises se sont multipiedement, couvrant méme des quartiers
relativement populaires comme al-Haram, et ellesrénssi, a des prix tres compétitifs, a
arracher une part du marché des commercants. dteexiertainement une tendance a la
concentration dans le secteur du commerce, selprella les grandes entreprises augmentent
leur part dans le marché au détriment des petits.

Il me semble que les événements qui ont accompdagieuxiementifida en 2000 ont
fait surgir a la surface la tension latente chez demmergants. Les manifestations contre
Israél ont impliqué des sabotages des chainespdrsarché et déast food surtout contre
Sinsburry.Des rumeurs insistant que cette entreprise appaiides juifs britanniques se sont
propagées rapidement. L'entreprise a réagi parcampagne de publicité niant la judaité des
propriétaires. Mais elle a fini par fermer ces nsgmet quitter le marché égyptien malgré les
efforts déployés par le Premier ministre pour lavaincre de rester. La mobilisation en
faveur du peuple palestinien a impliqué aussi wmpagne de boycott des produits israéliens,
américains et britanniques, une campagne qui seawble relativement réussi a ses débuts. Il
suffit de mentionner un exemple qui illustre l'effie cette campagne : une chafahilis, a d0
mettre le drapeau palestinien a son entrée ainangaffiche annoncant: k0% de nos profits
seront consacrés au peuple palestinien

La campagne de boycottage et d'hostilité contrgdaades chaines diast foodet de
supermarchés a slrement une logique politique litlast® avec le peuple palestinien. Mais
son ampleur et son effet s'expliquent en parti pamécontentement et linquiétude d'un
secteur important des commergants face a la pdaitgpuvernementale permettant l'avancée

des multinationales et la concentration du marctiégedeurs mains. C'est dans ce contexte que
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la deuxiéme phase de la taxe sur les ventes esvamue. Ce qui explique partiellement les
difficultés du gouvernement a la mettre en place.

Les taxes indirectes, comme celles sur les vestas, considérées comme facile du
point de vue politique de part le fait qu'elles tsagn derniere analyse, assumeées par des
masses de consommateurs hétérogenes. Elles givlesque tout le monde. Les hommes
d'affaires et les commercants sont supposés étmplesnent des collecteurs de la taxe.
Pourquoi donc cette opposition forte des commescant taxe sur les ventes ? Comme il a
éte dit plus haut, la taxe a été mise en place ldarsntexte d'une récession économique forte
qui frappe le marché et d'une compétition achaewee les grandes chaines de distribution,
surtout les multinationales. Les commercants ceadgnt que 'augmentation des prix de leurs
marchandises apres la taxe influe sur le tauxuts leentes.

Un autre élément a suscité la résistance des cayamer Le secteur commercial en
Egypte est trés mal recensé ce qui rend la peoregts impots sur les revenus trés difficile.
Les commercants avaient des doutes que la mis@ea ¢e la deuxieme phase de la taxe sur
les ventes ne soit qu'un prétexte pour mettre lactigités en lumiere au profit des impots sur
les revenus. Les responsables du ministére desdeémaont réagi en promettant de ne faire
aucun transfert d'information de I'Organisme gdndeala taxe sur les ventes aux autorités
fiscales qui prélevent l'impdt sur les revenus. dMiisemble que cette information n'a pas
convaincu les milieux des commercants. Le présidenia Chambre de commerce du Caire,
Mahmad al-"Arabi, a insisté sur le fait que la deme phase de la taxe sur les ventes doit
attendre la mise en place de réformes globales/stérse des impots sur les revenus dont la
mise en place a été annoncée par le gouvernemarinades années 1990. Le projet de loi
qui attend toujours d’étre présenté au parlemeévqir une réduction des imp6ts sur les
profits commerciaux de 40 % a 30 %.

La deuxiéme phase de la taxe sur les ventes aérédéinc, la faiblesse du
gouvernement dans le domaine de la mobilisation rdssources. La campagne
gouvernementale de marketing était faible et tamaitlouble langage. Aux commercants, on a
dit : pourquoi étes vous en colére ? La taxe saygede toute facon par les consommateurs.
Au public inquiet d'une augmentation des prix odita il ne faut pas avoir de soucis ; la taxe
n‘engendrera pas dinflation; il s'agit de mettre \végueur et de collecter une taxe déja

imposée depuis 1991. Le public était donc perplexesachant pas d'ou viendront donc les
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milliards prévus de la taxe, puisque celle-ci nastfardeau ni pour les commergants ni pour
les consommateurs. En outre, en faisant des presiessncernant le non transfert des
informations des organes prélevant la taxe suvdeges aux autorités collectant les impdts sur
les revenus, le gouvernement n'a fait que renfoieer craintes des commercgants qui
soupconnaient un « complot » visant a dévoiler slevevenus. D'autant plus que le
gouvernement par cette déclaration a presque ractnrraude fiscale pratiquée par les

commercants.

5/ Imp6t sur les travailleurs a I'étranger : inconditutionnel

Le nombre d’égyptiens travaillant dans les paysqfiéts s’est accru durant les années
80. Les transferts effectués s'élevaient a plu8 ddlliards de dollars annuelleméhtLa crise
budgétaire ascendante a la fin des années 198(ra lattention du gouvernement vers ce
flux. Ainsi, en 1989 le gouvernement a promulgudéda 228 sur les revenus des travailleurs
du secteur public en émigration provisoire. Avagite loi, les impdts en Egypte avaient pour
base le principe de la territorialité, selon leqsaul les citoyens résidents dans le pays, et
profitant des services publics, payent les impbasnouvelle loi contredisant ce principe a été
justifiée par le fait que I'Etat préserve toujolgs emplois des travailleurs du secteur public
émigrégusqu’a leur retour, avec tous leurs droits comfassurance maladie et la sécurité
socialé® La loi 228 a suscité une forte oppositon et & @fttaquée comme non
constitutionnelle devant la Haute cour constitutgle. En 1993, cette Cour a jugé cette loi
non constitutionnelle pour deux raisons : premieémmelle contredit le principe de I'égalité
stipulé dans la constitution, puisque l'imp6t egpasé seulement aux travailleurs du secteur
public. Deuxiéemement, la loi a contredit le prireige la proportionnalité du fardeau fiscal par
rapport aux revenus des contribuables puisqu'ellm@sé le méme taux d'impét a des
revenus hétérogérfés

Le gouvernement a réagi en déclarant que le vedéida Haute cour constitutionnelle
ne s'appligue qu’aux parties qui ont intenté lecpso Autrement dit, le gouvernement n'a
remboursé la contribution qu’au citoyen concerrdividuellement par le proces. Cet imp6t
avait engendré 240 milions de L.E. durant les muamnnées d'applicatidh En outre, le
gouvernement s'est précipité de promulguer une elleuloi pour corriger les lacunes de

I'ancienne : la loi 208 de 1994. Cette loi a ételidypot aux travailleurs du secteur privé, et
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ainsi le principe de I'égalité a été restauré. s, ga loi a respecté la progressivité de Iimpot.
La nouvelle loi, néanmoins, a été, elle aussi,qata devant la Haute cour constitutionnelle
qui I'a jugée non constitutionnelle en 1998, payaelle a encore une fois violé le principe de
I'égalité en appliquant I'imp6t seulement aux tiklevas salariés, sans I'étendre aux experts
payés avec des contrats spéciaux. Cette foisgolwernement n'a pas essayé de promulguer
une nouvelle loi. Il a déclaré, comme dans le aapmemier verdict, que le jugement de la
Haute cour s'applique seulement aux parties impdiguirectement dans le proté€haque
travailleur voulant récupérer limpot payé doitj aussi, intenter un proces. En outre, le
parlement a ratifie en juillet 1998 une loi pronudg par le président stipulant la non
rétroactivité des verdicts de la Haute cour camspibnelle dans le domaine des impdts. Une
source gouvernementale a justifié la loi pala «nécessité de préserver les ressources

élémentaires de la socié.

6/ Projet de loi sur les impots

Au cours des années 1980-1990, le gouvernememté& de lancer mesure sur mesure
pour augmenter les revenus. Il a commencé pardtinde linflation ensuite Imp6t sur les
travailleurs, et puis la taxe sur les ventes, paeatent, bien sdr, & d'autres mesures. Quand
tout cela s’est averé inefficace pour renverseéemaance a la baisse des recettes étatiques, il a
da se tourner vers le plus difficile & savoir réfer le systeme des impdts sur les revenus. La
réforme dans ce domaine est d'autant plus primerdtant donné la contraction des recettes

fiscales en pourcentage du PIB. Voir le graphique 8
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Graphique 8
Recettes fiscales e % du PIB en Egypte

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

SourcelMF, Governement finance statistics yeart , 1991

En termes comparatifs, 'Egypte avait dans les es1i®80 des recettes fiscales trés

faibles. Voir le graphique 9 qui illustre ce fait.

Graphique 9
Impdts % des recettes publigues en 1988
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Source: IMF, Government finance statistics year book, 1991
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Le gouvernement n'a toutefois entrepris aucun pgeundans la réforme du systéeme
fiscal durant les années 1990. C'est seulement 080 Zrsqu'un nouveau ministre des
Finances, Midhat Hassanin, a ét¢é nommé qu'on a eoo@ parler d'un projet de réforme.
Professeur de business a I'Université américain€alte et conseillé auprés de I'Association
des hommes d'affaires égyptiens, celui-ci est cpowr ses penchants libéraux. Le nouveau
ministre n'a pas tardé a annoncer son intentiontrdjgrendre des réformes globales du
systeme de l'imp6t sur les revenus. Ce systemedrsodé beaucoup de problémes : du point
de vue de IEtat, il apporte des recettes limitdé®s.point de vue de lintérét de plusieurs
milieux sociaux, le systeme de [limpdt sur les rewe est injuste et inefficace. Les
fonctionnaires croient que ce sont eux qui conérttule plus au Trésor de fait que leurs
imp6ts sont déduits des salaires. Les hommes ickaffalans [l'industrie comme dans le
commerce croient que les taux d'imposition surslguofits (40 % pour le commerce et 32 %
pour lindustrie et I'exportation) sont trés élev@sioique pour différentes raisons, il existe

presque une unanimité que le systeme des impasanbd'une réforme globale.

6/1 Séficit du systeme fiscal égyptien

Que le Ministre des Finances déclare lintentiongduvernement d’entreprendre une
réforme globale de systeme de I'impdt sur les resetraduit parfaitement les nécessités de
mobiliser des ressources pour stopper le déclinrglssttes étatiques. Autrement dit, ce sont
les exigences de I'Etat qui déterminent cette démearMais le contenu du projet de réforme
reflete un certain rapport de force dans la soctige les différents groupes sociaux ainsi
qu'une idéologie dominante sur l'échelle mondifdar contenu du projet, on entend la
philosophie sur laquelle il se base et qui détezntn distribution de la charge fiscale aux
différents groupes sociaux.

Il est, toutefois, important de laisser lidéolode coté pour le moment et de citer les
faits, & savoir les caractéristiques essentielesydtéme fiscal en Egyp@n a déja dit que ce
systeme se caractérise par des rendements falblegis me concentrer sur trois traits : sa
prédilection pour les riches et contre les salarg&s forts colts de transactions, ses taux
élevés de fraude.

Le tableau 3 montre les rendements des différesatees d'impots et de taxes en 2001
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Tableau 3

Répartition des recettes fiscales en 2001
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En million de L.E.

Type d'imp6t 2000/1 %
ImpOt sur les capitaux 75,5 0,1%
Imp6t sur les profits commerciaux et industriels 32,1 4,4%
Impot sur les salaires 2109,8 4%
ImpOts sur les profits des professions libérales 09,4 0,2%
ImpAOt foncier 2 0,003%
Solidarité sociale 81,9 0,1%
Imp6t général sur les revenues 68,7 0,1%
Imp6t sur les sociétés de finance 15773 30%
Imp6t sur la succession 3,6 0,017%
Total des impots directs 20538,8 39,1%
Taxes douanieres 9183,8 17,5%
Taxes sur les ventes (TVA) 16524,6 31,5%
Droits 2889,3 5,3%
Droits sur le pétrole 705,9 1,3%
Droit sur Canal de Suez 75 0,14%
Droit de développement des revenus 825,4 1,5%
Imp6ts locaux 663,5 1,1%
Autres droits 952,3 1,8%
Total des imp6ts indirects 31819,8 60,9%
Total des recettes fiscales 52358,6 100%

Source: ministere des Finances.

Ce systeme est inéquitable sur le plan social. &indui se manifeste a plusieurs
niveaux : premiérement et comme le montre le tabldaexiste une dépendance forte par
rapport au systeme sur les impéts indirects. Paesiimp6ts indirects, les taxes sur les ventes
constituent une part tres importante (31,5 %),satpre les taxes douanieres (17,5 %) ne sont
plus une source majeure de recettes. L'importaeseénapo6ts indirects reflete la tendance de la
fiscalité de la plupart des pays du monde a fagore moyen. On reviendra sur ce point en
détail plus bas. On se contente maintenant deqdiecles impoéts indirects ne sont pas trop
appréciés par les finances publiques classiquesvaau de I'équité sociale puisqu'ils frappent
les pauvres.

L'injustice de ce systeme se manifeste égalementlgp@ontribution extrémement
faible des riches et des entreprises. Cela est diipar les rendements trées minimes

qu'apportent les imp6ts sur le capital et sur lkecession. En outre, limpo6t sur les profits
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industriels et commerciaux apporte seulement 4de%orecettes fiscales totales au moment ou
les contribuables de cet impot dépassent 5 mill@iestrepreneurs et de commercants. Cette
faible rentabilité de cet imp6t est d'autant plesapoxale que cet impét est le domaine
essentiel de lactivité de [I'Organisme des impOo6D: milles cadres travaillant dans la
recouvrement de cet imp6t. L'impdt sur «les seésiétles finances » apporte une part
importante (30 %) mais il faut savoir que la modi ses recettes provient des impots sur les
entreprises pétroliéres, le Canal de Suez et lajBamcentrale d'Egypte pour ne pas parler
d'autres recettes provenant des entreprises pablidus'avere donc que toute la contribution
des riches et des entreprises dans les recettadesistournent autour de 20% des recettes
fiscales totales. La contribution des salariés j4afteint presque les recettes de limpot sur les
profits industriels et commerciaux, puisque la d@uci est presque impossible étant donnée
que leurs impo6ts sont deéduits des salaires. Quantcantribuables des professions libérales
qui représentent une couche sociale importantésée &n Egypte, ils ne fournissent presque
rien : 0,2 % du total des recettes fiscales.

La deuxiéme caractéristique du systeme fiscal égyst le taux important de fraude.
Il'y a plusieurs estimations qui démontrent queaecétaude oscille entre 14 et 20 milliards
L.E.3 Il faut noter que la pénalité imposée par l&kpjptienne contre la fraude peut atteindre
la prison ferme. Dans la réalité, cela n'est jamapisliqué, puisque I'Organisme des impots
arrive toujours a un réglement avec les fraudeelmndequel ces derniers payent leurs impots
en plus d'une amende de 100% ou plus de la vadelar sbmme due.

La troisieme caractéristique du systéme est le deltansactions tres forts c’est-a-dire
les codts de la mise en application des lois suingots. Mon indicateur essentiel ici est le
conflit acharné entre les citoyens et les autorfig&sales qui se manifeste par le nombre
d'affaires judiciaires lancées par les contribumlblentre ces autorités. Les égyptiens intentent
a peu prés 500 milles proces par an contre le goerent dont la plupart sont contre le
ministre des Financ&s Cela est devenu un probléme persistant au paoiatlel président de
'Organisme des affaires de I'Etat (l'avocat duvgonement) a déclaré que les égyptiens ont la
passion de lancer des procés contre le ministéseFif@nces. Le graphique 10 montre
comment le conflit judiciaire entre I'Etat et laputation en matiére dimp6t voit sa part

augmenter dans le total de conflits entre les gheutis®.
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Graphique 10
Les procés dimpbts en % du total des procés contie
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Le recours grandissant des contribuables a régles Iconflits avec le gouvernement
par le biais de la justice provient du fait queniede de contestation politique est trés faible et
également que la voie judiciaire a montré une mertafficacité a abolir des impbts abusifs
comme, entre autres, I'mp6t sur les travailleutsteanger.

Plus haut on a présenté les problemes principawchremniques du systeme fiscal en
Egypte. Le projet de loi sur les réformes de laafigé lancé par le ministére des Finances a
prétendu résoudre les problémes de ce systeme.

La philosophie sur laquelle le projet de loi rep@st celle du courant néoclassique
dans la discipline économique, un courant qui asBpdepuis les années 1980 son hégémonie
sur les questions fiscales a I'échelle mondialee Warification du projet égyptien nécessite
d’aller hors des frontieres égyptiennes pour clerdds dessous de la tendance néoclassique
ou « néo libérale » qui a envahi la pensé et Isger)es fiscaux de presque tous les pays du

monde.

6/2 La fiscalité du Keynésianisme au néolibéralisme
Les transformations fiscales dans le monde ingilis&idurant le vingtieme siecle ont

bien reflété trois forces majeures qui ont margee s@&cle : les guerres mondiales, la
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démocratisation et la modernisation de I'Etat. kfferts nécessaires pour mener les deux
guerres mondiales ont forcé les Etatsxtraire davantage de ressources de leur papuiadir

le biais de nouveaux impodts et taxes ainsi quel'gagmentation de ceux déja existants. En
outre, lavancée de la démocratie et le suffrageetsel a augmenté le poids politique des
classes ouvrieres et moyennes, ce qui s’est traduita soumission du capital et des riches a
une contribution plus forte dans le financement|'Béat. Les guerres ont principalement
affecté le niveau d'imposition, mesuré par le mointlu prélevement fiscal par rapport au PIB.
Et la démocratisation a principalement affecté igtridution du fardeau fiscal, illustré par
lintroduction des imp&ts progressifs.

La croissance du prélevement fiscal et lintroductie nouvelles sortes d'impéts ont
été directement liées a la modernisation de I'Eta capacité a recenser les activités
économiques et découvrir les revenus de ses cioyeémpot sur les revenus, la premiére
source des recettes fiscales des Etats actuellegséntelativement une nouvelle invention.
Avant la propagation de cet impot, les gouvernemenit ciblé les biens visibles comme la
terre, les biens matériels et méme parfois lestfemécomme c'était le cas en Grande
Bretagné”.

Les forces de la transformation des politiquesafes (guerres, démocratisation,
modernisation de I'Etat) oété renforcées par un élément idéologique importétmontée
en puissance de la théorie keynésienne. Cetteighaoiormulé les politiques économiques
traduisant le « compromis historique » entre lacbalet la droite sur les nouveaux réles que
IEtat doit jouer pour réduire les inégalités slesd Ce compromis a réussi grace a la
croissance économique et la prospérité des an®é&@set 1960.

Autrement dit, la politique fiscale aprés la deméeguerre mondiale a été une partie
intégrale des politiques économiques adoptées ldangays développés grace a linteraction
entre des facteurs économiques (prospérit€), fectpalitiques (compromis historique) et
facteurs idéologiques (keynésianisme).

Néanmoins, la figure de la fiscalité a radicalememdngé dans les années 1980 et
1990. Des pays différents comme les Etat-Unis,uds, I''ndonésie, le Canada, la Jamaique
et le Japon ont entrepris des réformes majeures ldars systemes d'impéts. Dans ces pays,
les impdts sur les entreprises ont été réduitassiétte fiscale a été élargie. Les moyens de

mobilisation de ressources publiques sont devepuglus en plus régressifs : les impots sur

230



Chap. 7, Etat prédateur

les riches ont été réduits et remplacés par des tsor la consommation, assurances sociales
et endettement pubfit Le seul pays industrialisé qui donnait limpressile contredire cette
transformation des années 1980 est la France. lueeno président socialiste, Francgois
Mitterrand, a essayé de faire passer un programeyeékien impliguant des augmentations
des impots sur les entreprises. Ce programme aétdétgenverse et Mitterrand a modifié la
politique économique francaise pour s'approcher peltiques des pays membres de
'OCDE™. Il semble donc qu'il y avait une force globalé poussait la fiscalité des différents
pays dans le méme sens. Cette force est la glatiatis si I'on croit une explication courante.
Mckenzie et Lee illustrent I'argument La récente révolution de la technologie informaéqu
a permit aux entreprises de déplacer leurs avoassdle monde par la touche d'un bouton.
Cette révolution a créé une explosion dans la caii@e non seulement entre les entreprises,
mais également entre les gouvernements nationaux gitirer des nouvelles entreprises au
sein de leurs frontieres et d’y garder celles déja place. Cette compétition a forcé les
gouvernements a réduire les taux d'impots, les kg les régulations et les barrieres au
commerce extérieur. L'amoindrissement du pouveidii qui en a résulté, a mis un obstacle
séveére & la capacité de ces gouvernements a garséin

L'argument insistant sur la tendance régressivéa discalité dans les deux dernieres
décennies, ne provient pas d'un raisonnement dghgavoyons ce que dit Vito Tanzi, un ex-
expert au Fonds monétaire international et actuelie conseillé auprés de Silvio Berlusconi,
premier ministre italien. &'harmonisation accrue des politiques d'impots dé&anonde,
produite par la compétition fiscale pour attirerslénvestissements, aura l'effet de mettre des
pressions a la baisse sur les taux d'impdts, undai va de surcroit limiter la capacité des
gouvernements a utiliser la politique fiscale dales buts de protection sociale. Une revue
des impAts sur les entreprises dans 14 pays indlisés majeurs montre un déclin du moyen
de I'impot de 46% en 1985 a 33% en 1949

La mondialisation du capital, comme processus tifhj@ccertes mis des pressions sur
les taux d'imposition sur les entreprises. Maiqal faut pas sous-estimer les variables
politiques et idéologiques. Au niveau politiques lannées 1980 et 1990 ont assisté a
l'affaiblissement et a la désintégration de la auau niveau mondial. L'affaiblissement de
cette gauche ne se manifestait pas seulement papddes électorales, mais aussi par

l'adoption des partis de gauche de programmes igedu niveau idéologique, la théorie
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néoclassique et la pensé dite néo libérale a imposérégémonie aux institutions financiéres
internationales et aux cercles importants d’expeus formulent l'agenda de la politique

économique sur le niveau mondial. Alors que la genkeynésienne croit que I'Etat doit
transférer les revenus vers le bas de l'échell@lspgar le biais du systeme fiscal, pour
augmenter les taux de croissance économique et latintre les risques de récession, le
courant néoclassique insiste sur le fait que larection des taux d'impdts sur le capital ne
peut que stimuler la croissance et I'emploi.

La tendance régressive qu'a pris la fiscalité desmpays industrialisée est le produit de
linteraction entre trois sortes de variables :nétoiques (mondialisation), politiques (crise de
la gauche) et idéologiques (montée en puissancédalibéralisme).

La transformation de la politique fiscale du Tiemende a été soumise aux mémes
forces que celles des pays industrialisés. La faptziest le rble crucial des institutions
financiéres internationales, étant donné le bedes pays du Tiers-monde du soutien de ces
institutions pour rééchelonner le remboursementdigtes étrangeres. Ces institutions sont,
depuis les années 1980, dominées par le courackassigjue.

Les réformes fiscales ont donc envahi le Tiers-reoddpuis les années 1980. La
tendance générale produite par ces réformes e$iute des taux moyens des impots sur les
entreprises et la montée en puissance des taxdés unsommation. Parthasarathi montre que
le taux moyen des imp6ts sur les revenus des eisispa chuté en Amérique Latine de
43.3 % en 1986 a 36 % en 1992 & 27.6 % en*t99@ indiqué que cette baisse est beaucoup
plus forte que celle des pays industrialisés. Ashentre la méme tendance dans les pays de
IAsie de Sud-E&f. Le seul pays qui semble échapper & cette tendetnpeend méme la
tendance inverse est la Corée du Sud. La forcehdagement est la démocratisation des
années 1990. Le nouveau gouvernement démocratapnse ad pays a essaye de restaurer la
justice sociale en mettant l'accent sur les impidtcts plutdt qu'indirects. Au moment ou le
poids des imp6ts directs dans I'ensemble des revé@u'Etat chute dans le Tiers-monde en
général, en Corée du Sud, ce poids est passé H¥ 4h 1987 & 53,8% en 1984Un autre
pilier des réformes fiscales sous la démocratig daugmentation des impdts sur la fortune et
sur la propriété immobiliere. Cela n'a, toutefgias réussi a cause des pressions de quelques
groupes d'intéréts qui ont bloqué ces réfoffhes
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6/3 Un projet égyptien de loi dominé par la penséséoclassique

A la lumiere de ces mutations fiscales a I'échelendiale, on peut comprendre les
transformations de la fiscalité égyptienne. Il @ d€ja dit qu'une tendance pour les impots
indirects s'intensifie. La taxe sur les ventes ayyffe aété mise en place comme élément
essentiel du Programme de réformes économique9@@ dppliqué sous tutelle du F.M.I. et
de la Banque mondiale. La philosophie sur lagusdldase le nouveau projet d'impots sur les
revenus confirme 'hégémonie de cette idéologidée’ principale de ce projet est la formule
magique du courant néoclassique : la réductiontaes d'impots aboutit & la croissance des
revenus d'impots eux-mémes. En effet, la rédudestaux d'impbts sur les entreprises leurs
laissent plus de ressources a investir, ce qui angmla production, I'emploi et par
conséquent l'assiette des revenus imposables. EpteEgeet argument prend de la force a
cause des taux élevés de fraude fiscale. Une iédudes taux dimposition est censée
encourager les entreprises a se plier a la loiefiat, les taux élevés d'impbts favorisent la
fraude, puisque la somme épargnée par les homratfgirds du fait de la fraude est plus
grande. La réduction des taux d'impots est censgdupe le méme effet sur les personnes
pratiquant des professions libérales (médecin, agp@harmaciens, etc.) et qui contribuent le
moins aux finances de I'Etat. Ainsi le projet déolaa annoncé une réduction du taux maximal
des imp6ts sur les entreprises et les professiodigles de 40 % a 30 %. Cela se fonde sur le
postulat que les taux diimposition en Egypte sortsfen termes comparatifs. Il faut dire que
cela n'est pas vrai dans le cas de lindustri€ZBais il est relativement vrai dans le cas des
autres secteurs. Voir Tableau 4 pour une comparaistre'Egypte et quelques pays du Sud
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Tableau 4
Taux d'impdts sur les entreprises dans quelques paydu Tiers-monde, 2000

Taux d'impot sur les entreprises %

Egypte 32-40
Turquie 33
Maroc 35
Tunisie 35
Israél 36
Argentine 35
Brésil 37
Chili 15
Mexique 35
Pérou 30
Indonésie 30
Singapour 26
Hong Kong 16
Corée du Sud 31

Source: KPMG, KPMG corporate tax rate survey. 2000 dans Hanaa Kheir el-
Dine et al.,Marginal effective tax rates and investment deaossiin Egypt The
Egyptian center for economic studies, working paper 45. Le Caire: 2000.

Le projet de loi veut donner limpression d'atténlee fardeau fiscal sur toutes les
couches des contribuables et non seulement des é®rmiaffaires. Le projet de loi a ainsi
annoncé des exemptions pour les personnes lepaluses. Il a augmenté le minimum des
revenus exemptés d'impdt, pour passer de 2000aLZ580 L.E. par an pour les célibataires,
de 2500 L.E. & 3360 L.E. pour les mariés et de 2080a 4200 L.E. pour les parettsAu-
dela de ces revenus, les citoyens seront impogsse R savoir que les gens tombant au dessus
de ces revenus sont toujours au dessous du selal puvreté. Un célibataire gagnant par
exemple 3000 L.E. par an (285 euros) sera aingis@@au moment ou ses revenus ne suffisent
pas a garantir les nécessités de base.

Le projet de réformes des impbts sur les reventisdeac basé sur une vision
néoclassique de la fiscalité propagée par ledutistis financiéres internationales. La fiscalité
est ici moins un mécanisme de redistribution deaeses qu'une méthode de fournir & I'Etat
les moyens pour remplir ses taches élémentairdengk ordre et justice), sans heurter le
fonctionnement et la compétitivité internationalesdentreprises implantées dans le pays.
Comme nous lavons montré plus haut, les réfornseslés adoptées dans plusieurs pays du

monde, du Nord au Sud, ont abouti & des réduciimpsrtantes des impositions sur les
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entreprises. La mondialisation a imposé qu’aucuys,pdorénavant, ne peut déterminer ses
taux d'impoéts indépendamment de ceux existants ldangutres pays. La réduction des taux
d'imposition dans un pays engendre des pressioriessautres pour baisser leurs taux : sinon
les entreprises peuvent simplement délocalises laativités. Un autre principe néoclassique
adopté par le projet de loi annoncé par le mireségyptien des Finances est la « neutralité de
limpbt ». La fiscalité classique a été utiliséemooe moyen de favoriser des activités au
détriment d'autres. Ainsi, par exemple, le tauwmplisition sur les industriels et les
exportateurs en Egypte est de 328atre 40 % pour les commercants. |l s'agit d'eraager la
production industrielle et I'exportation, deux aitéis que le gouvernement a jugé importantes
a stimuler. La conception néoclassique des impéfase cette discrimination entre les
activités économiques puisque cela est censé peodné « mi-allocation » des ressources. Le
projet de loi égyptien a donc imposé un taux uni@ide 30 % sur les entreprises.

Le débat qui a accompagné la publication du prdgetoi a montré un enthousiasme
limité ou une insatisfaction par rapport aux réfesnproposées. Pour les hommes d'affaires
travaillant dans le commerce, la réduction du tenaximal de 40% a 30% est mince. Les
industriels et les exportateurs qui jouissent daux d'imposition plus bas, 32%, n'ont gagné
que 2% de réduction, puisque le projet de loi leurimposé le méme taux que les
commercant. Le taux de 30% imposé également sur les revessipabfessions libérales est
considéré comme élevé. Quant aux salariés, l'augb@m du minimum des revenus
exemptés de limpo6t n'est pas suffisante, puidguiel prend pas en compte le colt élevé de la
vie aujourd'huf.

Non seulement le projet de loi a apporté des nmadifins modestes au systeme
dimp6ts sur les revenus, mais il a négligé la tpe<ritique des exemptions fiscales. La loi
42 de 1974 et ses amendements, et la loi 59 de 497@s Nouvelles villes ont accordé des
exemptions fiscales tres généreuses aux entremiedées dans les nouvelles villes : 10 ans
d'exemption totale d'impdts sur les revenus. Cespkions ont été motivées par la volonté de
stimuler les investissements étrangers et locans @apays. Depuis les années 1980, il a été
clair que ce systéme d'exemptions est inefficadEtal a perdu de&normes ressources a
cause de ces exemptions. En outre, comme mécard&wasion, certaines entreprises
fonctionnaient seulement pendant dix ans et chagedactivités avant la fin de période de

grace. Dans les années 1980 les attaques consgstéene d'exemption ont été lancées par les
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milieux de gauche qui pensaient que ces exonésatignordent a un allégement fiscal non
justifie aux riches. Dans les années 1990, legjges adressées au systeme d'exemption ont
dépassé les rangs de la gauche pour atteindrénsemdieux académiques et ceux d’hommes
d'affaires. Plusieurs études ont montré qu'il estuboup plus efficace de réduire les taux
d'imp6ts que d'accorder des exemptions limitées dremps, suivie par des taux él8%és
Cette conclusion va dans le méme sens des reckenoheées par le F.M.I. et la Banque
mondiale. 1l y avait donc un avis dominant dans dalieux académiques que le systeme
d'exemption devait étre rationalisé. Cet avis stBatitant plus répandu que certains hommes
d'affaires ont épuisé la période de grace de 1Cehils sont passés au paiement des taux de
32 % a 40 %. lls n'ont plus intérét a maintenirsgsteme d'exemptions. En effet, 'Union des
industries égyptiennes soutient l'annulation desmgtions fiscales en contrepartie de la
réduction des taux d'impéts sur les prafits

Malgré la popularité de l'argument contre le syst@exemptions, le projet de loi sur
les impbts n'a pas touché ce systeme. Il y a desries d'affaires qui jouissent toujours de la
période de grace et qui s'opposent a toute anmulaks exemptions. Il est possible que le
gouvernement craint aussi qu'une annulation deainegt exemptions fiscales accordées aux
entreprises soit percue comme un pas en arrierg ldanavantages concédés au capital, au
moment ou le gouvernement cherche a attirer desstisgements étrangers. Mais ces deux
facteurs sont mineurs par rapport a un variablemant qui a bloqué toute modification du
systeme d'exemptions. En effet, ce systeme a uwmliegar 'Organisme général des
investissements. Cet organisme a été fondé dansateses 1970 pour gérer les
investissements étrangers et nationaux. C'estuluagcorde les exonérations aux nouvelles
entreprises. Toute abolition du systeme d'exempt@rsignifie qu'une réduction majeure du
poids et du pouvoir de cette institution. Cettende s'est donc opposée a toute modification
majeure des exemptions. Le projet de loi préparélgpaninistere des Finances n'a pu donc
traiter la question des exonérations parce quereltae du domaine d'une autre institution.

Le projet de loi ne prévoit aucune pénalité degpripour les fraudeurs mais il se
contente d'imposer des amendes. On a dit qu'enqpeaia peine de prison n'est jamais
appliquée. Il aurait été normal que la réductios tEux dimpdts soit accompagnée d'un
durcissement des pénalités contre les fraudeursrepas leur assouplissement.

Quoiqu'il en soit, le projet de loi sur la réforahes impbts sur les revenus traine depuis
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plusieurs années sans pouvoir voir le jour. En 2@8ouvernement a déclaré que ce projet
de loi devait étre adopté dans lexercice parleamrentde lannée méme. En 2004, la

déclaration a été réitérée mais le statu quo pelsisqu'a ce jour.

7/ Recourir a la philanthropie : croissance du céntélisme privé

Le retrait de I'Etat égyptien du fait de la contiat de ses ressources a été
accompagné par la croissance da la philanthrogiienine parle pas de la charité (des dons de
privés a d’autres privés) mais on désigne les feeissvolontiers des privés a la collectivité ou
a des acteurs étatiques. On ne peut pas chiffregphienoméne, puisque des données
guantitatives ne sont pas disponibles. Mais mesergdBons personnelles et quelques
travaux” ont tenté de tracer la tendance.

Que I'Etat et ses institutions acceptent des denis gpart des hommes d'affaires cela
implique un codt. Celui-ci pe@tre matériel, c'est-a-dire accorder quelqueslg@ges contre
les dons. Il peut aussi prendre la forme d'exemptimontre certaines obligations comme des
taxes ou des impdts. La question qui se pose esfjpoi un Etat accepte-t-il de renonéer
des imp6ts ou a des taxes et les recevoir en d&asf@is linstitution qui prend le don n'est
pas celle qui accorde l'exemption. Exemple : levgoeur d'Alexandrie, célébre pour son
partenariat avec les hommes d'affaires, intervempres du ministre des Finances pour
exempter de la taxe sur les ventes les sociétésmigruction, faisant des travaux gratuits au
profit de la collectivité. Le gouverneur utilise rsgoids politique pour demander des
privileges pour ses clients. Et si le ministre &@sances accepte de les exempter c'est parce
que le gouverneur jouit d'une position politiquetdp du fait de ses relations étroites, dit-on,
avec le président.

Outre les avantages matériels, il existe un prixb®lique que le régime doit payer
pour inciter les dons des hommes d'affaires. Lévigbn, média officiel, principal organe de
IEtat fournissant des biens symboliques, a modiiéreprésentation des hommes d'affaires
dans les années 1990. Le monde des affaires awairénsa désapprobation pour limage des
hommes d'affaires au cinéma et a la télévision cendas corrompus moralement et
matériellement. Les années 1990 ont vu plusiewrtieons a la télévision d'Etat offrant une
image positive des capitalistes. Le discours effiaegalement mis laccent sur le « réle social

des hommes d'affaires ». Réle déja existant danSal#é, ou rdle souhaité. L'accent mis sur
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ce role souhaité des hommes d'affaires d'aujourd$tuformulé en comparaison avec le role
positif joué par des figures de la bourgeoisie tonale » d'avant 1952, dont la plus
importante illustration est Tala'at Harb.

Le recours aux hommes d'affaires pour demanderddes, affaiblit-il I'emprise du
régime politique sur la société ? Dans son livia Rrivatisation de I'Etat » Béatrice Hiboux
avance une thése selon laquelle la capacité d'gimeépolitique a mobiliser les fonds
d'hommes d'affaires réveéleure maitrise de la société et une capacité de didlasion du
pouvoir central particulierement impressionnant®. L'exemple qu'elle a cité ici est celui de
la Tunisie ou depuis 1992, une véritable fiscglité&ée a été instaurée avec la création du
Fond nationale de solidarité, alimenté par unerdmrtton «volontaire» des entreprises et des
particuliers influents et échappant a la comptaébiians le budget national. Ce fonds, qui
appartient au président de la République (qu’ilegpersonnellement et dont il est le seul
maitre), est théoriquement destiné a des ceuvreslesoet, accessoirement a la gloire du
bienfaiteur. En cela, ce Fonds, selon elle, carestitel et bien une privatisation de la fiscalité,
sans jamais produire un déclin du contrdle polkiqu

Dans son ceuvre célebre «le Pain et le cirque wlePdeyne va dans la méme
direction quand il dit : &i I'évergete rend des services collectifs, n'ustrd pas la une
fonction qui compéte normalement & I'Eta€’2st une opinionce n’est pas une évidence. Le
nombre de fonctions publiques qui sont exercéesepaioyen de ce qu’on appelle I'Etat, et la
reconnaissance méme du caractere public de cesidasg varient d’'une société a l'autre. Il
n'existe pas de service public, depuis la justicp’a I'assurance maladie et a la protection
des arts et des lettres, qu'un appareil d’Etat hail'occasion remplie. Inversement, il n’est
pas une seule fonction publique qui, & toute épatgukhistoire, ait été assurée par I'Etat. ||
est des civilisations ot la justice est rendue ges arbitres privés™.

Si le recours aux hommes d’affaires pour finantetat nimplique pas forcement un
effondrement du contrdle politique, il ne faut EmIs-estimer les transformations que cela
engendre au niveau des rapports entre les dif&dnstitutions de I'Etat. L'exemple tunisien
cité par Hiboux montre une main mise du présidant'évergétisme. Le cas égyptien montre
une fragmentation et une décentralisation dansolilisation des fonds d’hommes d'affaires.
Dans les années 1990, plusieurs gouverneurs,&ethits degrés, ont eu la liberté de recourir

aux hommes d'affaires dans le but de contrebalal@xediminution des transferts du
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gouvernement central. D'autres institutions, comdas universités et des facultés par
exemple, font la méme chose. Les institutions it sont ainsi de plus en plus attirées par
des intéréts privés qui fournissent une partierdesources nécessaires au fonctionnement de
ces institutions. Autrement dit, les responsablds tte de ces institutions ne subissent pas
seulement la contrainte politique du Pouvoir céntreis également celle des forces sociales.
Il est vrai que le président en Egypte en derréepurs garde toujours son emprise avec des
prérogatives particuliéres accordées par la cotistit : c’est lui qui nomme les responsables
des institutions importantes de I'Etat. Mais cedaitpseulement contrebalancer, sans jamais
éliminer la tendance a la fragmentation de I'Etat

Donner a des acteurs privés le droit de faire des @ la collectivité et de courir a son
secours en périodes de crises comporte le risquiesdeoir créer leurs propres bases de
clientele. Le régime égyptien n'a pas concédédé de I'évergétisme sans logique politique.
Par exemple, lorsque I'Egypteét® frappée en 1992 par un tremblement de tesefréres
musulmans, disposant de ressources matériellesrtampes, ont voulu fournir de laide aux
victimes. Le régime s'est dépéché pour décrétardire militaire qui interdit les dons sauf via
les canaux officiels. Les Freres musulmans ontagement une base de clienteles construites
sur des dons ou des services a la population, codameliniques par exemple. Mais qu'ils
interviennent dans un évenement critique commeelmllement de terre et qu’ils s’affichent
en philanthropes a été jugé comme un geste dépassdimites de l'acceptable. C'est I'armée
qui a été présentée comme le fournisseur de Baldgopulation.

Aprés le tremblement de terre, I'épouse du présidenrganisé une campagne de
donation pour construire désoles a la place de celles qui ont été détruiségime a ainsi
mobilisé sa propre clientele d'hommes d'affaires.télévision interrompait ses programmes
pour annoncer les noms des hommes d'affaires dquiadndes donations. C'était une forme
rapide de reconnaissance qui se fait dans l'immédia

Dans le chapitre prochain, je vais revenir en tiétai cette question de l'effet de la
croissance de la philanthropie sur les rapportsediiitat et la société civile, notamment la
bourgeoisie.
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8/ Dépbt obligatoire des devises : retour aux mécemes bureaucratiques

En mars 2003, le premier ministre a promulgué lereté 506 imposant aux
exportateurs le dép6t dans les banques de 75 %edeies en devises de leurs exportations.
Le taux de change du dollar dans les banques & pétiode était a peu pres 6 LE, contre plus
de 7 L.E. sur le marché noir. Donc chaque dolldow@&é du marché noir et livré aux banques
engendre pour l'exportateur une perte d'environEL Le systéme bancaire en Egypte est en
grande partie dominé par I'Etat. Le dépdt obligaidés devises a un prix fixé hors des
mécanismes de l'offre et de la demande est dorsgypeeun impot déguisé imposé par I'Etat
aux exportateurs

Le retour a ce systéme de contrdle bureaucratiqguaaiché des devises est intervenu
aprés une flambée du prix du dollar face a la.lerés avoir maintenu un prix d'environ 0,3
dollar durant les années 1990, la livre égyptiemmhuté rapidement a partir de l'année 2000,
l'offre en dollar étant plus inférieure que la dad& Plusieurs facteurs ont contribué a cela, le
plus important étant le fossé entre des importatien hausse et des exportations stables
(déficit dans la balance de paiement). Le gouveemtra bien compris depuis les années 1990
limportance primordiale de stimulation des exptiotes, une prise de conscience illustrée par
le slogan lancé par le gouvernementles< exportations ou la most Or, cela n'a pas
débouché sur des résultats concrets. Et depuis [20fficit dans la balance de paiement s'est
traduit par des pressions sur le taux de chandgelvee égyptienne.

Le décret 506 peut étre considéré donc comme umatite gouvernementale de
s’octroyer des devises étrangeres a bon marchée @étive a été considérée par certains
milieux d'affaires comme un pas en arriere danprécessus de libéralisation économique
entamé depuis le début des années *990es associations « libres » (c'est-a-dire non
corporatistes) des hommes d'affaires, comme l'Assoc des hommes d'affaires égyptiens
ont eu une position plus critique vis-a-vis du @ééque les associations corporatistes comme
Union des chambres de commerce égyptiennes. atheon des hommes d'affaires a
envoyé une lettre au premier ministre mentionnast réserves de ['Association quant a la
décision en insistant sur ses effets néfastesesuexportations et sur I'économie en gérféral
L'Union des chambres de commerce, par contre,uelposition tres vague. Son président,
qui est également membre du Conseil des produiisodgs (public) a déclaré que celui-ci

prépare des listes noires des exportateurs de digitoles qui ne déposent pas les devises en
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banquey.

Le décret 506 a certainement engendré un conflteele gouvernement et les
exportateurs. Le ministre du commerce extérieuriages mesures contre les entreprises qui
n'ont pas respecté le décret. Un réseau inforratenire 'Organisme des douanes et le
ministére du Commerce a été mis en place pour ifodrnce dernier les informations
nécessaires sur les flux d'exportations passantlgsardouanéd Conformément a ces
informations, le ministre du Commerce extérieur, syt Butros Ghali, a ordonné Ila

suspension des activités de plusieurs entreprigesant pas livré leurs devises aux banques.

9/ Légalisation de l'informel : pénétration étatique de la société

Comme tous les pays du Tiers-monde, il y a en Egypiit un secteur qui travaille
hors du cadre légal de I'économie et n'a pas ddiors formelles avec les institutions de
IEtat. Certaines estimatiogsaluent les unités du secteur informel comme sgmté@nt 40%
des unités économiques privées employant plus d d@ la force de travail du paysC'est
un secteur actif et fleurissant. Par définitiors, lités de l'informel échappent a l'imposition
fiscale. Intégrer le secteur informel dans le fidfre donc un potentiel important pour les
recettes étatiques. Il est normal que le gouvernese tourne vers ce secteur au début des
années 2000 aprés avoir epuisé d'autres mecardswgsnentation des recettes.

En 2000, le ministere des Finances a commencédeegsus de la légalisation du
secteur informel par une étape incluant 'accunaulatles informations sur ce secteur. Le
nouveau ministre des Finances, Midhat Hassanin ee®&urs a deux centres de recherches
pour mener les études en la matiere. Le premierleestentre égyptien de recherches
économiques, une institution privée de tendandgdib, financée par des hommes d'affaires
égyptiens et par la Banque mondiale, qui a 'ambiti’étre un laboratoire d'idéahifk tank
pour le gouvernement. Le deuxieme centre est umstitibertad y Democracia (ILD), un
centre péruvien dirigé par le célebre économisten&telo de Soto qui a élaboré lidée du
« capital mort . De Soto doit sa célébrité a son livre « le Mystéu capital » dans lequel il
a expligué le sous-développement des pays du friersle par I'ampleur de son capital mort.
Ce capital comprend des avoirs et des actifs dpolaulation non enregistrés dans des
documents officiels. Ce genre de capital est marce qu'on ne peut pas lutiliser comme

garantie pour obtenir des crédits. Un propriétditme maison enregistrée officiellement peut
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utiliser cette propriété comme garantie pour obtenicrédit auprés d'une banque. Ce qui n'est
pas le cas des propriétaires des avoirs inforntitant plus que les unités informelles ne
peuvent pas jouir de l'assistance que fournissertaines institutions étatigues au secteur
privé, comme par exemple laide en terme de sou#ehnique et de crédits accordés aux
petites entreprises. La légalisation des unitésrimélles donne donc de la vie a un capital
mort. C'est I'ampleur de ce capital mort dans é&sFimonde, selon De Soto, qui explique son
sous-développemétit

On se contente ici de cette présentation rapida tteéorie de De Soto, sans la discuter
en détails et en profondeur puisque cela échapperasujet. La visée pratique de la théorie
de De Soto est développementaliste : accroitrerebre des entrepreneurs et promouvoir les
unités informelles par le biais de leurs legalmatiL'effet secondaire de sa théorie réside dans
le fait qu'elle aboutit & des gains pour le fisajsque la légalisation des unités informelles
signifie leurs soumissions a limpdt. C'est sangtel@et effet « secondaire » de la théorie de
De Soto qui intéresse le ministere des Financegliela poussé a avoir recours a ce centre
pour profiter des expériences qu'il a accumulé tanas péruvien.

Les résultats des études co-menées par le cenfpletget péruvien ont été annoncés
dans une conférence en 2004 a laquelle a parteipénistre des Finances. De Soto a déclaré
que les avoirs informels en Egypte représententr@ifidrds de dollars (1680 milliards LE),
une valeur, selon lui, dépassant tous les investissts étrangers en Egypte depuis la fin de la
campagne de Bonaparte de 'Egypte en 1801. Il at@jgue la fraude fiscale n'est pas la
motivation principale de la volonté de rester dénformel et que la plupart aimeraient avoir
une protection légale de leurs bi#ns

Que ce soit le ministere des Finances et non pasres institutions étatiques (comme
le ministere du Plan par exemple) qui s'occupeadédalisation de l'informel est en soi une
preuve que l'enjeu principal de I'Etat est I'exicacde ressources. Le recoarda théorie du
capital mort n'est donc qu'une formule idéologiques résultats des études menées par le
ministére des finances qui montrent que le coltadédits pour les unités informelles est de
40 % supérieur a celui des unités formelles estargument encourageant les premiers a
devenir comme les deuxiénigsCela est-il suffisant pour convaincre les infolemees
bienfaits du formel ? 1l se peut que les unitéerimelles perdent quelques avantages par leur

choix de rester hors du cadre légal, mais elles\@@gcertainement le priviege d'échapper
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aux imp6ts. Leur choix de ne pas passer au forstepebablement basé sur un calcul des
colts et des bénéfices d'une telle démarche. lasotte » donc des avantages de la légalité ne
peut pas suffire, a elle seule, pour les convaindréaut utiliser le baton. C'est ce que le
ministre de I'Approvisionnement et du commerce rietér, Hassan Khidr, a fait quand il a
déclaré que la loi sur l'enregistrematds biens va étre modifiée pour durcir les peiroedre

les unités qui restent dans 'ombre. Selon le mnimida loi actuelle impose une amende de 10
L.E. & ceux qui n'ont pas de registre de commero® somme jugée par lui comme
insignifiant&”.

La carotte impligue aussi la réduction des frasnmdgistrement de la propriété
immobiliere qui ont considérablement baissé dulastannées 2000. Jusqu'aux années 1980,
ces frais d’enregistrement étaient extrémementésie¥2 % de la valeur de la propriété. En
1991, le taux a été réduit a 6 %, une réductiorc@ten50 %. Mais cette réduction importante
n'a pas réussi a renverser la tendance a évitegdistrement de la propriété. En 2003, le taux
a été baissé de nouveau a 4,5 %. Le ministre dedtce a déclaré cette fois-ci que cette
baisse a produit une augmentation de 19 miliors. Ides droits d'enregistrement en 2003,
signe d'un effet positif. En 2004, le gouvernenmer@ntrepris la derniére réduction fixant le
taux a 3 %°. Cette diminution & plusieurs reprises des framregistrement depuis 1991
montre que le gouvernement est déterminé dansneatives de légaliser le secteur informel,

méme s'il lui faut pour cela réduire les taxesestdroits de I'enregistrement.

10/ BOOT : un systéme a problemes

C’est dans les années 1990, que le systeme BOQIH Bwn Operate Transferyété
adopté en Egypte. Selon ce systéme linvestissesura le financement et les travaux d'un
projet dont il aura ensuite la concession pendamgt\vans avant de le transférer a I'Etat.
Plusieurs projets d'infrastructure @té réalisés par le biais du BOOT dans le domaine d
transport et de I'électricité.

L'application de ce systéme dans le pays a podgupsedifficultés. Premierement, le
systeme n'a pas été tres bien accueilli du pointugesécuritaire. Les discussions au sein du
parlement ont mis l'accent sur la crainte que letidde du privé (surtout étranger) des routes,
et des aéroports fragilise la sécurité du paystadsr ont demandé que quelques nationalités

(surtout israéliennes) soient exclue de l'octraés dontrats BOOT. Le souléevement de la
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question de BOOT du point de vue de la sécurit@mat révele probablement la méfiance
des institutions sécuritaires a cet égard. Pouisapaette crainte le président a affrme qu’
«aucun projet BOOT ne sera accordé sans avoir édiétpar le Conseil des ministres et
également sans avoir été ratifié par le présidentadRépublique®.

Il convient de rappeler que le systeme BOOT n'astyme nouveautée dans l'histoire du
pays et qu'il fait ressurgir des sentiments naligtea anti-occidentaux. En effet, le Canal de
Suez a été construit selon un systeme de concesisiarété contrélé par une administration
européenne. Cela a été un des facteurs qui ofitéfdoiccupation britannique de I'Egypte en
1982 quand Ferdinand De Lesseps, directeur du Caraissé passer les forces britanniques
par le Canal, bien qu’il ait promis au chef de daalution égyptienne, Ahmed "Oréabi, de ne
pas le faire. Le Canal était censé revenir & 'Egym 1967, mais s'est fait plutét, lorsque
Nasser prit la décision de le nationaliser en 195&gression tripartite de 1956 a été suivie
par la nationalisation de plusieurs projets d'stiacture et de transport appartenant au capital
étranger. Le systéme de concessions a donc didpaigypte marquant ainsi lindépendance
du pays et la fin de la domination occidentaleedt donc normal que son retour dans les
années 1990 sous forme de BOOT fasse surgir lauegiécuritaire.

La deuxieme difficulté de ce systéeme est économigles investisseurs étrangers
impliqués dans le systeme du BOOT ont transféné Iptofits a I'étranger en devises, ce qui a
augmenté les pressions sur la Livre égyptienneut@w plus gu'ils ont financé une bonne
partie de leurs projets par le biais du systemedsnnational. Le BOOT censé apporter des
fonds étrangers pour remédier au probleme de mateuessources a engendré donc un flux
de ressources mais vers l'étranger. Un objectéunaje ce systéme a en partie ainsi échoué.

La troisieme difficulté a été que ce systeme n'a pascité l'enthousiasme des
investisseurs étrangers et égyptiens. Une étudeelms des questionnaires avec des hommes
d'affaires montre qu'il existe un taux de risquessf dans ces projéfs Le plus important
risque est politique, a savoir la modification dtEs et I'annulation des concessions suite a un
changement de régime.

Les trois facteurs mentionnés ont donc entravdlisatton du systéme BOOT comme

mécanisme de mobilisation des ressources pour cwepka chute des recettes étatiques.
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Conclusion

Ce chapitre a étudié les transformations dans tgg&ens de mobilisation de ressources
en Egypte dans les années 1990. On a vu que eertaiyens ont relativement réussi (la
premiére phase des taxes sur les ventes); d’aultrelseu qu'un succes limité (deuxieme phase
des taxes sur les ventes, systeme BOOT, philarié)rafautres encore ont échoué (les impdts
sur les travailleurs égyptiens a l'étranger); dinerertains attendent toujours de voir le jour
(légalisation du secteur informel et la réformebgle des impots sur les revenus). En définitif,
nous croyons que le résultat des stratégies delipadibn de ressources est un échec.
L'indicateur est la baisse des recettes totaldEtat en pourcentage du PIB. Le graphique 11
montre la tendance.

Graphique 11
Recettes publiqgues en % du PIB
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1993/94 1994/95 1995/96 1996/97 1997/98 1998/99 99/200000/20 2001/2
Nos calculs a partir de: MINISTERE DES FINANCES mpte final du Budget général de
I'Etat, diverses années.

La contraction de recettes d'un Etat n'est pasgme sléchec si cela est le fruit d'une
stratégie planifiée visant a la contraction dealEet incluant des mesures réduisant les
dépenses publiques. Ce n'est pas le cas en Edgypgouvernement n'a jamais planifi€ pour
réduire les recettes. Au contraire, comme on l'atrdg la décennie des années 1990 était, par
excellence, celle de lintensification de la termaprédatrice de I'Etat égyptien. L'indicateur

de I'échec réside aussi dans le fait qu'alors gserécettes en pourcentage du PIB sont en
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baisse, les dépenses sont en hausse. Résultdéficie budgétaire maintient depuis la moitié

des années 1990, une tendance a l'laugmentatianie\@iaphique 12.

Graphique 12
Déficit net du budget en % du PIB
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Source:Mes calcules a partir des chiffres du. MINISTEREZFINANCES Compte final du Budget
général de I'Etatdiverses années.

Comme on voit sur le graphique, en 2001/2 le dééaregistré a dépassé celui de
1989/90 l'année qui a précédé les réformes éconesid 'Etat égyptien est de nouveau en
pleine crise financiere.

Les raisons de I'échec du gouvernement a mobpissr de ressources sont multiples.
Dans certains cas, IEtat « prédateur » utilise oEsanismes illégitimes, autrement dit
inconstitutionnels. C'est le cas de limp6t sur tiesvailleurs égyptiens a I'étranger aboli
plusieurs fois par la Haute cour constitutionndllans d'autres, c'est la vigoureuse résistance
de la société et la faible performance de I'Etdt equ est responsable. C'est le cas de la
deuxieme phase des taxes sur les ventes paralyaéame forte résistance. Dans d'autres
exemples c'est la lenteur de I'Etat et son incépacimettre en place les réformes au moment
propice. C'est le cas du projet de loi censé redotensysteme des impots sur les revenus.

Dans tous les cas, nous sommes en face d’'une sdapknte de [Etat et d'une
incapacité du régime a obtenir un consentement eéeapide de la société pour récolter

by

davantage de ressources. Par ailleurs, la capéeit@ société a résister a limposition est

faible. Elle se manifeste principalement par degane dociles et indirects comme ['évasion et
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la fraude fiscale. L'appareil judiciaire a été igigement sollicité par des individus et des
groupes qui contestent les impots et les taxeseGendance a la résistance face a I'Etat
prédateur par le biais de la justice s’expliquelpdait que le pouvoir judiciaire garde toujours

une certaine capacité a contrbler les abus du poexeécutif, trait essentiel du régime de

Moubarak qui a laissé la justice jouer un rble deipgape de sécurité. Cette tendance
s’explique aussi par la crise de la représentatpilitique. On a vu comment le régime a pu
faire passer la deuxieme phase de la taxe surdegew par le biais de son contrble sur
lorganisation corporatiste : [IUnion des chambrde commerce. Mais cette taxe

artificiellement imposée n'a eu qu’un résultat riédues organisations de représentation des
intéréts économiques sont certes affaiblies paoigrble exercé par le régime, mais les partis
sont encore plus faibles. Tout réglement politigies conflits devient, de ce fait, une chose

difficile ®°.
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CHAPITRE 8

Fin de I'Etat rentier et affaiblissement du régime
politique:

« L'infrastructure » financiére de la démocratisation



Chap. 8, Démocratisation

’ objectif de ce chapitre est d’étudier les effets,le champ politique,
des changements structurels affectant les finampedsiques. La
guestion est la suivante: comment et dans quellsuraela crise

budgétaire a affecté I'équilibre des forces emtume part, le régime, I'Etat et la société et,
d'autre part, entre les différentes classes sscmle sein de la société. L'hypothese de
départ consiste a dire que la chute des ressofine@siéres de I'Etat égyptien affecte les
capacités du régime autoritaire a reproduire saarsarisme. Le chapitre commence par
une discussion des théories qui ont abordé le rageptre les finances de I'Etat et la nature

des régimes politiques.

1/ Imp6bt et représentation démocratique
1/1 La rente produit l'autoritarisme

La thése de I'Etat rentier de Beblawi et Luciafirraé l'existence d'un rapport
causal entre l'origine des recettes de I'Etat dorime politiqgue du régime au pouvoir :
autoritaire ou démocratique. Les Etats rentierst sautoritaires parce qu'ils sont
financierement autonomes par rapport a la sodigtérent leurs revenus de la rente et ont
un recours limité a limposition fiscale, ce qumut les liens unissant le gouvernement a
ses contribuables. En fait, limp6t dans ce modétenécessaire a la démocratie puisqu'il
suscite des conflits entre la société et I'Etatcetduit finalement a des tractations et des
compromis selon lesquels les Etats accordent l¢ deoreprésentation & la population en
échange de sa soumission a limp6t. L'absence dftgnfibére I'Etat de la nécessité de
répondre de ses actes et d'entrer dans des trastadt négociations avec les groupes
sociaux. C'est ainsi que Luciaaifirme : «pas de représentation sans imp#ts
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La these du rapport causal entre Iimp6t et laat#atie n'est pas un monopole
des chercheurs spécialistes du Moyen-Orient et dadd arabe. On trouve la méme idée
chez Charles Tilfy Selon lui, «...) le paradoxe central de la formation de I'Etat
européen réside dans le fait que la course a larguet a la puissance militaire a créé les
Etat-nations, et il a eu comme effet secondairaiVdisation des gouvernements et de la
politique intérieure». Pour Tilly, cela est di a plusieurs facteursbbrd, la mise en place
et l'entretien des forces armées ont poussé lestsgie I'Etat & fonder de grandes
institutions extractives. Gérées par des Ensuite,abents de I'Etat ont négocié avec les
groupes civils contrélant les ressources nécessafie d’aboutir au déclenchement de la
guerre. Durant ces négociations, les groupes awilsacquis de linfluence au sein des
Etats. Et enfin, les guerres ont engendré de gsade@#tes publiques créant ainsi des
bureaucraties a gérer. Cela n’était pas sans souwterplus grand interventionnisme de
'Etat dans les économies nationdleJilly met donc laccent sur la guerre comme
mécanisme stimulant et favorisant la constructies Btats. Néanmoins, l'effet de la guerre
se joue par lintermédiaire de ses résultats sumances publiques et l'imposition fiscale.

Quant & Mike Moore, il avance dans un article réceme I'absence de limpot
produit non seulement lautoritarisme, mais pirecoe@: un « sous-développement
politique », c’est-a-dire « la faiblesse, lineditité et l'autoritarisme des pouvoirs publics
(...) ». La dépendance a I'égard des ressourcesreststimule ce sous-développement
par les mécanismes suivants :

1) les personnes qui contrélent 'Etat sont inddpetes de leurs citoyens. I
n'existe pas de motivation pour écouter les citeyembondance des ressources faciles fait
que I'Etat se lance dans des mégas projets etadaréation d'un appareil militaire fort.

2) Il 'y a peu de motivation pour créer une bureatierefficace basée sur la
méritocratie. Les revenus faciles nécessitent unmeancratie limitée. Les emplois sont
accordés selon des logiques de patronage. Quas@git de créer une bureaucratie
efficace, cela se fait seulement dans le domais@ppareils sécuritaires.

3) La rente stimule le manque de la transparensalépenses publiques. En effet, il
est plus facile de cacher les revenus quand cepxesiennent d'une seule source que
lorsqu’ils émanent de sources multiples. Moore €li@onésie de Suharto comme un
exemple : durant le regne de ce dictateur, il yitadweaucoup de dépenses hors budget,
effectuées par la compagnie pétroliére.

253



Chap. 8, Démocratisation

4) L'Etat rentier est toujours vulnérable par rappaux fluctuations rapides et
soudaines dans ses revenus puisqu'il dépend sodeelhexportation d'un seul produit
subissant des changements brusques de prix sarddénnternational.

Si les ressources rentiéres produisent le soudegpement, Iimp6t par contre tend
a « civiliser » I'Etat. Outre le mécanisme de né&jammns et de tractations déclenchées par
limposition, mentionné par Tilly et Luciani, Moofeurnit d'autres mécanismes :

1) Quand [IEtat tire ses revenus de la sociét@uila intérét a faire prospérer ses
contribuables.

2) Le processus d'imposition nécessite la collactibinformations sur les activités
économiques les plus lointaines dans la sociététat.'aura donc une base de données
développées, indispensable pour la formulationpddisques publiques.

3) Il existe une possibilité d'émergence de gowememts représentatifs, parce que le
processus d'imposition peut devenir plus facildesi contribuables sont consultés au
préalable sur les modes et les taux dimpositian.oktre, le fait de payer les impots
augmente lintérét des citoyens quant a lutitsaétatique de leur argent.

4) La tentation de saisir le pouvoir par la forst tempérée par lidée que les recettes de
I'Etat continuent & affluer seulement si le nouveagime a la capacité de faire fonctionner
un appareil élaboré d'estimation et de collecties ihpots. Sinon, le nouveau régime doit
recourir & la répression massive

Bates et Lieh ont nuancé le rapport causal entre limpdt et dmatratie en
proposant que la représentation émerge quand lkEtegcours, non a limposition en
général mais, a celle sur les biens mobiles. Peisggs biens mobiles sont, par définition,
difficiles a capter, leurs propriétaires sont cdgmlle faire une sorte de tractation avec les
rois. Levi pousse le raisonnement considérant que limpdplis apte a créer les
institutions représentatives est plutot celui fiapples revenus. La spécificité de cet impot
réside dans sa nature intruse et non populaire.in@#it est donc difficile a administrer
sans le consentement des citoyens. Ici, Levi ablardeprésentation comme un mécanisme
de légitimation : la représentation n'est pas ux gmpayer contre limposition mais plutdt
un mécanisme facilitant la mobilisation de ressesrcSelon Levi, les gens payent les
imp6ts non seulement par contrainte mais aussdpaoir et consentement. La création
d’institutions représentatives approuvant les impétigmente la légitimité de ceux-ci et
facilite ainsi la tache des institutions extracsive

Une autre étude récente de Wantchekon et Jensignale une forte corrélation

entre la dépendance vis-a-vis des ressources resntid 'émergence et la consolidation
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des gouvernements autoritaires. Une augmentatidn9dedu pourcentage des exportations
de matiéres premiéres par rapport au PIB se traduiine augmentation d’environ 8 % de
la possibilité d’avoir un gouvernement autoritaif@ujours selon cette étude, parmi les
différentes catégories de marchandises d’exporntatie sont les minéraux durs qui sont les
plus associés a l'autoritarisme, suivis du pétedldes marchandises non minérales telles le
bois. De tels effets sont particulierement pronsndg@ ou les revenus échoient

principalement au gouvernement central, comme tgests en Afrique centrale.

1/2 Nuancer le rapport entre I'imp6t et la démocraie
La thése du rapport causal entre Etat rentier &rigarisme a, toutefois, soulevé des
critiques. Les uns acceptent le lien entre les deuables, mais insistent sur le fait que
limpoét est seulement une variable parmi d’autneant] & la production de la démocratie.
D’autres auteurs considerent que des variables iplpsrtantes peuvent expliquer le
blocage de la démocratie dans le Monde arabe.&Sele cas par exemple de Richards, de
Waterbury et d'AydB?. Matsunagd, quant & lui, refuse toute relation automatique et
directe entre limposition fiscale et la démocsdtien. Selon lui, 4es fondements
budgétaires de I'Etat rentier ne sont pas tout. Psavoir dans quelle mesure ils nuisent,
dans la realité, a la naissance de la démocratiefaut explorer empiriquement les
conditions socio-économiques concretes, la condigom des acteurs sociaux, les
ressources dont ces derniers disposent pour la lisaton politique». Cardif® aussi
entreprend une critique de largument selon leguekiste un mode de politique dit
« rentiérisme »s'appliquant sur tous les Etats rentiers. L'auteugxaminé trois Etats
rentiers, le Venezuela, l'lran et I'Arabie Saoudiieur démontrer que le mode politique
dans les deux premiers cas est tres différent idedzetroisieme. Selon lui, cela s'explique
par l'histoire étatique pré-rente des trois pays.

L'association entre la rente ou le pétrole ettdatarisme a été critiquée par
Herb'® sur la base que les pays autour desquels s'adédda théorie de 'Etat rentier sont
localisés dans des régions ol l'autoritarisme réigee Etats du Monde arabe sont de toute
facon autoritaires, qu'ils soient rentiers ou pasand les Etats rentiers sont ailleurs (en
Amérique Latine par exemple) certains d'entre eugant pas autoritaires.

Le probléme de la théorie de I'Etat rentier sel@mbHest qu'elle compare les Etats
rentiers du Tiers-monde avec les Etats non rensians distinction entre ceux du monde
développé et ceux du Tiers-mofitleAutrement dit, il ne faut pas, par exemple, corapa
un Etat rentier comme l'Arabie Saoudite a un Etat rentier comme le Canada, et ensuite

255



Chap. 8, Démocratisation

conclure que c'est la rente qui explique l'autasiiae du premier et la démocratie du
second. Selon lui, L'Etat rentier est un phénonmriene peut pas émerger dans les pays
développés. Quand un Etat d'un pays développésgispes revenus de larges exportations
des ressources naturelles, comme dans le cas ralade-Bretagne et la Norvéege,
laffluence de ces Etats fait que les recettesfites restent un pourcentage limité quant a
la totalité des revenus de I'Etat. Ceux-ci obtiabrde larges revenus grace aux impots.
Ainsi, Herb refuse les conclusions de Ross quitaepris une analyse statistique trans-
régionale pour montrer une corrélation positivéoete entre la dépendance du pétrole de
la part d'un Etat et l'autoritarismeL'argument de Herb, selon nous, sert & démesstir |
conclusions de Ross. Mais il est loin de contdstéhéorie de I'Etat rentier, puisque cette
théorie propose un rapport de causalité, non elgse exportations du pétrole et
lautoritarisme mais entre I'Etat rentier et l'aiismisme. Des pays largement exportateurs
du pétrole comme la Norvége peuvent étre exclua datégorie des Etats rentiers puisque
I'Etat la bas trouve principalement ses revenus tienposition fiscale.

En outre, Herb refuse lassociation de limpdt adéanocratie dans le monde
moderne. Pour lui, les impbts contribuent a léraecg et a la consolidation des
institutions représentatives seulement quand eellgsuent un réle dans l'administration
des impdts, ou au moins quand elles représententedités ayant un réle dans cette
administration comme par exemple des régions, diles vou des nobles. Par
administration des imp6ts, Herb désigne le prél@rgmactuelle des impots et non
seulement le consentement par rapport a ceuxdonpdsition, par définition, implique
gu'une ou plusieurs institutions estiment le montées impots a prélever, collectent les
recettes, reglent les conflits et punissent ceuk rgg payent pas. La modernisation
politique a projeté toutes ces taches sur I'Etat—phitdt sur la branche exécutive du
gouvernement — la ou, traditionnellement, ces clkitaient assumees par des
organisations non étatiques : assemblées reprégestaégions, villes.

Malgré sa pertinence, l'argument de Herb ne peutiefois démentir tout lien de
causalité entre les impots et la représentatios ¢amonde moderne. Il est certain que
lautorité d'une institution représentant des actewon seulement impliqués dans le
paiement des impdts mais également dans leur tiollecest plus importante que celle
d'une institution représentant simplement des dm@bles. Dans le premier cas, les rois
ont recours aux assemblées non seulement poumieri@ment aux impdts, mais aussi
pour leur préléevement effectif. Il n'en demeure pasins que, dans tous les cas, les

gouvernants ont besoin d'un minimum de consentep@mt la collection des impéts, de
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guoi les mettre dans une situation a accepter desessions face aux assemblées
représentatives.

Le probléme n'est pas tant celui de l'implicati@s ahstitutions représentatives dans
la collection des impbts que la nature méme de im&#utions, voire leur existence.
Autrement dit, I'effet de démocratisation créé lfpapot s'exerce par le biais des variables
intermédiaires, dont la plus importante est la iates institutions politiques dans le pays.
A cet égard, il faut différencier deux cas bientidigs : d’abord, des impots qui
interviennent dans une configuration politique eoaint déja des institutions
représentatives autonomes par rapport a I'Etatguen’est pas sans conduire a la
promotion et au développement du réle de ces agsesntiéja existantes. Et un second cas
de figure, plus complexe, est celui ou les impdterviennent dans une configuration
politique caractérisée par labsence d'institutionsprésentatives autonomes ou
d’institutions tout court. Cela est d'ailleurs lascde la plupart des Etats rentiers qui
contiennent des assemblées a faible représerd¢asait parce que les élections sont
truquées, soit parce que la représentation estudgar des institutions corporatistes
dominées par 'Etat. C’est le cas de 'Egypte.

La thése de I'Etat rentier générateur de l'autigite, et des impots créateurs de la
démocratie péche par réductionnisme si elle nedppas en considération le fait que
lautoritarisme et la démocratie sont des phénom@oditiques complexes soumis a une
détermination multiple. Les variables budgétairesont pas tout. L'Etat rentier n'est pas a
l'abri des crises non budgétaires ouvrant la voiené& mobilisation de certains groupes
sociaux. Le pays peut subir une défaite militaes, dirigeants peuvent tomber malade ou
mourir, l'élite peut se déchirer, éfc.Le risque de réductionnisme ne provient pas
seulement de lI'omission de variables déterminanpréecessus de démocratisation, mais
également du fait de lier des variables économigetedinanciéres (la rente), et des
variables politiques (la démocratie), sans l'introiibn de variables intermédiaires.

Le probléme de la thése de I'Etat rentier résides da fait que le rapport entre
limpodt et la démocratie n'a pas été localisé vetsaune théorie générale de I'Etat et de la
démocratie selon laquelle Iimp6t est localisé etitpentrer en interaction avec d'autres
variables pour produire les changements politigdestement dit, la thése de I'Etat rentier
est sous théorisée. Mike Moore pense que le parsdgthéoricien classique de I'Etat, Max
Weber, a négligé le réle important des variablesafes et budgétaires dans sa théorie de
IEtat’. Et puisque la tradition la plus forte de la stugie de I'Etat est celle weberienne
ou néo-webernienne, les variables budgétaires ténsle de I'Etat n'ont été pris au
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sérieux que récemment. A cet égard, l'autre terelamgjeure de la sociologie de I'Etat, &
savoir la tradition marxiste, a commis la mémewgtrBien que le marxisme mette l'accent
sur la surdétermination de la politique par leactrres économiques, 'économie politique
des revenus et des dépenses de I'Etat n'a été ébegtieusement que relativement tard
dans les années 1970 avec le livre célébre de Jamsmmnor, The fiscal crisis of the
staté®. Néanmoins, I'étude d’O’Connor est restée presgpeeptionnelle sans jamais faire
école au sein de la tradition marxiste.

Commencons, pour saisir le rapport entre limpotlaectiémocratie, par lier les
variables budgétaires a d'autres variables écon@sigt politiques. La compréhension de
leurs effets proprement politiques nécessite emsditanalyser les modalités selon
lesquelles ces variables s’articulent sur des dypees institutionnelles et des stratégies

d’acteurs politiques clairement identifiables.

1/3 Développement et démocratie : des approches drgentes.

Il existe deux grandes tendances théoriques etoaékbgiques dans I'explication
de la démocratisation par des variables socio-éomu®s : les études quantitatives
transnationales et les recherches historiques aatnges. Le plus célebre du premier
genre est l'étude classique de Seymour Martin tigaereste toujours inspiranteSome
social requisites of democracy: economic developneen political legitimacy’. Les
chercheurs inspirés par Lipset ont collecté desées agrégees sur le développement et
sur la démocratie dans plusieurs pays ; ils onve&dinces données en valeurs numeriques
standardisées et les ont soumises & une analjisticaia sophistiqué

Leurs interprétations ont été inspirées par larigéde la modernisation ayant une
conception dans laquelle la société, I'économika giolitique sont structurellement liées.
lIs ont abouti a la conclusion que le niveau du ettjypement économique est
positivement en corrélation avec la démocratieptacessus de démocratisation émane du
processus méme du développement économique. pliétation de cette conclusion a mis
laccent sur les effets sociaux du développemerdnauique : prépondérance de
I'éducation, de la communication, croissance ddalsse moyenne, etc. Tout cela est censé
produire chez un nombre croissant de citoyens, lus grand intérét a la politique, une
tolérance vis a vis de la différence, de quoi jdéebase culturelle de la gouvernance
démocratique. Ce modéle est critiqué car il utsd’IB par personne comme indicateur
de sa variable indépendante, le développement éique. Cet indicateur occulte

plusieurs processus et éléments « contenus dahsopmduits par » le processus du
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développement économique. Des pays dont les PlIBgraonne sont a comparer, peuvent
toutefois avoir des structures économiques et lssdiggs hétérogénes.

L'approche de Lipset n'est pas d’'une grande utijildnt a la compréhension du
rapport entre limpdt et la démocratisation. L'itmp@plique par définition un confiit,
ouvert ou latent, entre I'Etat et la société. Maite approche inspirée par la théorie de la
modernisation a une conception de la réalité dagselle la société, I'économie et la
politique sont systématiquement liées dans le catiue ensemble fonctionnel. Cette
approche ne prend pas donc au sérieux les coetflisss ruptures. La démocratisation est
plutét l'aboutissement d'un processus naturehéilie.

Huber et Rueschemeyérrecourent & la sociologie historique pour founmire
théorie structurelle du processus de la démoctiatisplus apte a saisir la complexité de ce
processus. Pour ces derniers, la démocratisatiorie egroduit non du développement
capitaliste mais de ses contradictions. Les thgoli#rales et marxistes ont eu tort
d'identifier la bourgeoisie comme la force motrite la démocratisation. A 'exception de
guelques pays minoritaires dont la France, la lenisie avait en général une position
ambivalente et parfois hostile a la démocratieorbelx, cette classe a contribué de facon
notoire a la démocratisation en imposant aux migdrtage du pouvoir dans la forme du
contréle parlementaire de I'Etat. Cette classeuatefois, fini par s'opposer a l'extension
des droits démocratiques comme le droit de suffragigersel, quand cela mettait en
danger ses intéréts. La démocratie pour Huber es¢hiemeyer est plutot 'oeuvre, voire
la conquéte, des classes ouvrieres et moyennes.

La démocratie est définie par ces auteurs commegmmant trois éléments : des
élections justes et régulieres sur la base deagéffuniversel, la responsabilité de l'apparell
étatique aux représentants é€lus, la liberté d'egme et d'association. Cette définition,
guoique répandue dans la littérature sur la dértiecranet laccent sur le suffrage
universel. Il faut que le droit de vote dépasse flemtiéres régionales, ethniques,
religieuses et surtout de classe. Ainsi, ni la @itécque ni la Grande Bretagne du Moyen
age n'avaient des systémes politiques démocratiquésque ces systemes enlevaient le
droit de vote a la majorité de la population. Poes auteurs, la démocratie doit impliquer
au minimum une contribution importante de la méforiles citoyens dans la prise de
décision.

La présupposition élémentaire de ce modéle conaistffirmer que la démocratie
est un partage du pouvoir entre les différentsuastde la société. Cette présupposition les
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a conduits a identifier plusieurs équilibres dexcds régissant et facilitant le partage du
pouvoir.

A) Le premier est l'équilibre entre 'Etat et lacigté civile : le pouvoir de 'Etat doit
étre contrebalancé par la capacité organisatienradl la société civile pour que la
démocratie devienne possible. L'Etat ne doit pees fért et autonome vis-a-vis des forces
sociales au point de gouverner sans devoir répatelrges actionsa¢countability. Ainsi
un contréle centralisé de 'économie par Etatiret présence massive de I'armée et de la
police sont des conditions défavorables & un @geildes forces entre I'Etat et la société
civile ;

B) les relations entre IEtat et les organisatioeligieuses sont critiques. Une
alliance entre la couronne et I'église ne peutrguéorcer la main de I'Etat. Par contre, la
montée en puissance des mouvements religieux indépes renforce le pouvoir de la
société civile ;

C) la structure transnationale du pouvoir ou I'érnie mondiale et le systeme
international. Cette structure affecte les dewmmees équilibres des forces et délimite la
prise de décision politique sur le niveau national.

A la lumiére des théses d’Huber et Rueschemeyars mimerions étudier le cas
egyptien. Il s'agit d’étudier l'effet sur la dématisation des trois variables suivantes :

1) La baisse relative des dépenses de I'Etat eghait la baisse des revenus rentiers ;
2) La tendance a la concentration des retombéedépenses étatiques ;
3) Le recours grandissant du pouvoir a limpositera société pour financer 'Etat.
L'effet de ces trois variables indépendants sufélmocratisation sera étudié par le

biais des variables intermédiaires qui sont ledlibogs des forces mentionnées plus haut.

En appliguant le modéle d'Huber et Rueschemeyervgedrais intégrer la
distinction entre Etat et gouvernement mentionngéesde chapitre théorique. Car nous
pensons que lintroduction de cette difféerenciatimut affiner les modeéles de ces auteurs
qui utilisent le concept d’Etat pour désigner leuypair politique sans faire la distinction
entre le noyau dur des pouvoirs publics, c’estra-die gouvernement et les
structures/institutions ayant une histoire de landate et une tradition bien ancrée, qui ne
se transforment pas forcément et automatiguemeitarsules changements des

gouvernements.
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2/ Egypte: durcissement de [lautoritarisme mais déeloppement de
« l'infrastructure » de la démocratisation

L’Egypte des années 1990 a connu la baisse denta €tatique, la baisse des
dépenses publiques et le recours croissant auxtsmgans l'instauration de la démocratie
ni le développement d’'un mouvement démocratiquandsse. Au contraire, comme le
montre Eberhard Kierfé la contraction de I'Etat durant cette décennistsaccompagnée
d'un processus de«dé-libéralisation » : les restrictions sur la ligerd’expression et
d’organisation se sont étendues et une détériorativable a touché la représentativité des
minorités. Kienle a fondé sa conclusion sur legatéurs suivants :

1) La représentation des « minorités » au parlememuté. Les coptes n‘ont eu que
six représentants en 1995, le nombre le plus basigides législatives de 1979. Les
femmes également ont vu leur représentation clanet995 a 1,3 % des siéges, un taux
inférieur au 2,4 % acquis en 1987

2) Le régime a en partie abandonné la formuleetdiitt mais toléré » adoptée vis-a-
vis des Freres musulmans durant les années 198(pendre une position plus coercitive
consistant a juger certains leaders moyens deafusgtion devant des cours militaires a
partir de 1995"

3) Le gouvernement a promulgué en 1995 la loi 93aspresse, qui a sensiblement
durci les pénalités contre la presse et les josteal dans certains cas dont la
« diffamation ». La loi na été modifice qu'aprésieu année de mobilisation, de
manifestation et dsit-in entrepris par le syndicat des journalistes.

4) Le systeme de sélection des maires (dans legjes)) via les élections a été
modifié pour que la nomination soit effectuée papduvoir exécutif.

5) La loi de la Haute cour constitutionnelle a ei@difiee en 1998 pour enlever aux
jugements de cette cour son effet rétroZctif

Selon Kienle, ces restrictions a larlieet a la représentativité ne relevent pas
seulement de la volonté de réprimer lislamismeicalddans les années 1990. Dans
certains cas, comme celui de la représentativiggcodgtes et des femmes, elles sont, en
partie, le résultat du déclin des valeurs libérdieda société. Dans d’autres cas, elles sont
le produit des réformes économigties

Le concept du processus de la démocratisation @dagt repose sur le
développement des rapports de force entre legaliti@ acteurs de la société. Il est clair
gue la répression s’est accrue dans les années; t89qui constitue pour nous moins un

signe de force qu'un indicateur de fragilité. Lauteh des régimes autoritaires est
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fréquemment précédée par le recours massif a t& fpour réprimer les revendications
sociales et politiques comme c’était le cas ennddigne de I'Est ou dans 'Indonésie de
Suharté®. Ce qui va, en grande partie, déterminer le settaditoritarisme en Egypte c’est

'évolution du bras de fer entre le régime et lai&@ civile. 1l faut toutefois affirmer tout

comme Adam Przeworski que la démocratisation njgas seulement le fruit du

développement des forces objectives structurelledies-ci délimitent les choix, mais ne
déterminent jamais les résultdts

La prise en considération des choix stratégiqussageeurs est primordiale si I'on
cherche a comprendre les divergences des tragstde démocratisation ayant lieu dans
des pays économiquement similaires. Il existe detuent une certaine réhabilitation des
études sur le processus de la démocratisationeeingistance sur le caractere indéterminé
des transitions démocratiques. L'incertitude estod®@ais introduite comme parametre
central des transitions. C'est elle qu'il faut isg®ur comprendre les processus de
démocratisation dans leur complexité. O'Donnefbehmitter invitent a la prendre comme
objet d'étude et Przeworski en fait I'élément @ntle sa théorie (la démocratisation
comme « processus d'institutionnalisation de fiitcele »). L'hypothese essentielle,
commune a l'ensemble de ces analyses centréea dumdnsion politique de la transition
démocratique et de sa nature incertaine est laarsi@v les origines et I'évolution des
régimes démocratiques sont déterminées moins pdadteurs culturels ou économiques
gue par les actions, les choix des élites qui tleeitca maximiser leurs intéréts dans un
cadre institutionnel en flux que leur lutte conmeb & faconné?. Les transitions
démocratiques, par conséquent, se laissent migsik @@mme «des situations politiques
sous déterminées, ou l'absence de regles clairdesetonflits opposant les difféerents
acteurs sur la nature de ces regles, rendent lesluéons politiques extrémement
imprévisibless™.

Sans railler complétement les theses de certaiegtes du choix rationnel dans le
paradigme de « transition démocratique » lesquelélsissent totalement les facteurs
structurels, nous avons tenté, de maniere nuardeemettre l'accent sur les forces
objectives de la démocratisation, tout au long elelapitre. Loin de nous lancer dans des
spéculations sur l'avenir de la démocratisatiorEggpte, nous avons essayé de discuter
les conditions structurelles qui peuvent promouwairentraver le changement de régime
autoritaire en place. De toute fagon, notre oljjeletns ce chapitre n’est absolument pas de
mener une étude exhaustive sur les variables détertries chances de la démocratisation
en Egypte, mais plutét d'étudier leffet de lafiissement de I'Etat rentier sur les
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conditions structurelles facilitant la sortie dauttoritarisme ou sur « linfrastructure de la
démocratisation ». Ces conditions, comme on lalig®& plus haut, portent sur les

rapports de force entre I'Etat et les différentsugres sociaux composant la société civile.

2/1 La bourgeoisie égyptienne : classe ascendante

La baisse de la rente et la contraction de I'Btatlyctif et distributif ont changé les
rapports de force entre I'Etat et la bourgeoisidagaur de cette derniére. Mis a part les
années qui ont suivi la guerre du Golfe en 199@uetont apporté quelques devises a
IEtat, le poids de I'Etat dans I'économie depaisnbitié des années 1980 a diminué. Le
secteur privé contrdle donc de plus en plus lesoteses matérielles et humaines. Ces
deux ressources sont les plus importantes quajuguolitique en Egypte. La mobilisation
politique ici se fait principalement par le truchenhde relations clientélistes. Un homme
d'affaires peut faire une carriere politique sigpdse de deux capitaux essentiels : des
ouvriers qui lui servent de clientele stable faéilenobiliser en cas de besoin (assurer ses
suffrages au moment des élections par exemple).r&sources matérielles pour attirer
encore plus de clients et acheter la coopératida dereaucratie de I'Etat.

Le régime, lui aussi, utilise le clientélisme ddasmobilisation politique et dans
lachat du consentement. C'est par excellence ntade nassérien. Au cours des élections
syndicales et parlementaires, les ouvriers et destibnnaires de I'Etat sont transportés
jusqu’aux bureaux de vote en bus publics ; ilsos# payer un repas ainsi qu'une prime. Il
en est de méme lorsqu’il s'agit d’organiser quedquiuels politiques a I'exemple des
manifestations pour exprimer le soutien au régiant linvasion ameéricaine de [l'lrak, le
parti National démocrate (PND) au pouvoir a dédtganiser une grande manifestation
dans le Stade du Caire afin de montrer son opposii la guerre. Pour mobiliser les
citoyens, il fallait payer des fonctionnaires et a@eivriers, leur accorder un jour de congé
et les transporter en bus.

Toutefois, du fait de la crise budgétaire et debdasse du « pouvoir d'achat »
clientéliste de ['Etat, l'effet du clientélisme lmite de plus en plus au consentement
passif. Les quelques six milions de fonctionnamesl’Etat, a I'exception d’'une minorité
élue, n‘accordent au régime qu’apathie politiquér#\ que lorsqu’il s'agit de demander
aux fonctionnaires d’aller plus loin que le consement passif, souhaitant par exemple leur
participation a une manifestation, il faut les pagar le champ Outre cette chute
qualitative du pouvoir clientéliste de I'Etat, ilayaussi la baisse quantitative, c'est-a-dire
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une diminution de la clientéle de I'Etat puisquepteurcentage des fonctionnaires et des
travailleurs du secteur public est en chute, a @erpavec le total de la force du travail.
L'affaiblissement du clientélisme étatique dansdasées 1990 s’est accompagné
de la montée en puissance du clientélisme privé. ptalifération des ceuvres de
bienfaisance témoigne de ce faitLe régime a trouvé dans la charité et la philayie
des hommes d'affaires une compensation a la cointratu role social de I'Etat. C'est ainsi
gue le discours officiel met l'accent depuis leséms 1990 sur « le réle social des hommes
d'affaires ». Le probleme a toutefois été de cdertié risque politique et sécuritaire induit
par la création des centres de pouvoir indépendamtbostiles au régime. En effet, la
charité et la philanthropie permettent aux forcegpbsition, notamment les islamistes, de
construire leur propre base de clientéle. On a dités le chapitre de I'Etat prédateur
lexemple de la répression subie par les Freresilmaas a la suite de leur activisme
caritatif lors des tremblements de terre de 19920ire, I'« étatisation » de la plupart des
mosqueées privées dans les années 1990 visait, artnes, a assécher le financement des
réseaux d’entraide mis en place par les islamigtegement dit, le gouvernement essaie
de limiter le clientélisme privé a ses fideles, @w moins a ceux qui ne sont pas ses
adversaires. Néanmoins, l'utilisation des moyegsrgaires ici ne peut réussir qu'a moitié
a réprimer la tendance naturelle a long termédfaibtissement du régime et de I'Etat face
a un clientélisme privé ascendant. Les électiondempantaires de 2000 en sont

l'llustration.

2/1/2 Elections 2000 : affaiblissement du régime percée de la bourgeoisie

Alors que les bureaux de vote primaires étaiens dewcontréle de fonctionnaires
autres que les magistrats, les élections legiskiile novembre 2000 furent placées sous le
contréle de la justice. Fruit de la décision dél&ute cour constitutionnelle égyptienne, ce
changemerif a permis de diminuer sensiblement les fraudesoételes. Les élections ont
permis un renouvellement important de I'Assemblée pguple. Elles ont également
présenté pour la premiére fois une image plus jdstééchiquier politique égyptien et du
rapport de force entre les différents groupes satia

Ces élections ont manifesté la faiblesse proforetepdirtis politiques égyptiens (le
parti au pouvoir y compris). Pour preuve: la viego des candidats qualifiés
« d'indépendants », c’est-a-dire ceux qui n‘affith@ucune appartenance partiSaneour
la premiere fois tout au long de son histoire, MDPn'a non seulement pas réussi a

arracher les deux tiers des sieges (la majoriténgttant de changer la Constitution, et
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d'élire le président), mais il n'a méme pas réassbtenir 40 % des suffragésLe parti au
pouvoir n'est arrivé a reprendre sa suprématieesiu de 'Assemblée du peuple qu'en
récupérant la majorité des candidats « indépendants

Le PND n'a pas échoué au profit des partis d'ofippnsiCeux-ci n'ont arraché que
16 sieges (3,6 %). Ce sont les « indépendants engudait la percée des élections de 2000,
la plupart étant des membres du PND ayant échoreeevoir le soutien de leur parti.
Désormais, la candidature du PND n'est plus unangjarsuffisante pour se faire élire au
parlement. Le pouvoir exécutif a perdu une pardesd capacité a faire élire ses affidés.
Par contraste, citons cette histoire assez réigdata la suite des élections législatives de
1984, le président Moubarak a proposé Réfa'at &g, un député non €lu, a la fonction
du président de 'Assemblée du peuple. Rappeloadegprésident en Egypte a le droit de
nommer 10 membres au parlement. Lors de la réuhigorésident avec les parlementaires
de son parti, le PND, un député a protesté quamhaix d'al-Mahglb disant que celui-ci
est nommé et non élu. Alors Moubarak répondisoyons seérieux, vous étes tous
nommeés>. Aujourd’hui, Moubarak ne peut se permettre @@ndr la méme réponse.

Le fait que la majorité des indépendants aient gani rejoindre le PND, en l'an
2000, ne réduit pas la signification de leur perdans les élections. Le fait qu'ils se
fassent élire par leurs propres moyens au lieuedeser sur le pouvoir du PND, change
leurs rapports avec le gouvernement. Ce sont euworguassuré au PND sa majorité a
Assemblée du peuple. En outre, ils disposentedcertaine « légitimité populaire » a
méme de leur permettre d'adopter des positionsipdiépendantes que les autres députés,
ayant gagneé les élections avec le soutien de ki, g PND. Il est également a souligner
gue la moitié de ces députés a voté pour le candidpposition, dans les élections de la
fonction du vice-président du parlement.

La deuxieme percée des élections de 'an 2000edist des hommes d'affaires. lls
ont arraché 77 sieges, contre 37 lors des légstatde 1995. Jamais autant d’argent
n'avait été investi dans un scrutin. L’argent s’agéré un facteur déterminant dans bien
des cas et a supplanté le critere de la proximitgtat. Le cas du député Rami Lakah, a la
circonscription d'al-Dahir, est tres révélateuraviait deux « défauts » face a son rival,
"Abd al-Ahad Gamal al-Din : au niveau confessionileappartient a la minorité de la
minorité (chrétien et catholique de surcroit). Despil n'avait pas le méme poids politique
gque Gamal al-Din, ancien ministre de la jeunesseardidat officiel du PND. Le seul
avantage dont disposait Lakah a été sa puissaraire. Il est un businessman dont les
affaires sont florissantes et qui investit dans d#smaines multiples. Lakah a
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généreusement dépensé lors de sa campagne ékctizrajuoi avoir largement compensé
ses deux « défauts » initiaux. A son succes, lemant égyptien a accueilli, en I'an 2000,
son premier député catholique.

Le cas du député Munir Fakhri "Abd al-N0r n'est pasns révélateur. Celui-ci,
également homme d'affaires chrétien (orthodoxeJjéuwssi a chasser son rival Ahmed
Fu'dd “Abd al-'Aziz, candidat du PND pour la cirsoniption d'al-Wayli aprés un
monopole de plus de deux décennies. Le candid&NID était méme allé jusqu’a utiliser
la carte religieuse contre son rival, lors de sapagne électorale. Ce, en distribuant des
tracts appelant les musulmans a ne pas voter psurimpies ». L'appel lancé par
guelques auteurs islamiques éclairés en faveubd'a-Ndar, incitant les électeurs a opter
pour le meilleur candidat, abstraction faite deedgion, a certainement appuyé "Abd al-
NQOr. D'autant plus que celui-ci bénéficie d'unedarespectabilité notamment de par son
appartenance a une grande famille Wafdiste, awepaasonaliste. Il est toutefois certain
gue la fortune et la clientéle d"Abd al-NGr ontigoun réle décisif lors de sa campagne
électorale et ont pu compenser les faiblessesquai occasionnées par son appartenance
confessionnelle.

On a d’ailleurs susmentionné les indicateurs de< te-libéralisation » politique
dans les années 1990, dont la baisse de la retatsanchrétienne a 'Assemblée du
peuple. Kienle explique ce fait, en partie, paddelin des valeurs libérales dans la société
égyptienne. L’augmentation de la représentativite dans le parlement de 2000 ne
révele, selon nous, aucun renversement de la destevaleurs libérales ; mais elle montre
le capital politique gagnant de plus en plus deaieren Egypte : largent. Si la proximité
vis & vis de I'Etat est un capital politique doatvialeur baisse, cela est lié a la baisse
guantitative et qualitative des biens étatiquefra.o

La montée en puissance des hommes d'affaires muesdiAssemblée du peuple ne
se limite pas uniquement a leur présence quawmstathais elle s'étend au réle qu'ils y
jouent. Pour la premiere fois depuis l'arrivée defiitaires au pouvoir en 1952, des
hommes d'affaires ont occupé la présidence de imestacommissions spécialisées du
parlement dont la plus importante est celle du ptathu budget, présidé par Ahmed “lzz, le
magnat du fer et de lacier. Le rdle réel des casiomns spécialisées n'est pas trés
important, étant donné que le poids du pouvoisléati est généralement réduit en Egypte.
Autrement dit, la formulation de la politique butigjée se fait par le ministre des Finances,
c’est a dire un technocrate, plutét que par leigeés de la commission du plan et du
budget, qui est un homme d’affaires. Mais la peysig des commissions spécialisées a un
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pouvoir symbolique qui équivaut a celui du ministRdusieurs responsables ont oscillé
entre la présidence de ces commissions et le pesteinistre. D’autant plus que le role et
limportance des commissions spécialisées du pariemprésidées par des hommes
d’affaires, n'ont cessé de prendre de 'ampleur.

2/1/3 L’embourgeoisement du PND

Les responsabilités clés du PND restent toujoursmienopole des hauts
bureaucrates, des militaires et des politiciensfegsionnels ; d’ailleurs quelques noms
parmi eux ont survécu aux régimes de Nasser eit&alde président du parti est toujours
Hosni Moubarak, lui méme ancien officier des foregésiennes. Le secrétaire général est
Safwat al-Sharif, ancien responsable des serve@ets. Le secrétaire géneéral adjoint est
Kamal al-Shazli, un politicien professionnel qufait carriere dans les rangs de I'Union
socialiste arabe, parti créé par Nasser. LesitlarPND comprennent plusieurs figures se
proclamant nassériens ou nationalistes, comme Miitab, Husayn Kamil Baha™ al-Din
et Mahmad al-Sharif, que Moubarak a regroupés derson accession au pouvoir pour
contrebalancer le courant dit « sadatien ».

Dans le prolongement du parti unique nasserieRNB reste donc une structure de
clientéle et un réseau de cooptation. C'est uni parttralisé dont les fonctions sont
occupées non par l'élection, mais au contrairdgpapmination. Le rapport entre ce parti
et le gouvernement se résume par la formule s@vgairti du gouvernement et non pas le
gouvernement du parti. Le PND ne dispose pas didéwogie claire et consistante, il est
traversé par des sensibilités et des orientatigsrdgenes. Des hommes d'affaires en
guéte de contrats aux chdmeurs cherchant a aveitiaemce de kiosque de cigarettes, les
adhérents rejoignent ce parti pour faciliter leaffaires. Pour montrer la fusion de ce parti
dans I'Etat, il convient de rappeler que son prégsgeur, le « Parti de 'Egypte arabe et
socialiste », s'est effondré quelques jours apuesSpdate décida de le quitter pour fonder
le parti National démocrate. Sadate a été suiviquasiment tous les membres du parti
d'Egypte et le PND a méme hérité des siéges dixpaéfunt ».

A la suite de laffaiblissement du PND aux élecsiate 'an 2000, une commission
d'étude chargée d’examiner les raisons de la $sblelu parti, fut créée. Celle-ci avait
comme obijectif de penser une série de réformeindesta renforcer les capacités du parti
et déboucha sur la création de la « commissionpddisques », présidée par le fils du
président Moubarak. Cette commission a introduglques nouvelles figures, recrutées

notamment parmi les hommes d'affaires, les intellds et les chercheurs « libéraux ».
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Ainsi a-t-on entendu parler pour la premiére faisgdoupe de Gamal Moubarak au sein du
parti, un groupe qui se caractérise par sa tendéngcale au niveau économique, par ses
sensibilités en faveur d'une coalition plus étraitec les Etats-Unis et d’une intégration de
'Egypte dans 'économie mondiale. Ce groupe esbla préférée des attaques lancées par
des journaux nassériens et nationalistes. Ceuxginuent que la commission des
Politiques du PND n'est qu'un gouvernement dagslsrernement et qu'elle a été derriere
plusieurs décisions non populaires, considéréesmeomitra libérales, a linstar de la
décision du flottement de la livre égyptienne e@20

La montée en puissance de la commission des Reltiprésidée par Gamal
Moubarak a été interprétée dans les médias, contamt én indicateur révélant que le
président prépare son fils a la succession. Moubaréni par déclarer, plusieurs fois, (la
derniére en date, au mois de décembre défn&ité dailleurs la plus affirmative), que la
succession en Egypte est régulée par la constitetigue son fils ne sera pas le président
a venir. Je ne cherche aucunement a traiter dadstign de la succession en Egypte, de
facon détaillée. 1l s’'agit simplement de suggérele da montée en puissance de la
Commission des politiques, ainsi que celle de Gavt@libarak, au cours des dernieres
années, a une signification importante quant aliéeon de I'équilibre des forces sociales
dans le pays plutét qu’a la succession.

Les réformes que Gamal Moubarak a apportées au @amsistent en effet a
recruter plusieurs hommes d'affaires et a s’ori@mtavers un rapprochement avec la
bourgeoisie. Le fils du président est une figureméme d’accomplir cette fonction
beaucoup plus que son pere. Il a effectué ses et@d&niversité américaine du Caire
(AUC), ensuite il a travaille dans le domaine ddirfance en Angleterre, avant de revenir
définitivement en Egypte. |l est donc trés procles Hommes d'affaires. Dans son style
BCBG, il a essayé de se montrer comme une figurardigue et moderne, représentant
«toute une génération, comme il I'a lui méme déclaré a maintes reprig@amal
Moubarak a réussi a recruter des hommes d'affairees intellectuels « libéraux » et a
placer certains d’entre eux a des postes clésrenmmnt et au PND. Le nouveau secrétaire
du comité des membres du PND n'est qu'Ahmed ’Lrz,des clients du fils du président.
Cette commission est importante dans la mesurell@wispose d’'une base de données
détaillées sur les membres du parti.

Il ne s'agit pas de dire ici que la bourgeoisiepéignpne s'est emparée du PND, mais
plutét que le parti s’oriente subitement vers mbeurgeoisement ». Le nombre ascendant

des postes occupés par les hommes d'affaires @sticateur de la stratégie de cooptation
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adoptée par le pouvoir vis-a-vis de la classe tenisg. Les fonctions politiques dans le
systeme égyptien font office de biens symboliguesoalés a des groupes sociaux en
rémunération ou en reconnaissance. Si I'armée mdisega plupart des postes exécutifs
importants dans le systéme politique, (comme cluiprésident), cela provient d’'une

reconnaissance du poids politique de linstitutioiiitaire dans le régime égyptien. La

bourgeoisie en Egypte est sans doute une classmdaste, et le régime n'a aucune
intention de parcourir le risque de nier cetteit@al

L'ascendance de la bourgeoisie ne se résume pas &otrble croissant des
ressources économiques et financieres. Cette asusnast aussi présente sur le terrain
idéologique ou la bourgeoisie exerce une hégénsame précédent. Cela est le produit des
variables internationales, dont notamment la cluteommunisme. Mais il est également
et surtout le produit de l'adoption totale du payae du marché par le régime en tant que
la référence pour mener a bien le développementoéaigue. Selon ce paradigme, les
entrepreneurs sont les catalyseurs du développerheni les bureaucrates de 'Etat ou les
militaires. En adoptant donc « l'orthodoxie » duramg& une contradiction se crée entre
économique et le politique. La seule classe exdrgn contrble légitime des biens de
production est la bourgeoisie. La bureaucratie'Elatl dont la domination repose sur le
contréle de la propriété publique, est dorénavaspijeuse et corrompue. Pourquoi cette
classe reste donc le réservoir des responsablegpatc les postes clés du régime
politique ? Pourquoi la classe dominante sur len pl@onomique ne devient-elle pas
dirigeante sur le plan politique ? La bourgeoigigpéienne est souvent une classe maudite
pour sa nature « parasitaire », mais les attaquadutes contre cette classe poussent vers
des positions moralisantes, puisqu’elles ne sositepacorrélation avec un projet de société
différent sur le niveau socio-économique.

Le contenu des rumeurs et des anecdotes lancéese denprésident est un
indicateur de la montée idéologique en puissancéa dmurgeoisie. Les rumeurs et les
anecdotes qui concernent Nasser portent souvens@urautoritarisme. Ses victimes
n'étaient que ses opposants politiques. CellesSadate visent surtout sa corruption.
L'objet de la corruption est la propriété publigeke ses victimes n’étaient que les gens
modestes qui ont vu se détériorer leur niveau de pendant que le président et son
entourage s’enrichissaient. Quant aux rumeurs etdartes attaquant Moubarak, elles
portent sur la corruption de ses deux fils. Magitairement au cas sadatien, l'objet de la
corruption n'est plus les biens publics appartermanpeuple, mais les biens des hommes

d’affaires. La victime de cette corruption n'esteda bourgeoisie elle-méme. Les rumeurs
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racontent des histoires de chantage exercé par MdAubarak contre les hommes
d'affaires afin d’exiger une part de leurs proj&elon les anecdotes, plusieurs hommes
d'affaires ont accepté de s’y plier. De méme, eitdcourent rendant d’Ala’ Moubarak
derriére plusieurs décisions économiques récerdas & pays. Sur ce, on prétend par
exemple que le gouvernorat du Caire a été suritg ginterdire I'égorgement des poulets
chez les volaillers afin d’obliger les gens a sedre aux boucheries qui appartiennent a
"Ald’” Moubarak. Au-dela de la véracité des fait®s canecdotes montrent comment
limaginaire tend a contenir 'image d'un certaimftit entre le cercle du président et celui
des hommes d'affaires, ou ces derniers se préseamtenictimes, celles des abus du

pouvoir.

2/1/4 La bourgeoisie, est-elle une classe gouvertaen Egypte ?

La bourgeoisie a bien recu quelques biens symledigians le cadre des stratégies
de cooptation du régime. Mis a part ces bienscesjue le régime accorde a la bourgeoisie
des avantages réels, dont notamment des politigogesomiques et sociales favorisant
l'accumulation du capital et la propagation depoas du marché libre ? Nous avons des
cas précédents ou la distribution de biens symimdich un groupe s’est redoublée d’'un
bornage clair de leurs avantages et de leur infleleSadate, par exemple, a limité le poids
de larmée dans la politigtie en méme temps il a recruté son vice-présidenisnHo
Moubarak, dans linstitution militaire.

La méme logique est mise en ceuvre actuellemeng guiicconcerne la bourgeoisie.
Les biens symboliques accordés a cette classeadaigent pas son hégémonie quant au
pouvoir politique ni une quelconque adaptation pleltiques publiques aux besoins de la
bourgeoisie. En effet, I'adoption presque totaldidéologie du marché par le régime et
I'Etat ainsi que le discours officiel en faveur skcteur privé, ne doivent pas cacher le fait
que la libéralisation économique en Egypte restguiitrement limitée. La privatisation
en Egypte n'a touché aucun secteur stratégiquertamccomme, par exemple, le secteur
bancaire ou celui des assurances. L'adoption alifiaciie 'économie de marché ne semble
pas avoir effacé les fonctions régaliennes de t'Etgyptien, bien au contraire. Il semble
gue le régime, pour compenser sa perte de comiidkive sur les ressources économiques
et pour légitimer sa raison d'étre, renforce leacfmns régaliennes de I'Etat sur les
populations : surveiller, punir, autoriser, inteedetc. En outre, les demandes clés de la
bourgeoisie n'ont pas été jusqu’ici acceptéesgagdime ; dans bien des cas elles ont été
adoptées mais formulées a travers des politiquewitkant de leurs contenus. Le code
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unifié du travail est attagué depuis longtemps lpar associations d'hommes d'affaires
comme entravant le développement du secteur pidgpuis le commencement des

réformes économiques au début des années 1996giteer a déclaré son intention de

modifier ce code pour répondre a la libéralisatlom.code du travail a pris 13 années pour
étre modifié par la loi 137 de lannée 2003. Etrdsultat a été jugé trés maigre par les
associations d’hommes d’affaires. Il en est de mpme les lois et les régulations fiscales,

souvent attaquées par les businessmen car entrieval@veloppement des affaires. Ici

également, le gouvernement parle d'une réformaldisgepuis le début des années 1990
sans pour autant qu’une modification concréte ne lojour. Pour les hommes d'affaires,

le probleme ne réside pas seulement dans la ledesiréformes mais aussi dans leurs
résultats tres minces, lorsqu’il s’agit de les agr.

Le régime égyptien a, a tout prix, retardé la pisedion des banques et des sociétés
d'assurances publiques parce que celles-ci comstite nerf de I'économie de marché.
Toute perte de controle de I'Etat sur le procedsukallocation de ressources au secteur
privé ne peut qu'affaiblir le contréle du régimelifmue. En fait, la création et le
développement des hommes d'affaires en Egyptetseriapartie, par le biais des banques
publiques qui contrélent une grande partie du n&abzncaire dans le pays.

Le tableau numéro 1 établit une comparaison emrpoids du public dans les
secteurs bancaires en Egypte et en Turquie, un s @aplement réputé pour la
prépondérance de ses banques publiques. On remarque eévidemmentleqsysteme

bancaire égyptien est plus étatisé que son homelegu urquie.

Tableau 1
Poids du secteur public sur le marché bancaire
Egypte Turquie

Nombre des banques publiques 10 8
Agences (% du total) 81,1% 42,9%
Employés des banques publiques/total 79,6% 47,5%
Bilan des banques publiques/total 58% 35%
Dépbts des banques publiques/total 60,1% 39,9%
Crédits des banques publiques/total 54,6% 34,7%

Source : ABOU-HAIDER EliasLibéralisme et capitalisme d’Etat en Egypte. Lavptisation
impossible des banques publiquiearis: Harmattan, 2000.

La logique politique détermine, en grande part@lotation des ressources au
secteur privé, puisque ce sont les gens bien ctémad'Etat et au régime politique qui ont
acces aux crédits. Le régime tente ainsi de lintiteisque de développement des centres

de pouvoir autonomes, induit par la gestion priviss ressources économiques, en
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redistribuant une grande partie du gateau a sekedidLes années 2000 ont vu l'explosion
d'un scandale que les médias ont appelé les «&#pes crédits ». Ces députés ont été
accusés de faciliter l'obtention de larges créulitscaires au profit des hommes d'affaires
sans garanties fiables. La gestion politique dédits bancaires a provoqué une crise grave
dans le secteur bancaire. Dans les années 20@Qxeles hommes d'affaires en cession de
remboursement de leurs dettes aux banques publ@uesisidérablement augmenté. La
situation critique a nécessité lintervention derpier ministre lui-méme pour trouver une
solution qui implique un rééchelonnement de serdieda dette afin d'écarter le risque d'un
effondrement du systéme bancaire égyptien.

Le régime était réticent s'agissant de privatisernsaniére trop brusque. Il était
également inefficace quant & assurer une intégratipide de I'Egypte dans I'économie
mondiale. Au début des années 1990, le projethéffigar le régime a été illustré par le
slogan suivant ¥Egypte, un dragon sur le N#. Par cela, le régime voulait dire que le but
est de suivre le modéle des dragons asiatiquagdgrant la production en Egypte dans le
processus de la production mondiale par le biaisned’ attraction massive des
investissements étrangers et par une augmentaimibe des exportations. A la fin des
années 1990, il était clair que ce projet d'intégnade I'Egypte dans I'‘économie mondiale
a échoué. L'index de l'ouverture de I'économie &gype s’est beaucoup détérioré. Cet
index est basé sur le taux des importations eexjesrtations des biens et des services par
rapport au PIB qui a chuté en Egypte de 88 % eB #90ins de 50 % a la fin des années
1990. Dans la méme période, la part de I'Egypts @Enexportations mondiales a chuté de
moiti€®®. Abstraction faite donc du discours de I'ouvertéitenomique sur le monde, il est
certain que I'économie égyptienne est aujourd’lus fermée que durant les années 1980,
bien avant l'adoption des réformes économiques.

La classe daffaires, quoiqu’en phase ascendantdesuniveaux économique et
idéologique, n'a que peu réussi a traduire cetpeésoatie sur le champ politique et celui
de ladaptation de I'Etat aux nécessités de l'ao@tion du capital. En tant qu'individus,
par contre, les hommes d'affaires ont gagné beaudeuforce vis-a-vis de l'appareil de
Etat jusqu'au point que parfois cet appareil demdtre « privatisé ». L'une des
caractéristiques les plus significatives de laitéatgyptienne aujourd’hui est la faible
application de la loi ou la fagon particulariséesétective de l'appliquer. Aujourd'hui,
obtenir un jugement en Egypte nimplique pas souve® mise en application de ce
jugement si les parties concernées n'ont pas deections au sein de l'appareil de 'Etat et

notamment la police.
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Le cas de l'appareil policier illustre la tendalcee que Béatrice Hibou appelle la
« privatisation de I'Etat*$ En fait, le manque de ressources financiéres polaspolice a
accepter des dons des hommes d'affaires. Par donse désigne pas ici les pots-de-vin
payés aux officiers, mais des biens nécessaireauailiaires au fonctionnement de la
police. Ces dons incluent parfois des béatimenterisffa la police pour installer de
nouveaux commissariats ou plus souvent des bidagsofiux commissariats pour équiper
les bureau! Cela est accompagné bien sir par la prolifératempratiques de corruption
dans l'appareil policier, ce qui finit par produuree certaine « privatisation » des services
de sécurité. Cette privatisation ne se limite paselle menée officiellement par le
gouvernement en permettant la multiplication detepnises privées de sécurité pour
combler le déficit de la police. Elle s'étend aassi agents de la police de I'Etat qui, par la
force de la détérioration de leurs revenus et zadénce de l'appareil étatique, vendent
leurs services aux notables dans le cadre de régtsnde comptes. Une caractéristique de
la torture pratiquée sous Moubarak est le faitligueuche fortement les accusés dans des
crimes de droit commdh Sous Nasser et Sadate, la torture visait prifeipent les
opposants du réegime. Aujourd’hui, il existe des madtiples de citoyens ordinaires qui
trouvent la mort dans les commissariats suite aamvais traitements subis. Parfois, ces
evenements déclenchent des émeutes menées pamile fdes victimes et par la
population locale, qui attaquent les commissardtbrilent les voitures de police. Les
rapports de presse et des organisations des dmitsomme ont dévoilé plusieurs cas ou

des officiers ont torturé des individus, « sur cande » de I'un des notables.

2/1/5 Montée en puissance de la bourgeoisie et dératisation

La montée en puissance de la bourgeoisie cesédesnannées en Egypte est
actuellement une chose acquise. Reste alors a enrenelincidence en termes de
démocratisation. Une thése fréquente stipule quenforcement de la société civile face a
I'Etat augmente les chances de la démocratiéatibe probléme de cette thése est qu'elle
ne fait pas la distinction entre le gouvernementieotegime et 'Etat. L'affaiblissement de
I'Etat face & la bourgeoisie, voire sa « privaitigad, ne favorisent pas la démocratisation,
puisque la démocratie nécessite un minimum d'aménde I'Etat par rapport aux centres
de pouvoir économiques pour mener a bien une apiplic efficace et non discriminatoire
de la loi. On a vu comment ['affaiblissement dppareil policier a amené a une certaine «

privatisation » de ces services aboutissant aolasance de la torture
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Par contre, laffaiblissement du régime par rapgoda bourgeoisie peut, dans
certaines circonstances, faciliter la transitiomdératique. On se souvient que le controle
politique en Egypte se fait largement par le biis controle étatique des ressources
financieres et économiques. La contraction de lantii¢ et de limportance de ces
ressources doit probablement affaiblir le cliestéé du régime. Mais on a vu qu'a
lépuisement du clientélisme public succede unaeasbrte de clientélisme, a savoir un
clientélisme privé. La question est alors de sakefiet de la privatisation du clientélisme
guant a la démocratisation. Sans aucun doute afesfarmation des citoyens en clients
dont la participation politique est achetée par elgsepreneurs économiques et politiques
privés ne peut que limiter la chance de ces ménwyetis quant a faire des choix
politiques répondant a leurs intéréts a long terdwe des définitions de la démocratie,
celle proposée par Huber et Rueschemeyer par exemglt I'accent sur linfluence des
« classes populaires » sur la prise de décisiopalégues publiques.

Il ne faut, toutefois, pas surestimer I'impact dierg¢€lisme privé sur les chances de
la démocratisation en Egypte. Les travaux récantsesclientélisme ont montré que celui-
ci ne se limite pas aux systémes politiques « si@usioppés » des pays du Sud. Il s'étend
méme aux systémes politiques démocratiques des géysloppés. Alain Garrigbt
observe que, sous la troisieme république francd@epropagation du clientélisme
politique et sa transformation se sont opérées algeme parallele a I'extension du droit de
suffrage. Tout en dénoncant les rapports clietéglientre les notables et les électeurs, les
républicains ont, pour concurrencer les notable= teurs propres réseaux clientélistes a
partir notamment des ressources que procure leddente 'Etat et du parlement.

A cela, il faut ajouter que le clientélisme en Bgypst renforcé par l'autoritarisme,
ce qui signifie son affaiblissement dans le cased'certaine démocratisation du systeme
politique. En fait, si le vote en Egypte est deetypvote échange » et non du genre « vote
de représentatiort>; c'est parce que les citoyens égyptiens ont piene conscience des
limites inhérentes aux fonctions de député de éAddee du peuple. Puisque cette
assemblée a un pouvoir limité de surveillance dedaision politique il est logique et
cohérent de voter pour obtenir quelques intér@tsteta court terme. Au contraire, dans le
cas d'un parlement doté de pouvoirs réels, il ¢ pae le mode de vote change pour
refléter des choix idéologiques ou des préférebesges sur des intéréts économiques de

long terme.
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2/1/6 La bourgeoisie est-elle démocrate ?

La montée en puissance de la bourgeoisie en Egyetet favoriser la
démocratisation si cette classe a des penchansslavatémocratie. Plusieurs études ont
insisté sur le fait qu'il n'existe aucune preuve dgs hommes d'affaires soutiennent la
démocratie et sont en faveur des droits de I'Hofhnten revanche, il n'existe aucune
preuve que le manque d'enthousiasme pour la détigoesd plus fort chez la bourgeoisie
que chez les autres classes sociales. En Egypte/ediste pas une vraie force
démocratique. La thése célébre de la « démocraties siémocrates consiste
précisément a affirmer que 'avénement de la déatecdans le Monde arabe ne sera pas
le produit des efforts des « forces démocratiques »

Quoi qu'il en soit, il N'existe pas de classessgignt, par nature, pour ou contre la
démocratie. C'est la conjoncture politique qui éxtetmine les orientations. Huber et
Rueschemeyer rappellent que la défense des int@gdtyiels détermine la position de la
bourgeoisie vis-a-vis de la démocratie. En effat,bburgeoisie a, dans plusieurs pays
européens, soutenu la mise de IEtat sous la $aneei et le controle des assemblées
représentatives. En revanche, elle s’est opposietatd au suffrage universel quand cela
a été jugé comme mettant en danger ses intérétsmede rappelle Therboth il existe
une certaine tension entre le capitalisme et laodéatie. Le capitalisme est un mode de
production dans lequel la minorité qui possédentesens de production affronte une
majorité qui ne les posséde pas. La démocratiaurestforme de régime politique dans
lequel les non capitalistes bénéficient potentigdiet d'une majorité inattaquable et d’'une
capacité a influencer les politiques publiques.dgénéral, le capitalisme et la démocratie
ne seront compatibles que si la regle de la méjgsitoduit des gouvernements qui
s'engagent a reproduire le capitalisngans quoi, quelque chose doit céder.

L'hypothése avancée ici consiste a dire que lselasurgeoise sera opposée a la
démocratie si celle-ci risque de mettre en pémpriacipe de la propriété privée. Dans ce
cas, la bourgeoisie peut méme soutenir linstauratiune dictature militaire si ses intéréts
vitaux sont menacés. La bourgeoisie chilienne, @eemple, a soutenu la dictature
sanglante de Pinochet quand elle a été menacémeandicalisation de la classe ouvriére.
Mais cela n'est point le cas en Egypte. On a vulgisgue le trucage des élections en
Egypte est contrélé, comme cela a été le cas desoéls 2000 menées sous la surveillance
des juges, les hommes d'affaires ont pu doubler peésence au parlement. Durant la

phase actuelle, l'ouverture du systéeme politiqugotien doit se traduire par une force
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ascendante de la bourgeoisie sur le niveau pditiQuisque c'est cette classe qui dispose
des ressources économiques, organisationnelldéabgiques.

Comme mentionné plus haut, lidéologie du marché&gypte est hégémonique.
Méme les islamistes adoptent pleinement cette dgged!. Seuls des groupuscules
marxistes mettent en cause la Iégitimité et lailfi@bdu projet capitaliste dans le pays.
Cela ne veut pas dire que les forces sociales kgpes en Egypte sont, en fait, des
adeptes du libéralisme économique. Il existe méexrtmmes d'affaires qui préférent la
persistance du protectionnisme et d'un certainé&dgtatisme puisque cela leur épargne
les risques de la concurrence ou leur apporte éesfibes matériels. Ceux-ci s'opposent a
économie de marché dans les faits, mais ils n'antune idéologie alternative.
L'hégémonie de lidéologie du marché en Egyptedest le produit non de son adoption
par la majorité des Egyptiens, mais celui de l'absel'idéologie alternative.

Qu'une démocratisation formelle et limitée puissemuvoir les intéréts matériels
de la bourgeoisie ne doit pas forcément poussée ckdsse a agir collectivement afin de
soutenir un projet démocratigue. Comme le rappidien Leca en évoquant le cas de la
bourgeoisie arabe, un secteur privé qui croit dans les girons de ItFtgace au secteur
public, a certainement intérét a avoir plus de tiBedans l'activité économique, plus
grand acces aux crédits, plus d’avantages fiscausles de liberté quant aux échanges
internationaux. Mais pourquoi ménerait-il alors uaetion politique directe s'il pourrait
acquérir ces mémes avantages a un moindre colkeelivrant au jeu discret de la
politique, de la bureaucratie et du palais. Ce, $and de solidarité des réseaux de
familles, de régions et de factios®. La théorie fonctionnelle de la démocratisatiaios
Leca, est logiqguement et empiriquement incorrelttexiste, toutefois, une version plus
justifiee de la théorie qui consiste a dire queyrpgue le marché fonctionne efficacement,
il faut faire régner la loi. Et c'est seulementd@mocratie qui se trouve a méme de
renforcer l'application de la loi. Il s’agit dontude théorie instrumentale de la démocratie
qui fait de la participation politique autonome uroyen essentiel pour construire la
démocratie dans le Monde arabe. Le probleme de tkéorie, selon Leca, est qu'elle
présuppose que les acteurs eux-mémes saisisseétdasité de cette action politique et
agissent suivant cette logique. Elle confond l2égessité » découverte par le chercheur
dans les sciences sociales et la « nécessité e pécudes acteurs eux-mémes.

Il est vrai que la bourgeoisie en Egypte n'est pas classe « révolutionnaire »
cherchant a intervenir collectivement sur la scgolitique. Elle préfére agir sur I'Etat et
sur le régime par le biais de mécanismes indivishesl plutdt que collectives. Néanmoins,
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cela ne doit pas étre forcément la nature mémehieses. A l'autre bord, Lénine a bien
compris que les luttes prolétaires pour les gagtmn@miques étroits se transforment en
luttes politiques seulement par le biais d'un paétrolutionnaire. Autrement dit, la
transformation d'une classe en soi a une classespon'est pas un produit automatique de
certaines « conditions objectives » ou structuselld existe nécessairement une part
« subjective » dans ce processus. La mobilisatmlitique collective des capitalistes est
« sous déterminée », et par conséquent elle egtagwle partie imprévisible. Mais cela ne
veut pas dire qu'elle ne répond a aucune logiduexiste sirement des conditions qui
peuvent faciliter le passage de formes individtedisa des formes collectives d'action. Le
cas égyptien est révélateur de limportance desabkas politiques et idéologiques
(notamment internationales) dans la radicalisaties objectifs et des moyens des classes
sociales dans la défense de leurs intéréts. Heexis changement important dans le débat
politique égyptien en 2003 et 2004, un changenwrélateur d'une transformation relative
dans la configuration des rapports de forces puokts dans le pays permettant a la
bourgeoisie de jouer un rdle plus important swckne politique.

Jusqu'a lannée 2002, la liberté d'expression demsmedias égyptiens était
subjuguée par les trois tabous: la religion, '&matéle président. On pouvait attaquer les
ministres et le premier ministre jusqu'a les aacdseefficacité, de népotisme et méme de
corruption. Ainsi, Roussillon affirme en 1996 qu'&gypte, da remise en cause du
président constitue — avec celle des forces arménsil est le chef supréme — la limite de
I'expression politique |égitime’’. A partir de 2003, le président n'est plus immes d
critiques et des attaques. Des campagnes joummpadist ont €té menées contre la
succession supposée de son fils & la présitferice nécessité d'effectuer des réformes
constitutionnelles, dont la plus importante ese¢d#éon directe et libre du président par le
peuple, est devenue une revendication de plus aa pburante dans les milieux
d'opposition et dans les cercles de [élite. Jasdlahnée 2003, le président refusait
catégoriguement tout amendement de la constitutiendiscours officiel refusait toute
réforme politique sous prétexte que le systemeiguad égyptien soit déja démocratique et
gue le pays progresse vers la démocratisation a@gvort a tous les autres pays de la
région. Aujourd'hui, le président Moubarak n'a pasilement accepté le principe des
réformes politiques, I a méme annoncé que la @atieh pourrait étre modifiée, a
condition que tout éventuel amendement sah<«concordance avec la volonté populaire
et soit opéré au moment opportuiti. Le régime essaie de retarder les réformes paitiq
et de les vider de tout contenu réel apte de reavda logique de la reproduction du
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systeme politique autoritaire hérité de NassereeSddate. Cela ne change en rien le fait
gue le changement du discours officiel et sa natiéfensive constituent des indicateurs
d'une certaine modification de I'équilibre des ésr@en faveur des parties réclamant une
ouverture du systeme politique.

La modification actuelle du rapport de force emgreégime et la société civile n'est
pas seulement le résultat de la baisse du cordtat@ue sur les ressources économiques.
Il s'agit de la troisieme variable mentionnée pluber et Rueschemeyer: la structure
transnationale du pouvoir. Le changement importenia politique étrangére américaine
guant au Moyen-Orient a modifié le rapport de foeotre le régime égyptien et certaines
forces sociales et politiques. La politique amémeal'aujourd’hui n'accorde plus la méme
importance a la stabilité de certains régimes igokts arabes, autrefois considérés comme
alliées des Etats-Unis et défenseurs des intérétérigams dans la région, a savoir
notamment les régimes égyptien et saoudien. Wvetgion militaire américaine en Irak a
mis au grand jour la faiblesse et la décadenca@tgses arabes. Les populations arabes
ont vu la situation catastrophique dans laquells@@ve un pays voisin, régis pendant prés
de trois décennies par le régime autoritaire ded&adHussein. En outre, le discours
agressif de ladministration américaine de Bushceorant les « réformes » que doivent
appliquer ces régimes arabes a rendu plus vighlefaiblesse et leur humiliation. De quoi
pouvoir donner plus de chances a d’éventuels chaegis politiques importants dans les
systemes politiques arabes. Ces changements rma pasoforcément démocratiques, mais
il 'y a pas de raisons fondamentales écartarditl@fie la démocratisation reste 'une des
options imaginables.

Dans ce contexte de mutation politique prenantdielMoyen orient, la bourgeoisie
égyptienne a donc intérét a repenser ses rappeetsi@ pouvoir politique. Le discours «
radical » des hommes d'affaires monte alors erspui®. A la fin de l'année 2003, a été
créé le journaRenaissance d'Egyptdlahdat Mis), avec comme slogan : « le libéralisme,
notre voie pour l'avenir ». Quoique son rédacteurckef soit un journaliste réputé pour
étre proche du Bureau de la sécurité d'Etat, le EBP@ette publication est 'Imad Eddine
Adib, un journaliste/homme d'affaires qui a fonaé1®91 un groupe de médias publiant
entre autres le quotidien d'affaires « al-"Alamyam », reconnu comme lune des voix
officieuses des hommes d'affaires. Dés les premigmgros, il était clair qudahdat Misr
prétend défendre le libéralisme économique, paltiget une version légére de
sécularisation. La cible préférée de son PDG, #etsason article hebdomadaire, est la
bureaucratie de I'Etat. Attaquer la bureaucratiebaesal, mais l'attaquer systématiquement
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d'un angle politique, ni moral et ni managérialpaitir d'une position ultra-libérale, n'est
pas trés courant en Egypte. Méme des journauxieddficommeal-Ahram ouvrent ses
colonnes actuellement a certains faucons de bggmldu marché, comme I'homme
d'affaires Shérif Dellawar, qui prénent lidée dtunéforme globale et radicale de I'Etat
égyptien et va jusqu'a revendiquer labolition desipurs ministéres et institutions
étatiques.

Le projet libéral gagne de plus en plus du tersainla scene idéologique. Ce projet
repose sur une classe ascendante au niveau écomoatigur une idéologie hégémonique
sur la scéne internationale, une idéologie quiadispde tout un arsenal d'idées, de théories
et d’institutions, assurant sa propagation. L'wgation américaine dans la région et
lintensification de la répression israélienne oera résistance palestinienne augmentent,
en Egypte, lanti-américanisme et lanti-occidesita@ primaire. Mais lorsqu'il s'agit
d’options socio-économiques en Egypte, il n'exigtéune seule voie a prendre: le
développement du capitalisme, que cela s’opere dansadre séculaire, nationaliste ou
islamiste. 1l semble que l'alternative principaleragime en place est la bourgeoisie. C’est
aussi en ces termes que le président exprime sastation. Interrogé lors d'une rencontre
avec les intellectuels pourquoi il n‘accepterag ga soumettre la présidence au vote libre,
Moubarak a répondu qu'il veut protéger cette fonction, du pouvoir de l'afgenlLe
pouvoir de l'argent n'est-il pas le pouvoir de taurdgeoisie ? Il s’agit la d’une révélation,
car auparavant le président tendait a expliquernaédias et aux responsables occidentaux
gu'une ouverture totale du systéme politique éggptisquait d'amener les intégristes au
pouvoir. L'argument n'est d’ailleurs guere pertinemn sondage d'opinion effectué il y a
quelques années nattribue que 15 % de soutienoawamt islamist¥. La crainte du
pouvoir est désormais constante de voir décrémhibilila menace islamiste. Selon
certaing’, la condamnation du militant des droits de 'homBe'd Eddine Ibrahim en
2001 était liee a ses positions affrmant que lecse de lislamisme n'est pas la vraie

raison derriére le blocage de la démocratie en tegyp

2/2 La classe moyenne et I'Etat : autonomisation etarginalisation

La classe moyenne est une entité large qui compidesdcouches hétérogénes en
termes de niveaux de revenus, de conditions deaikraVéducation et de sensibilités
idéologiques. Cette classe est souvent présentédameocomprenant deux ailes
essentielles : la classe moyenne traditionnelle, l@upetite bourgeoisie, composée
d’'indépendants dans les secteurs traditionnels'éerniomie qui disposent d’'un niveau
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modeste d’éducation et de contacts avec la scienlzetechnologie modernes. Quant a la
nouvelle classe moyenne, elle comporte, des saladéiqués, dans le privé ou dans le
public, en plus des indépendants et des profeskiiénales.

Les effets de la contraction de la rente étatiqudost sentir, avant tout, sur les
salariés de la nouvelle classe moyenne. Considé&dene la base sociale principale du
régime nassérien, elle a subi des effets déstatiiset contradictoires suite a 'adoption de
la politique de l'ouverture économique depuis leaées 1970. Une idée-force propagée
par la gauche égyptienne stipule que cette classséadémolie par le libéralisme
economique ; c’est d’ailleurs une these illustréa e titre d'un livre écrit par un
économiste égyptien de renom, Ramzi Zaki : « Alietiasse moyenne€® En réalité, la
politique d’ouverture et par conséquent le dévedopgnt du secteur privé ont eu un effet
contradictoire sur la nouvelle classe moyenne. @&t couches ont pu en tirer profit,
principalement celles raccrochées aux nouvellesepnses nationales et étrangeres.
D’autres couches appartenant toujours a cetteeclaseg la majorité, ont vu leurs statuts et
leurs revenus baisser. lls ne possédent ni I'dducai les connexions nécessaires leur
permettant d’acquérir de bons emplois en termagmenération et de statut. Menaceés par
le chdmage, ils se contentent d’emplois modestes dlappareil de I'Etat, ou dans le
prive.

L'idée proposée ici est que la contraction de tEtane part et le développement
du secteur privé dautre part ont conduit a I'éctsnt de la classe moyenne : certaines
couches sont ascendantes, d’autres sont descesdslatie dans les deux cas, il existe un
distancement par rapport au régime, di au procelautonomisation pour les premiers et
de marginalisation pour les seconds. Les couchgemes les plus aisées deviennent plus
autonomes quand elles n'utilisent que le minimumsdevices accordés par I'Etat. lls
envoient leurs enfants dans des écoles privéedrangéres, ils se font soigner dans des
hépitaux privés, ils n'utilisent presque jamais femnsports en commun, etc. Plus encore,
avec larrivée de la technologie médiatique modelmenajorité écrasante de cette couche
dispose d’antennes paraboliques et ont acces tarhiet ; de quoi leur permettre de se
libérer des appareils idéologiques de I'Etat. Lalioh satellite d’information en continu la
plus prisée par cette couche ddtJazira la chaine privée de divertissement la plus
sollicitée estDream TVet la station radio la plus écoutée est la stgtiiree Negim FM
Les biens que cette couche continue & recevoiiEtat Isont monopolisés par le secteur
public tels la sécurité, la justice et l'infrasttue. Et a cet égard, on émet souvent un avis
tres sévere quant a la qualité des services offartEtat. Cette couche est donc satisfaite
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tant qu'on lui épargne tout contact avec la burestiec de I'Etat, considérée comme
inefficace et corrompue.

La couche descendante de la classe moyenne nonimgssentiment par rapport au
régime et a [I'Etat. Ceux travaillant dans le sectgublic (mis a part les hauts
fonctionnaires) sont completement démoralisés patétérioration relative de leur niveau
de vie et de leur statut social. Les salariés B&af’ ont accordé au régime nassérien un
soutien passif, c’est-a-dire sans mobilisationtjgole active & I'égard du projet nassérien.
Aujourd’hui, cette couche adopte toujours la pdssipolitique, mais une passivité
dépourvue de tout soutien, plutbt en corrélatioacala rancune et le ressentiment. Le
régime a reussi a les maintenir sous controle paisgomme on l'a déja expliqué dans les
chapitres précédents, celui-ci n'a lancé aucunensife farouche contre cette couche.
Cependant, il a laissé ses conditions de travaileevie se détériorer progressivement.
D’autant plus que cette couche descendante degsalontrairement aux couches aisées
de la classe moyenne, doit dépendre des biens eedéces publics.

La these que nous voudrions développer ici estl@yeocessus d’autonomisation
par rapport a 'Etat engendre, dans le contexteptéy soit la passivité politique soit
lengagement dans des mouvements subversifs de isjgomiste. Si 'on examine les
syndicats de la classe moyenne durant les ann&8set91990, nous remarquerons que la
mobilisation islamiste a été plus forte au sein sigglicats lesquels incluent des membres
autonomes par rapport a I'Etat, c’est-a-dire ubldaiaux d’employés d’Etat. Les syndicats
les plus importants qui sont restés a l'écart dietdation islamiste sont la confédération
générale des syndicats des ouvriers, le syndicat efeseignants et le syndicat des
journalistes. Les trois se caractérisent d’aillepes une forte présence des membres
travaillant dans le secteur public. Par contre plesniers syndicats a étre tombés dans les
mains des islamistes sont ceux marqués par une foésence dindépendants et de
travailleurs dans le privé tels les syndicats degnieurs et des médecins. Méme un
syndicat comprenant un taux élevé de chrétiensyr@gelui des pharmaciens (autour de
40 %) s’est finalement rallié a la cause islami§tela n'est pas trés paradoxal si 'on garde
a lesprit que les pharmaciens incluent le taurdépendants le plus élevé parmi les
professions libres, étant donné que la forme damténale leurs activités est celle des
pharmacies privées.

L'un des rares syndicats resté a l'abri du contddlenouvement islamiste a été le
syndicat des journalistes. Tout au long des and&0 et 1990, les candidats du

gouvernement gagnaient toujours la présidence duicat. D'abord, ces candidats
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reposaient fortement sur un nombre important dengistes travaillant dans la presse
publique, qu'ils pouvaient mobiliser par consentanmu par répression. Pour soutenir sa
candidature, le candidat du gouvernement devainetive aux journalistes un « cadeau »
sous forme de prime ou dacquis matériel que levgmement s'engage a fournir
seulement dans le cas du succés de son candidaex@aple, lbrahim Nafi', PDG du
groupe de pressal-Ahram a recu en tant que président de l'ordre des @istas un
considérable soutien financier de I'Etat afin dastaiire un nouveau siége de luxe pour le
syndicat.

En 2003, par contre, et pour la premiere fois deplus de deux décennies, le
candidat du gouvernement a la présidence du syndB8aah Muntassir, a perdu les
élections au profit du candidat de lopposition &balArif. Il est probable que le
mécontentement rampant des journalistes contreolvegnement a aidé “Arif & réussir
pour la premiere fois apres avoir tenté sa chamsede deux autres élections durant les
années 1980 et 1990. Mais il est certain que kedeau » que le gouvernement a promis
aux journalistes dans le cas de la réussite decandidat n'a pas été tres motivant. En
effet, Muntassir a mené sa campagne en reposatfa simple promesse d'une prime de 40
LE (soit I'équivalent de 5 Euros environ). Autrernatit, la contraction de la manne
étatique a finalement porté ses effets sur lesiterrque le régime contrélait a partir de
logiques clientélistes. La surprise était que, iplus mois suite a 'échec de son candidat
journaliste, le gouvernement a décidé, toutefoésfadirnir la prime promise. A partir de
janvier 2004, tous les journalistes membres duisghant recu une augmentation de 40
LE. Au lieu de punir les journalistes, le gouvereeina persisté dans ses tentatives de les
« acheter ».

Le régime se tourne de plus en plus vers la sop@ete demander des contributions
plus fortes afin d’assurer le financement de Etas indépendants des classes moyennes
sont a la téte des groupes sociaux €lus pour veetée contribution. Le ministre des
Finances les a désignés comme étant la coucheayeile moins d'imp6ts en EgypteLe
projet des réformes de I'imp6t sur le revenu, estsé réduire les taux d’imposition fiscale
sur les bénéfices de ces groupes pour donner Gowes au bras de fer que le
gouvernement exerce sur eux, afin de se pliemgdi. Si les membres de cette classe
deviennent plus autonomes par rapport a L'Etateemés de biens et de services publics,
le régime tente de briser leur autonomie en lesstoamant en contribuables, au lieu de
leur accorder de nouveaux biens et services cohlema'est-a-dire en les reconvertissant

en clients. Cet état des lieux doit fournir lisiraicture a un déclin de leur apathie
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politique et & un développement de leur intérét avisis de la chose publique. Si la
conjoncture politique est favorable, cela peut &ébau une politisation croissante de ce
groupe social.

La méme chose s’applique sur la classe moyenndtidrattlle et la petite
bourgeoisie. On a vu dans le chapitre de I'Etatig@ur comment le régime se tourne vers
cette classe pour lui imposer une contribution fiduge dans le financement de I'Etat, lors
de la mise en application de la seconde phase @deadasur les ventes en I'an 2001. On a
vu également comment cette démarche a déclenchéppasition forte allant jusqu’a
l'observation d’une greve des commercants, formeddistance tres rare chez cette couche
caractérisée par le recours aux moyens individeald'opposition a I'Etat.

Néanmoins, mis a part cette gréve exceptionndllepmme on l'a déja mentionné
dans le chapitre de I'Etat prédateur, le mécaniessentiel de contestation contre les
impots a été l'appareil judiciaire. L'incitation aeicours & la justice en Egypte va de pair
avec les stratégies de dépolitisation adoptéeslepaégime de Moubarak. Il s'agit de
canaliser la résolution des conflits sociaux etitipoes par des moyens non politiques.
Cela a sans doute affaibli la politisation de l@gjion des impoéts. Au lieu de scander le
slogan «o taxation without representation contre les abus fiscaux du pouvoir, les
individus ont eu recours aux tribunaux ... encouratgsurcroit par le fait que la justice a
effectivement contrélé certains abus dont le plaporrtant a été le verdict ayant jugé
comme inconstitutionnel I''mp6t sur les travaileé@gyptiens a I'étranger.

La question maintenant est de savoir les effetia @entraction de la rente étatique
sur une éventuelle revendication démocratique mérge au sein de la classe moyenne.
Le cas de cette classe est beaucoup plus compligeé&elui de la bourgeoisie, compte
tenu de sa nature hétérogene en termes de reviedesneodes de vie. D'autant plus que
cette classe est traversée par de différents cisupalitiques dont le plus important est le
mouvement islamiste qui reste toujours équivoquergpport a la démocratie libérale. I
serait trop réductionniste de chercher la positume catégorie sociale aussi hétérogene
sans prendre en considération les idéologies doleges de représentations politiques qui
la traversent. Les institutions représentativestnagluisent pas seulement les intéréts
matériaux des groupes sociaux, mais il les dééiniset les modifient. De toute facon, la
baisse du pouvoir du clientélisme du régime etisolnation a pomper les ressources de
certaines couches de la classe moyenne ne peuvensaglever le mécontentement des
membres de cette classe, un mécontentement quié&beutformalisé dans le cadre de
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revendications démocratiques si d'autres varialjedtiques et idéologiques sont

favorables.

2/3 La classe ouvriére : acteur politique dormant

L'affaiblissement de I'Etat interventionniste dibtrtif ne s’est pas traduit par une
radicalisation de la classe ouvriére. L'un des g@xas de la vie politique égyptienne est
que les années de privatisation et de contractolEtat (& savoir les années 1990), ont
connu une mobilisation politique des ouvriers mdimge que les années 198@urant
lesquelles I'Etat avait plus de ressources en spodition. Cela peut, en partie, étre
expliqué par lidée que les années 1980 sont ulbrement de la vague de politisation
des années 1970, durant laquelle les ouvriers cgmténune série de greves et de
protestations ayant atteint un paroxysme avec tesutes sociales de 1977. En outre,
labsence de contestation forte parmi les ouviienrant les années 1990 et 2000 reléve du
contexte politique de cette période marquée pdfaildissement des mouvements de
gauche. Néanmoins, le calme relatif des ouvrierss des années 1990 est également le
résultat des stratégies progressives du régimevedrsion modérée du programme de
réforme que le gouvernement égyptien a réussi @smpau F.M.l. et a la Banque
mondiale (grace aux rapports spéciaux du gouvemiemec les Etats-Unis) reposait sur
une prudence maximale quant aux effets sociawokdtgpes néfastes de la privatisation.
Les accords de vente des entreprises publiquesnétassortis de l'obligation pour les
acheteurs de ne pas licencier les ouvriers. Sihems le cas des entreprises comprenant un
sureffectif a gérer, la privatisation a été préeepar un programme de restructuration des
entreprises selon lequel une retraite anticipéééapposeée ou imposée aux ouvriers.
Cette formule de retraite anticipée comprenait indemnisation de 30 000 a 40 000 L.E.
et/ou la distribution aux ouvriers d'un pourcentdgs actions dans I'entreprise privatisée.
Dans certains cas, les engagements des nouveapxiépaoes a ne pas licencier les
ouvriers n'ont pas été respectés. Parfois aussgddons accordées aux ouvriers perdaient
rapidement de leur valeur en bourse. Malgré ckd'était pas question de politique de
licenciement de masse au risque de produire deslitmoms néfastes généralisées,
susceptibles d’engendrer une mobilisation politiqoetre la privatisation.

La contraction de I'Etat et le processus de patidn ont augmenté leurs poids,
guant aux ouvriers du secteur privé. Ceux-ci oniffed de conditions encore plus
précaires que les ouvriers du secteur public. Leaysgacités politiques sont nettement
inférieures a celles du secteur public pour desorai organisationnelles. Les travailleurs
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dans les entreprises privées sont beaucoup moimdigsgs et organisés que ceux du
secteur public. La majorité écrasante des nouveldeprises privées sont localisées dans
les nouvelles villes industrielles ou des nouveaenus de la classe ouvriere devaient créer
leur propre identité et homogénéité. Or, c’est tocessus qui nécessite du temps. A cela
s'ajoute le fait que la classe ouvriere a été ladiaipar le ralentissement de l'industrie
privée a la fin des années 1990, la faiblesse Idedinvestissements étrangers et encore
la récession qui a frappé I'économie a partir da R000. Le chémage rampant, supérieur
a 20 % selon quelques estimations indépendantascité les ouvriers a prendre une
position défensive.

La phase actuelle se caractérise donc par un lsfagiment du noyau dur
traditionnel de la classe ouvriere : les travailedu secteur public, sans l'apparition
d’autres pdles compensateurs. L’affaiblissement alesiers du secteur public a conduit
au déclin de la confédération des syndicats degievgy une organisation de type
corporatiste qui monopolise la représentation degiers égyptiens. Contrairement aux
hommes d'affaires, a qui le gouvernement a acctedéroit de créer des associations
« libres » existant en cbte a cbte avec les orgamis corporatistes (I'Union des industries
égyptiennes et 'Union des chambres de commeriesspuvriers ont été catégoriquement
interdits de créer des syndicats autonomes vissadei Etat. Le droit au pluralisme
syndical reste un projet non acquis pour la classeriere. En outre, la Constitution
egyptienne interdit la création de tout parti pquie sur la base d'appartenances sociales.
En effet, le gouvernement a absolument interddré&ation des partis communistes ou des
partis cherchant ouvertement a représenter laec@saiere sur la scene politique. De quoi
affaiblir sans doute la capacité organisationradie ouvriers.

La question principale est de savoir comment liblifsement politique de la classe
ouvriere peut-il affecter la démocratie en Egypiea conclusion de Huber et
Rueschemeyer consiste a dire que le réle de laecsvriere dans la démocratisation d’'un
pays du Tiers-monde, notamment en Amérique La#sejmportant, mais que le role du
mouvement démocratique est une émanation des clagsgennes. Le réle démocratique
des classes moyennes s'étiole pourtant des legégration au pouvoir. Dés leur accés au
pouvoir, leurs réserves face a une gestion démageeatiu jeu politique se renforcent.

A cet égard, la conjoncture égyptienne rend fdiblpossibilité de toute émergence
de la classe ouvriere comme un acteur politiqueonamt dans le futur proche. Non
seulement les protestations des ouvriers dansiesea 1990 étaient moins puissantes que
celles des années 1970 et 1980, mais elles émaa@iwées par des demandes économiques
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étroites : augmentation de salaires, versementribeep supplémentaires, obtention de
repas gratuits, etc. La classe ouvriere reste dortement sous politisée ; ce qui ne
favorise pas le processus de démocratisation.

Or, cette classe, au moins théoriguement parlaofitgra le plus de toute ouverture
du systeme égyptien. Car toute éventuelle ouvertimardera forcément aux groupes
sociaux le droit de la représentation politiqueoaome et finira par instaurer un systeme
démocratique permettant a la majorité des défamrisur le plan économique de
s'organiser pour exercer une influence sur lesiguodis publiques. La faiblesse de la classe
ouvriére signifie également qu'au cas ol la dént@rserait instaurée en Egypte, elle
serait limitée par la force des choses car n'aym# beaucoup idput aupres des
travailleurs.

Quant aux chémeurs, ils représentent prés de 26 % fbrce active. Leur nombre
est en croissance sous l'effet de la contractionftat et de I'échec du secteur privé a
combler le vide laissé par le secteur public, notant & 'ombre de la récession qui frappe
économie égyptienne depuis lan 2000. lls somtlleirs loin de se former en acteur
collectif politique. La catégorie de chémeurs essthétérogene ; elle est en manque de
toute organisation et représentation politique. gvalle fait que le chémage accentue
généralement le meécontentement social et que Ilgsmalrs peuvent contribuer
violemment aux diverses protestations et émeutealss, le chdmage dont il est question
en Egypte ne stimule pas la transformation démioerat Car il s’agit d’une catégorie de

chémeurs en manque d'organisation et d'expérieviitigpe.
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Conclusion

Tout au long de ce chapitre, jai abordé certathésries évoquant les rapports
entre les sources des recettes étatiques et la fdumégime politique.

Jaimerais reprendre a mon compte lhypothese dienine détermination du
champ politique par le champ économique et surtmelti de I'économie publique.
Pourtant, l'idée d’'une causalité directe entreVasables financieres ou économiques et
les variables politiques est rejetée. Entre lessueteles autres, il existe une variable
intermédiaire cruciale : les institutions politiguet représentatives du pays. Celles-ci
déterminent, en derniere instance, les effets deaiese de la rente sur les changements
politiques

Nous avons également adopté la conceptualisatiola @&mocratie en tant que
partage du pouvoir entre le régime et une socigilé désagrégée suivant ldstinctions
de classeCette analyse de la question démocratique est €@t une tentative d’étudier
« l'infrastructure » de la démocratie, non en tgotune conditionsin qua nonede la
démocratisation, mais plutét comme un élément giratsoutenant ce processus.

La baisse de la rente étatigue a des effets nadtigt contradictoires sur
« l'infrastructure » de la démocratie. En premieu,l elle renforce le pouvoir économique
de la bourgeoisie, méme si ce pouvoir jusqu'a cenend s’est légerement traduit en
termes de pouvoir politique. En deuxiéme lieu, damtcaction de I'Etat employeur et re-
distributeur diminue I'emprise de I'Etat et du mémisur quelques éléments des classes
moyennes. En troisiéme lieu, l'affaiblissement ’Beat rentier concourt a l'affaiblissement
de la classe ouvriere. La baisse de la rente a @agaenté la force de la société civile vis-
a-vis de I'Etat, un phénomeéne favorable a la déatiecrmais elle a changé le rapport de
force au sein de la société civile au détrimentadegasse ouvriere et quelques secteurs de
la classe moyenne. De quoi affaiblir un acteur pidkconsidéré comme étant une partie
intégrante de la démocratisation. Le prix que lanaigratie doit payer pour régner en
Egypte, est donc de céder & une nature limitéeg voiurgeoise.

En conséquence des diminutions des recettes dmtie, le régime est contraint de
prélever ses ressources au sein de la sociétét lirfrvient alors de plus en plus dans des
terrains délaissés auparavant, restés pour longtempehors de la portée des pouvoirs
publics, comme c’est le cas du secteur informet. &at des lieux ne peut qu'accroitre le
conflit entre I'Etat et la société, tout en augraentintérét de certaines couches sociales
pour les affaires publiques, car elles se troud&sbrmais dans l'obligation de contribuer
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au financement de [I'Etat. La politisation des ctnfest, toutefois, affaiblie par le
monopole tout puissant de la représentation despgs sociaux par des organisations
corporatistes contrlées par le régime. Seule lardemisie parvient a préserver une
certaine autonomie. La politisation est par aileaffaiblie par la ¢uridicisation» du
politique (c’est a dire la canalisation de la gastiles conflits via I'appareil juridique) ; de

guoi donner lieu a la fragmentation des revendicatcollectives.
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Le succés d'un régime et I'échec d'un Etat



Conclusion générale

prés trois décennies d'adoption officielle de kemnie de marché,

'Egypte reste toujours a la traine en termes déjrdtion dans

'économie mondiale. De surcroit, I'équilibre budgé, restauré au
début des années 1990 avec l'application du progeamie réformes économiques et
surtout avec la croissance des recettes publicgiest érodé et I'Etat est de nouveau
confronté a une crise financiére aigué dont tén®irugmentation du déficit budgétaire
en pourcentage du PIB. En outre, depuis I'an 2@@drHomie est a été frappée par une
récession se manifestant dans la chute du tauxoiksance économique, l'augmentation
du chémage et le nombre record de faillites d’gmises. Quant au niveau politique, le
futur est incertain. Le régime autoritaire hériggeNlasser, maintenu autant sous Sadate que
durant la présidence de Hosni Moubarak, semblesépavec ses échecs au plan
economique et au plan de sa politique régionalecuAe alternative ne se cristallise
aujourd’hui.

En 1989, quand le régime était en pleine crisghelR Springborg a essayé de
prédire les stratégies de survie a disposition élyime égyptien. Premiére option, une
solution « latino-américaine », c'est-a-dire ud@mde entre l'armée et la bourgeoisie ou
'orthodoxie du marché domine au niveau économigfuane dictature militaire impose
'ordre au niveau politigue. Seconde option, queélgime prenne son mal en patience en
attendant une conjoncture favorable & une noutellsse de la rente. C'est clairement ce
second cas de figure qui a prévalu lorsque lagipation égyptienne a la coalition anti-
Saddam a eu pour effet « secondaire » l'annulad®rplus que la moitié de la dette
extérieure égyptienne. La pression sur le régimea g'st trouvée réduite, et il en a tiré

profit pour se consolider en augmentant ses dépgngaiques. Les variables régionales et
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internationales sont d'une importance capitale pomprendre I'évolution du cas égyptien.
Parfois ils ont I'effet de renverser les tendanceaturelles » des processus économigques
et politigues en marche sur le terrain national.

Si on parle d'échec et de succes, force est deatengjue le régime égyptien a
réussi alors que I'Etat a échoué, pour autant’qunestppose que l'objectif de tout régime
est de rester au pouvoir. En ce sens, le régimdaléarak a parfaitement réussi, méme
s'il a de plus en plus recours a la répression pmuntrebalancer I'épuisement du
clientélisme d’Etat. Quant & I'Etat, il a échougedplir ses fonctions. Un Etat n'a pas de
fonctions qui lui seraient intrinsequement liée&est le régime en place qui les lui assigne.
Dans le cas du régime de Moubarak, c'est le dépelment économique, d'ou sa
persistance a déclarer le caractere prioritairerdEgmes économiques. Réformes dont
l'achévement doit précéder toutes « réforme »igoéit Sur ce plan, si I'Etat égyptien est
un cas d'échec. Ce n’est pas tant en raison dertiaire résistance de la bureaucratie
(fargument est tautologique, il explique I'échex ltEtat par I'Etat lui-méme), mais parce
gue le régime n'a pas entrepris les changemetitsifiminels indispensables pour garantir

les conditions nécessaires a son Succes.

1/ Adaptation pour les exigences du développemenltente et inachevée

« Le pire de ce qui se passe en Egypte, c'est qulenpasse rien du tout &'est
ainsi qu'un journaliste étranger a qualifié la ailon en Egypte C'est vrai que I'Egypte
donne l'impression d'un immobilisme pesant, qudicna la présence du président Hosni
Moubarak au pouvoir depuis 23 années, alors ge’prepare déja a sa reélection en 2005.
Certains ministres, comme Safwat al-Sharif, mieiste I'Information, sont en poste depuis
1980. L'immobilisme se manifeste ensuite dans las@mtion égyptienne, intouchée et
intouchable depuis sa formulation en 1971 et sendaments en 1980. Alors que Nasser
et Sadate ont, chacun, changé ou amendé la coinstituplusieurs reprises, Moubarak n'a
pas touché le cadre constitutionnel qu’il a hé&itgon arrivée au pouvoir. Nasser a changé
trois fois d’organisation politique, passant durfrde libération, a I'Union nationaliste et a
terminé ses années de pouvoir a la téte de I'\svoialiste arabe. Sadate, aussi, a modifié
le parti au pouvoir a deux reprises, passant lui'ldeion socialiste arabe au Parti de
I'Egypte arabe et socialiste avant de léguer adeleactuel le parti Nationale démocrate.

Cette résistance obsessionnelle aux changement#utiosnels doit étre
appréhendée comme une stratégie de survie. Legameamts institutionnels signifient que

les rapports entre les individus, les groupessebiganisations vont changer, ce qui devrait
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nécessairement produire une mobilisation socialebilisation pour résister, pour soutenir
ou tout simplement pour participer. Ce régime asséw réprimer efficacement la
résistance de certains groupes sociaux. Il I'agait exemple, avec les paysans quand il a
changé la loi sur le fermage redonnant ainsi auspn@taires fonciers le droit de chasser
leurs locataires. Le pire que craint le régime, ldertril, est la participation. On a essayé
de montrer dans le dernier chapitre que le régigmste a la mobilisation et a la
politisation de la bourgeoisie, un groupe non cstataire et en faveur de l'orientation
economique libérale annonceée par le régime. Cardiene se mefie autant du soutien que
de la résistance. C'était le cas pour le regimeénas : alors que le régime était en pleine
étatisation de I'économie et confiscation des bam$a bourgeoisie, ses organes policiers
chassaient et torturaient de maniére horrible aesnwnistes, premiers supporters des
tendances étatistes de Nasser. En pleine tortargircs communistes chantaient « vive
Nasser I'ennemie de l'impérialisme ». Le régimerdtaire nassérien et ses successeurs,
semble-t-il, n‘acceptent qu'un soutien incondit@lret dénué de participation réelle.

La stagnation institutionnelle ne vise pas a pemgrétnfiniment le statu quo,
puisqu'il existe des changements structurels ersapu réduisent la capacité financiere de
I'Etat. Le régime de Moubarak se caractérise paraemtaine souplesse qui lui assure une
capacité d’adaptation aux changements structielbe stagnation institutionnelle a plutét
I'effet de freiner l'impact des changements stmgdtuen cours. D'autant plus qu'elle laisse
son empreinte sur les changements et leurs résukdle leur donne un style fragmenté et
inachevé. Pour que les changements soient consd@ideenforceés, ils doivent se traduire
par des lois et des institutions. Et c’est la queébime résiste.

L'exemple du ministere du Plan déja évoqué estirénta Ce ministere est la
cristallisation institutionnelle de [I'étatisme. pasant de ressources économiques
importantes, I'Etat nassérien avait besoin d'usgtirtion qui gére ces ressources avec une
vision globale. Le ministére du Plan était chargé seulement de la planification, mais
également de l'allocation des ressources aux diffés institutions étatiques. C'est une
institution qui a des traditions étatistes et adag fortes, ancrées dans sa structure
organisationnelle comme dans l'idéologie de sosgmeel. On a vu dans le chapitre sur la
distribution régionale des investissements publice la tradition centrale de cette
institution a laissé sa marque sur la nouvelletipole adoptée par le régime destinée a
stimuler le développement économique en Haute gyt planification, en économie de
marché, se fait plutdt a travers des mécanismeseatsd, comme la politique monétaire et

fiscale, sur lesquelles cette institution n'a aecautorité. Le ministere du Plan doit
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logiquement laisser la place a une autre plus apesumer la fonction de planification
d'une économie de marché. Tout changement darestaig des ressources nécessite une
modification dans la structure des institutions poesables de cette gestion.
Paradoxalement, ce ministere a survécu a la lisat@n économique annoncée des
années 1990 et son responsable a été élevé deisancrposte de Premier ministre en
1996. C'est seulement depuis 2000 que le poidsedmigistere commence a décliner
lorsque le Premier ministre Kamal al-Ganzdri a étéarté et gu’ensuite, la Banque
nationale d'investissement (qui gére les investisses étatiques) a été mise, en 2003, sous
la tutelle du ministere des Finances au poids iqo#t ascendant. Les exigences
structurelles ont finalement imposé un certain geament. Mais le changement a été lent
et inachevé. En effet, le ministére du Plan comtida rédiger le plan économique et social
annuel et quinquennal de I'Etat, un plan qui duit, la force de la constitution, étre ratifié
par I'Assemblée du peuple. Annuler le ministeréPthn nécessiterait une modification de
la constitution, chose que Moubarak a fortementsed et a laquelle il a résisté durant les
23 années de son pouvoir.

On a vu la méme tendance de stagnation dans Ildecas/eau local de I'Etat. La
chute de ressources transférées du centre versnités doit étre contrebalancée par une
décentralisation réelle qui donne au niveau loeal ihstruments pour développer ses
propres ressources. La décentralisation n'a pagrétéprise au niveau institutionnel et
legislatif formels. Elle a pris plutdt la forme selégale des caisses spéciales aboutissant
donc & une fragmentation de la gestion financiéréEtat. Le régime ici a répondu aux
exigences de la décentralisation, mais il a prodédéaniére lente, sélective et inacheveée.

La fragmentation financiere dévoile le fait que pgeuvoir central n'a plus les
ressources nécessaires a une gestion centrakcefiites affaires locales. Il n‘existe donc
gue deux solutions : soit entreprendre des gramstiedégies capables de donner au
pouvoir central plus de ressources afin qu'il nemte son contréle sur le niveau local.
Chose certes difficile. On a vu dans le chapitsui7I'Etat prédateur que les stratégies de
mobilisation des ressources au niveau nationat pas €té couronnées de succes et que le
déficit budgétaire est en hausse. La deuxiémeisolést d'enlever certaines taches du
niveau local par le biais de la centralisation @talprivatisation et de laisser une certaine
marge de liberté aux unités locales pour se dédlmguchacune selon ses capacités et
selon ses conditions locales, pour remplir lesé¢fckstantes. Il semble que cette stratégie
a été adoptée non par attachement a une certadwdogie de décentralisation ou
d'empowermena la population locale. Mais elle a été adoptéegque son co(t politique
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pour un pouvoir autoritaire est réduit par rappartla premiere alternative. Une
augmentation forte des recettes de I'Etat au nivedional nécessite des mécanismes
politiques de négociations et de tractations aescfdrces sociales et politiques de nature
nationale. Ce genre de force est trés faible erpteggu fait de la lourdeur du régime
autoritaire depuis un demi siécle. Laisser dévedopjes forces capables d'agréger et de
représenter les intéréts pourrait mettre fin atésys autoritaire. C'est ainsi que le régime
préfere engager négociations et tractations aveod&té au niveau local, piece par piece
et sans poser sur la table des négociations leglggaquestions politiques comme par
exemple le partage du pouvoir.

La nature lente et inachevée des adaptations aigerees du développement
capitaliste se manifeste également dans le casédachtion. Le régime a compris
I'importance primordiale d'investir dans la modsation du systeme éducatif égyptien. Il a
investi dans la construction d’écoles, qui est cimese relativement facile. Mais lorsqu’il
s’est agi de « moderniser » le facteur sur legepbse la globalité du processus de
I'éducation, a savoir les enseignants, le régirbelat bien échoué. La rémunération des
enseignants, et leur statut, sont demeurés damsaleges du seuil de la pauvreté. Elever la
rémunération et le statut des enseignants nécdssiteplus que le fait de mettre l'accent
sur limportance de I'éducation dans les discowrspresident de la République. Des
changements institutionnels sont nécessaires podifier la logique de la rémunération
matérielle et symbolique des salariés de ['Etat.s'Hgit d'élever les fonctions
« développementalistes » de I'Etat au détrimentse® fonctions sécuritaires ; chose
difficile pour un régime qui repose en grande pagur la logique sécuritaire pour
reproduire son autoritarisme.

L'Etat rentier est en disparition, mais le réginmitigue sur lequel il s'est fondé
reste dans les prismes de la rente. En fait, legi®eos qu'il apporte aux problémes sont
souvent de type rentier. On a vu dans le chapitgeiéla stratégie du régime pour lutter
contre la campagne armée des islamistes en HaugpteEgonsistait, outre la force,
d'augmenter (ou plutét de promettre d'augmentgratade cette région dans le gateau des
ressources publiques. Les islamistes revendiquammire autre, le départ du régime
« impie » en place et l'application de la loi igime, des demandes politiques. Mais le
régime a répondu non pas en leur accordant des p@itiques, mais en leur promettant
d'avoir une part plus grande du gateau.

La relation que le régime a formulé entre la morgéepuissance de lislamisme

armé en Haute Egypte d'une part et la pauvret matginalisation de cette région d'autre
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part (selon la formule classique : la religion Bgpium du peuple) n'est absolument pas
dépourvue de pertinence. Il existe certainementcertain lien entre le phénomene
islamiste et les inégalités sociales, méme sietere prend pas I'équation simpliste qu'on
lui a parfois accordée : islamiste = pauvre et pauvun projet d'islamiste. Le probléme
réside plutbt dans le fait que le régime n'a pasldgpé les moyens pour accomplir la
solution qu'il a choisi. D'une part, I'Etat ne disp plus dans les années 1990 du méme
niveau de ressources pour entreprendre ce germ@ut®ns « distributives ». D'autre part,
IEtat rentier et centralisé, hérité par Nassemmetérialisé dans les institutions et les
traditions institutionnelles qu'il a laissées a sescesseurs, a avorté toutes les tentatives de
corriger le penchant existant contre la Haute Egymians ce cas aussi, la stagnation

institutionnelle laisse son empreinte sur les joiis de I'Etat.

2/ Adaptation aux exigences sécuritaires : efficace

Le domaine du contrdle a eu 'aménagement le gficwee au niveau financier.
Comme I'a montré le chapitre 3, le régime a réusgéduire les dépenses militaires, méme
si le prix qu'il devait payer a été un processastdnomisation de linstitution militaire au
niveau financier. Du fait, le régime a pu augmetdagpart des ressources du ministére de
l'Intérieur et il a garanti ainsi les besoins giasants de celui-ci qui n'étaient autre que les
produits de sa guerre contre les islamistes au Seidégime égyptien n'a pas dégénéré
comme les modeles de quelques pays latino amédeaia lesquels le controle se faisait
uniguement par la force. Ainsi laugmentation dessources accordées a lapparell
répressif a été accompagnée par une augmentatidairel des dépenses aux « appareils
idéologiques », a savoir le ministere des Affairetigieuses, de la Culture et de
lInformation. Le régime a, par conséquent, réussis les années 1990 a garantir la
passivité d'une partie importante de linteligentslans ses deux composantes religieuse
et « séculaire ». De la sorte, il a été possibsoldr les islamistes armés et d'éradiquer
leurs organisations de sur le terrain égyptiendéfaite de ceux-ci a été si forte que leurs
leaders en prison ont récemment fini par réviserslgositions, «lemander pardon au
peuple égyptien pour le sang coul&tont méme déclaré que le président Sadate qu'ils
ont assassiné en 1981 est mort en « martyr ».

Ainsi 'étude des dépenses publigues d'un pointude politique nécessite une
typologie spécifique : on a proposé une distinctéonire les dépenses sur le contrdle
(armée, police, culture, religion) et les dépensas le développement économique

(éducation, infrastructure, etc.). Cette typolog&ut expliquer laugmentation parallele
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des dépenses sur l'art plastique et les livreedant et les dépenses sur 'achat de batons
électrifiés et de gaz lacrymogénes d'autre partlogigue sécuritaire explique l'un et
l'autre.

Quoique impossible a quantifier, l'analyse de Iatrithution des ressources
publiques doit inclure les biens symboliques. Hetgefce qu'un groupe social recoit de
I'Etat ne se limite pas a l'argent mais il s'étérlautres biens non économiques comme la
reconnaissance. Cette inclusion peut expliqueéuagite du régime a réduire les dépenses
de larmée sans pour autant susciter la colereirggitlition sociale la plus forte en

Egypte.

3/ « No taxation less representation »

Le recours croissant a limposition fiscale durlast années 1990 a certainement
produit une augmentation dans le conflit entreatEtt la société, mais il n'a pas engendré
le développement d'une force démocratique en Egymtdormule célébre ro taxation
without representatiom (pas d'impdt sans démocratie) a-t-elle été déenesur le sol
égyptien ? Le probleme de cette formule réside @afat qu'elle construit un lien causal,
sans facteur intermédiaire, entre des variableand®res, l'impot, et des variables
politiques, la démocratisation. Dans la réalitérdpport entre le champ économique et
financier d'un part et le champ politique dauteetpse fait par le biais des institutions.
Dans le cas égyptien, le role capital que joustitition judiciaire telle une soupape de
sécurité du régime autoritaire a affaibli touteitfsation et agrégation des résistances face
a limpdt. La justice a été linstitution principablu pays qui a, a plusieurs reprises,
contraint le pouvoir exécutif a retirer des loisneéme a dissoudre le parlement. Dans le
domaine fiscal, le chapitre 7 a montré que la desti effectivement supprimé plusieurs
impbts du fait de leur nature non constitutionnelles données quantitatives avancées
révelent une croissance de limplication de laideisians la résolution des conflits entre
IEtat et la société dans ce domaine. Un fait gpicduit une « juridisation » des conflits.
D'autant plus que le régime a étouffé tout dévedommt de représentation politique. C'est
par le biais de cette configuration institutionmedu'on peut comprendre pourquoi la
formule qui s'est profilé en Egypte a été plutéiore taxation less representatigplus
d'imp6ts, moins de représentation).

Le succes du régime en place est bien entenduf.rElat conjonctures régionales
ont, a plusieurs reprises, garanti sa reproducties. prévisions d'un certain changement

politique important en Egypte avancées dans leéemnh980 n'ont pas été dépourvues de
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pertinence. Il n'y aucun doute que I'épuisementHdat rentier et la montée en puissance
des forces sociales est en train de changer lésursmpolitique du pays. Mais le processus
est trés lent du fait de la ruse d'un régime enedtonjoncture régionale défavorable au
développement de la démocratie, comme la guerfeaife de 1991.

L'échec de I'Etat dans le cas égyptien est le firaths stratégies politiques du
Pouvoir. Le régime a garanti sa survie, en pagiéce a son immobilisme. La faiblesse
d'un Etat ne peut donc étre abordée sans prendmeompte les stratégies de survie
politique du régime qui le contrble. La montée amsgpance des pays asiatiques domines
par des régimes autoritaires a pousseé I'éconontitijpe a mettre I'accent sur la force de
I'Etat et non pas sur stratégie du régime commevariable déterminante de I'échec ou du
succes du développement capitaliste. Cette étuadmsi€égyptien révele que les stratégies
de reproduction de l'autoritarisme ont produit H&c de I'Etat en général et dans le
domaine des réformes budgétaires en particulieestl possible de trouver des formes
d’autoritarisme qui ne contrecarrent pas le déysopent capitaliste : Suharto en
Indonésie ou Pinochet au Chili. Ce n'est pas detfagon le cas de I'Egypte. Il est, peut-
étre, plausible d'avancer que les chances du dgp&ioent économique se déterminent par
la force de I'Etat et non pas par la nature derégime politique. Tout le probléme réside
dans le fait que cette proposition ne permet pdeaddiser la détermination de la force de
I'Etat. Cette force ne tombe pas du ciel, elle rvipnt pas, non plus, d'un certain passé
lointain, mais elle est construite et reproduit®tgliennement par un acteur : le régime
politique. En un mot, la force et la faiblesse d'&tat ne se dissocie de la politique et des
stratégies du régime en place. L'utilisation cariidans cette étude des concepts de I'Etat
et du régime ou du gouvernement avait pour objetiiiclure dans l'analyse, a la fois,
d'une part les structures objectives et les stietegles acteurs, et d’autre part les

contraintes d'un systeme et la liberté relativeadgsurs.

! Cité dans I'hebdomadaire, al-"Arabi, 12/3/2004.
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APPENDICE 1

Repéres chronologiques des finances de I'Etat égyptien

1880: le gouvernement commence a publier régulieremanudget incluant ses recettes et
ses dépenses totales.

1982: la crise de I'endettement étranger en Egyptesw@git par l'occupation britannique du
pays.

1937: la conference de Montreux en Suisse, regroyplasieurs pays européens, a accepte la
demande de 'Egypte d’annuler le systeme de capaul

1939: limpbt sur les revenus a été introduit poupdamiére fois apres le vote du parlement
egyptien.

1952: coup d'Etat des Officiers libres et instauratiornrégime politique autoritaire nassérien.
1956: nationalisation du Canal de Suez.

1961: nationalisation et étatisation de la plupart eleseprises industrielles.

1965: I'Etat achéve son premier plan économique qeingal avec un certain succes.

1967: le deuxieme plan quinquennal rencontre desdifés de financement.

1967: I'Egypte subit une lourde défaite face a Israél.

1973: les finances de I'Etat sortent, épuisées, dedare d'octobre.

1974: Initiation de la politique d'ouverture éconorneqginfitah).

1975: la promulgation du multipartisme et la loi n°&2 I'Administration locale.

1976: I'économie enregistre son taux de croissangaute fort (16 %) durant le vingtieme
siecle.

1981: assassinat de Sadate et arrivée de MoubaraLaioip.

19856: le budget égyptien enregistre son taux de ddéciplus élevé durant le vingtieme
siécle : 10 % du PIB.

1990: la guerre de Golfe est suivie par lannulatiom plus de la moitié des dettes
égyptiennes.
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1991: application du programme de réformes économicoess tutelle du F.M.I. et de la
Banque mondiale.

1992: guerre déclenchée entre le régime de Moubarak@ama a al-islamiyya.
19934 : 'Egypte réalise un taux de déficit budgétaimedes plus bas du monde.
19967 : le déficit budgétaire suit une courbe ascendante

1997: le massacre de Lougsor par la Gamaa est sawilgp désintégration de cette
organisation et le succes du régime a réprime¥dallion islamiste armée.

2001: le gouvernement reconnait que I'économie subi ralentissement ».

20012 : le déficit du budget de I'Etat égyptien dépas8e, @aux enregistré en 1989 avant la
réforme économique.
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