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« Dans la vie, tout homme a des obligations doubles
— envers sa famille, ses parents, sa femme et ses
enfants, et envers son people, sa communauté, son
pays. Dans une société civile et humaine, chaque
homme a la possibilite de remplir ses obligations en
accord avec ses golits et ses capacités ».

N. Mandela (1995), Long walk to freedom.

«...mon but est noble. Je déposerai en toi un
minuscule germe de foi qui donnera naissance a un
chéne, a un si grand chéne qu’il sera ton refuge et
que tu voudras te faire anachoreéte, car c’est ton vif
deésir en secret; tu te nourriras de sauterelles, tu
feras salut dans le désert ».

F. Dostoievski (1880), Les freres Karamazov.

« - Malheureusement, cela m’est impossible,
répondit le Maitre, parce que je l’ai brilé dans le
poéle.

- Excusez-moi, mais je ne puis vous croire, répliqua
Woland. Cela ne se peut pas: les manuscrits ne
briilent pas. 1l se tourna vers Béhémot et dit: Allons,
Béhémoth, donne ce roman ».

M. Boulgakov (1967), Le Maitre et Marguerite.
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Introduction générale

Aprés trois ans d’interminables négociations, passées d’annonces triomphales en désillusions
successives, Dassault doit enfin pouvoir signer un premier contrat ferme a 1’exportation de 36
avions de chasse Rafale en Inde. La commande doit étre finalisée lors de la visite du Président
Hollande prévue du 25 au 27 janvier 2016 en Inde. Bien que cette victoire soit importante
pour la continuité du groupe (il s’agit d’'une commande a hauteur de 5 milliards d’euros) elle
est en dessous des attentes initiales (Bouissou, 2015; de Jacquelot, 2015). En effet, en janvier
2012, I’avionneur francais remporte 1’appel d’offre indien portant sur 1’achat de 126 avions de
combat. L’enjeu est de taille car le contrat d’avions de chasse en jeu avoisine 15 milliards de
dollars. Les négociations successives ont toutefois buté sur les questions relatives aux
compensations industrielles (offsets) demandées a la France. En effet, 1’adjudication du
marché indien a été conditionnée a ’engagement de 1’avionneur a construire et assembler 108
avions des 126 appareils sur place en Inde, cela dans le cadre d’un transfert de technologies
aussi ambitieux qu’inédit (Ambassade de France en Inde, 2013). Or, au cours de la mise en
place de plans d’affaires détaillés des projets de compensations industrielles, les pourparlers
ont fini par se heurter a la question de responsabilité industrielle dans la production des
appareils. Malgré ces problémes, les autorités francaises et le groupe Dassault espérent une

conclusion positive avant la fin 2016 (Stothard, 2015).

Cet exemple montre que si les compensations industrielles ont permis a 1’avionneur francgais
d’améliorer la compétitivité de son offre, elles ont également été une cause litigieuse majeure
dans la passation du contrat primaire. Ce type de contrats est ancien et courant dans les
affaires internationales. Il s’agit d’un procédé connu sous le terme d’offset ou d’opération de
compensation. Il est maintenant présent systémiquement dans les marchés publics

internationaux d’envergure, et ceci a 1’échelle mondiale.

L’offset est par nature un outil de politique discriminatoire destiné a favoriser la production
locale (et le cas échéant les producteurs locaux) (Czinkota & Talbot, 1986; Furter, 2014;
OCDE, 2002). Son objectif est, pour le gouvernement, de modifier la répartition des gains et
des activités consécutivement a I’octroi d’un marché public & une ou plusieurs entreprises.

Les gouvernements utilisent ainsi les marchés publics internationaux comme un levier



stratégique de développement et d’amélioration de la balance des paiements (OMC, 1994c).
En termes juridiques, le contrat d’offset désigne un transfert ou une création d’activités en
échange de ’octroi d’un contrat commercial d’achat-vente dans le cadre d’un marché public.
Il prend la forme d’un contrat secondaire indissociable du cceur du contrat primaire d’achat-
vente. Cet accord engage le prestataire, appelé ici obligataire, & fournir a I’Etat du pays dit
hote des biens et des services additionnels ou complémentaires a la vente principale (Martin,

1996).

Bien que la signification de ces opérations soit identique d’un pays a un autre, la terminologie
dans ce domaine n’est pas encore stabilisée et des imprécisions de traduction persistent
encore. Par exemple, sur le site de ’OMC (Organisation mondiale du commerce) ces
pratiques sont désignées par « offsets », « échanges compensés » ou encore « systémes de
compensations industrielles » (OMC, 1994, 2002; SPF Economie, 2008). L’absence d’une
terminologie standard explique la diversité des appellations adoptée pour ces opérations d’un
Etat a un autre. Nous les retrouvons dans la littérature sous le nom de participation
industrielle! en Afrique du Sud, en Finlande, en Greéce, au Royaume-Uni, en Suede, en
Belgique ou en Suisse. Elles sont nommées « contenu local » en Australie et « coopération
industrielle » en Isra€l, au Danemark et en Espagne. On les appelle « partenariats pour le
développement » & Oman ; et enfin, la Libye, un pays qui a adopté ces pratiques en 2004, a
préféré les qualifier de « promotion économique » (SPF Economie, 2008; Taylor, 2001;

vanDyk, 2008).

Pour unifier cette terminologie et éviter les malentendus, nous emploierons le terme offser’
tout au long de ce travail car c’est ce dernier qui s’impose dans la littérature spécialisée (BIS,

2013a; Brauer & Dunne, 2004; ECCO, 2011; Ianakiev & Mladenov, 2009; Martin, 1996).

Afin d’illustrer "ampleur et la complexité¢ de ces pratiques, prenons un exemple issu des
activités aéronautiques liées au secteur de la Défense. En 1997, dans la cadre de son
programme d’acquisition stratégique de défense, I’ Afrique du Sud lance un appel d’offres

portant sur 1’achat de vingt-huit avions de combat. Il s’agit de remplacer ses appareils Atlas

! Les équivalents en anglais sont : Industrial Participation, Local Content, Industrial Cooperation, Partnerships
for Development et Economic Enhancement.

’Le mot « offset » est un terme anglais composé de deux parties « set » qui signifie « placer » et « off » « en
dehors ». Il désigne donc quelque chose qui «contrebalance, qui compense ou qui est la contrepartie d’une
autre chose » (The Oxford Dictionary of Quotations, 1989).



Cheetah® qui datent de 1’époque de ’apartheid. L’enjeu commercial est de taille et de
nombreux soumissionnaires (issus de sept pays différents) s’affrontent pour remporter ce
marché (Joint Report, 2001). En 1999, a la suite d’une série de tests d’évaluation, le
gouvernement sud-africain arréte son choix sur les appareils Gripen du consortium anglo-

suédois BAE-SAAB.

Ce dossier est complexe et de nombreux ¢léments d’ordre politique ont influencé le choix des
appareils®. Toutefois, les raisons du rejet des avions de combat francais Mirage 2000 sont
sujettes a controverse. En effet, selon le rapport d’évaluation technique des offres, il s’agissait
d’appareils performants combinant « le plus faible risque technique avec la plus grande
capacité opérationnelle » (Joint Report, 2001, p. 74). L’éviction de 1’avionneur francais ne
tient donc ni a la qualité technique de ses avions ni au prix de ses appareils (qui est proche de
celui de ses principaux concurrents). Cet échec semble davantage reposer sur 1’inadéquation
de ses propositions d’offset avec les attentes du pays hote. En effet, I’appel d’offres sud-
africain imposait aux soumissionnaires des engagements sur des transferts d’activités vers le
pays, d’une valeur au moins égale a celle du contrat d’acquisition (ARMSCOR, 2009a, p.
200; Dunne & Lamb, 2004; Joint Report, 2001). Chaque dollar destiné a 1’acquisition d’un
chasseur devait donc s’accompagner d’un dollar de contreparties en Afrique du Sud. Or, il
semble que « les offres de “compensations* (offsets) [...] s'étaient surtout traduites, du coté
francgais, en termes d'investissements financiers (prises de participation dans des entreprises
sud-africaines) ou de transferts de technologie. Les concurrents européens des entreprises
francgaises [quant a eux] ont présenté la meilleure offre de compensations en termes sociaux
en proposant [...] un investissement qui permettra la création de 30 000 nouveaux emplois
sur le territoire sud-africain » (Le Monde, 1% décembre 1998). BAE-SAAB se serait donc

engagé sur plus de retombées en termes d'emplois et de richesses pour 1I’économie locale.

Une transaction semblable a, selon lanakiev & Mladenov (2009), beaucoup contribué a la
notoriété des offsets, notamment en Europe. En 1975, la Belgique, les Pays-Bas, la Norvege et
le Danemark décident de commander ensemble a General Dynamics 388 chasseurs F-16 en

assortissant cette commande « d 'un programme d’offset sans précédent qui avait joué un role

* ’Atlas Cheetah est une variante, modernisée par les sud-africains, du Mirage Il que I’Afrique du Sud a acheté
a Dassault ala fin des années 70.

* La Suede est alors trés impliquée dans la lutte contre I'apartheid et soutient fermement I'ANC (African
National Congress). La plupart des pays occidentaux envisagent la situation intérieure de I’Afrique du Sud a
travers le prisme de la Guerre froide et optent, au contraire, pour une diplomatie plus tempérée a son égard
(thelocal, 2013)



important dans le choix de [’appareil américain au détriment de son concurrent frangais le
Mirage F1 » (lanakiev&Mladenov, 2009, p. 118). L’offset négoci¢ avec General Dynamics
permet aux quatre pays de participer a la production des F-16 a hauteur de 40% de la valeur
de la commande (y compris a I’assemblage final des appareils et des réacteurs). Ce
programme engage une coopération de long terme entre des entreprises européennes et

I’avionneur américain — coopération qui perdure quarante ans plus tard.

Les cas de ce genre sont nombreux et les exemples ne se limitent pas aux transactions
impliquant les biens d’armement. Ces accords s’étendent a 1I’ensemble des marchés publics
internationaux, tout particulierement ceux des grands équipements liés a 1’énergie, aux
transports ou aux télécommunications. Par exemple, en 2006, la division ferroviaire de
Bombardier Transportation, remporte le marché public sud-africain pour la construction d’un
systeme de trains rapides devant relier Johannesburg, Pretoria et 1’aéroport international OR
Tambo. En contrepartie de ce marché, I’entreprise canadienne noue des partenariats avec
plusieurs entreprises locales afin de fabriquer des pieces et des composants ferroviaires (DTI,
2008a). De la méme maniere Areva, géant francgais du nucléaire, met en place en Afrique du
Sud, une formation universitaire dans le domaine du cycle nucléaire et développe des projets

de recherche en matic¢re d’énergies renouvelables dans le cadre de ses offsets (DTIL, 2005).

En 2010, Airbus accepte de transférer une partie de sa chaine d’assemblage de 1’appareil
A320 en Chine, en échange d’une commande de vente ferme de 150 appareils (Libération,
2010b). Pour se garantir I’accés au marché russe relatif a la fourniture des turbines de la future
centrale nucléaire baltique, le groupe francgais Alstom s’associe au russe Atomenergomash
dans la création d’une sociét¢é commune dédiée a la production d’ilots nucléaires
conventionnels (Europel, 2012). Cette nouvelle compagnie est détenue a 51% par le groupe
d’Etat russe chargé de la stratégie nucléaire civile dans ce pays. Dans ces deux exemples, les
transferts de technologies nécessaires aux opérations ainsi que les investissements consécutifs

ont été assurés par un systeme de contrats d’offset.
Intérét de cette recherche

Ces divers exemples montrent que les offsets deviennent une pratique intégrée dans le
déroulement des appels d’offres internationaux et une contrainte majeure pour les grands
groupes industriels. Pour gagner des marchés et faire face a des concurrents internationaux,
les entreprises comme Areva, Airbus, BAE, Boeing, SAAB se trouvent dans I’obligation de

signer des contrats extrémement exigeants et encombrants du point du vue de la complexité
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des montages nécessaires, de la durée des opérations et de leur gestion5 (Beaufort, 2011; BIS,
2007, 2009a, 2013a; ECCO, 2011). Les exemples mentionnés suggerent également que les
offsets n’assurent pas (a eux seuls) I’obtention de I’appel d’offre a un soumissionnaire mais ils
peuvent, en revanche, faire échouer ses plans si ses propositions d’offset ne correspondent pas
aux objectifs économiques du pays hote. L’adéquation entre I’offre du soumissionnaire et les
objectifs du pays est déterminante dans un contexte concurrentiel. Les chances de réussite des
entreprises reposent de plus en plus sur leur capacité a répondre efficacement et rapidement a

une demande polymorphe concernant les offsets (DTI, 2008b, 2013; Rubin, 1986).

Depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale, les offsets sont progressivement devenus une
pratique systématique, d’abord dans les contrats d’armement puis dans les grands contrats de
vente portant sur des matériels d’équipement a usage dual ou civil (Beaufort, 2011; ECCO,
2011; Matthews, 2004; Taylor, 2001; Wellmann, 2010). Ainsi, en 2014, 82 pays étaient dotés
d’une législation ou d’une réglementation officielle en la matiére et plus de 120 pays
disposaient d’une forme de politique d’offser (DOD, 2010; IDP UAE, s. d.; Martin, 1996;
Offset Program Bureau, 2012; Service public fédéral Economie de Belgique, 2008). Entre
1993 et 2012, 54 entreprises américaines de la Défense ont indiqué avoir réalisée 94,8
milliards de dollars de contreparties dans 45 pays différents. Selon les prospectives d’un
cabinet d’études économiques Frost & Sullivan (2013), les obligations d’offset cumulées sur
les marchés d’armement entre 2013 et 2021 pourraient dépasser 62 milliards de dollars.
D’apreés Avascent (2012, p. 4), entre 2005 et 2016, environ 156 milliards de dollars d’offset
ont ét¢ fournis. Ces pratiques sont également répandues dans les marchés publics civils. Selon
le Rapport 2012 consacré aux obstacles au commerce et a 1I’investissement : les « exigences
de contenus locaux, souvent formulées [dans le cadre] des marchés publics [pratiques qui
relevent du champ des offsets| semblent constituer 'un des instruments de distorsion des
échanges les plus utilisés dans le cadre de !'industrialisation [...] des pays émergents »

(Commission européenne, 2012, p. 16).

Dans le contexte actuel de ralentissement économique mondial et de concurrence
internationale accrue, la généralisation de ces pratiques dans les appels d’offres, notamment a
I’ensemble des pays du G20 et plus particuliérement aux BRICS®, est & I’origine de tensions

entre les Etats (G20 de Cannes, 3-4 novembre 2011). Dés 2011, 1’Union Européenne

>Par exemple, entre 1993 et 2005, le délai d’exécution moyen des contrats d’offset américains était de 81,5
mois, soit six ans et huit mois (BIS, 2007, p. 49).

® BRICS est un acronyme anglais qui désigne un group de cing pays émergents : le Brésil, la Russie, I'Inde, la
Chine et I’Afrique du Sud.



envisage, par exemple, « d'introduire de nouvelles régles de réciprocité dans les échanges
commerciaux [qui pourraient] empécher les entreprises étrangeres de remporter des contrats
européens » (EurActiv.fr, 2012)" si leur pays hote continuent d’entraver le libre accés des
firmes européennes sur leurs marchés. Pour reprendre les mots de M. De Gucht (2011, p. 2),
commissaire européen au commerce: « ['Union européenne est [...] ouvert[e] — par intérét —
et non [...] par idéologie ». Elle n’est donc pas tenue de maintenir ses principes de non-

discrimination dans les marchés publics si les autres pays ne font pas le méme effort.

Les formes récentes de développement expérimentées simultanément dans un certain nombre
d’Etats ont contribué a la notoriété des offsets. Le « réveil de géants » comme la Chine, le
Brésil, I’Inde et I’ Afrique du Sud a remis en cause la catégorie de « tiers monde » voire méme
la distinction en pays développés et en développement (Buga, 2015; Hurrell, 2013). Ces
bouleversements géopolitiques ont accompagné une transformation des doctrines et des
pratiques économiques de développement. En optant pour des stratégies industrielles non
conventionnelles et appropriés a leurs caractéristiques, ces puissances émergentes ont mis en
lumiére la nécessité d’abandonner les stratégies « one-size-fits-all ». Il leur semble plus
opportun d’adopter des solutions spécifiques au contexte de chaque pays, avec ses institutions
et ses héritages sociaux, économiques et politiques (Rodrik, 2008, 25) quand bien méme ces

options seraient contradictoires avec le libre-échange et le multilatéralisme.

Les raisons de la pérennisation des offsets dans un contexte de libéralisation des économies
sont donc de plusieurs natures. D’abord, I’intensification de la concurrence dans certains
secteurs a haute valeur technologique a obligé les grands groupes industriels a envisager de
nouvelles stratégies et tactiques commerciales nécessaires pour leur permettre de remporter
les marchés publics. Dans cette configuration, les offsets sont devenus un moyen de se
distinguer de la concurrence mais aussi un procédé pour renforcer la position des firmes sur le
marché. La mondialisation et I’internalisation des marchés ont également favorisé et amplifié

ce phénomene.

L’absence d’une réglementation concertée dans ce domaine, explique également la
persistance de ces pratiques. Les organisations internationales en charge du commerce et du
financement du développement encadrent les offsets mais elles ne peuvent les prohiber selon
le droit international sur le commerce. Aucun dispositif juridique ou politique n’est en mesure

de limiter leur expansion actuelle (Banque mondiale, 2011; CNUDCI, 2011; Commission

” Voir également le site du ministere des Affaires étrangeres et du Développement international (2015).



européenne, 2012; OMC, 1994c¢). Ces organisations préferent institutionnaliser ces pratiques,
notamment par des obligations de notification a ’OMC. Elles choisissent de régir leur
fonctionnement afin qu’elles servent de la meilleure fagon possible a la fois les pays qui y ont
recours et les firmes étrangéres qui y sont confrontées. Le policy space des Etats sur les
marchés publics s’est assurément restreint par le biais des diverses réglementations introduites
depuis 1981, notamment avec 1’Accord sur les marchés publics. Toutefois, il est loin d’avoir
disparu (Banque mondiale, 2011; CNUDCI, 2011; B. M. Hoekman & Kostecki, 2009; Howse,
2010; OMC, 1994c).

Un certain nombre de pays en développement ont vu dans ces pratiques une opportunité pour
leurs stratégies de remontée de filiere et de développement industriel. L’ offset est ainsi devenu
un outil de rattrapage économique et de diversification sectorielle. Ces pratiques peuvent
prendre la forme de transactions variées, adaptées aux besoins industriels immédiats des
¢conomies hotes. Il peut s’agir aussi bien d’apports en capital destinés aux industries de
consommation (produits alimentaires, textiles, habillement) que de transferts de technologies
de pointe vers les industries de biens intermédiaires ou de biens d’équipement. Les offsets,
selon leur finalité, peuvent soutenir une stratégie d’industrialisation par substitution
d’importations comme une stratégie de promotion des exportations. Ils ont un caractere
commercial et industriel a la fois car ils concernent autant I’investissement, la production que
le commerce international. Ils servent en premier lieu a favoriser des transferts d’activités

diverses, adaptées aux exigences de chaque secteur d’activité et de chaque pays hote.
Champ de I’étude

Les stratégies des pays hotes dans le domaine des offsets dépendent de leurs objectifs
¢conomiques et de la nature des contrats primaires auxquels ces pratiques sont associées.
Ainsi, les offsets incluent un trés grand nombre d’activités comme les prescriptions de
contenu local ou de production locale (par I’intermédiaire d’investissements directs étrangers,
d’accords de coproduction ou de sous-traitance par exemple), les transferts de technologies,
I’octroi de licences, les aides au crédit ou les engagements d’assistance technique (ACECO,
1993, p. 14-17; BIS, 2009; Martin, 1996, p. 31-32; Rubin & Economist intelligence unit.,
1986, p. 16; Taylor, 2001). Dans la littérature spécialisée, on les regroupe en offsets civils ou
offsets militaires, selon la nature des ventes réalisées et en offsets directs ou offsets indirects,
selon leur proximité ou non au domaine de spécialisation de I’entreprise étrangere. Les offsets

militaires désignent toutes les contreparties fournies dans le cadre des acquisitions publiques



d’armement. Les offsets civils, quant a eux, concernent les transferts d’activités liés aux
marchés publics civils. On qualifie d’offsets directs les transferts de produits ou services
directement liés au bien acheté (BIS, 2009a). Cela peut correspondre, par exemple, aux
opérations de sous-traitance, de coproduction ou a une cession de licence. Ces transferts
peuvent également prendre la forme de formations du personnel et d’assistance technique
nécessaires pour le fonctionnement des équipements achetés. Alors que les offsets indirects
correspondent aux produits et services sans rapport avec ceux de la vente principale (BIS,
2009a). Ils prennent la forme de dispositifs de formation ou d’investissements dans les
entreprises locales, de contre-achats, de troc, ou toutes autres opérations concernant des
produits distincts du 1’objet du contrat principal (ex. achat des produits divers et services
tendant a la promotion du tourisme, la commercialisation des produits locaux sur des marchés
tiers etc.). Ainsi, en 1983, pour vendre 160 avions F-16 au gouvernement turc, le General
Dynamics a di prévoir la construction d’un village et d’hotels autour du complexe

aéronautique national (Schaffer, 1989, p. 37-47).

Pour donner une vision globale du phénomene, mettre en évidence sa complexité et dresser
une typologie, nous allons présenter, dans les premicres étapes de ce travail, I’offset dans son
acception la plus large en reprenant la définition de ’OMC. Selon cette organisation, « les
[offsets] dans les marchés publics sont des mesures utilisées pour encourager le
developpement local ou améliorer la balance des paiements au moyen de prescriptions
relatives a la teneur en éléments d'origine nationale, de l'octroi de licences pour des
technologies, de prescriptions en matiere d'investissement, d'échanges compensés ou de
prescriptions similaires » (OMC, 1994). Dans un second temps, nous étudions spécifiquement
les offsets indirects a finalit¢ développementaliste fournis dans le cadre des marchés publics
d’armement. Ce choix s’explique, d’une part, par la généralisation de ces outils d’échange et,
d’autre part, par le manque de travaux académique consacrés a ce sujet. En effet, malgré leur
portée potentielle, ces opérations restent un mécanisme d’échange relativement méconnu et
peu décrit, d’ou les rares références en la matiere. Des €tudes dédiées aux offsets directs
fournis dans le domaine militaire sont réguliérement menées par le ministére de la Défense
des Etats-Unis ainsi que par d’autres organismes compétents. Les études portant sur les offsets
indirects a finalité développementaliste sont beaucoup plus rares. L’ambition premiére de
cette recherche est d’analyser un type de transaction peu étudi¢ dans le monde et, tout

particuliérement en France afin de pallier ce défaut.



L’état d’art de la littérature

Plusieurs facteurs peuvent expliquer le manque d’intérét académique pour ce sujet. D’abord,
les offsets revétent une variété de formes qui ne sont généralement pas répertoriées. Il faut
¢galement noter qu’ils s’inscrivent dans le processus de négociation commerciale comme un
complément a 1’échange monétaire, ce qui rend leur tracabilité difficile. Ces pratiques
échappent ainsi aux contréles des institutions commerciales multilatérales et régionales
(Audet, 2003; B. M. Hoekman & Mavroidis, 1997; OCDE, 1985a). Il est ainsi fort difficile
d’obtenir des informations fiables et complétes sur ce sujet généralement couvert par le
«secret des affaires » quand ce n’est pas par le «secret défense ». En outre, I’on est
confronté, face a de tels dispositifs, a des difficultés d’analyse. En effet, les offsets sont des
accords contractuels complexes qui se trouvent au carrefour des disciplines économiques et
politiques (Taylor, 2001). Par exemple, certains pays font appel a ces pratiques pour remplir
des objectifs industriels, commerciaux ou financiers a finalité¢ développementale. D’autres, en
revanche, prennent principalement en considération les questions d’autosuffisance
¢conomique ou d’indépendance militaire. Ces deux objectifs sont plus politiques
qu’économiques par définition. Toutefois, de maniére générale, 1’ensemble des variables
économiques et politiques sont prises en compte dans la mise en place d’un offset. Cela fait
que le sujet dissuade souvent les chercheurs des deux disciplines académiques d’envisager

une modélisation de ces pratiques.

Les rares études académiques consacrées aux offsets datent de la fin des années 1980. A cette
époque, la multiplication des pratiques de compensation et la généralisation des opérations de
countertrade inquictent les observateurs (ACECO, 1983, 1985, 1993; Caves & Marin, 1992;
Hammond, 1990; Hennart & Anderson, 1993; Palia & Shenkar, 1991; Rubin, 1986). Ces
dispositifs sont définis dans la littérature spécialisée comme une forme de commerce qui
implique 1'échange de biens ou de services, entre un acheteur et un vendeur. Ce dernier est
payé (en partie ou en totalit¢) par le biais d'autres biens ou services. Ces techniques
s'inscrivent dans le processus de négociation commerciale en tant que complément a I'échange
monétaire. Elles revétent des formes multiples, qui vont du troc et du contre-achat a I'offset
selon le type de bien échangé ou la nature du contrat. Ainsi, par le prisme des opérations de
countertrade, différents travaux envisagent les problématiques liées aux offsets. Ils sont
décrits de la maniére suivante : il s’agit de mécanismes d’échange sophistiqués qui concernent
particulierement les pays émergents qui disposent d’un faible niveau d’industrialisation ou les

pays développés qui souhaitent acquérir de nouvelles technologies (ACECO, 1983, 1985,
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1993). En revanche, les compensations sous forme de troc (¢échanges de biens et de services
contre d’autres biens et services) ou sur le modéle du contre achat (achats de biens en retour
contre les biens fournis) sont des types d’accords fréquemment utilisés par les pays

faiblement développés.

Dans les années 1990, un nombre croissant d’études de cas dédiées aux politiques d’offset,
menées dans différents pays hotes, ont permis de rendre compte de I’entendue du phénoméne
et de sa complexité (Bitzinger, 2004; Chinworth, 2004; Liesch, 1994; Palia & Shenkar, 1991;
Perlo-Freeman, 2004; Struys, 1996). Ces travaux sont principalement descriptifs et se
consacrent essentiellement a 1’analyse du cadre technique et administratif de ces programmes.
Ainsi, malgré un certain intérét pour 1’offset, peu d’études ont théorisé leurs effets globaux sur
le bien-étre des pays hotes. Les travaux pionniers dans le domaine sont ceux de Hall &
Markowski (1994), Liesch (1988), Martin (1996), Taylor (2001) et Udis & Maskus (1991).
Comme ce premier ensemble demeure restreint nous faisons appel a deux autres corpus
distincts liés a offset. Ainsi, nous intégrons les avancées théoriques réalisées dans le domaine
des opérations de countertrade (Abdel-Latif & Nugent, 1994; Amann & Marin, 1994; Caves
& Marin, 1992; Hennart & Anderson, 1993). Les travaux relatifs aux pratiques préférentielles
et discriminatoires dans les marchés publics représentent le second apport conceptuel a notre
démarche (Audet, 2003; Branco, 1994; Mattoo, 1996; Mougeot & Naegelen, 1998; Trionfetti,
2000).

L’¢tat d’art de la littérature académique indique que I’importance de [’offset pour le
développement d’un pays est étroitement liée aux aprioris doctrinaux sur le rdéle de la
politique industrielle. Selon I’analyse traditionnelle, fondée sur la théorie de 1’équilibre
général concurrentiel, I’offset est un obstacle au libre-échange, il doit donc étre restreint au
nom de I’efficience des marchés (Brauer & Dunne, 2004; Hall & Markowski, 1994; Martin,
1996; Mattoo, 1996; Trionfetti, 2000). Il est toléré uniquement comme outil de second
best dans une situation de concurrence imparfaite. Dans cette optique, I’offset représenterait

un soutien minime pour le développement.

Pour les théoriciens néo-institutionnalistes, ces pratiques sont un moyen de répondre aux
asymétries d’informations, aux contrats incomplets et, plus généralement, aux nombreux
couts de transaction. Enfin, d’aprés les partisans des approches moins conventionnelles,
développées dans la cadre de modéles de concurrence imparfaite, 1’offset est un outil de

politique active d’orientation sectorielle. Il est censé promouvoir les activités jugées
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stratégiques pour le développement du pays hdte. En présence de rendements d’échelles
croissants et d’externalités, les politiques favorisant les producteurs domestiques jouent un
role économique et politique décisif dans le développement du pays hote (J. Brander &
Spencer, 1992; Ellingsen & Stole, 1996; Helpman & Krugman, 1985). En effet, concentrer les
offsets dans les secteurs d’activités a fort effet d’entrainement peut modifier la spécialisation

et, par extension, la trajectoire de développement des bénéficiaires.

La revue de littérature en lien avec la problématique de 1’offset permet d’avancer dans la
compréhension de I’'impact de ces pratiques sur le développement et le bien-&tre de
I’économie hote. Elle permet également de définir un ensemble de conditions nécessaires pour
une politique d’offset efficiente. Toutefois, les différentes études divergent sur la fonction et
I’utilité des systemes d’offset dans ’essor industriel des pays en développement (ci-apres
PED). En outre, elles font abstraction de jeux de pouvoirs entre les gouvernements et les
firmes étrangéres et des conséquences de ’interdépendance de ces deux acteurs®. Or, les
offsets sont le produit d’une interaction complexe entre deux institutions de nature différente
(I’Etat hote et I’entreprise étrangére obligataire) dotées d’un pouvoir de négociation propre.
Des recherches plus approfondies dans ce domaine permettraient d’élucider les variables
critiques sur lesquels repose le succes d’une politique d’offset. Celles-ci seront analysées sous
le prisme des objectifs des gouvernements et des firmes en matiere d’offset, leurs ressources et
leurs contraintes pour remplir ces objectifs et les bénéfices qu’ils peuvent tirer d’une
coopération dans ce domaine. Il convient aussi d’expliquer comment les acteurs adaptent leurs
actions aux contraintes extérieures et d’identifier le résultat de ces négociations. Il s’agit en
somme de répondre a cette question : sous quelles conditions 1’offset peut-il garantir la

meilleure valeur possible des achats publics ?
Hypothése de travail

L’enjeu de cette these est de mettre au jour les mécanismes d’offset et de proposer des pistes
de réflexion pour le succes (I’efficience et I’efficacité) d’une politique de ce type imposée par
le gouvernement hote aux firmes internationales. Nous faisons 1’hypothése que I’offser traduit
un besoin fondamental des Etats de participer a la construction ou a la consolidation d’une

base industrielle locale. Pour offrir un aper¢u de I’ampleur du phénomene, nous centrons

¢ ’étude de Taylor est probablement une des premiéres a envisager la problématique de I'offset en tenant
compte des intéréts de I'Etat hote et de I'obligataire. Son travail est toutefois distinct du notre car il étudie
I'offset dans la seule perspective de la théorie des colts de transaction (I'approche néo-institutionnelle). Taylor
percoit ainsi I'offset comme un moyen de remédier au probléme des contrats incomplets (Taylor, 2001, 2003,
2004; Yulek & Taylor, 2011).
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notre analyse sur les pays en retard industriel. En effet, la généralisation de ces pratiques dans
les politiques industrielles des PED nous invite a nous focaliser sur les moyens de les rendre
plus efficaces et plus efficients. Nous nous attachons également a analyser les mesures

d’encadrement et de régulation nécessaires pour accroitre la performance des offsets.

Nous considérons que I’Etat n’est pas qu’un simple régulateur extérieur au jeu des marchés
concurrents. Ainsi, tout contrat d’offset est chargé d’enjeux d’économie politique. On peut y
voir un aspect de « I’espace politique » (policy space) congu par la CNUCED comme « la
marge d’action dont les pays jouissent en matiere de politique économique intérieure, en
particulier dans les domaines du commerce, de ['investissement et du développement
industriel » (CNUCED, 2004, p. 10). L’analyse de l’offset, en tant que pratique
discriminatoire en faveur des productions nationales, permet d’estimer la marge de manceuvre
dont disposent les Etats sur les marchés publics face aux entreprises transnationales et aux
autres Etats. L’étude de ces pratiques doit également servir & mesurer la capacité des pays
hétes a employer ces outils a des fins développementales. Ces ¢léments mettent en évidence
I’enjeu analytique de notre travail car au-dela d’un simple accord commercial, les offsets
symbolisent le pouvoir souverain de I’Etat sur les marchés publics. Ils représentent la marge

de manceuvre des pays hotes en matiere de développement économique.
Cadre d’analyse

Cette thése cherche a produire un cadre d’analyse permettant de mesurer 1’efficacité et
I’efficience d’une politique d’offser. Nous examinons la relation entre I’Etat hote et
I’entreprise obligataire et le résultat de cette interaction par 1’intermédiaire de la théorie des
jeux (en ¢tablissant une analogie avec la configuration de la « bataille des sexes »
notamment). La théorie des jeux sert a examiner la relation entre deux parties dotées d’un
pouvoir relatif dont elles font usage pour parvenir a un terrain d’entente par le compromis ou
la coopération. Ce cadre d’analyse prend en compte les variables critiques du succes d’une
politique d’offset : les objectifs des gouvernements et des firmes en matiere d’offset, leurs
ressources et leurs contraintes pour remplir ces objectifs et les bénéfices qu’ils peuvent
espérer tirer d’une coopération dans ce domaine. L’efficacité d’un projet d’offset tout comme
d’une politique d’offset sont étroitement liées a la capacité de I’Etat hote & imposer et & gérer
ce type d’obligations dans les premicéres phases de négociation portant sur 1’appel d’offre. A
long terme, le succes de ces initiatives dépend essentiellement de la capacité de 1’Etat hote &

préserver durablement son pouvoir de négociation. En effet, aprés la signature des contrats
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d’achat-vente, les relations entre une entreprise multinationale et le pays hote peuvent évoluer
en fonction, notamment, du changement des objectifs initiaux est de 1’infléchissement des
ressources et des contraintes de chacune des parties. A cette occasion il parait important de
reconsidérer le résultat de la négociation (Grosse, 2005; Luo, 2001; Schuler, Lenway, &
Eden, 2006; Vernon, 1973). C’est pour cette raison que les gouvernements hotes sont
capables d’imposer 1’offset aux entreprises transnationales dés le début. C’est aussi a cause
d’un changement dans le pouvoir de négociation qu’il est si difficile de garantir la bonne

exécution de I’ offset.

Notre grille d’analyse permet de porter un jugement sur la politique d’offset et de déterminer
les éléments nécessaires pour rendre I’intervention de I’Etat plus efficace et plus adaptée aux
exigences de son économie. Son objectif est donc de produire une méthodologie générique et
applicable aux différents pays en développement afin d’évaluer les retombées économiques

des offsets.

Pour tester ce cadre d’analyse, nous avons choisi d’étudier tout particuliérement la politique
d’offset de I’ Afrique du Sud, appelée National Industrial Participation Programme. Ce choix
se justifie car le pays concentre environ 30% du PIB du continent africain et il figure parmi
les marchés émergents les plus prometteurs du monde. Bien que d’importants progres
¢conomiques et sociaux aient été réalisés depuis la fin de I’apartheid, notamment en maticre
de réduction de la pauvreté (elle est passée de 31,9% en 1993 a 16,6% en 2011) et de déficit
budgétaire (4,8% du PIB en 2011), le pays souffre encore de profondes inégalités sociales
(Banque mondiale, 2012). En outre, les résultats en mati¢re de croissance économique et de
création d’emplois restent décevants. Le démantelement des barrieres commerciales ont
démontré le manque de compétitivité des industries sud-africaines. On €voque un risque de
« reprimarisation » de 1’économie du pays (Dube, Rodrik, & Hausmann, 2007; OCDE &
BAD, 2008; Rodrik, 2006). Ainsi le diagnostic de Jean-Pierre Cling (1999) semble rester
valable plus de 15 ans aprés : « Si une stabilisation macroéconomique a pu étre atteinte [dans
I’Afrique du Sud postapartheid], le bilan s avere mitigé et suscite toujours des interrogations

quant aux modalités d’insertion [du pays] dans [’économie mondialisée ».

Dans ce contexte, les marchés publics représentent un outil important pour atteindre certains
objectifs socio-économiques et politiques du pays (Wellmann, 2010). Le programme d’offset

sud-africain est primordial «pour orienter les investissements dans les secteurs
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[d’intervention] visés» (DTI, 2002, p. 11). Il est censé améliorer la compétitivité du secteur

industriel de I’ Afrique du Sud et générer une base industrielle diversifiée (DTI, 2002, 2007b).

Nous limitons notre analyse aux 121 projets d’offsef civils fournis entre 1996 et 2012, dans le
cadre du programme d’achats stratégiques de Défense (que nous désignons par le sigle NIP-
SDPP). Ce choix s’impose pour trois raisons. Premie¢rement, les contrats NIP-SDPP sont
d’une ampleur considérable. Ils devaient générer environ 88 milliards de rands de retombées
¢conomiques (soit 13 milliards de dollars) et 65 000 emplois (DTI, 2002, 2009; Joint Report,
2001). Ces données doivent étre comparées a celles relatives au colt global des contrats
primaires d’achat-vente auxquels les offsets sont adossés. Lors de la passation des marchés
publics, les obligations de contreparties (militaires et civiles confondues) s’élevent a 25
milliards de rands, soit environ 4 milliards de dollars. La valeur des contrats d’offsef négociée,
est ainsi 4 fois supérieure a la valeur de I’acquisition publique. En outre, les offsets du
programme d’achat stratégiques de Défense a finalité développementaliste représentent, a eux
seuls, 85% des compensations administrées dans le cadre du NIPP sur la période de référence
de I’¢tude (DTI, 2009, p. 5; Politicsweb, 2012). Deuxiemement, les NIP-SDPP sont a
I’origine de controverses médiatiques et politiques en Afrique du Sud depuis le lancement de
la politique d’offset dans ce pays. En effet, la création du NIPP est directement associ¢e au
programme tres critiqué d’achats massifs d’armement envisagé par le gouvernement en 1999.
Dans ce contexte, sur la base de programmes d’achats dans la défense, les offsets devaient
garantir le maximum de retombées civiles. Malgré 1’'importance et la médiatisation du
programme NIPP, ce dernier n’a jamais fait ’objet d’un véritable bilan. Enfin, les projets
NIP-SDPP occupent une place centrale dans la politique industrielle du pays. Le NIPP est
ceeur d’une stratégie visant a enray¢ le processus de désindustrialisation dont souffre

I’ Afrique du Sud depuis 1990 notamment.

Les données de 1’évaluation ont été récoltées entre janvier et juin 2012. Notre recherche est
fondée, d’une part, sur des sources primaires et secondaires variées et, d’autre part, sur une
série d’entretiens approfondis sur place. Au total, 16 entretiens ont été réalisés, la plupart de
maniere individuelle et directe : 6 des répondants étaient des dirigeants de haut rang dans les
entreprises bénéficiaires des programmes d’offset, 4 étaient des fonctionnaires en charge de
programme ou des experts internes au NIPP, 3 étaient des représentants des entreprises
obligataires responsables de 1’élaboration ou de 1’exécution des projets d’offset, 3 experts-
conseillers externes chargés d’élaborer des projets d’offset & la demande des entreprises

obligataires et enfin 2 représentants des organisations gouvernementales et non
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gouvernementales concernés par le programme (Council for Scientific and Industrial
Research (CSIR) et Aerospace Maritime & Defence Industries Association (AMD)). 10 autres
responsables administratifs d’entreprises locales bénéficiaires des NIP-SDPP et 2

fonctionnaires publics ont répondu a des questionnaires par écrit.

Compte tenu de I’acces restreint aux données nécessaires a la production d’une analyse
exhaustive du NIPP et au temps limité qui nous a été imparti, notre recherche demeure
exploratoire. De nombreux aspects nécessiteraient donc d’étre approfondis. Malgré ces
contraintes, notre ¢tude aboutit a une série de conclusions portant sur les performances de la
politique d’offset sud-africaine. Elle propose également un ensemble de recommandations et
d’orientations a suivre pour améliorer le dispositif en place. Compte tenu des évolutions
observées dans la politique industrielle de 1’Afrique du Sud et du réle central du programme
d’offset dans cette dynamique, il est peu probable que ces pratiques disparaissent dans les
marchés publics sud-africains. La plupart de nos recommandations ne remettent pas en cause

le systéme existant. Elles visent a opérer une réforme du programme déja a I’ceuvre.
Principaux résultats et recommandations

L’expérience sud-africaine a montré qu’il est difficile d’évaluer les projets d’offset car de
nombreuses variables économiques et politiques ont affecté 1’efficacité de ces pratiques. Lors
de la signature des contrats, les projets d’offset qui réunissent les différentes parties laissent
espérer d’importantes retombées économiques et sociales pour le pays. Toutefois, au cours du
processus de mise en ceuvre, ’on a admis de nombreuses dérogations aux régles et aux
procédures réglementaires fixées dans le programme-cadre NIPP. Cette atteinte aux
conventions réduit largement les effets positifs des projets et a nuit a leur efficacité. En raison
de I'opacité¢ des modalités d’exécution et d’évaluation du programme, les distances prises
avec les engagements initiaux ne sont dévoilées que lorsque les projets sont terminés. Dans
ces conditions, 1’on considére que les entreprises étrangéres sont acquittées de leurs
obligations. Les premicres statistiques sur la mise en ceuvre du NIPP n’ont été rendues

publiques qu’en 2012, soit 15 ans apres la création de cette institution.

Notre étude révele également une lacune majeure, inhérente a toute transaction de ce type. Il
n’existe aucun mécanisme de responsabilisation des acteurs concernés pour garantir des
projets d’offsets a la fois viables et pérennes. Afin de remédier a ce probléme, il est nécessaire
d’offrir une vision claire des contreparties économiques attendues. Il faut également que le

pays hote adopte une démarche proactive dans la conception et la sélection des projets
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d’offset. En outre, pour étre efficaces, les compensations doivent étre couplées a une politique
industrielle, technologique et commerciale bien définie (Struys, 1996, 2004). 11 faut enfin que
le pays mette en place un ensemble de procédures permettant la transparence et le controle de
ces pratiques, et ceci a tous les niveaux d’exécution, depuis 1I’examen des propositions d’offset
jusqu’a leur mise en ceuvre et leur évaluation. Un dispositif de ce type éviterait de surestimer

leurs retombées positives et réduirait la corruption.
Plan de la thése

Le document est divisé en six chapitres. Le premier chapitre a pour but d’expliciter les
concepts analytiques et de déterminer les limites économiques et politiques de notre objet
d’étude, en décrivant et classant les activités de contrepartie. Nous présentons également les
motivations et les objectifs des pays hotes en matiere d’offset. Nous montrons que la diversité
des politiques d’offset s’explique par la pluralité des intéréts économiques ou politiques des

Etats.

Le deuxiéme chapitre tente de mesurer I’'importance des offsets dans les échanges
commerciaux mondiaux. Nous montrons que ces pratiques, bien qu’elles soient combattues et
discréditées, restent une forme de commerce persistante, voire résiliente, dans le champ des
transactions internationales et des politiques nationales de développement. Comme peu
d’informations sont disponibles sur ce sujet, il est difficile d’estimer leur part dans les
¢changes internationaux. Les rares sources suggérent que ce type de contrat demeure une
forme marginale de transaction mais le recours répété a ces pratiques et leur influence
croissante dans les marchés publics montrent qu’au-dela de leur poids économique les offsets
représentent désormais un enjeu crucial a la fois pour les entreprises obligataires (et leurs pays
d’origine) et pour les organismes responsables de la normalisation et de la veille du commerce
(Audet, 2003; Avascent, 2012; BIS, 2013a; Frost & Sullivan, 2013; Furter, 2014; Martin,
1996; OCDE, 1985a, p. 20).

Le chapitre trois procéde a un survey des travaux académiques en lien avec la problématique
de 'offset. Nous montrons que la légitimité de ces pratiques difféere en fonction du cadre
idéologique que 1’on adopte. Du point de vue de I’analyse traditionnelle, 1’offset est une
mesure protectionniste de type barriére non-tarifaire au commerce international. Ainsi, il est
admis uniquement en tant qu’alternative de second best en situation d’imperfections du
marché. Les théoriciens néo-institutionnalistes justifient ces pratiques par les colits de

transaction, les problémes d’aléas moraux et 1’asymétrie d’information. Dans la cadre de
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modeles de concurrence imparfaite, la légitimité¢ des offsets est fondée sur leur capacité a
promouvoir les activités jugées stratégiques pour le développement du pays hote. Leur

efficacité eu égard de ces objectifs dépend toutefois d’un certain nombre de criteres.

Le survey de littérature étant insuffisant pour évaluer I’efficacité d’une politique d’offset, nous
¢laborons dans le quatriéeme chapitre un cadre d’analyse permettant d’envisager la
problématique de I’offset comme le résultat d’une jeu de pouvoir complexe entre deux acteurs
de nature différente qui ont des intéréts distincts (I’Etat hote et ’obligataire). Le plus souvent,
les théories traditionnelles du commerce international font abstraction des interactions entre
les gouvernements et les firmes’. Les décisions des pouvoirs publics sont généralement
considérées comme une variable exogéne du systéme. Notre modele vise ainsi a combler le
manque de littérature théorique concernant 1’offset et contribue a enrichir le corpus des
travaux, relatifs aux modeles de négociation (Grosse, 2005; Grosse & Behrman, 1992; Moon
& Lado, 2000; Vernon, 1973). Ce cadre analytique nous permet d’identifier les variables qui

peuvent affecter la performance d’une opération d’offset a court et long termes.

Le chapitre cinq décrit la politique d’offset sud-africaine. Il est essentiellement factuel et
repose sur des éléments institutionnels. Nous y justifions le choix du programme-cadre NIPP
pour étude de cas. Nous mettons en évidence les spécificités de ce dispositif, notamment ce
qui le différencie des autres instruments de politique industrielle du pays. Nous étudions
¢galement la conjoncture économique et politique dans laquelle s’inscrit ce mécanisme. Outre
son importance politique, le NIPP se révele étre un instrument central dans I’orientation
générale de la politique industrielle de I’ Afrique du Sud (DTI, 2002, 2007b, 2013). Il répond
aux besoins immédiats en maticre de développement en cherchant a accélérer la croissance, a
soutenir 1’industrialisation du pays et a promouvoir une répartition plus équitable des

ressources.

Enfin, dans le chapitre six, nous procédons a 1’é¢tude du systeme d’offset sud-africain a partir
du cadre analytique construit dans le quatrieme chapitre. Nous nous concentrons sur les 121
projets d’offset a finalit¢ développementaliste fournis par les entreprises étrangeres
d’armement dans le cadre du programme d'achats stratégiques de défense (SDPP). Nous

fondons notre analyse sur les résultats d’une enquéte de terrain réalisée dans la province

? La théorie de I'avantage comparatif, par exemple, explique la division internationale du travail et la
spécialisation des pays comme une simple extension de I'observation faite sur les bénéficies de la division du
travail au sein d’une région ou d’une nation. Ainsi, la théorie de Ricardo, de Smith et de Heckscher-Ohlin-
Samuelson n’explique pas la distribution des bénéfices et des colts entre les firmes et les gouvernements.

17



Gauteng'’. Cette démarche permet de combler le déficit d’information sur le sujet. L’on a
aussi eu acces a de nombreuses sources primaires et secondaires (entretiens directs et semi-
directs, statistiques sud-africaines, rapports d’activités, études théoriques et empiriques). Nous
vérifions que les projets NIP-SDPP n’ont été¢ que partiellement efficaces et que, de maniere
générale, les retombées économiques sont demeurées faibles. Les résultats sont aussi
décevants quant au critere de [’efficience. En raison, de 1’opacité des modalités de
négociation, de sélection et d’exécution des projets d’offset et des nombreuses dérogations
aux régles et procédures réglementaires fixées dans le programme-cadre NIPP, il est difficile
d’affirmer que ces pratiques aient garanti la meilleure valeur possible des achats publics. Ce
dernier chapitre avance donc quelques recommandations susceptibles d’améliorer 1’efficacité

de la politique d’offset sud-africaine.

Enfin dans notre conclusion générale, nous récapitulons les différentes recommandations qui
permettraient, selon nous, a tout pays le désirant de mettre en ceuvre une politique d’offset

plus efficace et efficient.

%13 province Gauteng concentre plus d’un tiers de la production du pays et son activité industrielle. Ici se
trouve les capitales administrative (Pretoria) et économique (Johannesburg) de I’Afrique du Sud
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CHAPITRE 1
Les pratiques et politiques d’offset

« L'Assemblée générale, ayant a l'esprit les buts et principes de la Charte des Nations
Unies » reconnait « le droit des peuples a disposer d'eux-mémes, en vertu duquel ils ont

le droit [ ...] d'assurer librement leur développement économique, social et culturel ».

Déclaration des Nations unies sur le droit au développement de 1986
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Ce premier chapitre a pour objectif d’expliciter la notion d’offset et d’élaborer une typologie
de ses différentes formes. Il s’organise autour de deux volets : le premier volet est consacré a
la définition rigoureuse de cette pratique. Il s’agit de clarifier sa nature, les types d’activités
qu’il qualifie et de préciser le lexique technique qui entoure ce type d’opérations. Le
deuxieéme volet envisage 1’offset en tant qu’outil de politique industrielle. Il met en évidence
le profil des pays qui ont recours a 1’offset et les motivations de leurs dirigeants. Ces pratiques
sont fondées sur I’intérét du pays hote. Il est ainsi amené a remplir un certain nombre

d’objectifs économiques ou a assoir sa souveraineté militaire ou autre.

A ce jour, il n'existe pas de définition unique et généralement admise du terme offset. Le
travail de définition n’est guere facilité par la diversité des formes que revét notre objet
d’étude. Traditionnellement, I’offset est décrit par les types d’acteurs qu’il implique, les
transferts d’activités qu’il induit ou les intéréts et les objectifs des pays et des entreprises qui
le pratiquent. Il se présente ainsi comme le résultat d’une négociation complexe qui engage un
prestataire étranger a procéder a un transfert d’activités en contrepartie de 1’octroi d’un contrat
commercial, portant sur la fourniture d’un ensemble de biens et de services, dans le cadre
d’un marché public international d’envergure (ECCO, 2011; U. S. International Trade

Commission, 1999).

Les offsets sont utilisés pour améliorer la situation interne d’un pays (augmentation des
revenus, créations d’emploi etc.). Ils donnent acceés aux technologies et a de nouvelles
pratiques de production, acceés aux fonds d’investissement étrangers et acces a du savoir-faire
managérial et commercial ; ils permettent le développement local d’industries naissantes (a
forte valeur ajoutée) capables d’affronter la concurrence internationale (BIS, 2009a; ECCO,
2011; Markusen, 2004; Martin, 1996). Il n’y a pas de stratégie ou politique d’offset qui serait
commune a tous les pays eu égard a la diversité des objectifs poursuivis a travers ces
politiques. Son caractére multifonctionnel fait de 1’offset un outil sur mesure adapté aux
besoins de développement de chaque pays. Cette idée va de pair avec une transformation des
doctrines et des pratiques économiques de développement, notamment celles issues des
critiques adressées aux stratégies one-size-fits-all pour aller vers des solutions spécifiques au
contexte de chaque pays, avec ses institutions, ses héritages sociaux, économiques et

politiques (Rodrik, 2008, p.25).

La premicere section de ce chapitre est consacrée a 1’étude des caractéristiques des offsets, qui

les différencient des autres pratiques d’échange standard ou des types d’échanges compensés

21



(countertrade). C’est un détour nécessaire dans la mesure ou il permet de tracer les contours
¢conomiques de notre objet d’étude tout en mettant en évidence les qualités intrinseéques des
pratiques et contrats d’offset. Nous nous intéressons également au contexte de son application

courante, aux acteurs et aux types d’activités associés.

La deuxiéme section s’attacher a approfondir les motivations et objectifs des pays hotes qui
mettent en place une politique d’offsetz. Nous montrerons que le facteur déterminant dans la
multiplication, la sophistication et la généralisation des offsets a été le développement presque
simultané de nombre de pays au cours du demi-sic¢cle écoulé. Outre les contrats d'armements,
ces pays ont appliqué I’offset aux marchés publics civils dans les secteurs jugés stratégiques,
qui engagent la souverainet¢ du pays tels que [’aéronautique, 1’énergie, les

télécommunications, les infrastructures.
Section 1 : La nature de I’offset

Cette premiere section s’emploie a cerner les offsets. On y décrit, les pratiques et contrats
d’offset par comparaison aux pratiques et contrats commerciaux ordinaires mais aussi par
comparaison aux pratiques et contrats voisins ou similaires de type « countertrade » (1.1).
Ensuite, nous explicitons les mécanismes de leur mise en ceuvre, les acteurs, le type de
transaction qu’induisent de tels contrats et les éléments de vocabulaire qui leurs sont propres.
Cela nous permettra de dresser une typologie de leurs différentes formes selon leur relation
aux activités principales de 1’entreprise étrangere : on peut ainsi différencier offsets militaires

et offsets civil, offsets directs et indirects (1.2.).

1.1. La spécification de I’offset

Malgré leur généralisation dans les politiques de marchés publics des Etats, les offsets restent
un mécanisme d’échange relativement peu connu et peu décrit dans la littérature académique.
A ce jour, il n’y a pas de consensus sur ce qu’il faut entendre par le terme d’offser. Il existe
néanmoins un ensemble de descriptions largement citées et qui semblent s’imposer de facto

en tant qu’interprétation de ces pratiques.

Pour Hall & Markowski, (1994) les offsets sont « des éléments de transactions complexes

mais volontaires, négociés entre le gouvernement acheteur et le vendeur. lls représentent la
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totalité des produits fournis avec les contrats de vente et sur lesquels le gouvernement décide

de mettre ['étiquette “d’offset“ »'".

D’autres interprétations insistent davantage sur les implications de ces pratiques. Par exemple,
selon une approche plus analytique, les offsets sont: une forme de discrimination sur les
marchés publics a I’égard des producteurs étrangers (Audet, 2003; B. M. Hoekman &
Mavroidis, 1997) que les gouvernements hotes exigent en tant que condition préalable aux
acquisitions des produits militaires ou civils'> (ECCO, 2011; U. S. International Trade

Commission, 1999, p. 243).

Selon les termes de I’'OMC, les intéréts des Etats hotes sont la caractéristique principale de

ces pratiques:

* les offsets « dans les marchés publics sont des mesures utilisées pour encourager le
développement local ou améliorer la balance des paiements au moyen de
prescriptions relatives a la teneur en éléments d'origine nationale, de l'octroi de
licences pour des technologies, de prescriptions en matiere d'investissement,
d'échanges compensés ou de prescriptions similaires. » (OMC, 1994, 2014). De
maniére générale, les Etats font appel a ce type de contrat pour «récupérer ou

compenser une partie de leur investissement » (Brauer & Dunne, 2004, p. 3)

D’apres le Bureau of Industry and Security (ci-aprés BIS) du ministére du Commerce des
Etats-Unis, ce sont plutdt les incitations des entreprises obligataires & ce type d’accords qui

déterminent les qualités intrinséques de ces pratiques :

* «les offsets dans le commerce de la défense comprennent une variété de retombées
industrielles et commerciales fournies aux gouvernements étrangers en tant
qu’élément incitatif ou en tant que condition d’une acquisition militaire de biens et

services »" (BIS, 2013a, p. ii)

Une définition plus opérationnelle, établie par les acteurs eux-mémes, décrit I’offset comme
un « contrat non standard » qui lie une (ou plusieurs) firme(s) a un Etat, par lequel ce dernier
« exige qu’une forme d’activité économique soit transférée » en contrepartie de 1’attribution

d’un marché public (tirée de ECCO, 2011). Brauer & Dunne (2004, p. 3), mettent également

11 . ’
Traduit par I'auteur.
12
Idem.
13
Idem.
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I’accent sur la spécificité contractuelle de ces « transactions [qui] impliquent une réciprocité
bien au-dela de celle associée a un échange standard » et qui sont « généralement congues
pour délocaliser une partie de [’activité économique du pays d’origine du fournisseur vers le

pays acheteur ».

Le caractére polysémique de la notion d’offset est un élément essentiel pour comprendre les
nombreux défis auxquels cette recherche fait face. D’un coté, ces descriptions sont
complémentaires et se recoupent sur quelques points majeurs. D’un autre coté, elle divergent

sur de nombreux points.

Au premier abord, il semble donc que ces définitions se rejoignent autour de certains criteres :
I’expression offset désigne un transfert d’activit¢ du « vendeur » a « I’acheteur ». 1l s’agit
d’une transaction impliquant deux acteurs de nature différente car 1’un est un acteur public
(I’Etat hote) et I’autre est un acteur privé (I’entreprise obligataire). Le deuxiéme élément de
définition est li¢ a la nature des obligations établies en contrepartie de ou comme condition a
I’octroi d’un contrat commercial sur la fourniture d’un ensemble de biens et services dans le
cadre d’un marché public (ECCO, 2011; U. S. International Trade Commission, 1999).
Autrement dit, c’est une pratique qui ne peut pas €tre envisagée en tant que transaction
indépendante. Il s’agit d’un accord complémentaire voire supplémentaire a un contrat
d’acquisition public qui prend effet au moment de la signature du contrat principal par
consentement libre des Parties (Hall & Markowski, 1994). Il est par conséquent étroitement
associ¢ a la transaction initiale d’achat-vente. Pour cette raison, Brauer & Dunne (2004) et
ECCO (2011) le qualifient d’engagement contractuel «non standard », qui dépasse la
réciprocité liée a un échange monétaire standardisé. Les auteurs suggerent ainsi qu’il s’agit
d’une forme de transaction originale qui s’inscrit dans un systéeme d’échange monétaire

généralisé.

Les textes suggerent également que c’est une transaction ou une activité a portée tres large
dont 1’objectif principal est de contribuer aux différents projets du pays qui adopte de telles
mesures (développement économique, amélioration des comptes de sa balance des
paiements). L’offset représente un transfert de biens et de services supplémentaires fournis
avec le contrat d’achat-vente (le contrat dit « primaire » ou « principal ») qui peut prendre la
forme contractuelle de prescriptions relatives a la teneur en éléments d'origine nationale, de
I'octroi de licences pour des technologies, de prescriptions en matieére d'investissement,

d'échanges compensés (c’est-a-dire de countertrade) ou de prescriptions similaires.
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Malgré la complémentarité apparente de ces définitions, des nuances, voire des divergences
semblent exister et sont parfois source de malentendu. Par exemple, le BIS circonscrit les
offsets au champ des marchés d’armement alors que la Commission internationale du
commerce des Etats-Unis ou encore I’OMC vy incluent tous les types de marchés publics aussi
bien civils que militaires. La diversité des champs d’application peut s’expliquer de plusieurs
manieres : les objectifs et la portée de 1’é¢tude des organismes ou auteurs peuvent étre
extrémement différents. La complexification des offsets et leurs évolutions, notamment le
degré et la maniére d’appropriation de ce type de contrat par les Etats hotes peut également

justifier ces différences.

Pour donner une vision globale du phénoméne et mettre en évidence sa complexité, nous
allons opter pour la description la plus inclusive de I’offset, c’est-a-dire : une pratique qui a
lieu dans un marché public (ou semi-public) international et qui engage d’un co6té, un

prestataire étranger et de I’autre, un pouvoir adjudicateur.

1.1.1. Le principe de réciprocité a la base des contrats d’offsets

Dans la littérature spécialisée, les offsets sont habituellement présentés comme une sous-
catégorie d’une technique de commerce plus large et hétérogene appelée échanges compensés
ou countertrade (ACECO, 1993; Carey & McLean, 1986; Liesch, 1988; Martin, 1996;
OCDE, 1985a; Sauvin, 1991; Taylor, 2003; U. S. International Trade Commission, 1999).
Nous préférons 1’expression anglo-saxonne countertrade au terme frangais d’échange
compensé ou contre-échange car « il n’y a pas, a proprement parler, d’équivalent de ce terme
en frangais : le contre-commerce, les contre-affaires ou le contre-échange n’existent pas »
(Moatti, 1994b, p. 3). De maniére générale, la littérature professionnelle, en maticre de
contrats non standards, est dominée par la terminologie anglo-saxonne : accords de clearing,

de switch, barter (troc), etc. (Moatti, 1994, p. 3).

Le countertrade se définit comme une forme de commerce qui implique 1'échange de biens ou
de services, entre un acheteur et un vendeur qui sont payés en partie ou en totalité avec
d'autres biens ou services (OCDE, 1985a). Cette technique s'inscrit dans le processus de
négociations commerciales comme un complément a I'échange monétaire. Elle revét des
formes multiples qui vont du troc et du contre-achat aux offsets selon le type de bien échangé
ou le type de contrat signé, le niveau de développement des pays qui commercent et leurs

forces et faiblesses structurelles (voir Figure 1).
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Figure 1: Les opérations de countertrade et les différentes types et contrats d’offset

Countertrade
(échanges compensés)

[
‘ : 5
Accords de
Troc Contre-achat Achat en retour Offset clearing, etc.
J \
[
‘. [ 1
—— " = s P &
Offset Offset Offset
industriel financier commercial
(IDE. sous- (aide au crédit. (achaten
traitance. transfert financement. retour. contre-
de technologies. etc.) achat. troc)
coproduction.
etc.)
> J

Source : figure réalisée par ’auteur

La caractéristique commune de ces différentes pratiques est la notion de réciprocité dans les
¢changes qui est totalement absente des contrats commerciaux ordinaires. L.’idée sous-jacente
est que la transaction primaire doit donner lieu a des contreparties qui ne soient pas
monétaires. Le troc, par exemple, est un échange de biens et de services contre d’autres biens
et services. Il permet aux pays, confrontés a un manque de liquidité, de commercer, tout en
préservant leurs réserves en devises. Le contre-achat est, au méme titre, une « opération au
terme de laquelle l'exportateur s'engage dans un contrat séparé a acheter ou a faire acheter
des produits dont la contrevaleur atteint un pourcentage convenu de la valeur du contrat de
vente » (ACECO, 1993; Sauvin, 1995). Cette activité¢ contribue ainsi a équilibrer la balance
commerciale des pays. L’achat en retour (ou le buy-back) stipule quant a lui, que I’exportateur
d’équipements de production ou le bailleur de licence, s’engage a acheter au pays hote une
partie ou la totalit¢ des produits fabriqués grace a ses équipements. Cette technique permet
des lors de garantir la qualité¢ des équipements achetés et établit une relation de confiance
entre le fournisseur et I’acheteur. Elle contribue a une amélioration de la balance commerciale

du pays-hote.

Vues sous cet angle, les opérations de countertrade ont un caractére positif parce qu’elles se
présentent comme étant « un avantage qui compense un désavantage » ou une volonté de
«rendre égal, de rechercher un équilibre » (Sauvin, 1991, p. 21-22). L’acheteur exige du

vendeur ou fournisseur une forme de réciprocité, d’équilibre, de coopération dans I’échange.
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L’offset comporte également cette dimension de réciprocité dans les échanges. Par exemple,
les autorités chinoises justifient la politique d’offset pratiquée a 1’égard des fournisseurs
d’avions américains par les effets positifs que 1’acquisition d’équipements produit sur
I’économie des Etats-Unis. Les achats publics de la Chine auprés des entreprises américaines
permettent de maintenir le niveau d’emploi et de production aux Etats-Unis. Le gouvernement
chinois espére donc de la réciprocité de la part du gouvernement américain afin de créer des
emplois dans son propre secteur aéronautique'* (U. S. International Trade Commission, 1999,
p. 322). Cette qualité intrinséque a 1’offser — la réciprocité dans les échanges commerciaux —
lui a souvent valu d’étre traité comme une pratique qui reléve du champ des pratiques de
countertrade. 1l est présenté comme un moyen de rapatrier une partie des retombées positives
liée a un important achat public fait a I’étranger. Autrement dit, il est censé générer un
multiplicateur des dépenses publiques élevé en offrant des compensations aux entreprises
locales et en maintenant le niveau d’emploi dans les secteurs industriels du pays hote (Martin,

1996, p. 49).

Toutefois, ’offset n’est pas identique au reste des pratiques de countertrade. Son originalité
est attachée a sa finalité et aux types d’acteurs impliqués dans la transaction. C’est une
exigence de réciprocité formulée par le pays hote a I’égard d’une entreprise étrangére dans un
cadre préétabli pour la passation des marchés publics internationaux. L’offsef ne concerne, en
principe, que les importations. Toute entreprise qui soumissionne a un marché public (ou
semi-public'®) et dont l'offre a une teneur en éléments importés supérieure a un seuil fixé par
le pays acheteur doit se conformer aux obligations d’offset annexées au contrat principal

d’achat-vente.

La premiére distinction entre 1’offset et les autres pratiques de coutertrade est donc liée aux
enjeux de la transaction et aux ambitions des acteurs impliqués. L’ offsef reléve d’une pratique
de contrats liés dans laquelle I'une des parties se trouve contrainte d’accepter'® un contrat
secondaire ou un engagement accessoire au contrat principal pour pouvoir remporter le

contrat principal. Il repose donc sur un principe de réciprocité conditionnée. Les autres types

" Nous verrons plus bas que cette premiére connotation des opérations de countertrade doit étre affinée car
elle suppose un producteur local capable d’exercer une concurrence pour I'appel d’offres public. Or, ces
pratiques apparaissent dans les situations ou il n’y a pas d’entreprises locales capables de rivaliser avec I'offre
étrangere.

> Les marchés semi-publics concernent la passation des contrats entre une entité adjudicatrice semi-publique
(qui peut étre une société d'économie mixte) ou parapublique (les centres hospitaliers et les universités) et un
prestataire.

' Les offsets émanent du pouvoir de monopsone des pays hoéte mais ils ne sont pas pourtant des échanges
involontaires (voir chapitre 3).
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d’opérations de countertrade résultent d’un échange entre deux (ou plusieurs) agents privés
ou entre deux (ou plusieurs) Etats'’. Nous pouvons donc considérer que les obligations
d’offset formulées en dehors du cadre des marchés publics ne sont pas, du point de vue

juridique, des offsets'® (voir OMC, 1994c).

Dans les accords standards, cette dimension de réciprocité conditionnée par un achat public
est absente. La conditionnalité contractuelle implique que la signature du contrat principal
d’achat-vente soit déterminée par la réalisation du contrat secondaire qui porte sur I’offset.
Pour le dire autrement, la réalisation de la transaction initiale est liée a la capacité du vendeur
a créer de la valeur ajoutée dans le pays acheteur. Ainsi, en cas de suspension provisoire ou
définitive du contrat principal, le contrat d’offset doit étre lui aussi suspendu provisoirement
ou définitivement (ACECO, 1985, p. 56). Le marché est ainsi attribu¢, dans la procédure
d’appel d’offres, a la firme ayant établi la proposition la plus avantageuse au regard des
criteres mentionnés dans le cahier des charges et aux exigences de contreparties. Le contrat
d’offset est donc souvent un préalable au contrat principal et conditionne la réalisation de ce

dernier.

La multitude de pratiques commerciales que représentent les offsets rend 1’appréhension de ce
concept fort difficile (voir Figure 1). En effet, tous les types de contrats qui peuvent
matérialiser un transfert d’activité d’offset tels que les investissements directs a 1’étranger
(IDE), les contrats de sous-traitance, de coproduction, peuvent exister indépendamment de
toute obligation d’offset. De plus, dans certaines situations, les opérations de countertrade de
type troc, contre-achat et achat en retour sont qualifiées d’offser. Or, cette pratique a été
définie plus haut comme étant un sous-ensemble des opérations de countertrade (BIS, 2009a;

Liesch, 1988). Cette évidence est en principe un contresens logique !

Ce qui différencie néanmoins un contrat d’offset de simples accords de troc, de contre-achat,
d’achat en retour ou d’autres types d’accords commerciaux, c’est cette exigence de réciprocité
conditionnée, formulée par le pays hote a 1’égard d’une entreprise obligataire dans un cadre
prédéfini des marchés publics. De maniére analogique, la différence entre une opération

d’IDE standard et une opération d’IDE induite par un contrat d’offsef repose sur le fait que la

17 . . . ; . e .
Les membres de l'organisation d’entraide économique entre différents pays du bloc communiste

(COMECON) faisaient souvent appel au troc, ou encore aux accords de clearing entre eux pour surmonter les
obstacles liés aux manques de devises.

¥ Certes la terminologie varie mais la plupart des travaux considérent que l'offset est le résultat d’une
négociation qui met en relation deux acteurs hétérogénes aux ambitions divergentes. Les marchés publics
internationaux sont un cadre déterminant pour ces jeux de pouvoirs.
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premicre est « unilatérale ». Elle n’est pas conditionnée par une transaction initiale stipulée
dans le contrat principal. Ainsi, elle ne contraint pas les agents dans leurs actes. Autrement
dit, seul les accords qui sont implicitement ou explicitement fondés sur la nécessité d’une

réciprocité entre acteurs hétérogenes aux ambitions distinctes sont qualifiés d’offset.

1.1.2. Le principe d’additionnalité

L’on fait appel aux offsets dans 1’optique d’une opportunité commerciale complémentaire ou
nouvelle pour le pays hote (Moatti, 1994b, p. 28; Taylor, 2001, p. 5). Pour pouvoir obtenir
gain de cause sur le contrat principal, I’entreprise étrangere s’engage a procéder a un transfert
de production et a participer a 1’essor industriel du pays hote (en créant des retombées
industrielles positives). Les offsets ajoutent donc une nouvelle dimension aux contrats
commerciaux car, outre les transactions sur le prix et la qualité du produit initial fourni dans le
cadre du contrat principal, les agents négocient le contenu et la valeur de 1’accord secondaire

déterminant les contreparties.

La notion d’offset repose €galement sur un deuxieme fondement qui le distingue aussi bien
des opérations commerciales standard que des autres formes de countertrade : il s’agit du
principe d’additionnalité. Ce principe implique que les prestations réalisées par I’entreprise
obligataire permettent de créer des activités nouvelles ou de développer les activités existantes
(activités qui ne pourraient pas naitre par d’autres moyens dans le pays importateur) (Moatti,
1994; Taylor, 2001). Etudier I’offset proprement dit c’est étudier des opérations par lesquelles
le pays hote escompte de I’additionnalité (donc des retombées sous forme d’externalités
positives). Cela nous conduit a exclure du champ d’analyse les pratiques qui peuvent &tre
rangées dans la méme catégorie générique que ’offset mais qui, au moins dans les finalités
recherchées ne mettent pas en avant le critére d’additionnalité (les simple accords de troc, de
contre-achat, etc.). D’ailleurs, les opérations de troc ou de contre-achat standards sont des
types d’accords généralement utilisés par des pays faiblement développés. En revanche, les
offsets sont des techniques plus sophistiquées et sont pratiquées surtout par les pays en voie de
développement cherchant a combler un retard d’industrialisation ou des pays développés a la

recherche de nouvelles technologies (Furter, 2014; OCDE, 1985a).

Pour résumer, les deux critéres fondamentaux qui définissent I’offset sont le principe de
réciprocité conditionné par un achat public et le principe d’additionnalité. Ces deux principes,
sous-jacents au contrat d’offset, sont induits par le pouvoir de monopsone dont dispose le pays

hote dans le processus d’appel d’offres. Or, cette spécificité est étroitement liée aux
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caractéristiques des marchés publics internationaux et a leur évolution : il s’agit de marchés
portant sur des contrats de plusieurs centaines de millions, voire plusieurs milliards d’euros
(ou de dollars) et qui concernent le plus souvent sinon toujours des secteurs considérés

comme stratégiques.

Dans les contrats commerciaux ordinaires, on ne retrouve pas ce type d’interactions
complexes entre le principe de réciprocité, conditionné par un achat public, et celui
d’additionnalité. Cette spécificit¢ rend ce type de contrats uniques en son genre et les
différencient des autres pratiques commerciales. Les contrats d’offset ajoutent ainsi une autre
dimension aux contrats de marché : en marge des négociations sur le prix et la qualité¢ du
produit initial, les acteurs doivent s’accorder sur le contenu du contrat secondaire.
L’attribution des contrats importants dépend donc fortement de la nature des contreparties ce

qui introduit une nouvelle dimension a la concurrence.

1.2. La typologie des offsets

Cette sous-section s’emploie a décrire factuellement le type d’opérations auxquels I’offset
donne habituellement lieu a 1’aide d’illustrations. Ces dernieres permettent de percevoir la
nature de ce type de contrat, ainsi que le vocabulaire et les distinctions d’usage courant qui y

sont attachées.

1.2.1. Eléments de vocabulaire

Les offsets sont établis par le pays hote dans un cadre préétabli pour la passation des marchés
publics internationaux. Ils s’appliquent majoritairement aux acquisitions de grande envergure
de produits a forte teneur en valeur ajoutée étrangere. Les secteurs les plus systématiquement
concernés sont I’armement, 1’aéronautique, les télécommunications, 1’énergie et les transports
ou les autres secteurs a haute valeur technologique. Ainsi, toute entreprise qui soumissionne a
un marché public (ou semi-public) et dont l'offre a une teneur en ¢léments importés supérieure
a un seuil"” fixé par le pays héte doit se conformer aux exigences d’offset annexées au contrat

principal d’achat-vente.

¥ Le niveau des seuils 2 partir duquel ces techniques doivent étre engagées est laissé a la discrétion de
I'adjudicateur. Ces paliers peuvent étre exprimés en monnaie locale ou en toute autre devise (pour tenir
compte de la variation du cours des monnaies), ou en pourcentage des biens intermédiaires étrangers compris
dans le bien final fournis. Il n’y a pas de norme unique pour définir un marché ou un achat public important.
Par exemple, en France, une transaction commerciale est considérée comme étant un achat majeur si celle-ci
excede 3 millions d’euros (Beaufort, 2011, p. 189) alors qu’en Afrique du Sud ce seuil est fixé a 10 millions de
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Du point de vue juridique, les offsets engagent d’un c6té un prestataire étranger des produits
et de I’autre un pouvoir adjudicateur. Sont considérés comme pouvoirs adjudicateurs : «les
organes, administration et services de | ‘Etat, les collectivités territoriales, les organismes de
droit public [...], les associations formées par une ou plusieurs de ces collectivités ou de ces
organismes de droit public » (Henckes & Mary, 2010, p. 62). Les marchés publics sont
définis ainsi comme la somme des dépenses de consommation et d’investissement
correspondant aux acquisitions des administrations centrales, des administrations locales et
des administrations de sécurité sociale. Autrement dit, il s’agit de dépenses de consommation
ou des acquisitions effectuées par les établissements publics ou des entreprises du secteur

public et parapublic.

Suite a la publication d’un appel d’offres, les soumissionnaires sont amenés a présenter deux
dossiers séparés : un dossier qui porte sur les caractéristiques techniques liées au produit du
contrat primaire et un dossier commercial détaillant a la fois les éléments de prix de 1’offre
globale et le(s) projet(s) d’offset (ou le Business Concept(s)) (voir Figure 2). On entend par
projet(s) d’offset : ’ensemble des activités et des actions entreprises par les soumissionnaires,

s’ils sont retenus dans I’appel d’offres, pour répondre a leurs obligations d offset.

Les négociations concernant les deux dossiers constitués ont lieu en paralléle®® et le marché
est attribué a la firme ayant avancé la proposition la plus avantageuse par rapport aux critéres
mentionnés dans le cahier des charges (la qualité, le prix et les projets d’offser). Le
soumissionnaire retenu dans ce processus prend un double engagement : fournir les produits
ou services prévus par le contrat principal et répondre & ses engagements d’offset dans le
cadre d’un contrat secondaire. Au terme de la négociation, le prestataire retenu devient donc

obligataire du pays a I’origine de 1’appel d’offres, c’est-a-dire du pays hote.

dollars pour les achats des produits civils et a 2 millions de dollars pour les achats d’armement (ARMSCOR,
2009; DTI, 2008b, 2013).

% Comme I'indique le rapport du Ministére de la Belgique, ce sont, en régle générale, deux, voire trois entités
publiques différentes qui examinent les deux dossiers. L’évaluation technique des produits est réalisée par
exemple par le Ministére de la Défense s'il s’agit d’achats d’armements (il s’agit de déterminer I'entité
compétente pour juger de la qualité des produits achetés). Une évaluation financiére est effectuée par
I’organisme adjudicateur (tel que I’Agence des Acquisitions publiques). Enfin, une évaluation des propositions
d’offset est opérée, le plus souvent, par le Ministére de I'Industrie en concertation avec les représentants des
bureaux régionaux de développement lorsqu’il s’agit de transactions d’activités dans le domaine civil. Cette
tache est allouée au Ministére de la Défense lorsqu’il s’agit d’offset militaire (voir SPF Economie (2008)).
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Figure 2 : La procédure des appels d’offres avec une exigence d’offset
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L’adjudication du marché public donne donc lieu a la signature de deux contrats distincts.
D’un co6té, le contrat principal d’achat-vente encadre la vente des biens d’équipement,
I’exécution des travaux, ou la prestation d’un service stipulé dans le marché public. De
I’autre, le contrat d’offset recouvre 1’exécution des prestations souscrites par 1’obligataire a
I’égard du pays hote. Une obligation d’offset est donc fondée sur un contrat spécifique qui est,
soit distinct du contrat principal, soit rédigé dans une disposition spécifique de ce dernier. Les
contreparties a fournir sont définies par une valeur monétaire ou exprimées en pourcentage du
prix du contrat principal (Moatti, 1994b, p. 28). En signant le contrat d offset, 1’obligataire

s'engage a créer de la valeur ajoutée dans le pays hote pour un montant égal a cette valeur.

Les deux contrats sont souvent régis par des regles qui leur sont propres. Cependant,
I’opération d’offset est, de fait et de jure, indissociable du cceur du contrat - elle est liée par
une clause d’indivisibilité (Moatti, 1994, p. 81). En cas de suspension provisoire ou définitive
du contrat principal, le contrat d’offset doit, juridiquement, étre lui aussi suspendu

provisoirement ou définitivement (ACECO, 1985, p. 56). Sur ce point, le contrat d’offset ne
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différe pas de toute autre disposition souscrite en marge du contrat principal, telle que les

contrats d’assurance ou les contrats de service.

Le terme d’offset définit donc tout engagement relatif aux contreparties fournies par un
soumissionnaire retenu dans un processus d’appel d’offres (OMC, 2014a)*'. Le contrat,
négoci¢ entre les Parties, qui oblige I’entreprise obligataire a procéder & un transfert
d’activités (ou a une création d’externalité positive pour le pays hote) en contrepartie de
I’attribution du marché public est appelé contrat, obligation ou exigence d’offsetr. L’exécution
du contrat ou encore la livraison desdites obligations par les prestataires sont appelées
transactions d’offset (Skons, 2004). Alors que le terme projet d’offset est généralement
employé pour définir chaque activité ou projet (Business plan), qu’il est convenu ou
effectivement mise en ceuvre. Enfin, nous parlerons de politiques d’offset lorsque nous ferons
référence a I’ensemble des actions coordonnées destinées a encadrer les opérations liées aux

pratiques des offset sur les marchés publics des pays hotes.

1.2.2. Une classification des offsets selon leur destination finale

L’offset est un terme générique qui regroupe 1’ensemble des activités traitées par des contrats
séparés. Il couvre des domaines d’actions trés variés, déterminés par la politique industrielle
et technologique du pays hote. En pratique, il se traduit par des prescriptions de contenu local
ou de production locale (via des investissements ¢étrangers directs, des accords de
coproduction ou de sous-traitance, par exemple), des transferts de technologies (opérations de
recherche et développement, d’assistance technique), des octrois de licences, des aides au
crédit, des opérations relatives a la formation et a I’éducation, des services de

commercialisation ou des opérations de countertrade (BIS, 2009a).

Les offsets englobent donc divers types de contrats (ACECO, 1993; BIS, 2009a; Martin,
1996; Sauvin, 1991) :

e [nvestissement (Direct) a ’Etranger : la création ou I’extension d’une filiale voire d’une

joint-venture dans le pays hote.

e Transfert de technologies : il correspond, dans le pays hote, aux opérations de recherche

et développement, a 1’assistance technique fournie a une filiale ou a une joint-venture, ou

21 . Spe eae ) ;e g ; . , .
Il s’agit de la définition donnée dans I’Accord révisé sur les marchés publics, entré en vigueur en 2014.
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a d’autres activités nées suite a un accord commercial direct entre I’entreprise obligataire

et le pays hote.

Contrat de coproduction : une action (responsabilit¢) conjointe dans la fabrication ou la

commercialisation de biens dont le(s) destinataire(s) peut(vent) étre soit 1’'un des deux

partenaires a I’accord d’offset, soit les deux, soit un pays tiers.

Contrat de sous-traitance : création d’une activit¢ industrielle dans le pays hote qui

produit une piéce ou une partie du bien a I’origine du contrat. Le contrat établit un rapport
de sous-traitance entre I’entreprise obligataire et le pays hote (ou une entreprise locale
bénéficiaire de 1’offset) qui n’implique pas nécessairement un transfert d’information ou
une cession de licence. L’entreprise obligataire, devenue donneur d’ordre, s’engage a

acheter la production réalisée par le sous-traitant local.

Contrat de cession de licence : accord entre 1’obligataire et une entreprise bénéficiaire

dans le pays hote par lequel I’obligataire céde au bénéficiaire le droit de fabriquer,
d’utiliser et de vendre, a titre exclusif ou non, un matériel défini par I’accord de licence. Il

se traduit par un transfert d’informations, de savoir-faire et de droits.

Opérations relatives a la formation et 1’éducation: comprennent les formations du

personnel relatives a la production ou a l'entretien des produits achetés ou les formations
annexes, sans lien direct avec le produit acheté telle que la formation en informatique, en

langues étrangeres, ou formations d’ingénierie.

Services de gestion : comprennent généralement 1’assistance et la formation en gestion

pour des entreprises nouvellement établies.

Services de commercialisation : le fournisseur dans le cadre de ses obligations d’offset

peut également offrir des services de commercialisation et/ou former les entreprises

locales en matiére de marketing et donner des conseils commerciaux.

Aide au crédit : y sont compris les préts directs, les garanties de préts, les préts négociés,
I’aide pour parvenir a des conditions financiéres favorables comme des faibles taux

d’intérét, des prolongations de crédit.

Echanges compensés (countertrade) :
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o Troc : échange direct et simultané de marchandises de valeur équivalente qui
ne donne lieu a aucun reéglement financier ou transfert de fonds et fait I’objet
d’un contrat unique. Le troc est une pratique d’offset trés rare (Taylor, 2001,

p. 22).

o Contre-achat : opération par laquelle le vendeur exportateur s’engage a
acheter des produits (ou trouver un acheteur) dont la contre-valeur atteint un
pourcentage de la valeur du contrat de vente convenu, pendant une période
de temps spécifiée. Elle donne lieu généralement a la signature de deux
contrats distincts, un contrat principal et un contrat de contre-achat
prévoyant le paiement séparé de deux livraisons. Il s’agit de produits

courants, en vente libre dans le commerce.

o Achat en retour (buy back) : contrat par lequel le fournisseur d’équipements
accepte d’étre payé en partie ou en totalité avec des produits fabriqués grace

a ses équipements.

L’offset est donc un terme générique qui comprend de nombreuses contreparties d’ordre
commercial, industriel ou financier et peut prendre une multitude de formes contractuelles
(Hébert, 1996; Sauvin, 1991; Taylor, 2003). Celles-ci ne sont bornées que par « [’imagination

des acteurs » (Hammond, 1990).

Afin de classer les différentes transactions d’offset (de nature trés diverses), la littérature
spécialisée les distingue selon la nature des ventes réalisées, en offsets civils et offsets
militaires, ou selon leur lien avec le(s) produit(s) concerné(s) par le contrat primaire, en

offsets directs et offsets indirects.

Les offsets militaires sont généralement issus des engagements des entreprises d’armement
¢trangeres. Elles doivent procéder a un transfert d’activité relatif a 1’attribution d’un marché
public relatif a un achat de matériel militaire. Ainsi, lorsque le consortium BAE-SAAB
s’engage a construire et assembler une partie du Gripen en Afrique du Sud, il se soumet a une
obligation d’offset militaire. Ce type de transaction répond aux objectifs de souveraineté¢ du

pays hote qui cherche a assurer sa sécurité en fabriquant lui-méme une partie du bien acheté.

Outre les offsets militaires, les pratiques de compensation, qualifiées d’offsets civils,
deviennent systématiques dans le cadre d’accords civils concernant le domaine de I’énergie,

du transport, notamment aéronautique. Elles apparaissent également dans les domaines de
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I’aérospatiale, de I’automobile et du ferroviaire. Par exemple, en 2007, lorsque le groupe
frangais AREVA remporte I’appel d’offres sud-africain lié au nucléaire, il s’engage, en plus
de fournir les produits du contrat principal, a créer une société de conseil ARECSA en
partenariat avec les autorités locales. Cette nouvelle société a pour vocation de proposer des
formations en technologie et en énergie a destination des étudiants sud-africains défavorisés.
Elle doit développer localement des projets de recherche en matiére d’énergies renouvelables
(prototype « charbon vert ») et créer des formations universitaires (en gestion de projet

nucléaire, par exemple).

Cette premicre distinction entre les offsets militaires et civils est importante pour les décideurs
publics car elle permet d’établir un programme-cadre de compensation cohérent avec les
intéréts économiques et la souveraineté militaire du pays. Toutefois, afin de différencier ces
pratiques, les spécialistes les classent, selon leur destination finale, en offsets directs et
indirects. Cette deuxiéme nomenclature est plus utile a 1’entreprise étrangere. Elle permet
d’identifier dans quelle mesure la transaction affecte les activités globales de I’entreprise
obligataire. Elle lui permet ainsi d’adopter une stratégie appropri€e pour s’en acquitter. Si les
contreparties relévent du « coeur de métier » de 1’obligataire et désignent une transaction
directement liée au(x) produit(s) fournis dans le cadre du contrat principal, elles sont
qualifiées d’offset directs. Ces derniers peuvent, par exemple, désigner une délocalisation de
certains maillons de la chaine de production de I’obligataire vers le pays hote. Ces transferts
d’actifs peuvent prendre la forme de contrats de coproduction, sous-traitance ou d’IDE
(implantation industrielle), de transfert de technologie, de formation du personnel et
d’assistance technique nécessaires au bon fonctionnement des équipements achetés par le
pays hote. Les offsets indirects concernent, quant a eux, une transaction portant sur des biens
ou des équipements sans rapport avec ceux stipulés dans le contrat principal d’achat-vente.
Ces obligations de réciprocité sont généralement a finalit¢ développementaliste et peuvent

étre associées a des PPP (Public Private Partnership) (Sylvain, 2012).

Les offsets directs sont donc des transactions qui relévent des activités fondamentales de
I’entreprise. Ils obligent généralement 1’obligataire a réorganiser sa chaine de valeur afin de
s’adapter aux exigences du pays hote. Ils concernent ainsi directement les stratégies de
production et de développement de I’entreprise. Dans le cadre des offsets indirects, le transfert
d’activités n’engendre, en principe, pas de restructuration massive de la chaine de valeur. Ces
accords prennent généralement la forme de contrats de contre-achats, d’achat en retour ou de

troc (voir Figure 3).
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Figure 3: La distinction entre les offsets directs et indirects”

——-— - ——— -
- -

- - . -

¥ - - . i - - e % X = iy, - e
.-~ Offsets directs # 8y Offsets indirects ",
¥ +7 - Production sous licence N
4 i v
/! - Coproduction s -Transfert de technologies %, Ichiwksishe priadholt Uivin

. : ! 1 (ex. contre-achat, achat en retour)
- Formation et education |

-

) F o . '
Sous-traitance - Investissement

I

\ LY . 3
. o ¢ - Troc (opération rare

% i - Aide au crédit ‘ (op )

% . ¥ ’
~ . -Achatenretour .7 .
~ s >
. T o e
~a ~._Autres _-~ .-
n_‘_.‘- \-“‘-‘:: ——“

-
- -
i e —-— -

Source : BIS (2013)

Les offsets militaires comme les offsets civils peuvent donc étre directs et indirects.
L’engagement du consortium BAE-SAAB a construire et assembler une partie des avions de
combat Gripen en Afrique du Sud reléve d’une obligation d’offset militaire direct. Les offsets
militaires indirects représentent toutes les autres opérations créatrices d’externalités positives
(dans les pays hotes) qui concernent des produits distincts de 1’objet du contrat principal (ex :
les achats de produits divers et les services visant la promotion du tourisme, la
commercialisation des produits locaux sur des marchés tiers). Il existe toutefois tout un
ensemble de pratiques ambivalentes. Cette complexité rend la distinction entre offset direct et

indirect peu opérationnelle.

L’Encadré 1 fournit quelques exemples d’offset directs et indirects dans le domaine militaire.

Encadré 1: Exemples d’offsets directs et indirects remplis par les obligataires issus du

secteur militaire dans le cadre d’un marché public sud-africain

En 1998, dans le cadre de son programme d'achats stratégiques de Défense, 1’ Afrique du Sud
décide d’acheter des avions militaires et des navires de guerre modernes aupres de plusieurs
entreprises européennes. Il s’agit d’engager une vaste modernisation des forces armées sud-

africaines en rééquipant sa marine et ses forces aériennes avec de nouveaux appareils.

Dans le cadre de ses obligations d’offset directs, le consortium BAE-SAAB entreprend
plusieurs projets d’offsets afin d’intégrer les entreprises sud-africaines dans la chaine de

production de ses appareils Gripen: (i) D’entreprise sud-africaine Denel est chargée de

*? La littérature spécialisée fait également référence aux « offsets semi-directs ». Ces pratiques concernent les
transferts d’activités (équipements et/ou services) similaires a ceux faisant I'objet du contrat primaire. Leur
réalisation dépend toutefois des ventes a des tiers (voir Service public fédéral Economie de Belgique (2008)).

37




produire un missile air-air A-Dater de cinquieme génération; (ii) 1’entreprise Denel Aviations
doit construire et assembler le fuselage arricre et les trains d'atterrissage principaux ; (iii)
I’entreprise Denel Optronics est responsable de la fabrication d’un casque avec un systéme de
vision artificielle (vanDyk, 2008, p. 176-177). Dans le cadre de ses obligations d’offset
indirects, BAE-SAAB meéne un projet de promotion et de valorisation du tourisme dans le
Port Elizabeth en Eastern Cape pour augmenter l'attractivité du territoire et intensifier ses flux
touristiques. Le consortium anglo-suédois participe €galement au financement d’une usine
spécialisée dans la production de protéines de soja (Sopranu-Soy Manufacture) et dans une

unité de fabrication d’acier inoxydable (Ferrochrome Beneficiation Project) (DTI, 2005).

Pour rendre compte de la diversité des projets d’offset indirect, d’autres exemples sud-
africains peuvent étre mentionnés. L’entreprise allemande GSC, spécialisée dans la
production de sous-marins, a investi dans une plantation de thé, une ferme piscicole et dans
une usine de préservatifs®. L’américain Airbus a financé les activités de I’entreprise Dorbyl
Marine, spécialisée dans la réparation navale. Le constructeur d’hélicopteres italien Augusta
Westland a participé a la création d’une fabrique d’agro-carburants et de pellets de bois. Alors
que, le frangais Thales, spécialisé dans I'aérospatial, la défense et les technologies de
l'information, a pris en charge la gestion des déchets médicaux, la mise en ceuvre de serres
agricoles et la construction d’une usine de tuiles d’argile (DTI, 2003, 2004, 2005, 2007,
2008b, 2009).

Cette premiere section s’est attachée a définir les offsets. La caractéristique notoire de ces
différents types d’activités est le principe de réciprocité conditionnée et d’additionnalité
qu’elles sous-entendent. Outre les transactions sur le prix et la qualité du produit initial fourni
dans le cadre du contrat principal, les acteurs négocient aussi les activités qui seront
transférées avec loffset. Ces activités sont trés variées et peuvent adopter des formes
contractuelles multiples. Elles visent aussi bien des contreparties commerciales,

qu’industrielles ou financieres.

Section 2: L’offset, un instrument de politique industrielle

« sur mesure »

Cette section donne un apergu de 1’objet d’étude a travers les motivations des pays hotes. Les

offsets puisent leur raison d’étre dans I’intérét du pays hote : ils servent un certain nombre

* Ce choix n’est pas anodin. L’Afrique du Sud fait partie des pays les plus touchés par le SIDA.
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d’objectifs économiques (développement, stabilisation de la balance de paiements) ou de
souveraineté militaire (2.1.). Pour inciter les entreprises étrangeéres a réaliser des transferts
d’activités, dans les secteurs stratégiques souhaités, nombre de pays font appel a un

mécanisme incitatif appelé multiplicateur (2.2.)

2.1. L’offset, une forme d’interventionnisme de I’Etat

Les accords d’offset « sont [...] construits sur la base des engagements réciproques mais il ne
s’agit pas d’une réciprocité uniforme, mais d 'une réciprocité différenciée » qui suppose « un
élément de rattrapage » (De Gucht, 2011; Sylvain, 2012). Les Etats hotes utilisent ’offset sur
les marchés publics internationaux comme un levier stratégique de politique industrielle pour

remplir un certain nombre d’objectifs.

L’expression de « politique industrielle » désigne les initiatives publiques qui stimulent des
activités économiques spécifiques et favorisent un changement structurel (Hirschman, 1958;
Perroux, 1981; Rodrik, 2008b; Schumpeter & Perroux 1935; Wade, 1990). Au sens strict, la
politique industrielle signifie une politique sectorielle qui promeut certains secteurs cibles et
ceci « pour des raisons d’indépendance nationale, d’autonomie technologique, de faillite de
linitiative privée, de déclin d’activités traditionnelles, d’équilibre territorial ou [pour toute
autre raison]| politique mérit[aJnt une intervention » (Cohen & Lorenzi, 2000, p. 14). La
politique industrielle ne se limite pas a encourager ’activité industrielle. Les mesures
interventionnistes qui ciblent 1’agriculture ou les services peuvent également étre considérées
comme des incitations a la production manufacturiere, au changement structurel.
L’investissement public dans de nouvelles variétés de produits agricoles ou l’essor de
nouveaux services tels que le développement des centres d’appel sont des exemples de

politique industrielle (Rodrik, 2008b).

Quelle que soit son attribution, la politique industrielle vise avant tout 1’expansion de la part
du secteur industriel en général et du secteur manufacturier en particulier. Il s’agit d’un
processus sine quoi non pour accroitre le revenu par téte’* (Balakrishnan, 2007; Greenaway,
1992). Autrement dit, ’industrialisation, a tort ou a raison, est encore, a ce jour, synonyme de
développement économique. Le concept de développement fait référence a l'ensemble des
mutations positives que peut connaitre un pays ou une économie et va de pair avec I’idée d’un

changement structurel (Hirschman, 1958; Perroux, 1981; Rodrik, 2008b; Schumpeter &

** Pour une vision alternative du développement, voir Escobar (2011).
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Perroux, 1935; Wade, 1990). Il inclut le développement de nouveaux produits a I’aide de
nouvelles technologies et le transfert des ressources des activités traditionnelles vers les

activités émergeantes.

La réciprocité différenciée prend deux connotations différentes dans les accords d’offset,
selon le profil des pays hotes. Les pays développés recourent généralement a ce type de
politiques pour avoir accés a de nouvelles technologies, notamment dans le domaine de la
défense (BIS, 2007, 2013a; Service public fédéral Economie de Belgique, 2008). L’objectif
est de compenser ce qui est per¢u comme un retard technologique des entreprises locales ou

de (re)dynamiser le secteur de la défense, industriellement et technologiquement.

L’approche des pays développés est dictée, par la situation financiére et économique des Ftats
hoétes car tous les pays ne disposent pas d’un budget important ni de la capacité a maintenir
une industrie militaire® viable, durable et dynamique a long terme. Ainsi, nombre d’entre eux
utilisent les obligations d’offset comme un moyen de bénéficier des avancées technologiques
récentes, a moindre colt. N’ayant donc pas « les moyens de développer de grands projets
[ils] ont des lors mis au point divers systemes devant permettre a leur économie de profiter

[des] achats a 1'étranger » (Service public fédéral Economie de Belgique, 2008, p. 4).

Les pays en voie de développement (ci-aprés PED) ou les pays moins développés, quant a
eux, font appel a I'offset pour contrebalancer les écarts économiques et promouvoir une
réciprocité différenciée telle que le définissent le GATT et ’'OMC?®. Dans cette situation, les
offsets relevent du champ des dispositions spécifiques qui confeérent le droit aux pays
développés d’« accorder un traitement différencié et plus favorable aux pays en voie de
développement ». (OMC, 1979). En général, les PED exigent des contreparties de la part des
entreprises étrangeres pour aider leurs entreprises locales a développer un avantage
concurrentiel sur un segment limité de maniere a se créer une « niche » sur le marché
mondial. Grace a ce procédé, les entreprises obligataires contribuent a I’implantation des
producteurs locaux sur de nouveaux marchés. C’est un moyen, le plus souvent, de développer
une partie de I’industrie, de créer des emplois et de générer de nouvelles exportations (BIS,

2013a; Markusen, 2004; Skéns, 2004; SPF Economie, 2008; vanDyk, 2008).

> par exemple, le budget des Etats-Unis en matiére de Défense est supérieur a 654 milliards de dollars en 2014
(OTAN, 2015). Les moyens financiers nécessaires pour établir une suprématie militaires sont donc
considérables.

* Les dispositions relatives au traitement spécial et différencié des PED figurent dans les accords multilatéraux
de 'OMC depuis 1974 (voir OMC, 1979).
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Les opérations d’offset demeurent un outil de politique industrielle largement mobilisé par les
pays industrialisés (2.1.1.). Ces pays sont les plus ardents défenseurs de ces pratiques (BIS,
2007, 2013a). Toutefois, un facteur critique de 1’augmentation de I’importance des offsets, de
leur évolution et sophistication ont été les PED. Au-dela des contrats d'armements, ces pays
ont étendu les obligations d’offset aux accords civils. Le mécanisme d’offset a ainsi évolué
d’un instrument stratégique de consolidation des relations militaires entre pays vers un
instrument de rattrapage économique (2.1.2). Une évolution récente, quelque peu hétérodoxe,
montre que de plus en plus de pays font appel a ces pratiques pour diriger les contreparties

¢conomiques des entreprises civiles vers le secteur de la défense (2.1.3.).

La matrice de la Figure 4 dresse le portrait de ces évolutions. Les quadrants représentent le
lien entre 1’objet du marché public et la nature de ’opération d’offset. Les fleéches indiquent
les transformations observées au cours du temps. Cette représentation met en évidence les
relations stratégiques entre le secteur civil et le secteur militaire. Elle montre également les

difficultés d’appréhender les stratégies des Etats hétes.

Figure 4: Les stratégies des Etats en matiére d'offset
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Source : Figure traduite, adaptée et complétée de Matthews (2004, p. 93)

2.1.1. L’offset compense un écart technologique dans l'industrie de 'armement

Le quadrant I regroupe les pays qui ont opté pour une stratégie traditionnelle en maticre

d’offset. On peut les décrire ainsi: un important contrat d’achat militaire est li¢ a un
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programme d’offset destiné a réaliser un transfert d’activité dans le secteur militaire du pays

hote.

Une grande partie des pays développés disposant d’une industrie d’armement, ont adopté ce
type de programmes (la Finlande, la Suede, la Norvege, la Suisse, etc.) (BIS, 2007; Service
public fédéral Economie de Belgique, 2008). Les pays fournisseurs de premier rang comme le
Royaume-Uni, la France, I’Allemagne et I’Italie appartiennent également a cette catégorie.
Ces quatre pays possedent des industries de défense développées et technologiquement
avancées. Au niveau mondial, ils dominent, soit collectivement, soit individuellement, les
processus globaux en matiere de recherche et développement militaire (Bitzinger, 2004, p.
267). Les objectifs affichés par ces FEtats en matiere de politique d’offset sont
généralement articulés autour de quatre axes: i) améliorer le niveau technologique des
entreprises actives dans le secteur de la Défense ou se doter des moyens de production
nécessaires a 1’entretien, la révision et la mise a jour des systémes militaires importés; ii)
étendre 1’acces des entreprises domestiques au marché international d’armement; iii)
intensifier la collaboration avec les fournisseurs étrangers de matériel de défense ; et, 1v)
transférer des technologies et des savoir-faire que les Etats jugent nécessaires pour préserver
leur sécurit¢ (ARMSCOR, 2009b; BIS, 2013a; Service public fédéral Economie de Belgique,
2008).

La généralisation des offsets militaires au sein des pays développés souléve des interrogations,
notamment sur la position des Etats-Unis par rapport a ces politiques. Or, il s’avére que les
autorités américaines ont une approche contradictoire en la matiere (ECCO, 2014b). D’un
coté, les décideurs publics américains sont de fervents détracteurs de ces pratiques car les
entreprises d’armement des Etats-Unis sont, encore a ce jour, les plus gros exportateurs
d’équipements militaires. Ils sont donc les premiers concernés par ce probleme (Martin, 1996,
p. 4). De lautre, les politiques discriminatoires dans les marchés publics (telles que « Buy
American Act » et le « Small Business Act »), qui restreignent I’acceés au marché américain
des fournisseurs étrangers, mettent en question le bien-fondé de I’opposition des autorités
locales aux politiques d’offset. Par exemple, le « Buy American Act », entré en vigueur en
1933%, stipule que tous les achats directs effectués par le gouvernement américain doivent
porter sur des biens produits localement. Cette disposition oblige ainsi les prestataires

¢trangers a impliquer les entreprises américaines dans la production des produits fournis. Le

7 Cette loi n'a pas été abolie. Elle est toujours en vigueur aujourd’hui (voir les Sections 10 (a-d) du Titre 41 du
Code des Etats-Unis).
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« Small Business Act », adopté en 1953, indique quant a lui que certains marchés publics sont
réservés a de petites et moyennes entreprises américaines. Ces deux lois comportent donc des
¢léments discriminatoires a 1’égard des producteurs étrangers. Cette constatation conduit
plusieurs auteurs a affirmer qu’il ne s’agit en réalité que d’une politique d’offset déguisée qui
vise a renforcer la position de 1’industrie d’armement locale (Beaufort, 201 1; Matthews, 2004;
vanDyk, 2008). On peut toutefois I’interpréter autrement en considérant que la composante
patriotique de ces deux lois fédérales américaines (au service du contenu local de la
production) en font une politique d’offset incompléte car n’intégrant pas de réciprocité
différenciée qui vise a contrebalancer soit un écart économique soit un écart technologique
entre pays. Il s’agit donc d’une « méthode alternative pour soutenir le secteur de la défense »
(Service public fédéral Economie de Belgique, 2008, p. 74). Cette forme limitée d’offset ne
manque pas de fragiliser la ligne officielle d’opposition a toute forme d’offset que les autorités

américaines affichent au sujet des marchés publics d’armement.

L’encadré 2 procede a un bref rappel historique des offsets qui montre que les autorités des
Etats -Unis ont implicitement accepté, voire encouragé, les offsets dans le domaine militaire
au moment de la reconstruction de I’Europe. Cette décision a été prise principalement pour

. e e . . .28
des raisons de sécurité, quitte a favoriser une concurrence future sur les marchés mondiaux™".

Encadré 2: Les raisons historiques du recours aux accords d’offset

Les exigences d’offsets dans les marchés publics se sont largement développées apres la
Seconde guerre mondiale (Liesch, 1988; Udis & Maskus, 1991; Wellmann, 2010 etc.). Selon
Taylor (2001)%, toutefois, une forme rudimentaire de ce procédé avait été inventée et mise en

ceuvre par I’ Allemagne nazie auparavant.
i) Un antécédent lointain de I’offset

Un ancétre lointain de 1’offset commercial est né dans les années 1930, sous la responsabilité
de I’Allemagne nazie. A 1’époque, le ministre de I’Economie du Troisiéme Reich, Hjalmar

Schacht, se voit attribuer la responsabilité de concevoir un systéme qui aurait une double

%% Le choix stratégique des Etats-Unis n’est pas dépourvu de fondements économiques. A long terme, les liens
de coopération devaient permettre d’augmenter la probabilité que les firmes européennes utilisent et
développent des systemes de défense compatibles avec les systemes américains (Taylor, 2001, p. 33). Sur la
base des principes de modularité et d'interopérabilité militaire entre les pays membres de 'OTAN, les offsets
ont permis de garantir la stabilité d’'un marché d’exportation destiné aux produits de défense américains et
d’encourager la mise en place de projets collaboratifs.

* A notre connaissance, il s’agit du seul travail approfondi sur les origines, le développement historique et les
circonstances de création de I'offset.
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finalité¢ : d'un c6té, permettre au pays de se redresser économiquement apres la période
dévastatrice d’hyperinflation ; de l'autre, financer la campagne militaire massive menée par
Hitler. Schacht parvient a la conclusion suivante: I’économie du pays peut fournir les
produits industriels nécessaires au renforcement de l'appareil militaire mais, pour ce faire,
I’ Allemagne aurait besoin d’importations considérables en matiéres premicres. Or, cet objectif
s’avere difficile a atteindre eu égard a la balance de paiement et au taux d’endettement du
pays. Depuis 1914, I’ Allemagne enregistre une dette publique massive en devises étrangeres
accumulée pendant la Grande Dépression. Certains de ses partenaires commerciaux
n’acceptent plus le paiement en marks tandis que d’autres boycottent les produits allemands.
Pour remédier a ce probléme, Schacht envisage un nouveau systéme d’accords commerciaux
bilatéraux, principalement avec les pays des Balkans et d’Amérique du sud™, et place 1’achat
gouvernemental au centre de ces transactions. Désormais, si des partenaires commerciaux
veulent vendre leurs produits en Allemagne, ils doivent accepter d’acheter les productions

allemandes.

A Iépoque, cette initiative fait ses preuves car, en I’espace de quelques années, elle permet de
remédier en partie aux pénuries de devises, de créer de nouveaux marchés d’exportation pour
les produits industriels allemands, de financer la machine de guerre et de favoriser le
redressement économique du pays. Toutefois, bien que cet outil ait fait ses preuves, il
s’agissait selon les propres mots de Schacht, d’un systtme commercial « inadéquat et
désagréable » qu’il espérait voir disparaitre au profit d’une politique commerciale

multilatérale (Taylor, 2001, p. 23-27).

Sur le modele de 1’Allemagne nazie, les pays du bloc communiste, motivés initialement par
des probléemes de change créent, apres la guerre, une organisation d'entraide économique : le
Conseil d'assistance économique mutuelle (COMECON). IIs placent au cceur de cette entité le
systéme de clearing bilatéral>’ (ACECO, 1993; Sauvin, 1995). La ressemblance entre les deux
mécanismes commerciaux s’arréte ici. En effet, les accords bilatéraux, effectués dans le cadre
du COMECON, adoptent la forme d’accords de troc passés entre les gouvernements des pays
membres. Ils n’ont pas comme motivation sous-jacente la recherche de contreparties ancrées
dans le pouvoir de monopsone du gouvernement acheteur (Taylor, 2001, p. 27-30). Autrement

dit, étant donné que les principes de « réciprocité conditionnée par un marché public » et

ll s’agit des principaux partenaires commerciaux de I’Allemagne nazie a cette époque.
31 o] . . P . ™ .

Cette formule désigne un paiement bilatéral intergouvernemental utilisant une monnaie de compte. Les
Banques centrales des pays du COMECON avaient dans leurs livres un compte clearing en rouble.

44




d’« additionnalité » ne s’expliquent pas dans ces transactions, ils ne peuvent pas étre qualifiés

d’offser”.
ii) L’offset comme élément stratégique de la politique d'aide des Etats-Unis

Les premicres mentions explicites de 1’offset se trouvent toutefois dans le Plan Marshall
(1947-1951). Initialement fondé sur des principes économiques, ce dispositif étend son
influence au domaine militaire et établit un programme ambitieux d’aide aux producteurs
d’armement européens™. Vu I’état de dévastation du continent, il comporte, en plus du volet
militaire, un volet industriel de construction des infrastructures (pipe-lines, systémes de
transmission, aérodromes, etc.), visant I’expansion des autres secteurs a travers les effets
d’entrainement. Dans ce contexte, les contrats d’offset (par exemple sous-traitance,
coproduction), au méme titre que les autres moyens de transferts directs d’actifs tangibles et
intangibles®*, sous forme de dons, de préts d’argent, de transferts de technologies et de savoir-
faire sont mobilisés pour assainir et dynamiser 1’industrie européenne (Taylor, 2001, p. 33).
D’ailleurs, ce type de politique ne concerne pas uniquement ’Europe. Les Etats-Unis ont
¢galement mené des initiatives semblables avec d’autres alliés, notamment le Japon, la Corée

du Sud et Taiwan™ (Chinworth, 2004).

2 Le systeme COMECON a eu néanmoins le mérite de démontrer que lorsqu’une politique

d’approvisionnement fondée sur la réciprocité est mise en place et correctement gérée, elle peut permettre
d’assurer une demande étrangére stable pour la production industrielle locale. En outre, cet organisme de
coopération, au potentiel économique considérable, a permis aux pays de I'ex-bloc soviétique d’étendre leur
pouvoir de négociation face aux firmes et gouvernements étrangers et par conséquent d’imposer leurs
exigences en matiére d’offset (Taylor, 2001, p. 29). Les Etats membres du COMECON ont fait largement appel a
ces pratiques afin de préserver leurs devises étrangeres, d’ouvrir leurs productions a de nouveaux marchés et
d’accéder a des biens d’équipement et de nouvelles technologies afin de restructurer leurs économies et
renforcer la compétitivité de leurs entreprises.

* Force est de préciser que les besoins économiques des pays européens rencontrent la bienveillance des
Américains car les Etats-Unis manquent de débouchés pour leurs propres produits et leur marché domestique
est dans I'incapacité d’absorber I'exces de production.

** Selon Taylor (2001, p. 32) ces transferts ne se limitent pas au secteur de la défense, car divers missions de
productivité ont été envisagé : « Entre 1945-1948, le gouvernement américain dépense approximativement 5
millions de dollars pour envoyer 350 techniciens en Europe comme consultants, et accueille 481 Européens aux
Etats-Unis pour acquérir des compétences dans leur domaine. Les domaines [ciblés] vont de la production
industrielle et de I'administration publique, a I’agriculture, au transport et [...] au marketing ».

* La motivation du gouvernement américain de tisser de forts liens politiques, sécuritaires et commerciaux
avec les pays de la région Asie-Pacifique demeure identique : limiter I'influence du bloc soviétique. Ces pays,
occupaient du point de vue géographique, une position stratégique par rapport aux ex-pays de I’Union
soviétique et devaient jouer un réle majeur au cours de la Guerre froide. Les contreparties fournies a ces pays
ont eu pour effet direct de stimuler 'activité des industries d’armement locales, de construire une capacité
d’autodéfense, d’encourager la recherche, et le développement et certainement d’assurer une interopérabilité
avec le systeme de défense américain (Chinworth, 2004). Le Japon, plus que toutes les autres nations alliées, a
bénéficié des programmes d’assistance militaire de la part des Etats-Unis. Ces transferts ont progressivement
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Les transferts de production, sous forme de contrats d’offset, mis en place apres la Seconde
guerre mondiale émanent donc majoritairement des entreprises américaines et sont tolérés,
voire soutenus par le gouvernement américain, compte tenu des priorités de politique
extérieure des Etats-Unis. Ces pratiques n’intégrent pas d’exigence de contrepartie obligatoire
prescrite par un Etat hote et peuvent donc difficilement étre percues comme un outil
contraignant et juridiquement exécutoire pour les obligataires. Néanmoins, elles présentent les
trois caractéristiques distinctives de 1’offset : le critére de réciprocité différenciée, le critére
d’additionnalité et I’hétérogénéité des acteurs. Nous pouvons donc les considérer comme une

forme rudimentaire d’offset.

Le premier pays a avoir envisagé une politique d’offset moderne dans le domaine civil, telle
qu’elle s’applique encore aujourd’hui, est I’Australie (Liesch, 1988; Taylor, 2001). A la fin
des années 1950, le gouvernement australien effectue un achat important de matériel militaire
auprés des entreprises américaines et exige en contrepartie un achat réciproque afin
d'encourager et de soutenir le développement des industries de la défense nationales (Liesch,
1988). Tous ces achats d’armement consécutifs sont associés a des exigences de contreparties
et ces derniéres sont multipliées durant la guerre du Vietnam®®. Par la suite, le pays étend sa
politique d’offset au domaine civil afin de « compenser les pertes d’emploi sur les
importations d’avions et génerer de [’emploi » (Taylor, 2001, p. 35). C’est donc le premier

pays a avoir adopté des offsets dans le domaine civil.
iii) Les prémisses de I’offset moderne

A 1a fin de la guerre froide, une nouvelle justification aux opérations d’offset voit le jour. Ce
changement entraine leur généralisation progressive dans les marchés publics d’armement. De
1989 a 1996, avec la dislocation de I’Union soviétique et la fin de la Guerre froide’’, la
demande d’armement a chuté progressivement d’environ 40% ce qui a entrainé un
bouleversement des rapports de forces entre les acheteurs et les vendeurs sur le marché de
I’armement (Markusen, 2004, p. 67). Ce phénomene a eu pour conséquence de renforcer le

pouvoir de négociation des pays hotes et de réduire le pouvoir des entreprises étrangéres

permis le développement de formes complexes de coopération entre ces deux nations impliquant des
transferts de technologies et de productions importantes vers le Japon.

) s’agit de la guerre la plus longue et la plus controversée que I'Australie ait connue.

7 Les offsets sont en plein essor aprés la Guerre froide (Liesch, 1988; Wellmann, 2010). Néanmoins, les médias
ne commencent a s’intéresser a I'offset qu’a la fin des années 1980 quand le gouvernement britannique
accuse la compagnie Boeing de retarder la mise en ceuvre de ses projets d’offset pour le contrat de fourniture
des radars aériens - AWACS. A I’époque, Boeing s’engage a acheter des produits britanniques pour I'équivalent
de 130% du contrat de vente d’AWACS (Wilker-Mirbach dans Wellmann, 2010).
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(idem, p.90). De plus, dans un contexte ou la menace stratégique semblait moins présente, la
nécessit¢ méme des dépenses militaires a été rendue sensiblement plus difficile a justifier
auprés des contribuables. Ces différents changements ont ainsi subtilement modifié les
justifications sous-jacentes des offsets annexées aux contrats d’armement : ils deviennent,
dans ce cadre, un moyen de susciter I’adhésion de I’opinion publique et politique au sujet des
actions des administrations nationales (Dumas, 2004; Martin, 1996). Suite a ces évolutions,
les vendeurs d’armements assimilent et s’approprient les offsets. Ces derniers deviennent ainsi
un moyen de se distinguer de la concurrence sur un marché en surcapacité (Matthews, 2004;

Wellmann, 2010).

Un autre phénomene a également contribué a 1’expansion de 1’offset dans les marchés publics.
Il s’agit de la globalisation puis I’intensification des échanges commerciaux. Ces deux
phénomenes ont créé une concurrence accrue sur un plus étendu marché, en offrant des
opportunités inédites pour les uns et a porté préjudice aux autres. Ainsi, bien que le nombre
d’entreprises d’armement ait fortement diminué, celles qui ont réussi a se maintenir ont eu
acces a davantage de débouchés. Dans ce contexte, les firmes qui ont su rationaliser leurs
chaines de production et ancrer leur suprématie technologique ont pu perpétuer leurs profits.
Ainsi, la concurrence est restée en soi oligopolistique, mais elle a dorénavant une ampleur
internationale (Markusen, 2004). La majeure partie du chiffre d’affaires des entreprises

d’armement est due a la part croissante de leurs ventes a 1’international.

Les faits historiques qui ont marqué la naissance des offsets montrent que les fondements de
ces pratiques se sont transformés au fil du temps en raison des évolutions géopolitiques et
¢conomiques observées a 1’échelle d’un pays ou au niveau international. La caractéristique
distinctive de ces accords est avant tout de 1’établissement d’un contrat non standard (hors
marché classique) fondé sur les principes de réciprocité et d’additionnalité entre un pouvoir
public et une entreprise étrangére. Par conséquent, comme le prouvent les exemples
historiques et les évolutions récentes des offsets, il ne s’agit donc pas d’un phénomene

homogene et invariable d’un pays a ’autre,

La frontiere entre le quadrant I et II indique la position qu’adoptent la plupart des pays
producteurs d’armement de second rang par rapport aux offsets. Ce groupe désigne un
ensemble hétérogéne de pays industrialisés qui possédent une industrie de défense mineure
mais qui emploient et maitrisent quelques-unes des technologies les plus sophistiquées. Ces

pays consacrent une part importante de leur budget a la défense, mais leurs efforts restent
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insuffisants pour concurrencer les entreprises de défense des pays développés, notamment en
matiere de recherche et développement. Appartiennent a ce groupe : 1’ Australie, le Canada, la
République tcheque, la Norvege, le Japon et la Suisse. On compte aussi dans cet ensemble les
PED qui ont, a partir des années 1960, développé des projets ambitieux d’armement
(Bitzinger, 2004, p. 267). C’est le cas des pays émergents ou en voie de développement :
I’ Afrique du Sud, I’ Argentine, le Brésil, la Chine, la Corée du Sud, I’Inde, I’Indonésie, 1’Iran,

Isra€l, Singapour, Taiwan, la Turquie.

Les objectifs affichés en matiere d’offsets « sont en premier lieu de nature économique, mais
dans certains pays, les facteurs stratégiques jouent également un role ([Inde,] Turquie,
Israél). Pour les pays de |’Europe orientale [ces pratiques] sont un moyen important pour
restructurer leur industrie vieillissante et pour les intégrer dans [’économie mondiale »
(Service public fédéral Economie de Belgique, 2008, p. 74). Par conséquent, ces pays
demandent des offsets militaires d’un c6té, pour pouvoir maintenir leur industrie de défense,
tout en étant conscients de leur incapacité a réaliser des économies d’échelle importantes dans
ce secteur; de I’autre, ils requiérent des offsets civils® afin de remédier aux difficultés
¢conomiques auxquelles ils doivent faire face (équilibrer leur balance des paiements ou

accroitre leur niveau d’industrialisation).

Le quadrant II regroupe les producteurs d’armement de troisiéme rang qui possedent une
industrie d’armement peu développée et qui fabriquent des produits a faible technologie. C’est
le cas, par exemple, de I’Egypte, du Mexique et du Nigeria. Les pays les moins avancés
peuvent également étre inclus dans cette catégorie. Le secteur stratégique de la défense est par
définition de souveraineté et alors un support important pour les offsets civils. C’est grace aux
marchés publics de la défense que 1’Etat peut imposer aux firmes des obligations dans les
domaines qui importent le plus. Dans ce cadre, les entreprises étrangeres sont donc tenues de
jouer un role incontournable dans le développement des Etats hotes et cela pour deux raisons.
Premiérement, elles sont considérées comme une source nette de devises et elles ont donc la
capacité d’alléger la balance des paiements du pays (il s’agit d’un facteur décisif dans le choix
des politiques publiques) tout en permettant de remplir certains objectifs en matiere de
développement. Deuxiémement, elles ont la capacit¢é d’engager une mise a niveau

technologique par le biais d’importations. Les nouvelles technologies étant percues comme un

38 , .. ). . . . ,
Ces retombées positives sur I'économie et la population du pays importateur sont la conséquence des
contrats de sous-traitance, de transferts de technologies, d’opérations de formation, etc.
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facteur important de la croissance et de I’amélioration du capital humain et du capital

physique.

2.1.2. L’offset comme outil de rattrapage économique

En se généralisant du Nord au Sud, les politiques d’offset se sont transformées et
sophistiquées. Elles sont devenues systématiques dans le cadre de grands contrats de défense
internationaux. Ce constat est valable aussi bien pour les pays producteurs de premier rang
que pour ceux de second rang. Les pays les moins avancés ainsi que les pays producteurs de
troisiéme rang ont eu recours a ces pratiques, sur les marchés publics de défense, comme un

levier stratégique de développement ou d’amélioration de la balance des paiements.

Toutefois, I’événement qui a donné une nouvelle orientation aux politiques d’offset, a été le
développement presque simultané de nombre de pays depuis quarante a cinquante ans. Les
pays émergents® ont été un puissant vecteur de I’évolution et de la généralisation des offsets.
En optant pour des stratégies industrielles, certes non conventionnelles mais appropriées a
leurs caractéristiques, ces puissances émergentes ont mis en lumicre la nécessité de sortir des
stratégies "one-size-fits-all" et aller vers des solutions spécifiques au contexte de chaque pays

avec ses institutions et ses héritages sociaux, économiques et politiques (Rodrik, 2007, p. 25).

Ces pays ont opté pour des stratégies proactives de construction des avantages comparatifs.
Contrairement aux préceptes de déréglementation, libéralisation et privatisation, pronés par
« I’orthodoxie » du développement™, ce type de pays a cherché a combiner une forme
d’orthodoxie macroéconomique avec des politiques interventionnistes dans les secteurs
industriels jugés dynamiques et a fort potentiel de productivité (Rodrik, 1997, 2004, 2006a,
2007; Wade, 1990, 2003). Ils ont aussi attribué¢ un role moteur aux entreprises publiques dans
leur processus de développement économique. Les pays concernés ont déployé un large
éventail de politiques industrielles telles que 1’aide au crédit, la protection commerciale, les

subventions a I’exportation, les incitations fiscales et d’autres outils de politiques

%% BASIC (Brésil, Afrique du Sud, Inde, Chine), « BRIC » (Brésil, Russie, Inde et Chine), « CHINDIA » (Chine et
Inde), «VISTA» (Vietnam, Indonésie, Afrique du Sud, Turquie et Argentine), « Next Eleven » (Bangladesh,
Egypte, Indonésie, Iran, Mexique, Nigéria, Pakistan, Philippines, Corée du Sud, Turquie et Vietnam) sont autant
d’accronymes inventés ces derniéres années pour désigner un ensemble de nouveaux acteurs émergents sur la
scéne internationale.

“0 Cf. les 10 prescriptions du « consensus de Washington »(Williamson, 1990) relatives au développement du
marché, a I'ouverture économique et a la discipline macroéconomique.
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commerciales et industrielles non conventionnelles dont I’offset (Beaufort, 2011; DTI, 2009;

Matthews, 2004; Rodrik, 2005).

L’offset dépasse alors largement le cadre des contrats d'armements. Il devient un élément
constitutif des marchés publics portant sur I’achat de biens civils dans les domaines de
I'énergie, des équipements de communication, du transport (notamment aéronautique).
Progressivement, il englobe aussi les secteurs de l'aérospatiale, de I’automobile et du
ferroviaire (DTI, 2005b, 2007c, 2008a, 2009). Le quadrant III de la matrice dévoile ainsi un
modele de politique d’offset de plus en plus répandu dans lequel les contreparties naissent de
contrats publics importants. Il ne s’agit plus de confier I’offset au secteur de la défense, ni
méme d’associer les retombées civiles de ces pratiques a des contrats militaires. Dans ce

modéle, on associe des retombées civiles a des contrats civils.

Le secteur aéronautique chinois fournit un exemple fort d’offsets associés a des contrats
publics civils et de leurs effets potentiels. La Chine s’est montrée « particulierement explicite
et agressive en matiere d’exigences de contreparties civiles pour ce qui est de l’'industrie
aérospatiale commerciale. Ces accords ont notamment augmenté dans les années 1980 et se
sont régulierement entendus avec les achats de nouveaux avions commerciaux » (traduit de U.
S. International Trade Commission, 1999, p. 322). Ainsi, pour chaque contrat d’offset adossé
a des acquisitions publiques, les entreprises chinoises ont participé a la construction ou a
I’assemblage des pi¢ces des avions. En plus des transferts d’actifs tangibles, les producteurs
chinois ont bénéfici¢ de transferts de technologies, de programmes de formation et de
coopération en matiere de recherche et développement (U. S. International Trade
Commission, 1999, p. 322). La Commission de commerce international des Etats-Unis le
souligne également que ces outils n’ont pas seulement joué¢ le role de catalyseur dans la
progression des connaissances au moment de I’émergence de I’industrie aéronautique
chinoise, ils ont, par la suite, favorisé la montée en gamme des activités (1’apprentissage) car
le niveau technique et technologique relatif a ces opérations a graduellement augmenté au

P v
cours des années” (idem).

L’événement qui souligne les progres majeurs réalisés dans 1’industrie aéronautique chinoise

est la création, en 2008, d’une entreprise spécialisée dans la construction des avions

" Faceala complexité des accords d’offset et au manque d’information, les autorités américaines soupgonnent
que d’autres secteurs clés de I'industrie américaine (tels que I'électronique et les télécommunications) aient
fourni des contreparties sous forme d’opérations de compensation aux entreprises chinoises. Elles
reconnaissent toutefois qu’elles sont incapables de déterminer quels sont les autres secteurs et les types de
contreparties fournies (U. S. International Trade Commission, 1999, p. 322).
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commerciaux de grande capacité : la Commercial Aircraft Corp of China (COMAC). Ce
développement montre que le pays a constitu¢ une industrie aéronautique capable d’intégrer
tous les maillons de la chaine de valeur ajoutée. COMAC a, par ailleurs, présenté son premier
avion moyen-courrier le 2 novembre 2015, a Shanghai (Le Monde, 2015). L’objectif est de
rivaliser avec les leaders du secteur (Boeing et Airbus) sur ce segment afin d’étre en capacité
de les affronter sur les longs courriers a grande capacité a ’horizon 2023. Le onziéme plan
d’action quinquennal® de la Chine en fait un des seize grands objectifs du développement
¢conomique du pays (2006-2010). Il fixe un cap pour rendre le pays encore plus compétitif
dans des secteurs ou ses champions nationaux étaient en concurrence directe avec les sociétés

occidentales™®.

A I'image de la Chine, d’autres pays ont mené des politiques proactives d’offset visant a
construire des avantages comparatifs dans les secteurs industriels dynamiques a forts gains de
productivité. L’on peut mentionner ici les acquisitions (para)publiques des avions de ligne
d’Airbus et Boeing effectués par I’Indonésie, la Corée du Sud, I’Afrique du Sud (Brauer &
Dunne, 2004; DTI, 2008a; Matthews, 2004). Ces dirigeants ont fait appel a de telles pratiques
pour transférer des technologies et promouvoir I’emploi, notamment des travailleurs qualifiés,
dans leur secteur aéronautique. En Chine encore, un dispositif semblable a permis de
construire un réseau ferroviaire a grande vitesse parmi les plus performants au monde. En
2009, les entreprises chinoises ont a leur tour remporté des contrats liés a la construction de

réseaux a grande vitesse en Turquie et au Venezuela (Libération, 2010a).

Des exemples, issus d’autres domaines d’activités laissent également penser que les offsets
ont contribu¢ a constituer certains secteurs phares des PED. Ces pays ont utilisé ces pratiques,
dans I’acquisition et de la diffusion rapide de nouveaux savoir-faire. Ces derniers leur ont
permis de transformer leurs avantages comparatifs éphémeéres, liés aux faibles colits de main-
d’ceuvre, en capacité de développement plus pérenne. Le secteur énergétique nucléaire sud-

coréen, par exemple, s’est développé en grande partie grace aux transferts de technologies

“ Le gouvernement chinois a constamment encouragé le développement industriel national a travers un
nombre certain de directives gouvernementales. Elles sont ressemblées dans un plan quinquennal établi au
niveau de chaque région et de chaque secteur industriel. Les secteurs prioritaires de I"’économie ont été : le
secteur de chemins de fer, de I'aéronautique et de I'aérospatial, les technologies de I'information et de la
communication et d’autres domaines clés aptes a fournir des champions nationaux.

® Le douzieme plan quinquennal adopté en mars 2011 marque une nouvelle étape dans le modele de
développement chinois car il insiste davantage sur le renforcement du secteur des services et |'essor des
« industries stratégiques émergentes ([comme] les énergies propres, les véhicules électriques, les technologies
informatiques [...]), y compris en orientant les investissements (souvent sous la forme de transferts obligatoires
de technologie) et le financement » (European Commission - Trade, 2012, p. 15).
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venus de France et des Etats-Unis (Beaufort, 2011). Pour 1’heure, les réacteurs sud-coréens
sont technologiquement moins avancés que leurs concurrents européens ou américains.
Toutefois, les faibles colits de développement initiaux combinés au colt limit¢ de la main-
d’ceuvre lui permettent de rivaliser avec les entreprises des pays développés, notamment sur

les marchés émergents (Beaufort, 2011, p. 194-195).

En paralléle, les importations de trains a grande vitesse de la Corée du Sud, couplées aux
obligations d’offset, ont permis au pays de s’approprier de maniére progressive les
technologies et le savoir-faire nécessaire pour fabriquer 1’intégralité de ses propres appareils
(voir Amadour A. et al., 2011, p. 28-29). Les accords passés en 2007 entre la société d’Etat
responsable du nucléaire russe et le groupe Alstom montrent que la Russie envisage de
développer des activités de pointe afin de devenir un acteur prépondérant sur le marché

mondial du nucléaire civil (idem).

Au Brésil, les transferts des technologies effectués dans le cadre des marchés publics
d’armement ont joué¢ un réle crucial dans le développement de son industrie d’armement et
notamment pour le développement de son secteur aéronautique (Perlo-Freeman, 2004). Les
divers accords de collaboration signés avec les entreprises obligataires ont permis a I’industrie
d’accéder a un niveau technologique supérieur. Les avions, les véhicules blindés ou encore les
missiles produits localement ou sous licence ont tous connu un succes a I’exportation au cours
des années 1980**. Un autre exemple est celui de I’Inde. Depuis les années 50, ce pays a mené
une vaste politique d’offset pour ses achats d’armement provenant initialement d’Union
Soviétique puis des pays occidentaux (Baskaran, 2004). Ceci 1’a aidée a développer une
industrie d’armement dynamique et viable et lui a permis d’augmenter son pouvoir de

négociation dans les appels d’offres avec les entreprises étrangeres d’armes.

On I’a vu, les PED ont intégré les offsets dans leurs politiques de rattrapage économique et
certains pays, notamment les économies asiatiques les plus dynamiques, les ont employées
avec succes. On se gardera toutefois de conclure que I’offset aurait été le facteur clé de la
croissance soutenue que ces pays ont connus au cours des dernieres décennies. D’abord, parce
que cette pratique n’est jamais qu’un des dispositifs mis en ceuvre pour enclencher le

processus de rattrapage. D’autres mécanismes ont certainement joués dans le méme sens,

“ Ala fin de la guerre irano-irakienne, l'industrie d’armement brésilienne a toutefois connu un effondrement
financier spectaculaire. Seules les compagnies aéronautiques Embraer et Avibras ont pu survivre en ayant
diversifié leurs activités dans la production des équipements civils. L'utilisation stratégique des offsets a
apporté des avantages technologiques considérables aussi bien dans le domaine militaire que civils,
notamment dans le secteur de I'aéronautique (Perlo-Freeman, 2004).
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indépendamment de 1’offset ou en liaison avec lui. Ensuite, le role plus général des politiques
industrielles volontaristes dans la croissance économique de 1’Est asiatique®, préte encore a
controverse méme si de nombreuses études ont contribué a réhabiliter quelque peu le role de
’Etat (Cling et al., 2004; Rodrik, 2006a; Wade, 2003; World Bank, 2005). Le rapport de la
Banque mondiale de 2005 atteste ce mouvement (World Bank, 2005). Aprées avoir rappelé que
des efforts considérables ont été faits au cours des derniéres décennies pour éliminer les
défaillances de marché induites par les politiques gouvernementales interventionnistes
(influant sur I’accumulation et la productivité), il reconnait qu’il s’est avéré que « le pouvoir
discrétionnaire des autorités publiques ne peut pas étre élude » (traduit de World Bank, 2005,
p. 14). Le manque d’Etat et, par extension, I’absence d’une force centripéte de développement
peut s’avérer trés dommageable pour la croissance économique d’un pays. L Etat n’a pas pour

unique role d’étre un stabilisateur des fondamentaux macroéconomiques.

Il est donc difficile d’affirmer que les politiques d’offset ont conduit aux résultats signalés
plus haut. Nous pouvons toutefois constater a minima qu’elles n’ont pas contrecarré le
développement des pays. Bien qu’il soit impossible de mesurer I’impact de ces politiques sur
la croissance, on peut observer leurs effets sur les secteurs de haute technologie et sur les
spécialisations industrielles des pays. L’offset est donc : (i) un outil important au sein des
politiques industrielles non conventionnelles suivies par les pays émergents ; (ii) sans pouvoir
mesurer son role on peut constater ses effets sur les orientations industrielles et les progres
techniques éventuels des pays. Grace a leur caractére générique, les offsets permettent de
maintenir des flux de technologies et de transferts d’activités appropriés aux besoins des
industries dans le processus de montée en gamme des spécialisations productives des pays.
Ces politiques ont contribu¢ durablement au dynamisme de diversification sectorielle et de
remontée de filiere en fonction des stades de développement des bénéficiaires. Elles ont été,

en définitive, un procédé efficace pour soutenir la croissance.

2.1.3. L'offset comme outil pour stimuler le transfert de technologies dans des

capacités duales

Une évolution dans les offsets semble marquer une nouvelle phase dans leur développement.

Comme I’indique quadrant IV de la Figure 3, les pays hotes ont, de plus en plus, fait appel a

* En moyenne, les pays en développement ont enregistré une année de taux de croissance négative par
habitant a peu prés une fois tous les trois ans. Ce rapport est réduit de moitié dans les pays de I'Est asiatique
(World Bank, 2005, p. 84). La Corée du Sud, par exemple, n’a enregistré que trois ans de croissance négative
par habitant depuis 1961 (idem).
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ces pratiques pour diriger les contreparties économiques des entreprises civiles vers le secteur
de la défense. Ce lien de subordination entre le secteur militaire et le secteur civil est quelque

peu inhabituel.

Il est bien connu, par exemple, que de nombreux projets de recherche et développement dans
le domaine militaire ont permis de générer des avancements technologiques (spin-off) dans
les secteurs civils. Les inventions comme le four a micro-ondes, 1’Internet ou le GPS, ont été
développées initialement par les entreprises américaines d’armement et financées par le
gouvernement. Ces technologies ont ensuite été adaptées et intégrées pour des applications
civiles et ont offert un potentiel important du développement (Bellay, 1998). Aujourd’hui,
grace au développement considérable de la recherche scientifique dans le domaine civil et au
rétrécissement des budgets militaires, les échanges sont réciproques. Il est donc de plus en
plus courant que le secteur militaire bénéficie des technologies issues du secteur civil (spin-

on) (Matthews, 2004).

Les transactions d’offset, fournies dans le cadre de marchés publics civils et destinées au
développement du secteur militaire, reposent sur la volonté des Etats d’orienter les transferts
d’activités dans des capacités dites duales, c’est-a-dire pouvant étre employées a la fois dans
le domaine militaire et civil. Cette approche est censée d’organiser et de financer le
développement des nouvelles technologies et de partager les colts élevés en matiére de
recherche et développement entre le secteur civil et le secteur militaire. Elle donne également
la possibilit¢é d’améliorer les synergies technologiques et de réduire le délai de
commercialisation des produits. C’est donc un moyen efficace pour faire face aux évolutions
technologiques, a la hausse des coflits des programmes de recherche et développement et aux

coupes budgétaires.

Le Japon a notamment perfectionné des programmes visant a construire une plateforme de
technologies duales ou de technologies génériques. Cette dernicre étant destinée a créer des
produits pour les spheres civiles et militaires de 1’économie. Le gouvernement japonais a
chargé, dans les années 1980, les grands conglomérats industriels du pays (Mitsubishi,
Kawasaki, Toshiba, Nissan et Sony) de développer et adapter leurs technologies aux besoins
stratégiques du secteur militaire local (Matthews, 2004; U.S. Congress, Office of Technology
Assessment, 1990). L’application de ces programmes s’étend a la recherche et développement
pour I’équipement d’aéronefs, la microélectronique, les technologies de télécommunication et

diverses applications innovantes des technologies duales. L’on peut ¢galement mentionner ici
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le « programme 863 »*® de la Chine (mis en place en mars 1986). Il est congu pour développer
sept secteurs des technologies duales high-tech du pays tels que les technologies spatiales, les
biotechnologies, les technologies laser, les technologies de Il'information et de la
communication, I’énergie, les technologies de fabrication et d’automatisation et I’exploitation
des matériaux de pointe. Au milieu des années 1990, le gouvernement amplifie I’ambition de
ce programme en le mettant au coeur de la politique économique stratégique de la Chine. Dans
ce cadre, le pays, en achetant des avions commerciaux Boeing et Airbus, a modernisé,

développé et amélioré son secteur aé¢ronautique de la défense (Matthews, 2004).

2.3. L’association entre obligations contractuelles rigides et

incitations flexibles

Pour inciter les entreprises étrangeres a générer des retombées positives dans les secteurs
stratégiques de leur économie, nombre de pays font appel a un mécanisme incitatif appelé
multiplicateur (BIS, 2009a; DTI, 2008b, 2009; SPF Economie, 2008). Ce dernier correspond
au coefficient que le gouvernement hote attribue aux externalités positives créées par un
projet d’offset en rapport avec le développement structurel envisagé pour 1’industrie locale.
Chaque unité d’externalité positive est interprétée en nombre de crédits d’offser’’. Les
obligataires regoivent donc des crédits supérieurs a la valeur réelle de la transaction lorsque
I’obligation d offset répond aux exigences stratégiques du pays (voir Encadré 3). L’équation

suivante établit le lien entre les crédits d’offset et le multiplicateur :

Faleur reelle des transactions d'offset * Multiplicateur = Valeur des crédits d'offset

Encadré 3 : Exemple d'une transaction d’offsef soumise a la technique du multiplicateur

Imaginons la situation suivante. Une entreprise étrangere remporte un marché public sur la
fourniture des sous-marins pour 1’équivalent de dix millions d’euros. Dans le cadre de ce
contrat, I’obligataire doit générer des retombées économiques a hauteur de 120 pour cent du
prix du contrat primaire, c’est-a-dire réaliser des transferts d’activité, en valeur, de douze
millions d’euros. L’entité¢ adjudicatrice notifie a 1’obligataire que le pays dispose d’un

systéme de multiplicateur. Dans cet exemple, le transfert de certaines technologies peut se

® ce programme marque un tournant dans la politique industrielle de la Chine en plagant la science et le
développement technologique au centre du processus productif. [l rompt ainsi avec I’héritage intellectuel de
Mao Tsé-Toung qui pergoit la science comme un attribut « d’élite » (Feigenbaum, 2003)
47 . ;g , e \ A

Le vendeur devient donc créditeur de retombées positives aupreés du pays hote.
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voir attribuer un multiplicateur de six. Si, dans le cadre de son obligation d’offset, le
fournisseur accepte de fournir des technologies qui intéressent grandement le gouvernement
du pays hote (par exemple, des technologies optiques utilisées dans le périscope) avec un
multiplicateur de six, 1’obligataire peut choisir de n’offrir que deux millions d’euros en valeur
de technologie et recevoir douze millions de crédits d’offset, en s’acquittant entiérement de

son obligation envers le gouvernement acheteur.

Afin de minimiser le colt des offsets, les obligataires cherchent donc a créer des projets
porteurs de fortes externalités positives pour le pays hote, ¢’est-a-dire, des projets dotés d’un

fort multiplicateur.

Le multiplicateur peut tout aussi bien d’étre une mesure incitative pour orienter les activités
vers les secteurs visé€s, qu’un moyen dissuasif dirigé contre la prestation de certains types de
transactions. Par exemple, comme 1’indiquent les rapports américains (en matiere d’offset
fournies par les entreprises américaines sur le marché d’armement) sur la période 1993-2012,
certaines catégories d’offsets sont plus enclines a recevoir un multiplicateur élevé de la part
des autorités locales. Cela s’applique aux achats, aux transferts de technologies et aux contrats
de sous-traitance (BIS, 2013a, p. 5). Alors que d’autres transactions sont découragées par un
multiplicateur négatif. Ainsi, pour certaines catégories d’investissement directs étrangers,
d’achat en retour, les entreprises obligataires américaines n’ont pu exiger des crédits d’offsets
que pour une partie de la valeur de la transaction effectué¢e (BIS, 2007, p. 56). Peu des pays

font en réalité appel aux multiplicateurs inferieurs a un (BIS, 2013).

Le contrat d’offset comprend donc aussi bien des clauses rigides que d’un mécanisme de
flexibilité pour inciter les fournisseurs a procéder a des transferts d’activités dans les
domaines ciblés. D’un co6té, ces contrats prévoient des garanties d’exécution et de pénalités si
1 . . \ - 48 s . . , . . . .

es obligataires manquent a leur devoir™, de 1’autre ils contiennent un mécanisme incitatif.
Les contrats d’offset se présentent ainsi comme une forme alternative possible aux contrats

(secondaires) extrémement détaillés. L’entreprise étrangére est libre de valoriser le

| s’agit des pays qui appliquent des programmes de compensation obligatoires. L’Afrique du Sud par
exemple, demande des garanties et impose des pénalités lorsque les fournisseurs manquent a leurs
obligations. L’obligataire dispose de sept ans pour générer ces crédits d’offset. Si le(s) projet(s) ne génere(nt)
pas les externalités attendues au bout de la période préétablie de sept ans, il doit verser au DTI la garantie de
bonne exécution (a hauteur de 5% du montant de |'obligation d’offset). Il dépose cette somme sur un compte
bancaire bloqué avant la signature du contrat. Une fois que I'obligataire s’est pleinement acquitté de ses
obligations, il peut récupérer ses fonds. Dans le cas contraire, la garantie bancaire se transforme
automatiquement en pénalité de non-exécution (DTI, 2008b).
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multiplicateur comme elle 1’entend et procéder aux transferts d’activités qui lui sont

favorables.

Pour inciter davantage les obligataires a fournir de contreparties conformes aux besoins réels
du pays, nombreux Etats hotes ont créé un marché des crédits d’offset (DTI, 2008b; Taylor,
2001; vanDyk, 2008). En Afrique du Sud par exemple, ce dispositif s’est traduit par la mise
en place des Strategic Partnership Agreements (SPAs) qui donnent la possibilité aux vendeurs
potentiels d’identifier des opportunités de projets d’offset avant qu’ils ne soient confrontés
aux obligations contractuelles. Ces accords permettent ainsi aux entreprises étrangeres
d’accumuler des crédits d’offset pour de futures opérations, de les céder ou de les vendre a

d’autres acteurs confrontés a ces exigences.

Le marché des crédits d’offset est donc structurellement comparable au marché des « droits a
polluer » échangeables. Les crédits excédentaires d’une obligation, sur une période donnée,
peuvent étre déplacés sur une période ultérieure, voire cédés a d’autres partenaires. Ce
dispositif se développe en taille a partir des années 1990, mais reste relativement mineur car
chaque pays dispose d’une législation différente en la matiere (DTI, 2008b; Taylor, 2001;
vanDyk, 2008). Il n’y a malheureusement, a notre connaissance, aucune donnée disponible
qui permettrait de juger de I’ampleur de ces marchés mais tout laisse a croire qu’ils sont

encore embryonnaires.

Dans un environnement en constante mutation, les offsets bénéficient de la flexibilité
nécessaire a leur pérennité. Ils se sont imposés dans les achats publics d’armement et plus
récemment dans les acquisitions publiques civiles de produits a haute valeur technologique
dans les domaines de 1’énergie, de 1’aérospatial, de I’automobile, et du ferroviaire. Les
politiques d’offset sont pratiquées aussi bien par les pays avancés, essentiellement en réponse
a des motivations d’ordre technologique, que par les pays en développement. Ces derniers
disposent d’une base industrielle mais elle demeure incompléte, fragile et souffre d’un retard
technologique ou concurrentiel. Ces pays intermédiaires cherchent par le truchement des

offsets a combler ce retard.
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Conclusion du chapitre 1

L’objet de ce chapitre était double, définir 1’offset et rendre compte de son évolution au cours
du temps. Les deux caractéristiques fondamentales de / 'offset sont la condition de réciprocité
induite par un marché public et la condition d’additionnalité qui vise a assurer une opportunité

commerciale complémentaire ou nouvelle pour le pays hote.

L’offset est un outil de politique industrielle sur mesure, capable de s’adapter aux besoins
industriels et au contexte de chaque pays en tenant compte de leurs propres institutions et de
leurs héritages sociaux, économiques et politiques. La multitude des transferts d’activités et
la diversité des formes contractuelles qu’impliquent ces accords ont permis a certains pays de
remplir des objectifs de développement liés notamment au secteur de la défense. Pour d’autres
pays, les offsets jouent un réle moteur dans les processus de remontée de filiére notamment
dans les secteurs intensifs en technologie (BIS, 2013a; U. S. International Trade Commission,

1999).

De nombreux pays, aux profils différents, ont su les adapter a leurs besoins présents, en
fonction des stades de développement de leurs économies. Progressivement, les offsets ont
évolué et se sont diversifiés en contribuant a I’objectif principal d'industrialisation des pays en
voie de développement. Au regard de leur caractére générique et évolutif, ces pratiques ont
soutenu une dynamique continue de diversification sectorielle et de remontée de filiére. Les
acteurs qui ont su les intégrer dans une politique d’industrialisation plus vaste en ont fait un

pilier de la compétitivité de leurs industries phares.
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CHAPITRE 2
Une évaluation de I'importance de

offset dans les échanges internationaux

“Scratch any of us deeply enough and you will find instincts of
nationalism or xenophobia, overlain though they may be with layers of civilization
repression, and [,] equally, instincts of peasant attachment to the soil [particularly

aroused when natural resources are involved],; also populist fear of outside capital,

mercantilist pleasure in expanding exports...”

(Kindelberger, 1969, p.6 dans (Grosse, 2005)
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L’interdépendance croissante des pays (dans une économie mondialisée) et I’apparition de
regles régissant les relations économiques internationales affaiblissent considérablement le
pouvoir des FEtats et réduisent leurs marges de manceuvre, leur «policy space» selon
I’expression de la CNUCED (2004). Ce constat se vérifie dans les domaines du commerce, de
I’investissement et du développement industriel. Du point de vue de la politique économique,
la libéralisation s’illustre par la combinaison de trois phénomeénes : une internalisation
accélérée de la production, un fort accroissement de la mobilité du capital, une diffusion plus
vaste des connaissances et de I’information (de la simple communication jusqu’au transfert de
technologies). Dans ce contexte, on pouvait penser que la compétition généralisée effacerait
les frontieéres entre pays. On supposait qu’elle conduirait a une division internationale du
travail fondée sur les avantages comparatifs de chaque nation (sur le plan du capital humain et
de son infrastructure technologique), ou les firmes transnationales devaient assurer le role de
«chef d’orchestre de la production et des transactions dans un systeme de relations
transfrontalieres internes et externes » (Dunning 1997, p. 81). Ainsi, la perte d’autonomie des
Etats, couplée a Daccroissement du pouvoir des entreprises transnationales, devait
naturellement éliminer 1’offset des outils de politique économique. Or, des analyses récentes
montrent non pas un recul des pratiques interventionnistes de type offset mais au contraire

leur généralisation a I’échelle mondiale.

Le premier chapitre ayant explicité 1’offset et son rdle dans les politiques d’industrialisation
des Etats hotes, il convient désormais d’examiner son importance dans le commerce
international. Pour cela, nous procéderons en trois temps. La premicre section constate que
malgré la persistance et les signes de progression de cette pratique sur les marchés publics, il
n’existe a ce jour aucun organisme international (aucun « point focal ») chargé de recueillir
des données exhaustives sur I’offset. 1l est bien difficile dans ces conditions d’évaluer le poids
et I’entendue de ce type de pratiques. Nous tentons de pallier ce déficit d’information en
procédant a une analyse croisée des quelques €tudes quantitatives dans le domaine (Avascent,
2012; BIS, 2013b; DTI, 2009; ECCO, 2011; Frost & Sullivan, 2013; Offset Program Bureau,
2012; Service public fédéral Economie de Belgique, 2008). Cette revue des études
spécialisées indique que, si le recours a l’offser s’est nettement généralisé a [’échelle
mondiale, le poids (en valeur) de ces pratiques et leur part dans le commerce mondial
demeurent trés faibles. Ce constat pourrait expliquer le faible intérét de la communauté

scientifique pour ce sujet.
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La deuxieme section montre toutefois que 1’importance politique et stratégique de I’offset est
sans commune mesure avec son poids dans les transactions internationales. L’offset est un
sujet de préoccupation majeur pour les gouvernements et les firmes concernées car il touche
aux aspects les plus sensibles et les plus stratégiques de leurs activités. D un coté, il peut
occasionner des transferts de technologies et risque ainsi d’affaiblir la position dominante des
entreprises obligataires sur le marché (BIS, 2013b, p. 7). De I’autre, il peut engendrer des
externalités négatives sur le tissu industriel du pays source et remettre en cause les principes
traditionnels de la division du travail et du systéme dit de sous-traitance (BIS, 2007, 2013a,

2013b).

La troisiéme section évalue 1’importance de I’offset par un autre moyen dérivé, consistant a
¢tudier le traitement que lui accordent les institutions internationales spécialisées dans le
commerce international, le financement et le développement. La place accordée a ces
pratiques dans les négociations multilatérales souligne les enjeux d’économie politique qui
entourent cette pratique. Ces tractations contribuent au débat actuel sur la marge d’action (le
policy space) dont disposent les Etats « en matiére de politique économique intérieure, en
particulier dans les domaines du commerce, de l’investissement et du développement
industriel » (CNUCED, 2004, p. 10). Elles mettent aussi en évidence la tension qui existe
entre l'intégration économique internationale et la capacité d’autonomie des Etats souverains

nécessaires a leur développement économique (Mayer, 2008).

Les marchés publics ont toujours représenté un sujet deélicat, chargé de considérations
idéologiques et politiques. Dans la mesure ou 1’acteur étatique est directement impliqué dans
la transaction, il poursuit un double objectif. D’un coté, c’est un acteur de marché, qui
chercherait a maximiser une fonction d’utilité¢. D un autre c6té, il se doit de jouer le role de
régulateur (extérieur) au marché. Ainsi, 1’é¢tude d’une transaction d’offsef, impose
d’appréhender le role de I’Etat dans toute sa complexité, comme celui d’un acteur cherchant &
« renforcer [les] capacités de production [du pays] en fonction des exigences du marché, de
promouvoir le développement et le transfert de la technologie, d’encourager la constitution
de réseaux d’entreprises, d’accroitre la productivité et la compétitivité » des producteurs

locaux (CNUCED, 2004, p. 17).
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Section 1 : Le poids de I’offset dans le PIB mondial

L’on se propose ici de déterminer la part et la valeur des transactions d’offset dans le
commerce mondial. Les données disponibles montrent que les offsets sont difficilement
quantifiables en raison de leur caractére complexe, confidentiel et stratégique. Ces pratiques
sont immanquablement empreintes de diplomatie commerciale et de finalité politique (2.1.).
Afin de remédier a ce probléme, nous allons mobiliser trois types de sources documentaires
distinctes. La premicre releve des travaux menés dans le domaine des opérations de
countertrade (2.2.). Les avancées réalisées dans la compréhension et I’estimation du
countertrade sont essentielles pour appréhender les offsets. On le rappelle, ces derniers sont
généralement présentés dans la littérature comme un sous-ensemble des opérations de
countertrade bien que nous avons démontré dans le premier chapitre que des distinctions
majeures existent entre les deux. Le deuxiéme type de données concerne les informations
fournies pour les marchés d’armement (2.3.). Enfin, nous ferons appel aux travaux effectués

sur les pratiques discriminatoires et préférentielles dans les marchés publics (2.4.)

1.1. Les problémes de repérage

Plusieurs raisons peuvent expliquer les difficultés a établir une base de données mondiale qui
permettrait de répertorier la fréquence des offsets dans les échanges au niveau international.
Tout d’abord, ces transactions sont fortement teintées de considérations diplomatiques et
politiques confidentielles, notamment celles adossées aux contrats de défense (Martin, 1996;
Wellmann, 2010). Tant pour le pays source de la firme exportatrice que pour le pays hote, les
contrats d’acquisition publique sont importants économiquement car leur impact sur la
balance des paiements, y compris sur le solde commercial, sur le niveau d’emploi, mais aussi
sur le développement technologique est majeur. Pour les pays développés comme la France,
par exemple, les contrats publics de grande ampleur® représentent une part considérable des
exportations totales. Selon les estimations du Trésor, les grands contrats d’équipement civil
conclus par des entreprises frangaises, dans les pays émergents et en développement,
représentent pres de trente-neuf milliards d’euros, en 2013 (DG Trésor, 2014), alors que, la
part des grands contrats®’ relatifs a fourniture des équipements militaires, égale environ 2,82

milliards d’euros, pour la méme année (Ministére de la Défense, 2014, p. 14). En plus de leur

* Une transaction est considérée d’étre un « grand contrat » dés lors que la part donnant lieu a des
exportations a partir de la France, est évaluée a plus de dix millions d’euros (DG Trésor, 2014, p. 51)
| s’agit des contrats d’'un montant supérieur a 200 millions d’euros (Ministére de la Défense, 2014, p. 14).

63



importance ¢conomique, les grands contrats a [’exportation comportent une valeur
symbolique forte. Dans un contexte de mondialisation, lorsque les fleurons de I’industrie
frangaise remportent des appels d’offres importants, cela met en évidence la puissance
industrielle du pays et démontre sa capacité a acquérir et a conserver un avantage compétitif

dans la conquéte de nouveaux marchés (Beaufort, 2011).

Les entreprises obligataires sont souvent soutenues par leurs gouvernements respectifs pour
gagner les contrats des appels d’offres et les offsets ont généralement un réle primordial dans
ce contexte. En raison de leur envergure et leur temps d’application, ils sont pergus comme
une occasion de renforcer les liens économiques et politiques entre les pays. Les produits
achetés dans le cadre des accords primaires sont des équipements pérennes qui nécessitent
souvent un suivi sur tout leur cycle de vie (les services de réparation et d’entretien peuvent
durer plusieurs décennies). Ce type de contrat peut donc dépasser la simple transaction
économique et forger un lien diplomatique entre leur pays. On comprend alors surement que
les offsets fassent 1’objet de négociations complexes entre les gouvernements et les
entreprises, y compris par le biais de voies commerciales et diplomatiques. Ils demeurent des
sujets politiquement sensibles (Beaufort, 2011). Par exemple, les Etats-Unis font appel aux
délégations de haut niveau (high-powered) pour exercer une pression politique et promouvoir
leurs entreprises dans le cadre des appels d’offres. Les contreparties négociées au sein de ces
accords sont généralement tenues secrétes et protégées par une clause de confidentialité. Un
groupe européen comme EADS ne proceéde pas différemment, méme si I’appui politique ou
diplomatique qu’il recoit n’épouse pas le méme modéle que celui des Etats-Unis. Ce dernier
s’appuie souvent sur une poussée politique conjointe de 1’Allemagne, de la France, de I’Italie,

de I’Espagne et du Royaume-Uni dans leurs négociations pour les appels d’offres.

Ces pratiques commerciales comportent donc des informations sensibles liées a valeur des
opérations. Il s’agit de préserver la confidentialité des transferts d’activités effectués et les
enjeux politiques autant intérieurs qu’internationaux qu’ils comprennent. En outre, ces
pratiques ne sont pas répertoriées dans les statistiques du commerce extérieur des pays ou sont
simplement regroupées avec d’autres activités commerciales semblables. Cette opacité montre
la difficulté de toute tragabilité. Ni le pays source des entreprises obligataires, ni les pays
hoétes ne tiennent un registre séparé pour ces échanges dans leurs comptes internationaux (Hall
& Markowski, 1994). Ainsi, les IDE subséquents a un accord d’offset ne sont pas différenciés
des autres IDE, au méme titre que les transferts des actifs tangibles et intangibles issus des

contrats de sous-traitance, de coproduction, etc.
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Le caractere lacunaire des données au sujet de 1’offset et I’absence d’une définition claire et
admise de ces moyens d’échanges rendent difficile les comparaisons des résultats de
différentes études quantitatives et qualitatives sur le sujet. Comme nous 1’avons déja signalé,
selon certaines sources, les offsets concernent uniquement des achats de produits d’armement.
Toutefois, il existe également une acception plus étendue qui est liée a I’ensemble des
marchés publics (BIS, 2009a; OMC, 1994c). A cela s’ajoute « /’absence d’une définition
unifiee et communément acceptée de » 1’offset et des autres opérations de countertrade
(Ellingsen et Stole, 1996, p. 68). Or, un manque de définition des contrats non standards
introduit une marge d’erreur significative dans le calcul de la part des offsets au sein des
opérations de countertrade et d’échanges mondiaux. Par exemple, selon Walsh (1985) la
plupart des opérations de countertrade sont des offsets tandis que Hveem et coll. (1989)
estiment que D’offset représente moins de la moitié des accords de countertrade (voir

Ellingsen & Stole, 1996).

Enfin, les offsets portent sur le long terme voire le trés long terme avec des conséquences
possibles difficiles a tracer. Sur ’ensemble du cycle de vie, les effets de tels contrats sont peu
aisés a estimer. Il n’est pas simple de déterminer un horizon de temps adéquat pour évaluer
ces pratiques et de mettre en place un mécanisme capable de juger des bénéfices potentiels qui

dépassent la période d’utilisation opérationnelle des produits de 1’ offset.

Nous procédons a I’analyse de rares études sur le sujet tout en tenant compte des limites
méthodologiques mentionnés ci-dessus. Les quelques initiatives de comptabilisation des
offsets demeurent une source trés incompléte et peu fiable sur le sujet mais elles restent les

seules données disponibles et exploitables a ce jour.

Les données quantitatives sur le sujet sont généralement issues de trois sources différentes. Il
y a les organismes publics chargés de recueillir des renseignements, fournies ou regues par
leurs entreprises, sur les offsets (BIS, 2013b; DTI, 2009; Offset Program Bureau, 2012; SPF
Economie, 2008). Les recherches prospectives, effectuées par les entreprises de consultation,
offrent également une perspective intéressante (Avescent, Frost & Sullivan). Ces informations
peuvent étre complétées par le travail des divers associations et journaux qui regroupent les
données sur les politiques d’offset pratiquées dans le monde (CTO, s. d.; ECCO, 2011)°". Ces

rares ¢tudes empiriques sont une source trés incomplete et peu fiable car elles prennent en

>! Countertrade and Offsets (CTO) publie I'Offset Guidelines Quarterly Bulletin qui regroupe les informations sur
les politiques et les pratiques d’offset concernant plus de 75 pays. Cette publication reste néanmoins peu
accessible aux chercheurs a cause de frais d’abonnement considérables.
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considération soit uniquement les obligations d’offset fournies dans le cadre des marchés
d’armement, soit les offsets fournis par une série d’entreprises issues d’un seul pays. Elles

comportent donc une marge d’erreur significative.

1.2. Le countertrade dans le commerce mondial

Le premier moyen pour estimer la part des offsets dans les échanges mondiaux consiste a
dénombrer les opérations de countertrade. Les offsets appartiennent a cet ensemble comme
nous 1’avons vu au chapitre 1. Ils partagent une caractéristique commune : la réciprocité dans

les échanges, caractéristique qui est absente des contrats commerciaux ordinaires.

L’intérét pour les pratiques qui relevent du champ des opérations de countertrade nait dés les
années 1980 (Cho, 1995; Martin, 1996; Mirus & Yeung, 1987, 2001). Face aux problémes
posés par I’ampleur de la crise de la dette, a la montée du protectionnisme et a la baisse de
confiance dans le systétme commercial mondial, nombre de pays recourent a ces pratiques non
conventionnelles afin de résoudre des difficultés liées a I’acces aux devises. Parallelement a
ces évolutions, divers travaux académiques ont été consacrés a ces pratiques, afin d’expliciter,
d’une part, les raisons qui pourraient expliquer la multiplication de ces formes d’échanges
dans le commerce international et de comprendre, d’autre part, son évaluation empirique
(Amann & Marin, 1994; Caves & Marin, 1992; Chong Ju Choi, Lee, & Kim, 1999; Fletcher,
1998; Martin, 1996; Mirus & Yeung, 1987).

Les premieres données officielles avancées par les organismes responsables de la
normalisation et de la veille du commerce international concernent toutes les formes de
countertrade. 1 objectif est de rendre compte de I’importance du phénomene de
compensation dans sa globalité. Ainsi, le rapport de 1985 de ’OCDE estime que la part des
opérations de countertrade représente approximativement quatre-vingt milliards de dollars,
soit environ 5 % des exportations mondiales (OCDE, 1985b, p. 11). Pour parvenir a ce

résultat, ’OCDE procede en quatre temps (OCDE, 1985b, p. 12) :

1) Il détermine d’abord la proportion des opérations de countertrade par catégorie de pays. Sur
la base des statistiques de 1983 du commerce mondial publiées par le GATT, les proportions

étaient les suivantes :
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Pays Pays de I’Est Pays PED (non
industrialisés pétroliers exportateurs  de
pétrole)
Pays industrialisés 2% 15% 2% 5%
(= 4,3 mds $) (=15,6 mds $) (=4,3 mds $) (=16,6 mds $)
’ n/
Pays de I’Est 15% (Cle;mg 30%
~ ~14,2
(15,6 mds ) bilatéraux) (14,2 mds )
Pays pétroliers 2% 10%
(4,3 mds $) 30% (=12,5 mds $)
PED (non exportateurs 5% (14,2 mds $) 10%
de pétrole) (=16,6 mds $) ' (=12,5 mds $)

En compilant ces différentes estimations, ’OCDE arrive a la conclusion qu’environ 5% des
exportations mondiales peuvent étre imputées aux opérations de countertrade (soit quatre-
vingt milliards de dollars) en 1983°% Ces chiffres ne prennent pas en considération, d’un coté,
le commerce mutuel des pays de I’Est car il s’effectue dans le cadre de clearing bilatéraux, de
I’autre, les courants commerciaux entre pays appartenant a d’autres zones géographiques (qui

s’effectuent également sous forme de clearing) (OCDE, 1985b, p. 12).

L’estimation de ’OCDE reste a ce jour la plus citée dans la littérature spécialisée. Toutefois,
d’autres chiffres, plus €levés, ont été avancés. Selon le GATT, la part de ces pratiques dans le
commerce international pourrait avoisiner les 8 %, au milieu des années 1980 (Gupta, 1995,
p. 121; Martin, 1996, p. 17). Le ministére du Commerce et de I'Industrie britannique, quant a
lui, estimait, en 1989, qu’elles concernaient 10 a 15 % des échanges mondiaux (OCDE,
1985b, p. 11). Le rapport de 1986 de la CNUCED et celui de 1988 de I’institut de 1I’économie
allemande optent pour une hypothése plus haute, entre 15 et 20% du commerce mondial
(Martin, 1996, p. 17; Saekel, 2004, p. 37). Alors que, d’aprées les estimations de Liesch (2001)
et Wesser (1992) la part des opérations de countertrade pourrait avoisiner 25% du commerce
mondial (voir Saekel, 2004, p. 37). L’Asia Pacific Countertrade Association (2002) va

jusqu’a affirmer qu’il s’agit d’un pourcentage allant de 20% a 30% (idem).

Les données sur les opérations de countertrade sont donc anciennes et fournissent une
estimation approximative de la part de ces pratiques dans le commerce mondial exprimé en
pourcentages. Nous pouvons constater que ces évaluations sont trés variables d’un organisme
a un autre et sont donc peu fiables. Elles se situent entre 5 et 30 pour cent des échanges

internationaux de marchandises. Il est ainsi impossible de confirmer comme de réfuter, travail

>2 Certains pays en développement sont beaucoup plus engagés que d’autres dans les transactions de type
countertrade, ainsi le pourcentage de compensation peut étre nettement supérieurs dans leur cas.
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scientifique a 1’appui, les évaluations accessibles sur la part des opérations de countertrade
dans le commerce mondial. Premiérement, elles sont généralement fondées sur des tendances
relatives observées dans les échanges et non pas sur des grandeurs financiéres exactes
(Fletcher, 1998). L’exemple de ’OCDE montre que les montants de countertade potentiels
sont calculés en partie a partir des estimations que la presse a diffusées. Deuxiémement, les
montants évalués dans les années 1980 semblent peu pertinents pour estimer la part de ces
accords aujourd’hui. A I’époque les pays de 1’ex-COMECON recourent réguliérement & cette
forme de commerce pour protéger leur balance commerciale et leurs activités industrielles.
Par défaut de devises ou de crédits : « le commerce intrarégional par compensation » totalise
« entre 60% et 90% des échanges entre les pays membres » (Roux, 2001, p. 127). Or, avec la
dissolution de I’'URSS et la conversion des économies planifiées en économies de marché, ce

type d’échange perd en importance™.

Quelques études empiriques ont également tenté de quantifier la part des offsets dans les
countertrade. Par exemple, Fletcher (1998) a mené une étude exhaustive composée de 2580
cas sur les countertrade signalés entre 1987 et 1996 a I’échelle mondiale. Il a déterminé que la
part des offset représente environ 12,2 pour cent du nombre total de transactions de
countertrade (Fletcher, 1998, p. 515). En I’absence d’estimations financicres fiables sur la
valeur monétaire des transactions, 1’auteur se fonde uniquement sur le nombre de transactions
effectuées durant cette période. Il convient également de préciser que 1’auteur de 1’étude opte
pour une définition étroite des offsets. Ils désignent ici uniquement les contreparties offertes
dans le cadre des marchés publics d’armement (tels que les transferts de technologies, les
investissements, les activités de recherche et développement, etc.). L’¢tude de Fletcher
démontre une augmentation constante de la part de ces accords dans le countertrade, elle
passe de 7,2% sur la période 1987-1990 a 25,8% entre 1993 et 1996 (voir Tableau 1). A
I’inverse, I’incidence des accords de contre-achat semble diminuer, ce qui s’explique par

I’intégration progressive des économies a planification centralisée dans le commerce mondial.

>3 Néanmoins, comme I'indique Roux (2001, p. 127), ces transformations sont lentes, car en 2001, « environ
10% a 15% du commerce mondial se réalise [encore] par compensation ».
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Tableau 1: Le countertrade par type d’accord, 1987-1996

1987-1990 | 1990-1993 | 1993-1996 | 1987-1996
(n=963) (n=1114) (n=503) (n=2580)
Type d’accord
Contre-achat 63,3 % 55,6% 42,3% 55,9%
Achat en Retour 21,4 % 28.,0% 14,5% 22.9%
Offsets 7,2 % 10,4% 25,8% 12,2%
Dette™* 6,9 % 4,1% 9,6% 6,2%
Troc 0,4% 1,9% 7,8% 2,5%
Autres 0,8% B _ 0,3%
Total 100 % 100 % 100 % 100 %

Source : (Fletcher, 1998, p. 519)
Les ¢études quantitatives réalisées sur les opérations de countertade sont insuffisantes. Elles ne
représentent pas un outil pertinent pour une estimation d’offset en raison des marges d’erreur
importantes liées a leur ancienneté et leur manque de fiabilité. Les écarts entre les estimations

peuvent étre dus aux problémes de définitions mentionnés plus haut.

1.3. Les offsets militaires dans le commerce mondial

Une deuxiéme manicre d’évaluer I’importance de I’offset consiste a s’intéresser a la part des
offsets militaires dans le commerce mondial. Selon Martin (1996) et Wellmann (2010), le
secteur de I’armement, reste a ce jour, le principal pourvoyeur d’offsets économiques. En
effet, en I’absence d’une réglementation concertée dans ce secteur, ces contrats sont devenus
systématiques et le plus souvent obligatoires ces derni¢res années. Il est toutefois difficile de
déterminer un ordre de grandeur exact car 1’on ne dispose pas non plus de données suffisantes

sur ce sujet.

Les résultats des études destinées a l’analyse de la part des offsets militaires dans les
transactions mondiales ne sont pas nécessairement comparables car les approches
méthodologiques et les données qu’elles utilisent différent fortement. Parmi les études
empiriques consacrées a la généralisation des accords d’offset, deux seulement, a notre

connaissance, tentent d’estimer leur incidence a 1’échelle mondiale (voir Furter, 2014; Udaro,

54 . s ., . s g , .

Fletcher considere les réductions de dette comme une forme spécifique d’opérations de countertrade,
contrairement a ce qu’indique généralement la littérature. L’auteur observe que, sur la période, de nombreux
pays ont échangé des biens et services contre une réduction de leur dette.
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2013). L’on songe ici aux recherches menées par le bureau de consultants américain Avascent
(2012) et une autre par les consultants britanniques Frost & Sullivan (2013). Les deux travaux
se limitent a I’étude des offsets adossés aux transactions effectuées dans les marchés publics

d’armement.

Les estimations d’Avascent reposent sur 1’analyse des données Avascent050 pour la période
2005-2016 et concernent uniquement les offsets fournis a un échantillon de 23 pays>. La
méthode de calcul utilisée tient compte du profil de 1’obligataire, de la taille et du type des
marchés publics d’armement et des spécificités en matieére de politique d’offset des pays hotes
(Avascent, 2012, p. 4). La méthode d’évaluation de Frost & Sullivan (2013), est semblable a
celle de Avascent mais porte, quant a elle, sur un ensemble distinct de 20 pays™. En outre,

cette étude a un caractere partiellement prospectif puisqu’elle concerne la période 2012-2021.

Ainsi, selon Avascent, le montant des obligations d’offset fournis, pour la seule année 2012,
s’¢leve a 39,96 milliards de dollars (voir Figure 5). Ce chiffre équivaut a 0,054% du PIB
mondial ou a 0,18% des exportations mondiales de marchandises et services commerciaux en

2012°7 (Avascent, 2012; Strategic Offsets, 2012; World Bank, 2015).

> Ces pays sont : Brésil, Chili, Colombie, Pays-Bas, Norvege, Italie, Pologne, Finlande, Canada, Grece, Turquie,
Espagne, Suisse, Inde, Taiwan, Pakistan, Singapour, Corée du Sud, Malaisie, Arabie Saoudite, Emirats arabes
unis, Israél, Koweit.

*® Cette estimation est fondée sur I'étude d’un échantillon de 20 pays hotes : Australie, Brésil, Chili, Colombie,
Allemagne, Gréce, Inde, Indonésie, Italie, Pays-Bas, Norveége, Pologne, Taiwan, Turquie, Arabie Saoudite,
Singapour, Afrique du Sud, Corée du Sud, Emirats Arabes unis, Grande-Bretagne.

>’ Ces estimations comprennent uniquement les obligations d’offset fournies en 2012, dans le cadre des
contrats d’achat militaire des 23 pays sélectionnés. Autrement dit, les obligations d’offset réalisées par les
entreprises civiles suite a I'adjudication d’'un marché lié a I'achat d’avions de ligne, ol d’une centrale nucléaire
par exemple, ne sont pas incluses. Faute de base de données extensive, les informations concernant les autres
transactions d’offset et les autres pays hotes sont absentes du présent travail.
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Figure 5: Les obligations annuelles et cumulatives des offsets a 1'échelle mondiale (2005-

2016)
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Cette méme étude estime qu’entre 2005 et 2016, des accords d’offset auront été réalisés pour
438 milliards de dollars au total. Seulement entre 2005 et 2011, la valeur globale cumulée de
ces transactions s’¢éléve a 214 milliards de dollars. Selon, Frost & Sullivan (2013), la valeur
des projets d’offset attribués par les plus gros exportateurs d’armes devrait atteindre
approximativement 424,54 milliards de dollars entre 2012 et 2021°%,

Confrontons ces deux chiffres aux données fournies par le BIS des Etats-Unis en matiére
d’obligations d’offset contractées par les firmes américaines. Cette comparaison s’impose
pour deux raisons. D’un coté, les entreprises américaines sont les plus grandes exportatrices
d’armes au monde et les premieres concernées par les exigences d’offset. Parmi les dix
premiers producteurs d’armes au monde, sept sont d’origine américaine (voir le site
www.sipri.org pour plus d’informations). De 1’autre, la méthode de calcul adoptée par les
autorités américaines est différente. Les informations issues du BIS sont extraites des
déclarations de fournisseurs américains sur la valeur des contreparties offertes « en tant que
condition d’une acquisition militaire de biens et services » (BIS, 2013, p. ii). Force est de
constater que les données américaines ne concernent pas uniquement les contreparties

fournies dans le cadre d’achats publics d’armement. Elles peuvent également concerner en

8 D’aprés, Frost & Sullivan (2013), le marché des opérations d’offset liées aux acquisitions publiques
d’armement va croitre selon un taux annuel moyen de 3,5 % sur la période de référence 2012-2021. Avascent
(2012), envisage pour sa part, un taux de croissance d’environ 7% sur la période 2005-2016. Les trois études
prévoient également qu’une grande partie de ces exigences sera concentrée dans les PED, dans les années a
venir (Avascent, 2012; BIS, 2007; Frost & Sullivan, 2013).
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partie les offsets fournis au sein des accords d’armement signés avec une entité¢ semi-publique

voire civile.

Toujours, selon le BIS (2013a, p. 3), le montant des contrats d’offset signés par les entreprises
américaines dans le cadre des marchés publics d’armement a I’étranger ont été en valeur de
10,108 milliards de dollars en 2012. Cela représente environ 25% du montant estimé par
Avascent pour la méme année. Cette proportion est signalée uniquement a titre indicatif car la
base de données des autorités américaines intégre un nombre de pays hotes différent de celui

d’Avascent™ (BIS, 2013b).

Le dix-huitieme rapport du BIS regroupe les données issues des déclarations de cinquante-
quatre entreprises de la défense. Elles ont indiqué avoir conclu au total 888 contrats d’offset
avec 45 pays différents et 2 accords multi-pays entre 1993 et 2012. Ce travail met en évidence
que, sur une période de dix-neuf ans, les entreprises américaines ont signé de contrats
d’exportations des produits d’armement pour 149 milliards de dollars. Elles ont également da
remplir les accords d’offset associés qui représentent 94,8 milliards de dollars, soit
approximativement 64% de la valeur des contrats d’achat-vente signés entre les pays hotes et
les entreprises américaines (BIS, 2013b, p. 3). Autrement dit, pour chaque dollar consacré a
I’exportation, les firmes US concernées auraient concédé 64 cents de contreparties aux pays

hotes.

Ces trois études, différentes tant par la méthode d’estimation employée que par la période
soumise a l’analyse, laissent toutefois apparaitre que les offsets, du moins dans les marchés
d’armement, ne représentent qu’une part relativement faible du commerce international. Ce

constat justifierait, au premier abord, le désintérét relatif du milieu académique pour ce sujet.

Ces chiffres ne sont pas pour autant surprenants. D’abord, le secteur de la défense occupe une
place modeste dans le PIB des pays. Selon les estimations de la Banque mondiale les
dépenses militaires représentent en moyenne 2,1% du PIB des pays en 2014 (World Bank,
2015). En outre, le marché de 1I’armement, principal support de 1’offset, reste trés peu ouvert a
la concurrence internationale (OCDE, 2002). En raison des enjeux de sécurité importants qu’il
comporte, il s’agit d’'un domaine de souveraineté par excellence. Par conséquent, trés peu des
pays sont désireux de le soumettre au libre jeu des marchés. Ces caractéristiques, propres au

secteur d’armement, ont ét¢ mises en lumicre dans un document élaboré par un groupe de

* Les rapports du BIS ne divulguent pas les noms des pays hétes concernés.
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travail au sein de I’Union européenne (POLARM) et figurent dans le rapport de la

Commission européenne au Comité des représentants permanents de 1997 (p. 6):

« L’industrie liée a la Défense est une industrie stratégique, dont les produits sont vitaux pour
la Défense nationale. Contrairement a ce qui se passe dans d’autres secteurs, ou les
considérations économiques sont le facteur déterminant, la politique nationale en matiére
d’armement est également dictée, a des degrés divers, par la politique étrangere et de
Défense. Des considérations d’ordre politique, stratégique et de sécurité entrent donc en jeu
pour déterminer les conditions d’exploitations de ['industrie et la demande pour ses

produits ».

Aucun dispositif réglementaire a portée régionale ou internationale n’existe, a ce jour, en

maticre d’accessibilité et d’ouverture des marchés d’armement (Commission européenne,

1997; OMC, 199%4c).

1.4. Les offsets dans les marchés publics civils

Aucune étude empirique, a notre connaissance, ne concerne les offsets fournis dans le cadre
de marchés publics civils. Cependant, les rares analyses qui mentionnent ces accords révelent
qu’il ne s’agit pas d’un phénomene anecdotique. Ce type de contrats est ancien et courant
dans les affaires internationales. Comme 1’indique la Commission européenne les « exigences
de contenus locaux, souvent formulées en liaison avec des projets d’investissement et des
marchés publics [une pratique qui reléve du champ des offser®] semblent constituer I'un des
instruments de distorsion des échanges les plus utilisées dans le cadre de

l’industrialisation [...] des pays émergents » (Commission européenne, 2012, p. 16).

En absence de données relatives aux offsets sur les marchés publics, nous pouvons tenter

d’estimer la part des offsets dans le commerce grace au raisonnement suivant :

% Les régles de contenu local sont aussi largement utilisées en tant que condition préalable a I'approbation
d’un IDE. Les gouvernements hotes des IDE imposent aux multinationales « qu’une certaine fraction des
intrants soient d’origine nationale, cette fraction pouvant étre précisée en valeur (biens hétérogénes) ou en
quantité (biens homogénes) » (De Melo & Grether, 1997, p. 514). Les biens importés sont donc composés a la
fois d’intrants d’origine étrangere et d’intrants d’origine locale. Les fondements des regles de contenu local
adossées aux IDE sont différents des exigences liées aux achats gouvernementaux. Les premiers résultent d’une
incitation a conquérir des marchés extérieurs ou a abaisser les colts de production (délocalisation). Les
secondes,liées a une transaction d’offset dans les marchés publics, sont le résultat accessoire d’une vente de
produits.

73



1) Dans un premier temps, il faut déterminer la taille des marchés publics dans le PIB
mondial®'. Selon les définitions fournies par la Commission européenne et de ’OCDE, les
marchés publics englobent la somme des consommations intermédiaires des administrations
publiques (les dépenses courantes de fonctionnement), la formation brute de capital fixe (les
achats des biens d’équipement hors ventes d’actifs fixes) et les transferts sociaux en nature
fournis par I’intermédiaire de producteurs marchands (dépenses consacrées a 1’achat de
produits fournis aux ménages) (European Commission, 2010, 2014, 2015b; OECD, 2011).
L’expression « administrations publiques » désigne tous les niveaux d’administration, c’est-a-
dire les administrations d’Etats fédérés, les collectivités locales, les administrations de

Sécurité sociale ainsi que les entreprises d’Etat.

Il existe deux approches possibles permettant de mesurer la taille des marchés publics. La
premicre, qualifiée d’approche « ascendante », consiste a explorer la base de données des
comptes nationaux et a regrouper les informations relatives aux activités des administrations
pour créer des agrégats. La deuxiéme approche, appelée « descendante » repose sur une
analyse des données existantes, publiées, sur les appels d’offres publics. Ces derniers sont un
indicateur de I’ampleur économique des contrats publics, mais aussi « un bon indice du degré
d’ouverture des marchés publics » (OCDE, 2013b, p. 154) aux échanges internationaux. En
effet, la valeur des appels d’offres annoncés, rapportée a 1’estimation de la valeur totale des
dépenses des administrations d’un pays permet d’appréhender les possibilités d’acces, sans

discrimination, des fournisseurs étrangers aux marchés publics nationaux.

Ces deux types d’analyses sont donc complémentaires dans leurs estimations de la taille des
marchés publics. Par exemple, en absence de données nationales suffisantes et fiables
relatives aux acquisitions et aux dépenses de fonctionnement des entreprises publiques, les
travaux effectués dans une optique « ascendante » excluent généralement les informations
relatives a ces entités (OCDE, 2002). Les estimations effectuées selon une démarche
« descendante », quant a elles, permettent d’appréhender la portée et la valeur globale de

certains contrats publics mais sont moins précises quant au montant annuel de dépenses des

®L | convient de préciser que ce n’est qu’au début des années 2000 qu’une série de travaux a été engagée par
le Comité d’échanges de I'OCDE et la Commission européenne a ce sujet. Ces analyses s’intéressent de prés a la
taille des marchés publics potentiellement ouverts. Ces travaux tentent de pallier le manque de données
signalées plus tot. Ils ont également pour objectif d’aider les gouvernements a préparer les débats relatifs aux
marchés publics a I'OMC et a sensibiliser I'opinion publique aux avantages découlant de I'ouverture de ces
marchés pérennes, exclus de la concurrence internationale (OCDE, 2002, p. 7). lls vont de pair avec I'effort
d’harmonisation des procédures de compilation des données nationales sur les dépenses effectuées au niveau
des administrations publiques, centrales et locales.
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administrations. En effet, les sommes indiquées lors des appels d’offres ne sont pas

nécessairement déboursées au cours de I’année indiquée.

Les travaux de I’OCDE (2002; OECD, 2009, 2011, 2013, 2015a) et I’article de Trionfetti
(2000) se basent sur 1’approche « ascendante », pour déterminer la taille des marchés publics.
Alors que ceux de la Commission européenne (2010, 2014, 2015b) et de Hoekman (1997)

donnent la priorité a I’approche « descendante ».

Selon ’OCDE, les administrations publiques des 34 pays membres de I’OCDE dépensent en
moyenne 12% de leur PIB au titre des marchés publics (voir Figure 6). Ce ratio s’éleve a 13%
du PIB si on ajoute les données disponibles pour quatre autres pays (la Colombie, la Lettonie,
la Russie et I’Afrique du Sud). Il est possible toutefois que les résultats de I’OCDE minorent
cette proportion. Comme 1’indique le rapport de 2011, lorsqu’on inclut les rares données
disponibles sur les contrats passés par les entreprises publiques : « la taille des marchés
publics s’en trouve accrue de 2 a 13 points de PIB supplémentaires » (OECD, 2011, p. 154).
Ces résultats laissent donc entendre 1’importance relative des marchés des entreprises de
services publics. A défaut d’une base de données cohérente (compatible avec le SCN) relative
aux activités de ces entreprises, il semble toutefois peu probable d’obtenir des résultats plus

précis.

Figure 6 : La taille des marchés publics des trente-quatre pays de ’OCDE et des quatre
autres pays non membres de ’OCDE en pourcentage de PIB® (2007-2013, moyenne

pondérée)
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®? Les données pour le Chili ne sont pas disponibles. Celles liées aux dépenses des administrations publiques de
2013 de la Colombie et de la Russie manquent également (OECD, 2015b).
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Une étude exhaustive, plus ancienne de I’OCDE, visant a mesurer la taille des marchés
publics de plus de 130 pays conclut que le poids de la commande publique, exprimée en
pourcentage du PIB, représente 19,96% (soit 4 733 milliards de dollars américains) pour la
zone de ’OCDE et 14,48% (soit 816 milliards d’USD) pour les pays non membres de
I’OCDE en 1998 (OCDE, 2002, p. 8). Les différences constatées dans le ratio (dépenses des
administrations publiques/PIB) de la zone de I’OCDE entre 1998 et 2013 s’expliquent de
deux maniéres. D’abord, la part des dépenses des administrations publiques dans le PIB a
diminué dans tous les pays de ’OCDE. Cette diminution peut étre attribuée essentiellement a
I’augmentation du PIB plutdt qu’a une variation des dépenses générales des entités publiques.
En outre, afin d’obtenir une approximation plus exacte de I’importance des marchés publics,
le rapport de 2002 comprend les données disponibles relatives aux dépenses des entreprises

d’Etat (OCDE, 2002).

En s’appuyant sur les informations publié¢es dans le Journal officiel de I'Union européenne et
la banque de données Tenders Electronic Daily®, la Commission européenne estime le ratio
des dépenses publiques totales de 'UE a 13,67% du PIB en 2013% (European Commission,
2015b, p. 6). Ce chiffre est conforme aux résultats de ’OCDE mais aussi aux données de

I’OMC. Selon cette derniére organisation : « les marchés publics représentent en moyenne 10

a 15% du PIB » mondial (OMC, 2015).

i1) Apres avoir déterminé le poids des dépenses publiques, il convient, dans un deuxi¢me
temps, de cerner la fraction des marchés publics potentiellement ouverts a la concurrence
internationale. Le rapport de I’OCDE de 2002, les définit comme ’ensemble des marchés
contestables qui peuvent donner lieu a des échanges internationaux (OCDE, 2002, p. 171). En
termes de comptabilités nationales, il s’agit de la somme des dépenses des administrations
publiques, excepté la rémunération des fonctionnaires et les dépenses imputées a la défense
(idem). Ces dernicres étant généralement considérées comme réservées aux firmes nationales,

elles ne font pas 1I’objet d’échanges internationaux.

Le rapport de ’OCDE de 2002 estime la valeur mondiale de ces marchés « a 2 083 milliards
de dollars, ce qui équivaut a 7.1 % du PIB mondial ou a 30.1 % des exportations mondiales

de marchandises et de services commerciaux de 1998 » (OCDE, 2002, p. 8). En mobilisant les

% Ces deux sources représentent un recueil officiel des informations relatives aux appels d’offres (European
Commission, 2015b). Il recense le nombre et la valeur des adjudications des contrats déclarées par les pays
membres de la zone euro (OECD, 2011, p. 153).

% Cet indicateur a légerement diminué au fur du temps. Il est de 14,70% en 2009 et de 13,67% en 2013
(European Commission, 2014, 2015).
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données du SCN des Nations Unies et celles du Fonds monétaire international, pour la période
1983-1990, Trionfetti (2000) conclut que la part des marchés publics® potentiellement

contestables se situe entre 8 et 10 % du PIB des pays développés®.

Les chiffres fournis par I’OCDE et Trionfetti (2000) ne correspondent pas forcément au degré
d’ouverture effectif des marchés publics. Elles donnent une idée du montant des acquisitions

publiques qui pourraient, par définition, étre effectuées aupres d’un fournisseur étranger.

iii) Dans un troisiéme temps, il faut s’intéresser aux marchés publics de taille importante
effectivement ouverts a la concurrence car ce sont les principaux marchés concernés par les
contrats d’offset. Etant donné qu’il n’y a aucune définition communément acceptée d’un
marché public important, nous avons deux possibilités : nous appuyer sur le référentiel de la
Commission européenne ou celui de 1’Accord sur les marchés publics de I’OMC applicables
aux marchés publics. Selon la réglementation européenne, tous les appels d’offres importants
ont une valeur supérieure au seuil de 125 000 euros (European Commission, 2015b). Ces
marchés doivent étre notifiés et faire 1’objet d’une procédure formalisée de publicité et de
mise en concurrence. Des seuils distincts sont fixés dans le cadre de I’OMC. Selon cette
organisation, les marchés publics importants dépassent la valeur de: 130 000 DTS (soit
environ 165 300 euros®’) pour ’achat des biens et des services par le gouvernement central ;
200 000 DTS pour les marchés de biens et de services passés par les entités des
gouvernements sous-centraux ; 400 000 DTS pour les services d’utilit¢ publique et environ
5000 000 de DTS®® pour les marchés de construction (OMC, 1994). Tous ces marchés
doivent et faire 1’objet d’une procédure transparente et non discriminatoire d’adjudication

(idem).

Les rapports de la Commission européenne analysent les informations relatives aux appels
d’offres et arrivent a la conclusion qu’uniquement 19,07% de la valeur totale des marchés
publics européens font I’objet d’une procédure ouverte, transparente et efficace de passation

(European Commission, 2015a, 2015b, p. 10). Ces marchés représentent environ 340

® Les marchés contestables désignent la somme des dépenses de consommation finale, la formation brute de
capital fixe des administrations publiques, moins la rémunération des salariés et les dépenses militaient.

% Les estimations se basent sur I'étude de neuf pays développés : I'Autriche, la France, I’Allemagne, I'ltalie, la
Norvege, la Suéde, les Etats-Unis, le Japon et la Corée du Sud.

% Au taux de change de décembre 2015.

% Ce seuil passe de 159 000 DTS (approximativement 217 000 de dollars) en 1981 a 120 000 DTS (soit 187 000
de dollars) en 1988. En 1996, entre en vigueur la nouvelle AMP. Celle-ci fixe le seuil aux 130 000 DTS (soit
179 000 dollars) pour les achats en biens et les services des administrations publiques centrales et a 200 000
DTS pour les administrations infranationales (OMC, 1994c; Trionfetti, 2000).
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milliards d’euros en 2013, soit 2,61% du PIB®. Le degré d’ouverture des marchés publics
reste donc relativement bas dans I’'UE (European Commission, 2010, 2014, 2015b). Malgré
les progres notables réalisés en matiere d’ouverture de certains secteurs de I’économie a la

concurrence internationale, beaucoup reste encore a faire dans ce domaine.

Selon une étude réalisée par Hoekman en 1997, la part des marchés publics importants et
contestables serait encore moins importante. S’appuyant sur la directive de I’AMP en matiére
de notification des achats effectués par les administrations publiques, il analyse les données
fournies par vingt pays pour la période 1983-1992 et arrive a la conclusion que la part de ces
marchés s’¢léve a 62 milliards de dollars ce qui équivaut a 0,42 % du PIB des pays considérés
(Hoekman, 1997). Le ratio tres bas, proposé par Hoekman doit étre interprété a la lumicre des
évolutions constatées dans la portée et le champ d’application de I’AMP (notamment celles
introduites lors des cycles de Tokyo et Uruguay). D’abord, la réglementation de 1’OMC
relative aux marchés publics est différente dans les années 1990. L’AMP de 1981 recense
uniquement les contrats liés aux dépenses en biens des administrations centrales supérieures a
130 000 DTS et ceux en lien avec les dépenses des administrations centrales en construction,
supérieurs a 5 000 000 DTS. Or, sur la période comprise entre 1983-1985 et 1990-1992, le
seuil requis pour faire 1’objet de 1’Accord sur les Marchés Publics a baissé¢ de 13%. La part

des marchés publics concernés est ainsi passée de 38,8% a 49,5% (OCDE, 2002).

L’¢étude plus récente de Chen et Whalley (2011) tient compte des modifications récentes dans
les dispositions de I’AMP. Les auteurs utilisent les indicateurs de la Banque Mondiale, les
statistiques de la Banque centrale européenne et les notifications de renseignements de I’UE a
I’AMP pour vingt pays de ’OCDE™ sur une période de 1996 a 2008. Ils arrivent a la
conclusion que la part des marchés publics qui dépassent le seuil fixé par I’AMP représente
3% du PIB pour les pays européens et sont entre 7 