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BEYOND BANKING, PEOPLE

: Banque Saradar, your Account Officer is ready to assist you at all times

d to help you determine your needs and respond to them,

igether, you will build a strong relationship based on confidentiality, professionalism and most of all, trust,
icked by a strong team of specialists, your Account Officer can offer you

wvative and tatlor-made solutions in the following arcas :

Yivarde Brnking Investment Banking CORPORATE BANKING

LA FINANCIERE SARADAR SA L. 98

alth Management Corporate Finance Commercial Loans

e Planning Mergers & Acquisitions Project Financing

mational Brokerage Debt and Equity Issuance International Trade Operations
d & Structured Investments Corporate Governance Treasury Management

al & Real Estate Advisory services Legal Issues Restructuring of Debt

Shareholder Issues

Banque Saradar, sal. 53

les Malek Avenue Achrafieh Tel: 01.215493/4 Fax: 01.200265 c-mail: saradar@saradar.com.lb www.saradar.com.lb
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“Resolves that the refugees wishing to return to their homes and
live at peace with their neighbours should be permitted to do so at the

earliest practicable time”.
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“... and that compensation should be paid for the property of those

choosing not to return’”.
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*...(compensation should be paid also) for loss of or damage to
property which, under principles of international law or mn equity
should be made good by the governments or authorities responsible”
(29).
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ment because accession of the weaker states of Central and Eastern
Europe will only aggravate the flaws in the system. This enlargement
will also change the nature of the CFSP and will be an important area
of discussion in the near future. As for the CESP and its achievements,
it is without a doubt that "Europe has never been more united than it is
today" (Peterson, Decision-Making 251). It is a work in progress and
with the proper conditions it will continue to progress.
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section looked at the individual Member States and their convictions
concerning losing some sovereignty in the area foreign policy. The di-
versification of interests that would hold back the CFSP, were seen (o
increasingly coinciding due to the success of the Economic Monetary
Union and changing perceptions within EU. It was also seen that even
though there was little external evidence of a unified EU, the CFSP 1s
playing a central role in individual foreign ministries. Finally, since
the aggregation of power under the CFSP will be beneficial to the
 Member States, the political will to commit to the CFSP will be reluc-
tant but self-interest will overcome this. The fourth section looked at
the security dimension of the CFSP and its prospects. It was clear that
this area has lagged behind the integration of foreign policy but this is
because it faces different and more substantial barriers. To solve these
problems will require more than decisions at an Inter-Governmental
Conference, but rather a re-assessment of the EU’s alliances and role in
the international balance of power. Finally, the last section examined
how all these areas have actually affected the CFSP in diplomacy. It
was clear that the EU decision-makers learned valuable lessons from
their CFSP failures and attempted to fix the flaws, such as the Amster-
dam reforms. Also, EU decision-makers have learned to use the EU's
economic power as a backing for the CFSP in such areas as Central
and Fastern Europe and the Mediterranean.

In conclusion, the CFSP has gained a momentum and inertia that is
steadily pushing it forward. Its record of internal reforms and small
successes, represent progress, for "it is unrealistic to expect a truly
Common Foreign and Security Policy to emerge quickly” (Peterson, A
Common 76). The expectations of the CFSP at its inception were unre-
alistically high due to high expectations of the EU with the end of the
Cold War. What will the future require and hold for the CFSP? It is
clear from the examination of the security area and Trans-Atlantic re-
lations that a re-definition of the EU's role in NATO and the nature of
the alliance with the US are required to gain more independence for
EU injtiatives. Furthermore, for the CFSP to truly act as an instrument
of a 'Superpower Europe' there must be a clarification and decision on
the Union's final end. For "the sum of the agenda's part do not explain
what kind of Europe we want" (Gonzalez 32). The Union currently 1is
in a conceptual no-mans land' and must solve this before substantial
progress is made. This must all be done before there is eastern enlarge-
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"George Robertson, the NATO secretary general of NATO, has
spoken of America as suffering from a 'sort of schizophrenia'. It
was...on the one hand saying, 'You Europeans have got to carry more
of the burden." And then, when the Europeans say, 'OK, we will carry
more of the burden,’ they say, "Well, wait a minute, are you trying to
tell us to go home?™ ("An ageing alliance” 9-10).

Different interpretations of America's intentions and expectations of
Europe depend on the commentator's view of international relations
and this is perhaps the source of the indecision affecting the US. The
realist will see the US as threatened by a stronger and more indepen-
dent Europe, which would entail a loss of the absolute US hegemony.
The idealist sees the US as encouraging a stronger and more indepen-
dent Europe to become its partner in a new international order. Rich-
ard Haass, director of foreign policy studies at the Brookings Institu-
tion (an American think-tank) says:

"I'he bigger irritant to Trans-Atlantic relations would be a Europe
too weak politically or militarily or economically to be a partner. The
United States is looking for partners. We're the sheriff, and we're look-
ing for people to ride with us" (quoted in "An ageing alliance™ 10).

The future of EU-US relations will have a huge effect on the future
course of the Union, specifically in the area of the CFSP. It 1$ clear
from the evidence presented here on EU-US relations, and the need for
an independent EU defense identity, that a re-definition of NATO and
the EU and US's roles in it is imminent and needed. When that occurs
the CFSP will have overcome another obstacle.

VL Conclusion

The future of the CFSP is an extremely interesting area of study be-
cause if 1t is successful it will signal a new era in international rela-
tions. A strong EU, united in their policies and with a military capabil-
ity, will offer a new kind of actor in world diplomacy. The questions
addressed here are: will the CFSP continue to progress and become
more effective? Does its failures give a forewarning of imminent fail-
ure?

In answering these questions emphasis was placed at the past and
future prospects for the CFSP in 4 different areas. The first section ex-
amined the institutional framework and it was seen that though it has
flaws, they are recognized and being adjusted. The CFSP's institution-
al progress from 1991 until now hints of further progress. The next
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missiles” ("An ageing alliance™ 9).

The disappearance of their common enemy is causing a re-
assessment of the relations and questions as to what their future rela-
tions will look like. As seen from the quote above the largest area of
uncertainty is that of NATO and its future role. With the collapse of
the enemy it was created to face, NATO no longer has a clear objec-
tive. Combined with the US dominance of its resources, some Euro-
peans are starting to view it as a tool of US hegemony (see "The Age-
ing Alliance™). Yet these questions have remained questions and not
actions due to the EU's inability to establish a formidable defense iden-
tity that can offer them the security that the US-dominated NATO
does. The already complex relations become more so when taking into
consideration individual states interests, in particular, Britain. "The de-
velopment of an independent security and defense identity for the EU
has been seen by the UK as a potential threat to Trans-Atlantic co-
operation and thereby also to a very fundamental element in British
post-war foreign policy” (Peterson, A Common 107). For the EU to
lead a proper CESP, it must both detach itself from US hegemony and
develop a NATO independent military capability to give itself credi-
bility in diplomatic initiatives. The complications come in doing this
without offending or threatening good relations with the US. The
Fconomist again gives us an often-needed dose of conservative real-
1$m:

"The strategic argument says, in essence: "'You never know." Ameri-
ca is a foreign country and a long way away. However sound Trans-
Atlantic relations may be at any given time, a prudent Europe cannot
pursue a long-term policy of dependence on America, because Europe
canpot possibly have any guarantees about the future direction of
American policy. Hostility is unlikely. Indifference or incomprehen-
sion are perfectly possible. So if Europe can provide for its own secur-
ity, it should do so" ("An ageing alliance” 10).

Yet we must also examine the American side of the alliance to un-
derstand its changing dynamics properly. Does the US want to contin-
ue its supporting role in Europe and NATO, which entails vast finan-
cial and military obligations? Or would it prefer the EU to take a
larger role, thereby forfeiting a part of its vast influence? The answers
to these questions are unclear, for the simple reason that the Ameri-
cans are unsure what they want.
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The Middle East:

The US has recently dominated the Middle East and the Arab-
Israeli conflict. "The introduction of the CFSP did not have much et-
fect on the Community's credibility in the eyes of Israel, which contin-
ued to regard the USA as the primary mediator” (Peterson, A Common
141). Yet, in another apparent success of EU foreign policy, the EU
was able to enter and gain influence in the Middle East through its ec-
onomic power. In 1992, the EU began the process of negotiating bilat-
eral trade and co-operation agreements with Mediterranean basin
countries called the Euro-Mediterranean agreements. The second ele-
ment of the EU's push into the Middle East was the Barcelona Confer-
ence, "a grandiose multilateral scheme that was conceived in order to
convince the [participants] of the EU's commitment to the Mediterra-
nean and to provide a new, inclusive forum for regional co-operation”
(Peterson, A Common 143).

While both of these initiatives have experienced minimal success,
they represent an increasingly positive sign for EU foreign policy and
accordingly the CFSP. While the Barcelona conference did not pro-
duce any tangible gains, it represented successful example of interna-
tional co-operation, sponsored by the EU. The Euro-Med. agreements
are only partially successful because they have moved along extremely

slowly and are still being negotiated with some countries. But. aside .-

from their slow progress, they represent a successful attempt by the
EU to gain favor in the Middle East and exert influence, The EU en-
tered the Mediterranean/Middie East region through its strong suit; ec-
onomics, which separated it from the US dominated Middle East
Peace process. "The EU was finding its niche in regional politics” (Pe-
terson, A Common 148).

Trans-Atlantic Relations:

In the post-Cold War era, US-EU relations are being re-defined.
While the EU still depends on US security guarantees through NATO.
these are also changing with increasing calls for independence. The
Kosovo crisis (1998) had a clear affect on European perceptions’ of
their long alliance:

"For the European governments, the spectacle of American power
unleashed in their corner of the map was frightening and chasiening.
They found most of their weaponry humiliatingly obsolete when set
against the American arsenal of stealth bombers and precision-guided
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not through want of political investment in the cause” (Piening 11).

While this conflict exposed some serious flaws in the CFSP, that
were subsequently addressed at Amsterdam, the 1998 Kosovo crisis
was another dose of reality for CFSP supporters. Through more mod-
est rhetoric and less ambitious actions 1n Kosovo, the EU was able to -
have a bigger role. But again the CFSP was overshadowed by the US
initiative in the guise of NATO. This proved beyond a doubt to even
EU skeptics that the CFSP was in need of a military dimension to be
effective. "The first-ever (informal) EU meeting of defense ministers
was convened under the 1998 Austrian Council presidency. It no long-
er scemed certain, as it did for most of the 1990's, that the CFSP would
continue to lack a military dimension for a very long time” (Peterson,
Decision-Making 234).

The Balladur Plan:

This initiative toward the Central and Eastern Europe by the EU
represents one of its clearest successes. In 1993, French Prime Minis-
ter Edward Balladur proposed his plan to convene a series of pan-
European conferences to try to settle ethnic and border disputes in
Central and Eastern Europe before they flared. This initiative resulted
in 47 agreements between the EU and its member and the other Euro-
pean countries, and 76 agreements between the target countries them-
selves. They succeeded, through such incentives as aid funding and
prospects for EU membership, 1n solving or reducing many long stand-
ing tensions and border disputes in Central and Eastern Europe (Peter-
son, Decision-Making 238-239).

Why was the EU so successful 1n this initiative? It seems that the
Balladur Plan was a pre-emptive strike at preventing tensions in Eu-
rope, after the hard-learned lesson of Bosnia. Thus because of its pre-
emptive nature there was no time constraints or violence forcing hasty
or rash decisions. The EU was able to examine the issue, plan a course
of action, and co-ordinate individual states' overtures and actions. Fur-
thermore, the Balladur Plan was intuitive in being properly timed to
force disputing parties to negouate out of fear of reducing their future
chances for EU accession: Finally, in implementing the plan the CFSP
did not face any of its deficiencies that could have held it back, such
as, lack of a military option, Member State consensus, or a planning
and analysis unit.
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briefly examined to determine the contribution of the CESP and 1ts
success.

Yugoslavia:

""This 1s Europe's hour', boasted Luxembourg's foreign minister,
Jacques Poos, as he clambered on board a European-Union aircraft
heading for a disintegration Yugoslavia in June 199]" ("A long hour").
This turned into a fiasco that at the end of the EU came out humiliated,
its CFSP discredited, and the US coming to the rescue and taking over
the reigns in Bosnia. With the crisis, arising immediately after the ad-
vent of the CFSP, the EU jumped at its opportunity to show its new
solidarity. Yet "the Union clearly was not ready or able to bring peace
to the Balkans” (Peterson, Decision-Making 242). Why did the Un-
ion’s initiative fail? If it was unable to handle conflicts in its ‘'own
back-yard' how was the CFSP to succeed?

Many factors contributed to the failure of the CFSP in Bosnja. One
of those is the German insistence on EU recognition of Croatia, which
inflamed the crisis and pushed Serbia closer to war. In this case the
principle of unanimity and consensus hurt the EU, because the other
states were forced to follow the German lead. Another factor was the
CFSP's dependence on analysis from Member States. There was no in-
dependent analysis unit, a problem solved at Amsterdam. Yet all these
factors entail a very daring assumption: that the war could have been
stopped by some EU action.

"Bosnia has been regarded quite widely as the test for CFSP. In-
deed, it is sometimes argued the CFSP has been found to be futile be-
cause we have not been able to stop this war. Indeed we have not ...
But the fact that twelve countries of western Europe have not been
able to stop a civil war outside their own boundaries ... is hardly an ar-
gument for bringing the co-ordination of European foreign policy to an
end” (Hurd 424).

This seems to be a view taken by many authors. Though there was
some serious faults in the EU’s actions, weaknesses in the CFSP, and a
failure to achieve results, there is little evidence that with effective EU
action the war would not have happened. "After the war broke out oo 1t
is difficult to see how it could have been halted before 1995" (Peterson
A Common [72). As observed from the EU enthusiasm for their first
use of the CFSP, the importance they placed on the conflict, and the
overtures they made "if it failed in its goals [in ex-Yugoslavia], it was
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fense 1t will always want a voice in the decision-making process. In ef-
fect it will resist giving autonomy or decision-making power to the
WEU/CJTF (see below) (see Peterson, A Common 104). Also, the
possibility of having a separate defense identity for the EU within the
context of NATO 1is unlikely due to US domination of NATO's re-
sources, including intelligence (Peterson A Common 103). For the EU
to develop a common defense, that will serve the objectives of its es-
tablishment, it must be separate from NATO/US with its own resourc-
es. Yet, "having to develop independent European defense capabilities
would require a substantial financial commitment which the European
economies, struggling with the effects of the Maastricht criteria for
EMU, are clearly reluctant to provide" (Peterson A Common 110).

Despite these drawbacks, the EU and the WEU have made some
improvements 1n order to give themselves some defense options. The
first of these s the inclusion of the Petersburg tasks within the legal
framework of the EU. These include humanitarian and rescue tasks,
peacekeeping and crisis management. These became the core functions
of the WEU (Peterson, A Commeon 99). Furthermore, Combined Joint
Task Forces (CJTF) were created to allow the WEU to take advantage
of much needed NATO resources. These can be considered progress,
but represents integration in the context of the WEU and NATO
(CJTF) co-operation and not in the context of the EU and Maastricht
Treaty (Chilton 102).

To examine the political and military implications and obstacles to
an EU defense identity is not an easy task, for it is clear that they are
substantial. However, 1n order for the EU to further this objective it
must re-examine its defense atfiliations and clarify not only their ulti-
mate goal but also the method to implement it. Maastricht is clearly
too vague. Furthermore, the defense and security aspect of the CFSP
cannot be clarified and strengthened until the conflicts between mem-
berships, priorities, and capabilities of NATO, the WEU and the EU
are resolved. This would in tact re-define the European Union's inter-
national and European role in relation to the US and its commitments
to European security.

V. CFSP Case Studies

Criticism of the CFSP has arisen from what has been seen as large
failures in some crises that should have been handled by the EU but re-
guired American intervention. These areas of interest will each be
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for two reasons. First. military capability has a huge role in determin-
ing the strength of any forcign policy. Second. the EU has. appropri-
ately, linked their goal of a unified foreign policy with that of defense.
in the structure of the Common Foreign and Security Policy.

Notwithstanding, there are difficulties that the EU has experienced
In creating a common defense and security arrangement. This is rele-
vant because, as mentioned, "in order for the EU to be taken seriously
in the international system, it must have military capabilities" (Peter-
son, A Common 99). Therefore, without a defense identity for the EU,
one of the original purposes of creating the CFSP (i.e.: superpower
status) will be defeated.

‘The [CFSP] shall include ... the eventual framing of a common de-
fense policy, which might in time lead to a common defense' (The
Treaty of European Union J.4). In accordance with the vagueness of
this mandate, little was achieved post-Maastricht toward this goal. The
Treaty gives the Western European Union (WEU) the job of imple-
menting this objective. Yet it did not address the multitude of difficul-
ties that are entailed in such a task. First, the WEU has no troops. Sec-
ond, the WEU does not include all the Member States of the EU, and
the nature of its charter only allows NATO members to join ("Quick
March" 59). Furthermore, "WEU members have an obligation of mu-
tual defense, which is hard for traditional neutrals, such as Ireland,
Sweden, Finland and Austria, to swallow. And if the EU one day in-
cludes the Baltic States, they are likely to be virtually indefensible”
("The 15" 51). Yet these difficulties represent only the beginning of
the problems that the establishment of a combined defense create.

The largest obstacle is by far NATO. In NATO, Europe already has
a powerful defense establishment, and one that has been tested and
proven to be effective. But NATO is not the separate defense identity
that the EU wants to enhance its foreign policy. NATO has in fact un-
dermined the EU's attempts at defense integration through its success'
where the EU has failed (see sec. V).

"NATO proved itself to be far more ‘agile’ in terms of adjusting it-
self to the new security agenda in Europe. It effectively seized the ini-
tiative from the EU in the early 1990s” (Peterson, A Common 111).

Furthermore, such entrenched interests, such as the US, will resist
any weakening of NATO in favor of a stronger EU defense identity.
While the US wants Europe as whole to shoulder more of its own de-
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tral role in the literature.

The Member States are showing a willingness to suspend some of
their interests and national sovereignty for the good of aggregation of
foreign policy power. Yet how far will this co-operation go? In exam-
ining the institutions of the CFSP, there appears in some areas not to
be flaw in the EU machinery, but in the institutions of the individual
states when it comes to their ability to interact with the EU machinery.
This includes such things as national officials not having the proper
authority or area of responsibility to participate effectively in the EU
processes. Another common problem is the overlap of responsibilities
between any combination of EU and national officials thereby result-
ing in turf battles. If the Member States have the political will to make
the CEFSP an effective area, it is possible that there will be national re-
forms to make individual states more complementary and effective in
their dealings with the European Union.

However, there is one more obstacle to the CFSP at the domestic
level. Foreign policy decisions are frequently made for domestic and
electoral advantage. At the EU/CFSP level this becomes negligible
since EU officials are not popularly elected and individual govern-
ments’ or politicians' contributions are unknown or unacknowledged.
"Links between societal interests and EU decision-makers are weak in
the absence of traditional structures- such as political parties- for ag-
gregating interests" (Peterson, Decision-Making 31). There is accord-
ingly a break in the link of accountability between the electorate and
the elected. This creates an asymmetrical relationship between national
foreign policies and CFSP decisions in relation to domestic interests.
Any EU reforms should address this lack of democratic accountability
that is distorting, not only the CFSP, but other sectors of EU responsi-
bility.

Though there are domestic obstacles to the furthering of CFSP ef-
fectiveness, future prospects for overcoming these barriers are posi-
tive. With the increasing appearance of 'European interests', possible
domestic institutional reforms and a developing domestic mentality
that will alter political opposition to the CFSP, the integration of indi-
vidual foreign policies will continue on a clear track.

IV. Security Policy

In the process of analysing a common foreign policy for the Europe-
an Union, security and defense issues must be addressed and examined
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matters by a combination of other EU members" ("Superpower Eu-
rope™).

There is definitely merit in the words of these anonymous authors
but these opinmions can also be seen as a reflection of the known con-
servatism of the source: The Economist. These authors do not address
the, at present, federalist direction of EU reforms. The biggest factor
that is pushing this along is the Economic Monetary Union that will
take full affect on January 1, 2002 with the introduction of paper and
coin Euro currency. This Union is serving the purpose of giving the
Member States common interests and objectives since their economic
wellbeing is now closely inter-linked. Yet "the impact of the Euro goes
far deeper then that of mere currency; it has powerful psychological
and emotional dimensions as well, particularly for the younger genera-
tion [i.e.: the future generation of leaders]" (Moisi 50). It can therefore
be predicted that the more common interests will increasingly emerge
the more nternal integration occurs. This will in turn solve one of the
CFSP flaws. In addition, when this occurs the Member States will be
more willing to use the CFSP framework for their foreign policies,
therefore empowering it. Of the same opinion is Michael Smith, who
argues that external economic relations and policies have formed the
core of the EU's foreign policy (Peterson, A Common 78). In conclu-
sion, with the passage of time, if current trends continue, a "new Euro-
pean identity is slowly emerging” (Moisi 58).

One important issue that must be looked at is willingness of the
Member States to take advantage of these positive factors. This will in-
creasingly depend on the extent of each nation's defense of its 'sove-
reignty’. Placing foreign policy decisions at a supra-national level is by
no means an easy task, especially the defense component of the CFSP
(see sec. IV). Although results have yet to emerge EU nations have
been increasingly aligning themselves with the CFSP. In the words of
Douglas Hurd, former British Secretary of State for Foreign and Com-
monwealth Affairs, "in some areas of diplomacy our policy is formed
wholly within a European context; and in no area is the European in-
fluence completely absent” (421). This seems to be a common notion
of analysts that, despite few tangible results, individual Member States
are creating and implementing their foreign policies to be in line with
the CFSP. Even in analyses of individual Member States foreign poli-
cies, such as Manners and Whitman's edited work, CFSP takes a cen-
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I11. Member States and the CFSP

Even with properly designed and functioning institutions to implement
the CFESP. without proper co-operation and political will from the Mem-
ber States, the CFSP will never be a complete success. Peterson and Sjur-
sen in the conclusion of their edited work state that "it is only by looking
at individual states and their foreign policies that one can begin to discem
the impact of the CFSP" (177). This is an intuitive statement because to
truly judge the CFSP record not only should its international impact be
judged, but it should be examined at the micro level to understand its ef-
fect on individual foreign policies and these states’ commitment to it. If
there is a positive and co-operative outlook toward the CESP at the nation-
al level then the prospects for future success will be increased.

One of the most popular areas for comment on the CFSP is that of
interests’. One definition of foreign policy is: an attempt to design,
manage, and control the external activities of a state so as to protect
and advance agreed and reconciled objectives (Peterson, A Common
44). Theretfore, for the European Union to practice a coherent and ef-
fective foreign policy it must have a set of common and agreed upon
objectives that further a set of common interests. This raises a question
that goes straight to the heart of the CESP. Is there a set of 'European
interests' as compared to conflicting 'individual interests'? The CFSP's
official objectives are stated in the first article of the Treaty of Europe-
an Union. They consist of broad princeples

minds of national decision-makers, under the rationale that they can
be more effectively pursued, for the CFSP to have a clear mandate.

Is this possible? One author does not believe so: "a common foreign
policy, it seems, is possible only where it 1s uncontroversial- monitor-
ing the Russian and Palestinian elections, for example" ("The 15" 51).
Another gives a realist analysis of the possibility:

"The larger point is that Europeans do not yet think, still less act. as
one. Germany, now involved in foreign affairs as it has not been since
the Second World War, was no more ready to fight a ground war in
Kosovo than was the United States. Italy regards almost all foreign
ventures with great suspicton. Many European countries see their own
commercial advantage as far more important than a common tront in
favor of, say, human rights in China. Moreover, prickly nations like
France and Britain (though an increasingly co-operative pair abroad)
will not, any time soon, allow themselves to be overridden in foreign
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The second change solved a long time complaint by establishing a new
policy planning and early warning unit which will be headed by the
Secretary General of the Council of Ministers. This person "will act as
the High Representative for the CFSP, and assist the Council on CFSP
matters, in particular conducting political dialogue with third parties”
(Peterson, A Common 71). While other changes were made they are
beyond the scope and focus of this paper.

As is common in analyses of the CFSP, authors, politicians, and
commentators have disagreed as to the successfulness of the Am-
sterdam IGC. David Allen states that "the [Amsterdam] Treaty was
a major disappointment for those who hoped that the EU would
take bold steps ... to give the EU more coherent and effective for-
eign policy” (Peterson, A Common 54). He sees the Amsterdam re-
forms as irrelevant and that they "eliminated none of the dilemmas
at the heart of the CFSP and the very notion of a 'European’ foreign
policy” (Peterson, A Common 57). In contrast David Cameron wel-
comes the reforms but sees them falling short, not because of Al-
len’s inherent faults in the CFSP, but because of another institution-
al fault. IGCs are the forum for constitutional and institutional
change. But their agendas are over-loaded and therefore agreement
1s hard to reach without proper discussion. This leads to inadequate
results from IGCs such as the Amsterdam Treaty (see Peterson, A
Common 68-69).

It is clear there is no consensus on reforms to the CFSP. Some au-
thors see flaws in the CFSP machinery, some in the EU institutions
and some in the concept of a 'common’ foreign policy for fifteen na-
tions. By placing blame on any one of these factors and attempting to
fix 1t through new machinery "there is the danger that CESP will de-
velop into a complex and cumbersome system bogged down by bu-
reaucracy and doctrine” (Hurd 427). David Cameron reaches an excel-
lent conclusion on this question:

"Past experience suggests that appropriate structures and procedures
alone will not be enough to ensure a coherent and effective foreign and
security policy. There must be the political will to fully exploit them
for a real CFSP to emerge" (Peterson, A Common 76).

It is based on this conclusion that the next section will look at indi-
vidual Member States and their outlook toward the creation of truly
Common Foreign and Security Policy.
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foreign policy. It 1s for reasons such as these that some authors, such
as David Allen, believe that the institutions established in the Maas-
tricht Treaty made an integrated foreign policy more difficult (Peter-
son, A Common 54).

These examples give a sample of the obstacles the CFSP faces to
become effective. A portion of these problems have arisen due to what
1s now clear to have been a conceptual mistake. Jean Monnet believed
in a slow and gradual process of integration. Gonzalez sees Monnet's
"functional tenet” as meaning: "Take one step forward only when the
time 1s right” (32). The conceptual mistake arises not from the merits
of this method of integration but from its application to foreign policy.
The method and line of reasoning is explained in the following pas-
sage:

"Neo-functionalist integration theory states that internationalized
governance of inherently supranational issues is to be achieved by in-
ternationalization of the less political sectors [such as transport, com-
munication, economy, finance, and cultural exchange], and that the
benefits of internationalization in these sectors should entice national
governments to slowly expand international co-operation into sectors
of 'high politics', such as foreign affairs, defense, judiciary, and po-
lice..." (Shmitt 49)

The combination of this theory and the Monnet method has been
shown to be unsuccessful. This 1s because foreign policy co-ordination
has been resistant to many of the mechanisms and methods that helped
and promoted market integration. It is clear that different methods are
needed (Peterson, Decision-Making 249).

Yet as mentioned before one of the Union’s positive traits is its abil-
ity to adapt to flaws in the Union framework at Inter-Governmental
Conferences (IGC). The weaknesses and reasons for failure of the
CFSP where addressed at the Amsterdam IGC in 1997. The Amster-
dam Treaty that emerged made many small and large changes to the
CFSP. The first was a changing of the voting rules for CFSP. Previ-
ously, as mentioned, unanimity was required and therefore Member
States had only a choice of 'yes' or 'no' for any given decision. Amster-
dam changed this to allow QMV voting on CFSP issues, but also
opening more options for states. They could now either vote 'yes', 'no’,
‘constructive abstention' (not voting but accepting the decision), or
blocking a vote for 'important and stated reasons of national policy'.
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continent. Prior to the Amsterdam Treaty (1997), criticism of the
CFSP focused on its institutional and decision-making weaknesses.

The first of these is an "EU decision-making structure entrenched in
status quo and abundant with widely distributed vetoes". “Structurally,
the Union is enormously complex and potentially involves an extraor-
dinary number, range and diversity of decision-makers.” These two
factors together create a situation where only "lowest-common denom-
nator decisions” are possible (Peterson, Decision-Making 31). An-
other weakness appears in the voting process adopted for the CFSP. In
other (usually less politically sensitive) areas of EU legislation, a sys-
tem of weighted majority voting, referred to as Qualified Majority
Voting (QMV), is used. Yet in questions relating to the CFSP, unanim-
ity is required. This clearly posed problems to reaching decisions on
foreign policy issues and reflects the inherent difficulty in creating a
foreign policy acceptable to all fifteen states.

This problem of voting relates to another flaw in the system: that
the Member States clout in international relations in highly unpropor-
tional. This poses problems as to who should have vetoes and whether
any state should and can be forced to accept a policy it voted against.
These discrepancies in power stem from considerations such as United
Nations Security Council membership, possession of nuclear weapons,
military power, and EU budgetary contributions (Peterson, Decision-
Making 236). In each of these areas different states hold the power
therefore both, inhibits the creation of a focal point and leadership that
can act authoritatively, and does not allow equality between Member
States.

The next problem comes from the current international environ-
ment. In the new Post-Cold War world, foreign policy is increasingly
practiced through a combination of financial, economic, trade, and de-
velopment aid instruments and "third countries increasingly demand a
linkage between economic, political and military issues" (Peterson,
Decision-Making 241; A Common 46). This poses problems for the
European Union because of its pillar system. Pillar II, which covers
the CFSP, is separate from Pillar I that covers the traditional European
Community. These Pillars form separate areas of responsibility and in-
volve different actors and decision-makers. This has resulted in the EU
being unable to effectively coordinate across Pillars (Peterson, Deci-
sion-Making 244) and therefore inhibiting the practice of an effective
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'European experiment’. By aggregating the diplomatic resources of the
Member States. it will allow the EU, in the words of a former Prime
Minister of Spain, "to ensure that the role we [the EU] play in the
world 1s in accordance with what we are from an economic, trade, and
cultural perspective"(Gonzalez 40). The EU has fifteen members
whose combined wealth almost matches that of the US and whose
population is thirty percent bigger. So in respect to this possible goal,
"an opportunity undoubtedly awaits it" ("Superpower Europe™). "The
idea is that governments, by imposing on themselves more co-
ordination in these fields [foreign policy and defense], can give the
Union a political clout in the world closer in size to its economic one"
("Javier Solana™).

This being the ultimate goal of the CFSP and arguably the European
Union, attempts at a common foreign policy should be examined in re-
spect to these expectations. This line of analysis has given rise to the
so called 'capabilities-expectations gap' in EU foreign policy. The
CFSP aims at giving Europe a proportionate voice in international re-
lations therefore anything less then this is considered a failure. Though
the line of reasoning is valid, the conclusion is irrelevant. The "CFSP
is still in its infancy. Entry into force of the Treaty of European Union
did not overnight produce a ready-made common foreign policy. As
any builder knows, it is important to get the foundations and the
framework of the structure right first" (Hurd 427). For this reason, un-
like Peterson and Sjursen, this paper will not examine the CFSP from
the harsh 'capabilities-expectations gap'. But from the view that it is a
work in progress and, as is any such experiment, it is liable to mis-
takes, failures, and shortcomings that will help it progress. In further
examining the changes that the European Union is constantly imple-
menting to improve its workings and further its objectives. Within this
framework, the CFSP structural aspects will be looked at to determine
1ts future success or failure.

IL. Institutional Framework for the CFSP

The European Union itself being an experiment in supra-national
government, its institutions are also experimental and subject to con-
stant changes. One of the main focuses of CFSP literature is the insti-
tutions whose authority it falls under. For the effectiveness of the
CESP lies at the heart of the effectiveness of these institutions in their
goals of integrating the interests, wishes, directives, and goals of a




\_,.Lb}H tl'ﬁ.x.” \ Y .
The Commaon Foreign And Security Policy (CFSP)

new step toward integration. This goal was strengthened and reaf-
firmed at the 1997 Amsterdam Inter-Governmental Conference where
the so-called Amsterdam Treaty addressed flaws in the CFSP process
and pushed it forward. Despite this, one of the largest areas of ambigu-
ity in the European Union integration process is the CFSP. It repre-
sents as unparalleled attempt to unify the individual foreign policies of
fifteen nation states. The CFSP is ambitious in that it calls for the crea-
tion of a common defense. This aspect is hard to achieve in its
progress both independently and in relation to foreign policy. The
CFSP itself as a whole is striving to successes and trying to avoid fail-
ures. If we look at the CFSP's contribution to the EU" s foreign policy
in the former Yugoslavia, Eastern and Central Europe the MIddIe East
and its Trans-Atlantic relations, then clearer picture is attainable. De-
spite its failures and shortcomings the CFSP is a great success consid-
ering the task it is now undertaklng. From examination of the last ten
years of CFSP one could conclude that there is a promising future in
further integrating the EU in the field of foreign policy and failures
that have been observed stem from the experimental nature of Europe-
an integration.

The study of The European Union poses many problems that its
creators foresaw and purposely left vague. What type of Union would
it be? How deep and wide would it reach" How much sovereignty
(1.e.: decision-making power) would individual states lose? Most im-
portantly, what structure of institutions would be created in order to in-
tegrate smoothly? "Jean Monnet's [one of the original and most fa-
mous founding fathers of the EUJ pragmatism deliberately left the
ultimate scope and shape of Europe vague and open" (Hoffmann, "The
Sum” 38). This also serves as a tool for advancing the process of inte-
gration. Helene Sjursen reaches an excellent conclusion that the EU
does not identify an 'end’ in order to satisfy all political agendas (Peter-
son, A Common 112). Yet this ambiguity also holds back such areas
as the CFSP for "a procedure is not a purpose, [and] a process is not a
policy” (Hoffmann, The European 84). What is the goal of the CFSP?
It seems clear that this ambloulty has held EU forelon policy making
back rather then helped it advance. One of the most prominent incen-
tives for the creation of a united foreign policy is that of 'politics-of-
scale'. This is one aspect of the possibie goal of a 'Superpower Eu-
rope’. This line of reasoning is one of the leading rationales behind the
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an Federation ... indispensable for the safeguarding of peace.” This
kind of plans led to major Western European institution, EURATOM,
intended to undertake collectively the enormously expensive but prom-
ising development of nuclear power. It ultimately led to the signing of
the 1957 Treaty of Rome, which established the European Economic
Community (EEC), or common market.

The issue of nuclear power and common security policy returns us
to another motive pursued by many Europeans in the movement for
Enropean unity in addition to internal peace and prosperity. The argu-
ment has always been realized that big countries have great power, and
only big countries are great powers. This aim largely motivated the at-
tempt to recreate a European Defense Community (EDC) in 1950. Be-
cause of the continued deterioration in relations with the Soviet Union,
The EDC was conceived as a way to harness German personnel and
industrial strength to the common defense. Though the project of EDC
was rejected because not enough Europeans were ready to give up
such sweeping force to a supranational institution, still, the outcome in
what was later formed and became to be know as the European Union
1s one of the great political success stories of the post-war world ("My
continent” 3). Almost half a century ago, Western Europe began a pro-
cess of mtegration that has now grown into an entity that has no clear
boundaries, definitions, nor goals. What the now named European Un-
ion 1s following could be labled as a process that is leading down a
road whose end nobody can agree on. Classic Integration Theory dic-
tates initially integrating economically then politically and finally mili-
tarily (Chilton 108), and it is this process that is outlined in the Treaty
of European Union signed in Maastricht, Netherlands in 1991. With
the creation of the European Monetary Union in 1999 and its continu-
ing implementation, economic integration is clearly in the process and
proceeding successfully. The next two steps of political and military
integration were clearly advanced by the creation of a framework for
the making of a Common Foreign and Security Policy (CFSP) in the
Maastricht Treaty. "The move from the European Political Community
(EPC) to the CFSP, which expanded the European Union's scope in
foreign policy to include security and defense issues, was in part the
result of a broader process of European integration, as well as an ex-
pression of the long-term goal of creating a political union" (Peterson,
A Common 96). Over ten years have passed since the taking of this




The Common Foreign And
Security Policy (CFSP):
European Integration In Perspective

Dr. Michel Nehme*

» Achieving peace by integrating smaller political units into larger
ones has long been a goal of some political theorists and policy-
4% makers. The Roman Empire brought the Pax Romana for much
of the world for several centuries. Although there were several revolts
within the Empire and continuing battles with the Barbarians on its
borders, the Roman Empire did preside over a remarkable era of peace
as well as of relative prosperity. Definitely, it was largely a peace of
domination, not the kind of stable peace or security community capa-
ble of peacelul change to which civilized people aspire.

Writing in the fourteenth century, Dante nevertheless looked back
on the Roman Empire as being far better than the situation he knew
that is almost constant warfare among the Italian city-states. He argued
that "in a multitude of rulers there is evil” and hoped for the emer-
gence of a unified Italy under a single crown. Following the devasta-
tion of World War II, the second enormously destructive war in only
30 years, and some people adopted the principles of world federalism,
the idea that permanent peace could be achieved only by establishing a
world government.

In Europe many leaders wowed that wars among Europeans had to
cease and saw some form of European unification as the means to se-
cure that goal. In May 1950 Robert Schumann, foreign minister of
France, announced: a plan that would "establish the basis for a Europe-
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26 ibid

27 Catherine SAMARY, op.cit

28 Mohammed SAMMAK, « Libanisation et Balkanisation » Al-Mustagbal, 7 juillet
2001
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stratégie est vouée a l'échec. Mais cette politique extrémiste radicalise
une frange de la population albanaise, qui pense que son salut ne peut
venir que de l'autonomie fterritoriale, prémisses de nouveaux
démembrements.?S

Conclusion

Dans son article du Monde Diplomatique de juillet 1992 Catherine
Samary se demande si1 la diversité des identités, des histoires et des
cultures rendait le projet yougoslave artificiel. « A-t-elle empéché
Sarajevo d'exister, si belle dans son mélange culturel? Ou est-ce la
volonté de créer des Etats-nations ethniquement homogenes qui l'a
détruit? L'hypothése aujourdhui ressassée que les peuples de
l'ancienne Yougoslavie ne pouvaient vivre ensemble mérite d'étre
examinée de plus pres. » Et l'auteur de poursuivre : « Derriere le mot
de Yougoslavie, il y a une histoire, des systémes socio-économiques et
politiques qui ont évolué dans le temps, et dans lesquels les rapports
entre Serbes et Croates, mais aussl entre Serbes et Albanais, étaient
cruciaux. »%7

Le démembrement de la Yougosiavie a conduit a la naissance de
plusieurs Etats. Aujourd’hui ces Etats sont a leur tour menacés
d'éclatement. Il n'est pas impossible que des entités culturellement
différentes puissent coexister ensemble. L'expérience libanaise I'a bien
démontré. Dans ce pays 18 communautés coexistent. Souvent on a
confondu les deux termes libanisation et balkanisation. Mais alors que
le premier est synonyme de coexistence le second implique la division.
Mohammed Sammak l'a bien dit dans un article publié dans le
quotidien libanais d'expression arabe Al-Mustaqubal. Faisant une
distinction entre ces deux notions, 1l fait appel a tous les mouvements
séparatistes dans le monde (dans les Balkans, en Irlande, en Corse, ...)
d'étudier I'expérience libanaise [et de tirer la lecon de sa guerre dite
civile ] afin qu'elle serve de modele de coexistence entre deux entités
quels que soient leurs différends. 28
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electorales.®® Ce qui n'était pas le cas lors des élections de 19972 et
[997. Ainsi pour les Albanais le projet d'une grande Albanie est
devenu une chimere ! (Clest pourquoi les radicaux choisissent la
politique du pire, espérant relancer la question albanaise. Leur but -
déstabiliser la Serbie et la Macédoine pour obtenir un « Dayton
albanais » 22

Les Albanais de Macédoine jouissent dun statut de minorité
reconnue, avec ses propres partis politiques, ses journaux, ses radios,
ses télévisions, ainsi que l'enseignement dans sa langue du primaire
jusqu'au secondaire. N'ayant pas d'université, ils ont créé en 1995
I'université libre de Tetovo, dont les diplémes ne sont pas reconnus.
Ce différend a été résolu au début de 2001 : le ministére de F'éducation
nationale décide de mettre en place une université trilingue a Tetovo
(albanais, macédonien, anglais).?® Les rapports  sur les droits de
I'homme établis par le département d'Etat américain ont vu d'un bon
cetl le statut des albanais en Macédoine et leur intégration dans la
société?,

Les partis politiques macédoniens ont toujours pris soin de travailler
avec leurs homologues albanais. C'est ainsi que, de 1991 4 1998, les
modér€s du Parti de la prospérité démocratique (PPD) ont collaboré
avec les socialistes. Suite 4 I'alternance politique de 1998, les
autonomistes du PDA sont entrés -dans la coalition conduite par les
nationalistes macédoniens du  VMRO, une reconstitution de
I'historique ORIM. Les Albanais ont donc toujours disposé de cing
ministres. Actuellement, ils ont aussi nombre de secrétaires d'Etat,
d'ambassadeurs et le numéro deux des services de renseignement est
un Albanais.

Mais 1l existait des discriminations d'ordre €conomique el social.
Longtemps, les Albanais étaient, avec les Roms, au bas de I'échelle
sociale. Depuis une dizaine d'années, c'est moins le cas. Grace 3
l'argent des travailleurs émigrés mais aussi des bénéfices issus de
différents trafics (drogue, armes, prosutution), la Macédoine
occidentale est prospere, et Tetovo la ville la plus riche du pays.®?

Adeptes de la Grande Albanie, ou du moins d'un grand Kosovo, les
radicaux du LPK et les soldats perdus de I'UCK ont exporté la
violence dans deux pays démocratiques (Serbie et Macédoine).
espérant le rattachement du sud de la Serbie et de la Macédoine
occidentale au Kosovo. Dans le contexte balkanique actuel. une telle
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de T'armée de libération. accepte de sc fondre dans cette nouvelle
formation. Ses militants veillent & la rigueur doctrinale : indépendance
de jure du Kosovo et soutien aux Albanais de Serbie. de Macédoine et
du Monténégro.!?

Pragmatique. M. Thaci abandonne ses slogans pan-albanais, contre
l'avis du LPK. Membre de ce dernier en Suisse, puis général de I'UCK,
M. Ramush Haradinaj quitte le PDK en mars 2000 et fonde I'Alliance
pour lavenir du Kosovo (AAK). Celle-ci tente de regrouper les
mécontents dont des Albanais militants pour la libération du sud de la
Serbie et de la Macédoine occidentale. A la veille des municipales du
28 octobre 2000. 'AAK apparait comme le parti des radicaux. Mais
I'échec de 'AKK aux élections législatives (8 % des suffrage) amena
les adeptes du LPK a reprendre leur indépendance-1

Le 22 juillet 2000, le mouvement organise sa cinquiéme assemblée
générale, A Pristina. Son programme est le suivant: « Une partie de la
nation reste encore sous le joug de loppresseur en Serbie, en
Macédoine et au Monténégro... La question albanaise dans les Balkans
n'est toujours pas résolue. car la situation des Albanais de Macédoine,
du Monténégro ou du Kosovo oriental est identique a celle d'un peuple
opprimé... Le peuple albanais du Kosovo doit s'orienter vers
I'indépendance et tormer un Etat qui comprendra tous les territoires
occupés oll les Albanais sont en majorité.!”

La direction est renouvelée. Le poste de secrétaire général de la
branche extérieure est confi¢ a M. Fazli Veliun. Albanais de
Macédoine, dirigeant politique encore clandestin de 'UCKM. ce
dernier ne se dévoilera que le 11 mars 2001. Le LPK redevient ainsi
l'ossature politique des adeptes de la grande Albanie. Sachant que le
couvernement socialiste de Tirana dénonce ouvertement cette
aventure, il s'oriente vers un «grand Kosovo», rassemblant tous les
Albanais de l'ex- Yougoslavie.!8

Mais, le 5 octobre 2000, M. Milosevic est remplacé par le président
démocratiquement élu. M. Vojislav Kostunica. Enfin, le 23 décembre.
les démocrates remportent haut la main les élections législatves de
Serbie. Le repoussoir serbe. qui avait fait basculer les Occidentaux
dans le camp de 1'UCK, n'existe plus.'” D'autant plus que lors des
derniéres élections législatives en Albanie (juillet 2001). les thémes
relatifs 2 la Grande Albanie aux Albanais du Kosovo et de la
Macédoine ont été complétement ignorés durant les campagnes
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lient des relations étroites avec les nouvelles forces politiques de
Tirana. Rapidement, I'idée de grande Albanie retrouve une nouvelle
jeunesse.

Le IS5 janvier 1998 I'UCK publie son communiqué numéro 41. Elle
y déclare qu'elle porte la guerre en « zone 2 », c'est-a-dire en
République de Macédoine'!. En échec au Kosovo, 'UCK a choisi de
relancer régionalement son action pour une Grande Albanie. Elle
trouve un écho dans les frustrations de la forte minorité albanajse de
Macédoine, malgré une égalité en droit formelle. Il ne faut pas oublier
de mentionner que le chef de I'UCK a I'époque Bardhyl Mahmuti
nest pas Kosovar mais Macédonien (de la minorité albanaise) de la
localité de Tetovo'2. Une Armée de libération nationale de Macédoine
(UCKM) dans le nord-ouest de la Macédoine apparait le 20 janvier
2000. Le 16 février 2001, 'UCKM commence 2 occuper quelques
villages albanophones reculés, adossés aux frontiéres de la Macédoine,
du Kosovo et de la Serbie. Les radicaux esperent ainsi rééditer les «
exploits » de I'UCK et forcer les Occidentaux 3 rouvrir la question
albanaise. Dé¢s le 15 mars, 'UCKM a porté les combats jusque dans les
faubourgs de Tetovo, la deuxiéme ville du pays. Pour comprendre ce
phénomene if faut remonter aux origines de la crise du changement
politique des Etats Unis dans les Balkans, '3

Le 10 juin, lendemain du départ des forces serbes du Kosovo, le
Conseil de sécurité de I'ONU, avec la résolution 1244, place la
province sous contrdle international tout en la laissant sous
souveraineté yougoslave. Durant ces six mois de combats, 'UCK n'a
subl que des revers militaires, perdant des centaines de combattants.
Mais son héroisme romantique lui a valu I'afflux de volontaires : un
millier d'Albanais de Macédoine et quelques centaines du sud de la
Serbie, sans compter les militants venus d'Europe occidentale. !4

Une partie de I'UCK se transforme, le 21 septembre 1999, en Corps
de protection du Kosovo (TMK). Officiellement civil, celui-ci se
comporte en milice de M. Hashim Thagi, premier ministre
autoproclamé. Auréolés de leur victoire, les guérilleros investissent le
champ politique. Le 15 octobre 1999, M. Thagi fonde le Parti du
progres démocratique du Kosovo, qui, quelques mois plus tard, prend
le nom de Parti démocratique du Kosovo (PDK), se présentant comme
le parti de 'UCK.

Le Mouvement populaire albanais (LPK), qui fut l'ossature politique
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peuple albanais est restée hors des limites du jeune royaume et s'est
trouvé mtégrée aux royaumes de Serbie, de Grece et du Monténégro, a
I'Empire ottoman, puis aux royaumes de Yougoslavie et de Grece,
ensuite, a la république fédérative socialiste de Yougoslavie et
aujourd’hui, a la Fédération yougoslave et a la république de
Macédoine. Quatre-vingts ans plus tard, un Albanais sur deux vit hors
de la République d'Albanie. Le tracé du nouvel Etat laissait a
Iextérieur, sur ses flancs nord et est, de nombreuses populations
albanaises. A l'inverse, il y intégrait des minorités non négligeables,
grecque au sud et macédonienne au sud-est.19

Durant la premiere guerre mondiale, 1'Albanie est occupée par les
armées italienne, autrichienne, serbe, francaise et grecque. En 1939, le
pays est envahi par I'Ttalic mussolinienne: c'est de la que les troupes
fascistes attaquent la Gréce, le 28 octobre 1941. L'armée grecque
refoule les Italiens, mais surtout occupe ['Epire albanaise, ol la
minorité grecque l'accueille en libératrice. Aprés la victoire de I'Axe
dans les Balkans, I'ltalic et I'Allemagne avaient créé la Grande
Albanie, regroupant I’Albanie dans ses frontieres de 1912-1913, I'Epire
grecque, la Macédoine occidentale et le Kosovo yougoslaves. A la
Libération, les différends perdurent.

En Yougoslavie, la fraternité communiste ne résiste pas longtemps
aux antagonismes nationaux. Si le Kosovo fait officiellement figure de
pont entre les deux Républiques socialistes, le leader yougoslave Josip
Broz Tito espere, lui, faire de I'Albanie la sixieme République de la
Yougoslavie. Le schisme Tito-Staline de juin 1948 sauve Enver Hodja
et l'indépendance de |'Albanie. Désormais, la nation albanaise connait
un développement sépar€.

Entre Albanie et Yougoslavie, la frontiere est hermétiquement close
de 1948 a 1990. Les Albanais du Kosovo et de la Macédoine profitent
du cadre titiste pour développer leurs institutions et leur culture, avec
la possibilité de sauvegarder leurs traditions religieuses et d'émigrer en
Occident. En revanche, dans I'Albanie officiellement athée depuis
1967, toute contestation conduit au bagne. En Yougoslavie, les
Albanais manfestent violemment pour leurs droits en 1968 et 1981.

La mort de Tito en 1980, Jarrivée au pouvoir de Milosevic en Serbie
en 1987, la chute du communisme a Tirana et l'indépendance de la
Macédoine en 1991 vont changer la donne. Les Albanais de
'ex-Yougoslavie s'organisent en partis politiques & base ethnique et
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pays s'apparente plus au tiers monde qu'i I'Europe.

C'est la Macédoine qui a été la plus déstabilisée durant la crise du
Kosovo (23 mars-juin 1999). parce que la plus fragile. La population
albanaise et aussi macédonienne a des liens familiaux. claniques,
économiques. politiques et culturels trés étroits avec les Kosovars. La
Macédoine doit absorber, souvent avec réticence, un afflux massif de
refugiés albanais du Kosovo (plus de 300 000 entre fin mars et début
Juin 1999) chassés par la politique de purification ethnique conduite
par les forces serbes. De 23 % la population d'Albanais est passée a 45
%, d'ou un déséquilibre démographique qui risquait a tout moment de
se transformer en conflit inter-ethnique. D'autant que parmi les 20 000
premiers réfugiés se sont glissés 5 000 miliciens de I'U.C.K.. dont une
centaine ont &€ exfilirés des camps de réfugiés par les forces spéciales
de 'O.T.AN. sans l'aval des autorités de Skopje. C'est pour cette
raison que la police macédonienne a fermé plusieurs fois la frontiére et
tenté de filtrer le flot de réfugiés. En outre, cette méme police a
découvert prés de 100 tonnes d'armes de I'U.C.K. cachées dans les
villages albanophones. La majorité de la population macédonienne
(d'origine slave) manifeste son soutien aux Serbes et son opposition
aux frappes de 'OTAN, ce qui entraine un accroissement de 1a tension
entre les Slaves et les Albanais de Macédoine.

Bien avant le début du conflit, le président Kiro Gligorov avait
demandé I'ouverture d'un corridor humanitaire afin que les réfugiés
kosovars ne restent pas en Macédoine mais ne fassent qu'y transiter
vers  I'Albanie.  justement pour éviter  des problemes
ethno-démographiques. Or, en novembre 199§, l'opposition a remporté
les Elections législatives et le nouveau Premier ministre. Ljupco
Georgievski, a adopté systématiquement la position inverse de celle du
président. La fin du conflit. en juin 1999, et le retour rapide des
réfugics au Kosovo a évité I'explosion du pays. Mais les cicatrices sont
profondes et le fossé se creuse entre les Albanais d'un c8té et les
Macédoniens de l'autre. soutenus par les Serbes et les Rom. A noter
que plus de 20 000 Rom kosovars ont trouvé refuge en Macédoine. 3
Sutka, la plus grande ville tzigane du monde. située dans la grande
banlieue de Skopje.

Les Albanais en Macédoine
Lors du tracé des frontiéres de I'Albanie en 1912-1913. la moitié du
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Durant la Seconde Guerre mondiale, les puissances de ['Axe
envahissent et démembrent la Yougoslavie. Les forces bulgares
s'approprient une grande partie de la Macédoine yougoslave et le reste
du pays est partagé entre les Allemands, les Italiens et les Hongrois.
Le Comité antifasciste de libération de Ia Macédoine lutte aux cotés de
Tito, organisateur de la résistance yougoslave et chet du
gouvernement révolutionnaire clandestin, constitué & son initiative des
1941.

En novembre 1944, les représentants de tous les mouvements de
résistance de Yougoslavie décident que la Macédoine yougoslave fera
partie de la future Fédération yougoslave. La Macédoine yougoslave
devient donc officiellement l'une des six composantes de la
République populaire fédérative de Yougoslavie proclamée en 1946.
Tito est le premier a reconnaitre la Macédoine yougoslave comme une
entité politique & part entiére. I1 favorise la création d'une Eglise
orthodoxe macédonienne indépendante et la diffusion de la langue
macédonienne.

En 1980, la mort du maréchal Tito crée un vide politique en
Yougoslavie. Durant les années qui suivent, les différentes républiques
yougoslaves connaissent une résurgence du nationalisme, longtemps
étouffé sous le régime titiste, qui exacerbe le mécontentement
croissant envers le gouvernement fédéral. En 1989, la république de
Macédoine admet le multipartisme. En 1990, quand le Paru
communiste renonce 2 ses pouvoirs au niveau fédéral, les républiques
commencent a ceuvrer en faveur d'une plus grande indépendance. Des
élections libres se déroulent en décembre 1990 et en janvier 1991, le
nouveau Parlement élit Kiro Gligorov & la présidence de la
Macédoine.

En juin 1991, la Croatie et la Slovénie déclarent officiellement leur
indépendance et sont reconnues par la communauté internationale. En
Macédoine, un référendum sur l'indépendance a lieu le 8 septembre
1991; 95 p. 100 des votants y sont favorables, mais le boycott par les
Serbes et les Albanais de Macédoine conduit a une grande tension
entre la république et le gouvernement fédéral, sous présidence serbe.
Le conflit armé est évité de justesse et le 17 septembre. la Macédoine
proclame son indépendance.

Ainsi les événements de 1989-1991 ont permis 'émergence d'un Etat
macédonien souverain, mais, 2 voir les indicateurs économiques. le
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moins de dix pour cent de la population - mais surtout une minorité
‘albanaise qui représente officiellement 23 pour cent de la population?
estimée a 2 millions d'habitants.

Le passé macédonien s'inscrit dans l'espace de la grande Macédoine
a laquelle aspiraient les patriotes du XIXe sidcle et qui s'étendait des
cotes de I'Egée jusqu'a l'ensemble du bassin du Vardar et de ses
affluents. C'est cette Macédoine 13 quavaient illustré dans I'Antiquité,
le roi Philippe et son fils Alexandre le Grand. Plus tard elle fut
soumise a l'autorité de Rome, puis de Byzance, enfin a celle éphémeére
de I'Empire bulgare et de la grande Serbie avant de subir, pendant plus
de cing siécles, 1a domination ottomane.

Au XIXe siecle, le réveil des sentiments nationaux des populations
balkaniques sous le joug d'un Empire ottoman 4 l'aube de son déclin
conduit a des revendications d’autonomie de plus en plus fortes et
aboutit & l'indépendance de la Gréce (1832), puis de la Bulgarie et de
la Serbie (1878). A partir de 1880, un mouvement en faveur de
'indépendance se développe au sein du groupe de la ligue
macédonienne et le 5 novembre 1893 et créée a  Salonique
I'Organisation révolutionnaire intérieure macédonienne (ORIM) qui
organisa l'insurrection générale d'aofit 1903, Aprés l'échec de ce
soulevement, I'ORIM continua a réclamer l'indépendance de la
Macédoine, tandis que d'autres souhaitaient Je rattachement du pays &
la Bulgarie. Pendant la premigre guerre balkanique, les Etats grec,
bulgare et serbe arrachent la Macédoine de I'Empire ottoman. Mais un
conflit entre les alliés de la veille oppose la Bulgarie A la Serbie, au
Monténégro et 4 la Gréce et est 3 l'origine de la seconde guerre des
Balkans. Par le traité de Bucarest (10 aofit 1913), lintérieur du
territoire macédonien revient i la Serbie, les régions cotieres i la
Gréce ; en revanche, la Bulgarie n'en Tecoit quune petite partie : Ia
vallée de la Strumica. Le partage de 1913 mit fin pour des décennies
encore aux réves d'indépendance.

Le démantélement de 1'Empire austro-hongrois 2 lissue de la
Premiere Guerre mondiale aboutit 4 la satisfaction des revendications
politiques des populations slaves du Sud : le royaume des Serbes, des
Croates et des Slovenes, intégrant la Serbie et Je Monténégro, Etats
indépendants, est constitué en 1918 et prend le nom de Yougoslavie
des 1929. Au sein de cette fédération, la Macédoine devient 1a
banovine du Vardar.
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macédonien I'intérét d'un tel accord est visible, étant donné que la
stabilité du pays est tributaire des liens étroits avec I'Union européenne
et de son aide économique,® du c6té de 'UCK par contre I'intérét de
l'opération «Moisson essentielle» mérite une analyse plus élaborée.
Afin de permettre au lecteur de mieux comprendre le probléme, un
apercu sur la minorité albanaise dans la fragile Macédoine s'impose.
Tel est l'objectif de notre modeste étude. Nous aborderons d’abord
dans une premiére partie lhistoire de la Macédoine, pour ensuite
traiter, dans une seconde partie, la situation des Albanais dans le pays.

Apercu historique’

Pays d'Europe orientale, dans la péninsule des Balkans, la
Macédoine est bordée au Nord par la République fédérale de
Yougoslavie (Serbie et Monténégro), a I'est par la Bulgarie, au sud par
la Gréce, au sud-ouest et a I'ouest par I'Albanie. La superficie du pays
est de 25 713 k", sa capitale est Skopje.

La dénomination officielle de 1'Etat de Macédoine pose elle-méme
un probleme. Le gouvernement grec s'est opposé a la reconnaissance
de ce pays par I'Union européenne aussi longtemps qu'il porterait le
nom de Macédoine pour des raisons de l'histoire. En effet il existe déja
une «Macédoine» grecque et la Grece, revendiquant 1'héritage
hellénistique de la région, s'oppose a ce que ce nom soit repris et
refuse de reconnaitre le nouvel Etat tant que son nom n'aura pas été
modifié. De plus, la Gréce refuse que la république de Macédoine
utilise sur son drapeau I'étoile a seize pointes, le soleil de Vergina,
symbole d'Alexandre le Grand. En outre, Athenes craint que la
Macédoine ne se transforme en cheval de Troie de l'ennemi héréditaire
turc. Ce n'est qu'en 1995 qu'un compromis fut trouvé. En effet, le 15
septembre, un compromis gréco-macédonien (sous la pression
américaine) est conclu : la Macédoine accepte de modifier son
drapeau. Le pays porte désormais le nom « provisoire » d'Ancienne
République yougoslave de Macédoine. En octobre 1995, le pays
devient membre a part entiere du Conseil de I'Europe et de la CSCES,;
il adhére €galement au partenariat pour la paix mis en place par
JOTAN.

Les Macédoniens se définissent par leur langue slave, par leur
religion orthodoxe avec une Eglise autocéphale. A l'intérieur des
frontieres vivent des minorités nationales :Turcs, Roms, Serbes -
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Jut une fiction. Je suis alors moi-méme une fiction(...) et Je n'existe pas,
Rada Ivekovic 1

Macédoine, entre la guérilla albanaise de 1'Armée de Libération

du Kosovo (en Albanais Ushtria clirimtare e Kosovo, UCK), et
les autorités du pays. L'accord, qui prévoit I'installation des troupes
alliées occidentales de I'OTAN pour assurer la surveillance de
Fapplication d'un processus de paix, est considéré par certains comme
une victoire pour la minorité albanaise de Macédoine? (23 pour cent de
la population selon les estimations officielles, 40 pour cent selon les
Albanais)?.

La Constitution de la petite République ex-yougoslave sera donc
modifiée ct l'albanais reconnu comme seconde langue officielle. De
plus, un droit de veto sera instauré sur les lois concernant la minorité
albanaise et la composition ethnique de la police reflétera celle du
pays. Enfin, l'enseignement supérieur en langue albanaise sera en
partie subventionné par I'Etat. Cet accord doit également entrainer une
amnistie pour les soldats de I'UCK enfermés dans les prisons
macédoniennes. En échange, la milice albanaise devra rendre ses
armes 2 I'OTAN. Ali Ahmeti, chef politique de I'UCK, pense que
"IT'UCK est ravie du déroulement du processus. Les questions qui
restent se résoudront plus tard par la voie parlementaire.” +

Les observateurs et experts occidentaux demeurent pourtant
sceptiques quant a la réussite de la mission de 'OTAN. 5 Si du c6té

é& Le 13 aoGt 2001 un accord est conclu a Skopje, capitale de la
0

{*) Cherchenr

Vg
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Les instruments de I'analyse des “choix publics™. appliqués 2 la
Banque Centrale, administration publique, montrent que la politique
monétaire effective est la résultante d’un processus de marchandage,
entre des intéréts aux motivations parfois divergentes. Aussi, la
définition des objectifs, comme le choix des modes d’action de la
Banque Centrale ne recherchent pas automatiquement la réalisation
d’un optimum social. Dans ce cadre les réformes qui visent a mettre
les banques au service du développement doivent concernées
I'ensemble du systtme monétaire. I’expérience des économies
développées montre par ailleurs que Iexistence et le fonctionnement
de certaines structures (marchés des capitaux, marché politique),
limitent le pouvoir discrétionnaire de ceux qui exercent des
responsabilités au nom de 'intérét public. Comme toute bureaucratie,
la Banque Centrale privilégie dans son action, les décisions qui
favorisent son prestige et la sécurtiré de ses dirigeants. T.es
conséquences d’un tel comportement, nuisible 2 I’efficacité de la
politique monétaire, peuvent étre évitées. Dans ce sens, les initiatives
de réforme, entreprises depuis 1989 dans certains pays en voie de
développement comme le Chili et la Nouvelle-Zélande, assurant une
plus grande indépendance de la Banque Centrale doivent inspirées les
pays africains. Elles sont axées autour

- d’unc définition claire et une délimitation nette de la mission
assignée aux autorités monétaires ;

- une précision de leurs rapports avec le gouvernement.

Cest le contenu de telles mesures qui fonde la relative autonomie
de la Banque Centrale et donc la crédibilité de la politique monétaire.
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Tableau n° 9 : Niveau des Prix, Offre de Monnaie et Croissance du PIB dans Douze
Pays Africains (Variation annuelle en moyenne sur la période 1969-1988 en %)

Pays Indice des prix Olfre de monnaic | Offre de monnaic | Taux de croissance
a la consommation M1 M2 réel du PIB

Burkina Faso 6.6 14 16 3.1
Tunisie 6.7 14 17 79
Congo 7.4 12 14 7.4
Maroc 78 14 13 4.6

Cote d’Ivoire 8.4 11 13 5.7
Rwanda 8.6 12 15 2.4
Cameroun 8.7 4 17 8.8
Gabon 8.9 17 19 8.5
Mauritanie 9.0 17 17 1.9
Algérie 11.9 17 18 4.1
Madagscar 13.0 15 15 -0.7
Zaire 477 47 51 -9.1

Chiffres calculés d’aprés fes S.F.I du F.M.L

11 semble, toutefois, prématuré de déduire de ces constatations un
lien de cause a effet. Une plus grande stabilit¢ des prix dans une
économie peut &tre la conséquence d’une préférence du gouvernement
pour cet objectif et non le résultat d’une plus grande indépendance de
la Banque Centrale. Pour Hanson (1987), d’autres facteurs, par
exemple institutionnels ou sociologiques, peuvent jouer un rdle
déterminant “**. Alesina (1988), souligne, d’un autre cbté qu’il
importe de tenir compte d’un élément comme ’orientation politique et
idéologique du gouvernement; celle-ci étant, par exemple mesurée par
importance des dépenses du gouvernement par rapport au produit
national “*’. L’analyse des tableaux n° 8 et n° 9 laisse apparaitre une
corrélation -certes imparfaite- entre la taille du secteur public et le taux
d’inflation.

CONCLUSION

Dans la mise en oeuvre de la politique monétaire, la Banque
Centrale est confrontée & des contraintes qui ne sont pas seulement
d’ordre économique. FElles sont politiques, institutionnelles et
bureaucratiques. Cette caractéristique de 1’action monétaire n’est pas
intégrée par I’analyse traditionnelle de la politique monétaire.
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Tableau n® 8 : Indépendence de la Banque Centrale et dépenses gouvernementales
(1978-1988)

Pays  1Degré d’indépendence | Taux moyen d’inflation | Dépenses gouvernement {en
de la Banque (IPC) ** % du PIB)*
Maroc 2 8.2 343
Tunisie 3 8.1 35.8
B. Faso 4 6.6 15.5
Sources :

*Calculs effectués & partir des données du “Gouvernment  Finances Statistics
Yearbook™. Vol XHI, 1989, I M.F.

** Effectués sur les données des “Statistiques Financitres Internationales™ - FMI.,
1989.

La supranationalité de la Banque Centrale des Etats d’Afrique de
I'Ouest, dont le Burkina-Faso est membre, préserve cette institution de
toute ingérence politique & caractére national. A TPinstar du
Burkina-Faso, les pays organisés autour de cette structure
institutionnelle, affichent en moyenne des taux d’inflation faibles - elle
¢chappe aux pressions auxquelles s’expose la Banque Centrale
Nationale. Cette sitnation est le résultat d’une politique monétaire
commune indépendante de [’orientation politique de I’économie
nationale.

Il existe peu de différences entre les régimes monétaires marocain
et tunisien. Mais, tandis que le gouverneur de la Banque de Tunisie est
fixé sur I’échéance de son mandat, celui de la Banque du Maroc est
révocable “ad nutum”. Cette différence dans le statut de I’autorité
monétaire constitue dans le second cas une limite de Iesprit critique et
de la liberté d’action de la Banque Centrale vis-a-vis du pouvoir
politique.

De facon globale, la stabilité des prix, dans I’économie, est
influencée par le statut de I’autorité monétaire, en particulier son degré
d’indépendance.
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Etats de 1" Afrique de I'Ouest .

GBEAC : désigne le nombre de changements de pouverneurs & la Bangue des Etats de
I" Adrigue Centrale.

MFF : représente le nombre de changements de ministres des finances en France ;

PMF : représente le nombre de changements de Premier Ministre en France :

PRF : représente le nombre de changements de Président de la République en France.

Tableau n° 7 : Coefficients de Corrélation

GBDF MFF PMF
GBCEAO 0.0000 0.2182 0.4629
GBEAC 0.000 0.0000 0.50000

Indépendance et Interventionnisme

Mesurer la plus ou moins grande indépendance de la Banque
Centrale est, quelque peu, un exercice aléatoire. En effet, cette mesure
peut varier suivant le (s) critére (s) que I’on choisit de privilégier.

Sur I'ensemble des analyses consacrées a ce sujet, quatre criteres
retiennent & priori I’ attention: ‘

1/ La nature des relations entre le gouvernement et la Banque
Centrale. Celle-ci souleve de nombreuses interrogations : qui nomme
les responsables de la Banque ? Quel est le poids de la représentation
politique dans les instances de décisions de la Banque ?...

2/ L’existence des liens informels entre le gouvernement et les
dirigeants de la Banque.

3/ Les rapports budgétaires et/ou financiers entretenus par les
deux institutions.

4/ Les relations statutaires entre la Banque Centrale et le Trésor
Public.

A partir de ces critéres, le classement des Banques Centrales
d’ Afrique, en fonction de leur degré d’indépendance, se présente ainsi:
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Tableau n” 4 : Nombre de Changement au Gouvernement et a la Direction de 1a
Bangue Centrale

Années/ Pays Algérie
G PM/P MF
1960-1964 1 1 1
1965-1969 0 0 2
1970-1974 0 0 1
1975-1979 0 1 3
1980-1984 2 ! 1
1985-1990 2 2 1
Total 5 5 9 -

(G) : Désigne les nombres de changements de gouverneurs ;

(PM/P) . représente le nombre de changements de présidents de la république ou du
premier ministre;

(MF) : désigne le nombre de changement de ministres des finances,

Tableau 1" 5 : Coefficients de Corrélation

P/PM MF
GBAL 0,7656 -0,6078

GB (X) : représente le nombre de changements de gouverneurs de fa Banque Centrale (X) :
- {AL} : pour la Banque d’ Algérie.

Tableau n’ 6 : Nombre de Changements au Gouvernement et i laDirection de la Banque Centrale

Année Pays | GBDF | GBCEAO | GBEAC| MFEF PMF PRF
1960-1964 1 0 0 1 1 0
1965-1969 1 0 0 3 1 1
1970-1974 1 1 1 1 2 I
1975-1979 1 0 0 3 2 0
1980-1984 1 0 0 1 2 1
1985-1990 1 2 I 3 2 0
Total 6 3 2 12 10 3

GBDF : désigne le nombre de changements de gouverneurs a la Banque de France :
GBCEAO : désigne le nombre de changements de gouverneurs a la Banque Centrale des
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développée soutient la nécessité de préserver Pautorité monétaire des
injonctions politiques.

Au niveau des jeunes Banques Centrales d’ Afrique, comme dans les
pays avancés, I’Etat nomme et révoque les principaux responsables de
la politique monétaire. Ce pouvoir du gouvernement induit une
certaine dépendance de la Banque Centrale, mais n’exclut pas pour
autant les possibilités de frictions entre eux.

En Afrique, R. Julienne rapporte, dans ses mémoires, les relations
difficiles des Ministre des Finances de la Cote d’Ivoire (R. Saller), du
Sénégal (A. Peytavin) avec leurs responsables monétaires “%.

L’étude des coefficients de corrélation tableau n® 5 entre les séries
des tableaux n° 4 et n”° 6 montrent certaines liaisons entre les
mouvements de postes dans Jes gouvernements et les directions des
Banques Centrales. En particulier, il semble que les facteurs politiques
(changements de Premiers ministres) déterminent fortement les
mouvements & la direction de la Banque Centrale dans un pays comme
I’ Algérie par exemple.

Cette méthode, aussi judicieuse soit-elle, ne peut étre littéralement
transposée sur les banques inter-étatiques. En effet, mettre en relation
les changements & la direction d’une banque supranationale et ceux du
gouvernement d’un Etat membre n’informe pas davantage. A moins de
supposer que cet Etat occupe une position pilote en matiere de
décision monétaire.

Or, si I’on s’en tient uniquement aux statuts, ce n’est pas le cas au
niveau des deux banques supranationales du continent (B.C.E.A.O. et
B.E.A.C.). Cependant, les monnaies émises par ces deux institutions
sont rattachées, depuis environ un demi siecle, a celle de la Banque de
France par une parité fixe @) Cette coopération souléve quelques
controverses. Il est notamment souligné, qu’elle répond plus a une
logique politique qu’économique. D’un point de vue empririque, le
parallele entre les changements de gouvernements en France, a la
Banque de France et ceux intervenus dans les directions de ces
banques (tableau n° 6 ne permet pas de conclure sur une forme de
satellitisme. L’analyse de la matrice des coefficients de corrélations
permet de constater que les changements de Premiers ministres (pas
nécessairement de majorité) en France se répercutent sensiblement sur
les mouvements dans les directions de ces banques. Mais, cette
relation ne permet pas de conclure sur un lien de cause a effet.
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ANALYSE EMPIRIQUE DE L’EXPERIENCE AFRICAINE

La Périodicité du Mandat des Gouverneurs

Les dirigeants de la Banque Centrale se comportent différemment
avec le gouvernement selon leur durée en fonction. Cette
caractéristique s’explique par le fait qu'un mandat long entraine, 2
terme, une sorte d’identification entre leurs intéréts personnels et ceux
de la Banque. 1 constitue un gage de sécurité pour leur emploi, et leur
liberté de manoeuvre. A I’opposé, un mandat court renouvelable les
expose a une forte dépendance & 1'égard de leur autorité de tutelle,
Dans ce dernier cas, en effet, la crainte de ne pas étre reconduit dans
leur fonction incite les responsables de la Banque a un effort
d’adaptation aux contraintes du pouvoir politique.

L’importance du mandat (court/long) influence les comportements
et Iefficacité des décisions monétaires. D’apres le tableau n° 3 la
durée moyenne en fonction d’un gouverneur de Banque Centrale, en
Afrique, varie entre un minimum de 4 ans et un maximum de 10 ans ;
en France, sur la méme période, elle est d’environ 5 ans.

Cette durée est plus importante dans les pays organisés en union
monétaire. Cette particularité tient, semble-t-il, au caractére fédéral de
leurs structures. Celui-ci préserve, le banquier central d’injonctions
politiques directes. Les cas de la B.C.E.A.O. et de 1a B.E.A.C. sont sur
ce point assez édifiants.

Tableau 3 : Durée de Vie Moyenne des Gouvernears de Banques Centrales (1960-1990)

Zone/Pays Nombre de gouverneurs Durée de vue
Algéne 5 5.6
Tunisie 8 37
Umeac 3 10
Umoa 4 7.5

Impacts des Changements Politiqgues

L’intérét de la monnaie et de la politique monétaire pour les acteurs
politiques est souligné ci-dessus. Une argumentation de plus en plus
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leurs engagements, autrement dit que leur capacité de préts repose sur
les dépdts des particuliers.

- les activités de crédit secretent I'essentiel des revenus bancaires.

Ceteris paribus, s1 la demande de crédit augmente, les bangues
obtiennent un accroissement de leur liquidité. Cela est, entre autres
techniques, possible s1 la Banque Centrale revoit en baisse le niveau
des réserves obligatoires. En fait, la Banque Centrale entretient une
sorte de dépendance du systetme bancaire a son égard. Ce
comportement participe au renforcement de son prestige. L impact
d’un tel instrument sur les objectifs bureaucratiques de leurs dirigeants
font que, certaines Banques Centrales, la Bank of England par
exemple, méme sans utiliser cette technique comme instrument de
régulation monétaire, y recourent cornme moyen pour accroitre leurs
recettes .

En somme, 1’obligation faite aux banques de stériliser une partie de
leurs inputs alourdit la structure de leurs colts, méme ceux-cl sont
répercutés sur leurs clients. Toutefois, une telle pratique ne favorise
pas les rapports avec leur clientéle. Aussi, pour préserver le soutien du
milieu bancaire, la Banque Centrale limite ’usage de cet instrument et
le compléte par des mesures comme les contrdles directs et sélectifs.

Le Controle Direct du Crédit

Cette technique de rationnement du crédit, I'une de celles qui
permettent & la Banque Centrale une “détermination exacte” du
systéme monétaire et financier, n’est plus utilisée dans les économies
de haute technologie financieére. En Afrique, les instruments indirects
sont encore & I’état embryonnaire, pour influencer ’expansion et la
répartition sectorielle du crédit, les techniques comme I’encadrement
du crédit sont souvent utilisées. Cet instrument est relativement
commode pour les contraintes bureaucratiques. En général, son
utilisation prend la forme d’une prescription officielle de limites
quantitatives du crédit bancaire assortie d’un systeme de sanctions
pour les contrevenants.

La Banque peut doser, moduler I'emploi de cet instrument en
fonction de ses souhaits. Cette maniabilité est essentielle pour la
gestion efficace de ses relations avec les agents de son environnement.
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Banque Centrale. des obligations d'Etat. des bons de Trésor et des
cffets commerciaux. 1. éfficacité de cette technique est tributaire du
niveau de développement du systéme bancaire et de la fonctionnalité
des marchés de capitaux. En Afrique, exceptés les pays de la Zone
Franc et certains membres de I'ancienne zone Sterling, la Gambie et le
Ghana par exemple, la manipulation de cet instrament est peu courant.
Cette situation découle de I’état de surliquidité des banques.

L avantage de la Banque Centrale est, sur le plan burcaucratique, de
renchérir le coiit de ses services, en particulier, celui relatif aux
opérations d’escompte. Ce comportement, reflet d’un durcissement
des conditions d’acces an crédit, affecte la situation des autres parties
impliquées dans la politique monétaire, c’est le cas des banques
commerciales. Celles-ci souhaitent, I'élimination des risques et des
incertitudes provoqués par I'instabilité du loyer de I’argent. De ce fait,
c’est le souci de gérer efficacement ses relations avec le
gouvernement, le systéme bancaire et ses partenaires, qui conduit la
Banque Centrale 2 manipuler dans certains sens le taux d’escompte.

Les Réserves Obligatoires

Les réserves obligatoires permettent 3 la Banque Centrale de
stabiliser le systéme bancaire par la régulation de la liquidité sur le
marché interbancaire et le freinage automatique de la propension de
création monétaire du systéme bancaire. Le recours aux réserves
obligatoires constitue, pour la Banque Centrale, en quelque sorte, la
contrepartie de sa fonction de “préteur en dernier ressort”. Elles
répondent & deux objectifs:

- d’une part protéger les dépéts de la clientele,

- d’autre part, réglementer le crédit par le contrdle de la liquidité
bancaire.

Comme €élément du dispositif du contrdle monétaire, I"utilisation de
cet instrument résulte, selon les pays, soit de textes réglementaires,
soit d’accords entre la Banque Centrale et les banques commerciales.

L’efficacité de cet instrument suppose que :

- le mouvement centripdte exercé par les autorités monétaires ne
soit pas obstrué par I'indépendance des banques (possibilités de
refinancement externes),

- la politique de crédit des banques soit largement influencée par
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environnement. Aussi, donne-t-elle, souvent la priorité & la politique
quantitative.

Mesures Quantitatives

Pour controler I'évolution de la masse monétaire, ia Banque
Centrale dispose d’un certain nombre d’instruments dont Iefficacité
est tributaire du contexte économique et institutionnel. Dans une
économie de haute technologie financiére, les modes d’intervention de
la Banque Centrale sont différents de ceux utilisés lorsque la
technologie bancaire est encore embryonnaire. Dans le premier cas le
recours aux techniques de marché (Open-Market, taux d’intérét) sont
privilégiées, dans le second, la préférence est donnée a 1'usage
d’instruments directs (contréle quantitatif ou encadrement du crédit,
taux d’escompte préférentiels...). Il existe de ce fait, des limites
techniques aux choix des instruments de la politique monétaire.
Toutefois, indépendamment du niveau de développement de
I’économie, un méme objectif peut &tre atteint par 1'utilisation d’un ou
plusieurs instruments. L’incidence de ces options techniques, en terme
de colt d’oppoturnité, est variable (efficacité, délai d’action, impact
réel...). Pour réduire le degré de perceptibilité de ses actionms, la
Banque dispose d’autres techniques par exemple, la combinaison,
selon des intensités et des sens variables de plusieurs instruments.
Aussl, la liberté d’action de la Banque Centrale est influencée par les
possibilités  d’utilisation sans restriction un grand nombre
d’instruments.

La Banque Centrale, mue par ses motivations bureaucratiques, sans
remettre en cause les bases productives de 1’économie, privilégie
P'usage de certains instruments. Il s’agit de ceux qui favorisent la
réalisation de ses propres aspirations.

Taux et Plafonds d’Escompte

En absence de marchés de capitaux, le taux d’escompte ou de
“base” demeure le pivot des taux d’intérét dans les économies
africaines. C’est la référence qui permet aux banques du second rang
de fixer leurs conditions de rémunérations (taux débiteur et créditeur).
Pour leur refinancement, les banques présentent a I’escompte de la
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I"utilisation des mesures qualitatives,

- la deuxitme méthode correspond a une large diffusion de
renseignements sur les pratiques et les opérations de la Banque.
L’acces du public & cette information est d’un cofit relativement faible.
Elle s’apparente a I utilisation des mesures quantitatives %,

Mesures Qualitatives

La concréuisation des objectifs bureaucratiques de la Banque est
facilitée par le recours aux modes d’intervention discrets. II importe,
en effet, que les distorsions qui surviennent dans ses relations avec les
agents de son environnement ne soient pas divulguées sur la place
publique. De méme, pour maintenir la cohésion entre les parties
prenantes de la politique monétaire, il ne faut pas que certains groupes,
vis-a-vis d’autres, se sentent 1ésés par son comportement. Sinon, des
critiques susceptibles de remettre en cause ses priviléges, se
développent. Dans cette logique, les instruments intangibles (covert
nstrument) sont particuliérement appropriés pour la gestion de ses
relations avec les agents de son environnement. Ces derniers ne
laissent pas de marque. Ainsi, la persuasion, a la différence des taux
d’intért, lui permet d’avoir un comportement sélectif, sans I’exposer a
la critique. Elle peut ainsi, si besoin, favoriser certains groupes et
infléchir des comportements d’agents dont elle ne contrdle pas
directement |’activité.

L’intérét de la persuasion comme mode d’action est souligné, dans
les relations d’autorité et dans les relations de partenariat. Les
directives, parfois informelles, que la Banque adressent 2 ses
partenaires dans le but d’influencer leur comportement sur la
distribution et le volume du crédit s’inscrivent dans cette perspective.
Il semble que les Banques Cenirales africaines utilisent les instruments
intangibles pour peser sur la composition du portefeuille de prét de
I'intermédiation bancaire. Seulement, si, par leur nature, ces
instruments préservent la Banque Centrale de la critique et favorisent
la cohésion des parties impliquées dans la régulation monétaire, elles
ne paraissent pas assez efficaces pour I’atteinte de finalités
burcaucratiques. Leur adoption s’accompagne généralement d’un
systeme de pénalité qui s’accorde difficilement avec la volonté de la
Banque de développer des relations de confiance avec son
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intéréts de son personnel. Les décisions de politique monéraire
concernent, cependant, d’autres bureaucraties. Elles possédent leurs
propres contraintes el raisonnent, comme elle, en terme de préférences
sur les objectifs et les choix de leur mode d’action. Ces différentes
burcaucraties sont hiérarchisées. La loi établit la primauté, en terme de
pouvoirs de sanction, de certaines vis 4 vis d’aufres, c’est le cas des
relations entre le gouvernement et la Banque Centrale. Cette
dépendance en droit oblige théoriquement la subalterne 2 se comporter
de manicre a éliminer les facteurs susceptibles de générer des frictions
avec sa hi€rarchie. Le gouvernement, préoccupé par sa contrainte de
survie, est tenté d’infléchir 'action monétaire dans le sens de ses
préférences: ¢’est la raison des pressions qu’il exerce sur les dirigeants
de la Banque. 11 est d’autant plus en mesure de le faire que de tous les
participants a la politique monétaire, c’est le mieux informé sur leurs
opérations. 11 participe, en effet, aux délibérations de ses instances de
décision.

Mais, la Banque dans son comportement se garde de sacrifier “le
Capital Confiance” qui résulte de ses relations informelles, méme si
dans certains cas elle risque de s’ opposer au goavernement.

Pour préserver sa sécurité, c’est-a-dire son autonomie de décision,
celle de ses dirigeants, en terme de maximisation de leurs chances de
réélection, la Banque adapte son comportement 2 1’état de ses relations
avec les groupes concernés par la politique monétaire.

Usage Bureaucratique des Instruments de Politigue Monétaire

Le raisonnement & partir duquel sont révélés les objectifs
bureaucratiques de la Banque Centrale peut éire transposé sur ses
modes d’intervention : ses instruments. _

L’idée principale est la Banque classe les instruments dont elle
dispose pour atteindre ses objectifs selon un ordre de préférences. Ce
procédé, lui permet de privilégier ceux dont I'usage favorisent Ia
réalisation de ses propres objectifs.

Comme, les variables monétaires sont affectées aussi bien par des
mesures qualitatives que quantitaves, les autoritds monétaires
interviennent selon deux méthodes :

- la premiere méthode (covert method) est discréte. Elle se
caractérise par une information diffusée-avec parcimonie et concerne
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par la recherche de la maximisation du profit discrétionnaires
(diftérence entre les cofits de leurs opérations et leurs recettes). [i
parait ¢vident que la réalisation des objectifs bureaucratiques est
d’autant plus facile que le relichement organisationnel est important.
Les préférences bureaucratiques sont influencées par les
caractéristiques des objectifs. C’est le cas de leur impact réel, de
I'importance que leur accorde la hiérarchie... pour étre 4 I’abri des
critiques, la Banque Centrale adapte son comportement 2 ses relations
avec les groupes susceptibles de menacer son statut. Dans ce sens, son
adhésion a un objectif apparait comme une fonction inverse du degré
de perceptibilité (degree of perceptibility) de ce dernier, par contre ¢lle
est lice de fagon positive a sa part de responsabilité. Ses choix vont
porter, de préférence, sur des objectifs non mesurables. Dans ce cadre,
objectif d’une plus grande flexibilité des marchés est préférée aux
objectifs quantitatifs dont I'information est liée au marché (taux
d’intérét, niveau des prix, emploi, soldes extérieurs...). Dans le dernier
cas, la critique accede facilement 4 I'information. It suffit a cet effet de
consulter les publications de la Banque, celles des revues spécialisées.
De ce fait, en cas d’échec, il lui est plus difficile d’échapper a la
critique et de minimiser son réle.

La Banque Centrale est attachée a la réalisation de ses propres
objectifs, qui se résument a la recherche du prestige et 2
I"auto-protection (self-preservation).

Le Prestige

La Banque Centrale occupe une certaine position dans la hiérarchie
administrative. Faute de la consolider, elle cherche i la préserver.
Cette place traduit, en terme bureaucratique, son pouvoir d’influence
sur son environnement. Celui-ci, pour étre reconnu doit étre clairement
circonscrit, la mesure de son importance est donnée par 1’étendue de
ses compétences. C'est ainsi, qu'il faut comprendre la dépendance
entretenue du systéme des banques commerciales 2 1'égard de la
Banque Centrale, qui parfois est prolongée sur certains segments des
marchés de capitaux.

L’Auto-Protection
La Banque Centrale remplit convenablement sa mission lorsqu’elle
est en sécurité et n’éprouve aucune crainte pour son statut et les
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recettes et le niveau de son profit discrétionnaire. Ces nombreuses
raisons expliquent 1'aversion de la Banque pour toute création
excessive de monnaie. Or, ce résultat ne peut Ctre obtenu sans une
gestion rigoureuse de I’acces au crédit.

En Afrique, la croissance quasiment continue du taux de base peut
étre interpréié comme une confirmation de ce point de vue (tableau n°
2):

Tableau n° 2 : Le Taux d’Escompte en Afrique (1984-1990)

Annees Beeao | Beac | Zaire | Rawanda | Maroc Tunisie | Madagascar Mauritania
1984 10.5 | 8.5 20.0 9.0 7.0 1.5 13.0 6.9
1985 105 | 9.5 26.0 9.0 8.5 9.25 1t.5 6.50
1986 8.5 8.0 26.0 9.0 8.5 9.25 115 6.50
1987 8.5 8.0 26.0 9.0 8.5 9.25 11.5 6.50
1988 9.5 9.5 26.0 9.0 8.5 9.25 11.5 6.50
1989 11.0 | 9.5 50.0 9.0 - - - -
1990 11.0 - - 140 - - - -

Source : Statistiques Financiéres Internationales, Fonds Monétaire International ( 1990}

Le renchérissement du loyer de Pargent amenuise les marges des
banques, alourdit le fardean de la dette publique et entraine, en
I'absence d’un contr6le de change, un afflux de capitaux de
I’extérieur. Une telle politique s’oppose aux intéréts de sa clientele, de
ses partenaires et de son autorité de tutelle. Elle I'expose a des
mesures de retorsions.

Ces contradictions entre les intéréts concernés par la politique
monétaire ne peuvent étre ignorées. Leur prise en compte signifie que
la politique monétaire mise en oeuvre est in fine l'objet de
marchandage ou les intéréts concernés procedent a des concessions
pour arriver & des solutions d’équilibre sous-optimales.

Ses Objectifs Bureaticratiques

Si Paction des agents de I’administration publique n’obéit pas a des
motifs d’altruise, pourquoi celle des dirigeants de la Banque Centrale
le serait-elte?

Il est conforme & I'expérience de considérer que, ces derniers
favorisent dans le cadre de leurs fonctions, les décisions qui
privilégient leurs objectifs personnels. Ce comportement est motivé
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précise que : “...la Banque s’efforce de contribuer, dans les limites de
ses attributions et en accord avec la politique économique et financigre
arrétée par le gouvernement 3 :

. stabiliser la monnaie et assurer sa convertibilité,

- développer et régulariser le marché monétaire et le marché
financier en relation avec les besoins de 1’économie nationale.

- €tendre les possibilités d’emploi et stimuler 'essor du revenu
national”.

Les Banques Centrales dont les statuts donnent une formulation
vague de leur mission et se limitent 3 énumérer les opéerations qu’elles
sont autorisées a faire. C’est le cas de la Banque Centrale des Etats
d’Afrique de I’Ouest, de la Banque des Etats d’Afrique Centrale et de
la Banque Nationale de Rwanda.

Cette disparité sur la précision de la mission statutaire des autorités
monétaires interdit toute projection globale sur les préférences, parmi
les objectifs de la politique ¢conomique, de la Banque Centrale.

L’alternative (illustrée par la Courbe de Phillips), qui consiste 3
choisir entre I'emploi et la stabilité des prix, donne la mesure de
P'antagonisme des objectifs de la politique économique. Décider c’est
choisir, mais 1’éventail des choix ou des préférences est limitée par des
contraintes. Ainsi, la loi définie la mission de la Banque Centrale,
délimite ses relations avec le gouvernement, le systeme bancaire et ses
partenaires. Si a la place de la stabilité des prix, la Banque Centrale
privilégie d’autres objectifs, le pouvoir d’achat de son titre de créance
se déprécie de méme que son prestige. Ce qui se traduit, entre autres,
par la détérioration de la position extérieure de I’économie. Cette
situation n’est pas concevable dans des économies, comme celles de
I"Afrique, caractérisées par des besoins pressants de capitaux. Elle
sape, en effet, les bases d’une croissance saine et remet en cause les
aspirations au développement. Il est vraisemblable que, parmi les
objectifs de politique économique, Ia Banque Centrale manifeste une
préférence pour la stabilité des prix.

Une politique monétaire restrictive permet a la Banque d’améliorer
ses marges. Cette situation suppose un renchérissement du loyer de
'argent, une augmentation des réserves obligatoires des banques ou
des ventes de titres (Open-Market). Elfe correspond a une diminution
de I"offre de monnaie centrale par Ia contraction de I'expansion de la
base monétaire. Un tel comportement accroit, ceteris paribus, ses




VY Le comportement bureaticratigue de la Bungue Centrale
Dr. Zakaria FAWAZ

performances dans la lutte anti-inflationniste o détinissent
clairement la priorité des autorités monétaires.

Dans les Pays Africains Francophones, la mission confiée i
I"Institut d’Emission, couvre généralement toutes les préoccupations
relatives au développement. Cette caractéristique est reliée a leur
situation économique (extraversion, cloisonnement des marchés,
insuffisance des données statistiques...) qui rend parfois difficile les
actions autres que celles inhérentes aux grands objectifs
macro-économiques. Ainsi, les différentes législations relatives a son
activité retiennent comme objectifs:

- L’émission et le rachat des billets de banque et pieces de monnaie;

- La coordination des réglements et I'administration du systéme
financier national ou supranational;

- Le role de la Banque Centrale en sa qualité de banquier et agent
fiscal du gouvernement;

- Le role de 1a Banque Centrale comme Banque des banques;

- La réglementation de I’économie en général et la promotion du
développement.

Ces considérations sur le réle promotionnel des autorités monétaires
exceptées, les Banques peuvent &tre classées suivant le degré de
précision de leurs objectifs statutaires.

Parmi celles dont la mission est énoncée de facon précise, se
trouvent:

- La Banque Centrale de Tunisie dont l'article 33 des statuts
souligne que : “la Banque a pour mission générale de défendre la
valeur de la monnaie et de veiller a sa stabilité...””;

- La Banque du Zaire ou il est précisé que : “la Banque a pour
objectif de maintenir la stabilité monétaire...)” (Titre 2, Art.2).

Parmi celles dont la mission est définie de fagon extensive et parfois
imprécise, se trouvent:

- La Banque d”Algérie dont les statuts soulignent que : “la Banque
Centrale a pour mission de créer et de maintenir dans les domaines de
la monnaie, du crédit et des changes, les conditions les plus favorables
a un développement ordonné de I’économie nationale, en promouvant
la mise en oeuvre de toutes les ressources productives du pays, tout en
veillant 2 la stabilité interne et externe de la monnaie™ (Titre 3;
Chapitre 1, art. 55);

- La Banque du Maroc dont I"article 5 du Chapitre II des statuts
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s‘accroissent et les recettes de la Bangue suivent. En phase de
récession le processus inverse est observé.

Le mécanisme a partir duquel la Banque Centrale accroit ses
recettes se présente ainsi :

Elle produit et vend de la monnaie centrale. Sa clientéle est
constituée principalement du systéme des banques du second rang,
auquel s’ajoute, dans les économies développées, un petit nombre de
négociants en titres. Cette demande de monnaie centrale dépend de
Uoffre de crédit, qui elie-méme est tributaire du comportement des
ménages. Cette offre de crédit soutient la production et la
consommation, en phase d’expansion, grice i I’augmentation de 1la
base monétaire, composée des billets détenus par le public et des
réserves des banques.

A court et moyen terme, une politique monétaire expansive
augmente I"offre de crédit par suite de celle de la monnaic centrale. La
demande accrue des services de la Banque augmente ses recettes et
indirectement le niveau de son profit discrétionnaire. Si un ajustement
identique dans la sphére réelle ne suit pas le gonflement de 1a masse
monétaire, I'offre des biens est inférieure a la demande, les prix
augmentent, le pouvoir d’achat de la monnaie se dégrade, I'offre de
crédit  se contracte. Des mesures d’ajustement  s’imposent
progressivement, I'offre de monnaic centrale est réduite, les recettes de
la Banque Centrale ainsi que le profit discrétionnaire sont affectés. Si 2
Vinverse, la politique monétaire accompagne ['évolution de
I’économie réelle, I"apparition de telles distorsions n’est pas justifiée.

Cette démarche établit I’incidence de I’inertie bureaucratique sur la
nature des décisions monétaires. Il demeure, cependant, vrai que les
résultats financiers de la Banque Centrale ne peuvent s’améliorer en
dehors d’un contexte favorable 4 I’investissement et a la croissance,
c’est-a-dire hors de la maftrise de I"inflation.

Objectifs Statutaires et Préférences Bureaucratiques

La mission assignée a la Banque Centrale est, selon les pays, plus
ou moins explicite. Les statuts des Banques Centrales ne formulent pas
toujours de fagon précise les objectifs de la politique monétaire. Ce
constat est important, car les statuts des Banques Centrales.
formellement les plus indépendantes et qui obtiennent les meilleures
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Rappelons que le biais bureaucratique résulte généralement d’une
double contrainte :

- La premiére, intra-bureaucratique, dérive du processus
d’affectation des ressources au sein de I’organisation notamment du
probléme du partage du surplus et de I’absence de lien entre I’effort
consenti et le niveau de rémunération.

- La seconde, inter-bureaucratique, dérive de la capacité du
bureaucrate a manipuler 'information et les colts de transaction
nécessaire au contrdle efficace de son action.

Par expérience, I'autonomie financiere ne soustrait pas la Banque
Centrale d’une relative dépendance 2 ’égard de son autorité de tutelle,
méme si celle-ci est moins visible que dans le cas d’une subvention.

Ia réalisation des marges et I’autofinancement ne §”opposent pas au
fait que ses dirigeants soient dans I'Incapacité de s accaparer
directement et sous forme monétaire le surplus. Ces considérations
obligent & reconnaitre que ni le régime de I’autonomie financicre ni les
procédures de nomination de ses dirigeants ne modifient, en fait, les
conditions internes de 1’organisation.

Aussi, ce n’est pas sans raison que Acheson et Chant considérent la
Banque Centrale comme “Barticuliérement appropriée a l'étude du
phénomene bureaucratique” i

La Banqgue Centrale est, par ses caractéristiques, une Institution
bureaucratique. Cette vision participe a l'idée que les diverses
motivations impliquées dans la définition et/ou la mise en ocuvre de la
politique monétaire ne sont pas neutres. Les instruments de I'analyse
traditionnelle ne permettent pas d’expliquer ces aspects du
comportement  des  autorités  monétaires.  Ils  deviennent
compréhensibles une fois situés dans une logique de défense de leurs
1Intéréts. '

Cette démarche ne prétend pas que les décisions de politique
monétaire sont expliquées seulement par des mobiles bureaucratiques,
mais que leur intégration permet de comprendre certains
enchainements  inexpliqués par de la poliique monétaire
fondamentale.

Les recettes de la Banque Centrale, comme pour toute unité de
production, sont influencées par la conjoncture économique. En phase
de croissance. la demande extérieure de I'offre nationale augmente,
donc de la monnaie nationale. Les avoirs extérieurs de 1’économie
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administration  gouvernementale. Au sommet de la hiérarchie du
systeme monétaire et du crédit, elle est au centre duy systéme de
production et d’échange : “diriger la Banque Centrale, c’est en fait
disposer de tout Iappareil de production”. Cette position et les
relations qui en résultent avec les agents de son environnement la
distinguent des autres administrations publiques. :

Assimiler la Banque Centrale & un Bureau, c’est reconnaitre
implicitement des différences possibles entre son ordre de préférences
et celui de “I’intérét général”. Si tel est le cas, un comportement
efficient de la Banque Centrale n’entraine pas la réalisation d’un
optimum social. Adhérer 4 une telle conclusion suppose établie
I’adéquation entre ses caractéristiques et celles du bureau.

L analyse économique de 1a bureaucratie souligne que I'inefficacité
dans I’affectation des ressources, au niveau d’une institution, résulte
aussi bien des facteurs internes (théorie de I’inefficience-X) que des
facteurs externes (théorie des droits de propriété). Dans ce cadre, le
profit n’est pas I’objectif du bureau. Son activité est financée par les
subventions qu’il recoit de son autorité de tutelle. Le bureaucrate ne
peut s’approprier, directement, une partie du revenu résiduel. Son
recrutement (la nomination) ainsi que sa promotion reposent non pas
sur ses attributs personnels, mais sur des regles précises liées A son
“r6le organisationnel”*?,

La Banque Centrale dans son organisation et son fonctionnement se
caractérise par deux traits essentiels -

- Elle est régit par le principe de 1’autonomie financiere. Ses
activités secrétent des marges, parfois, non négligeables®”, dont une
partie versée a I’Etat. Il arrive que ce montant de seigneuriage soit
budgétisé, c’est le cas des pays africains ®?. Au niveau de la Banque
du Zaire, 80% des bénéfices nets de chaque exercice sont versés au

3 " au Rwanda ce ourcentage est de 50% ©%¥ ;en Algérie de

Trésor'* )
85% sont versés au Trésor™; enTunisie de 85% ¢ ainsi qu’au Maroc
(37

37)

- Ses dirigeants sont nommés par la représentation politique
(gouvernement).

Ces modalités s’éloignent, apparemment, des caractéristiques du
bureau. On peut se référer 2 elles pour exclure la Bangue Centrale du
champ d’étude des phénoménes bureaucratiques.

Cette argumentation n’est pas satisfaisante. ..
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gouvernements sont enclins a abuser des facilités et avances de la
Banque au Trésor. Str du soutien des sources de tinancement
extérieures, le gouverneur de la Banque Centrale, peut s opposer au
laxisme de la politique budgétaire, sans craindre des représailles
politiques. Ce sont des considérations de rigueur monétaire qui
justifient les désignations de M. Touré€, ancien ministre des finances du
Sénégal et directeur du département Afrique au FM., comme
vice-gouverneur de la Banque du Zaire en 1989 et de J. Bussiére, haut
fonctionnaire de la Bank of Canada, comme gouverneur de la Bank of
Zambia.

[.La notoriété du gouverneur auprés des milieux financiers
internationaux, des bailleurs de fonds comme le F.M.L. ou la Banque
Mondiale, constitue une sorte de rempart a une relative stabilité des
prix dans I’économie. Ce n’est point un hasard, si en ces temps de
crise, deux anciens fonctionnaires des institutions financiéres
internationales accédent a la téte de leur pays, Nicéphore Soglo

(F.M.L) au Bénin, André Milongo (Banque Mondiale) au Congo. De
méme, les gouverneurs de la B.EA.C., C.O. Mbia, de la B.C.E.A.O.
A. Quattara, sont nommés comme premiers ministres au Gabon et en
Cote d’'lvoire.

En somme, 'autorité monétaire dépend du gouvernement sur le
plan des textes. La Banque Centrale s’incline lorsqu’il subsiste des
désaccords sur la politique monétaire & mener. Cette conclusion doit
étre nuancée, car les données de !'expérience montrent que les
relations entre le gouvernement et la Banque Centrale sont de nature
dialectiques. La Banque Centrale jouit d’une relative autonomie de fait
qu'elle tient de sa spécificité nstitutionnelle. mais aussi du
comportement rationnel de Uentrepreneur politique. Pour &tre
pragmatique, il faut considérer que la Banque Centrale (Elle) n est ni
totalement indépendante ni1 dépendante du gouvernement.

LES CARACTERISTIQUES BUREAUCRATIQUES DE LA BANQUE
CENTRALE

La Bangue Centrale: Un Bureau ?

La Banque Centrale, propriété de I’Etat, est une administration
publique, a la différence de la direction du Trésor, ce n’est point une
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- L'exercice de tout pouvoir implique un coit. Cette contrainte
fournit la premiére série d'explications relatives au relichement
organisationnel. Comme tout agent économique, le gouvernement est
soumis a une contrainte budgétaire. Il ne dispose que des moyens
limités pour mener toutes ses actions, il doit faire des choix donc
procéder a des arbitrages.

Cette argumentation se référe implicitement aux mécanismes d’un
systeme démocratique ol 1'électorat exerce une pression permanente
sur le gouvernement (par les sondages d’opinion, les échéances
électorales, etc...). Pour soumettre la Banque Centrale 3 un contréle
strict, il faut que le niveau du coit d’opportunité de cette action I’y
incite. Si le gouvernement pense tirer un meilleur avantage politique,
avec un investissement comparable, ailleurs, il reliche son controle.
Pour quelques raisons liées & la nature de la politique monétaire
(mécanismes complexes et délai de réaction long) et au comportement
bureaucratique (manipulation de I’information) et influence sur.]’état
psychologique des marchés (les anticipations), le cofit du contréle
autoritaire de I’action de I’autorité monétaire n’est pas une donnée. 11
peut €ire gonflé artificiellement. Pour préserver ou améliorer son
image auprés des électeurs, I'entrepreneur politique, comme agent
rationnel, cherche a aboutir de ses investissements la plus grande
rentabilité politique possible. Cette logique explique pourquoi les
actions de relance se font par le biais des mesures budgétaires et celles
de rigueur par des mesures monétaires ©”. Les préférences partisanes
peuvent, parfois, conduire les responsables politiques & cibler une
frange donnée de I’électorat. Ils n’y parviennent pas par le biais de la
politique monétaire. Cette dernitre, par ses effets diffus, exclut toute
possibilité de discrimination. Enfin, l'intérét du gouvernement lui
commande, pour des raisons de calcul électoral, d’adopter une attitude
tactique dans ses relations avec la Banque Centrale: ¢'est la thése de la
Banque Centrale “bouc émissaire” mise en évidence par E.J. Kane ©®.
Elle démontre que le gouvernement se comporte de maniere a récupérer
les succes enregistrés par la Banque Centrale et i lui faire endosser
d’éventuels échecs.

La seconde série d’arguments prend en considération des facteurs
comme la personnalité et la notoriété du gouverneur de la Banque %,
Ces derniers nous semble déterminants dans le contexte des pays
africains. Confrontés, a dimportants déficits budgétaires, les
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I’Afrique  Occidentale Francaise, illustre idée que chacune  des

autorités (politiques et monétaires) sc fait de sa mission ¢t ce qu'elles

en attendent.

Devant le refus du premier d’accorder des crédits supplémentaires
aux coopératives bananieres :

- Haut Commussaire :"... ce n’est pas la peine d’avoir substitué un
établissement public a une banque privée pour qu’il se montre moins
soucieux de satisfaire les demandes des autorités publiques”™.

- Directeur:"... c’est peut étre parce que la banque en question a
parfois donné un poids excessit aux désirs des autorités politiques par
rapport a ses propres responsabilités, qu’elle a perdu le privilege de
i”émission” ..

Dans le contexte africain, dire que les responsables de-la politique
économique privilégient I'idéologie de croissance ne signifie pas, loin
s’en faut, que la poliique monétaire accorde la priorité a la croissance
et a I'investissement.

Les statuts de la Banque Centrale définissent, en droit, ses rapports
avec le gouvernement. Lorsqu’ils affirment la primauté du pouvoir
politique, il peut paraitre paradoxal de soutenir que la Banque Centrale
jouit d’une relative autonomie de fait. Les arguments développés dans
le cadre de Panalyse économique de la bureaucratie moritrent le bien
fondé d’une telle attitude.

Il est ¢établi de facon empririque que croissance de
Iinterventionnisme public et marge de manoeuvre de [’autorité
monétaire sont corrélées négativement'”®. Autrement dit, lorsque la
Banque Centrale est astreinte a placer ses propres objectifs en second
plan, la distinction autorit¢ monétaire/autorité budgétaire devient
superflue.

Dans ce cadre, qu'elles peuvent €tre I’expression de ’autonomie de
fait de la Banque Centrale 7. Les relations entre le gouvernement et la
Banque Centrale sont complexes et méme contradictoires. Elles se
caractérisent par un dosage sophistiqué de dépendance et d’autonomie.
L’autonomie de la Banque Centrale est la conséquence d’un
relichement organisationnel consécutif au comportement relationnel
du gouvernement. Cette explication repose sur deux hypotheses:

- Le gouvernement est conscient de sa prodigalité financiére et de
ses penchants inflationnistes. Si tel est le cas, alors pourquol cette
autonomie n’est-elle qu'implicite au lieu d’étre explicite.
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INDEPENDANCE DE LA BANQUE CENTRALE

La Dépendance de Droit

A I'image des modeles occidentaux, I'Etat africain est présent dang
la Banque Centrale, non seulement par 1’association 3 son capital, mais
dans son organisation et sa gestion.

L’article 40 alinéa 2 des statuts de la Banque du Zaire précise “un
représentant du conseil exécutif (gouvernement) assiste, avec voix
consultative, aux séances du conseil (de la Banque). I peut suspendre
toute décision du Conseil et fera, dans ce cas, rapport au Chef de
I'Etat...”.

L’article 19 des statuts de Ia Banque Nationale du Rwanda stipule :
“le Ministre des Finances peut opposer un droit de veto i toute
résolution du conseil ; dans un délai de trois jours a partir de celui oir il
a été informé”.

Ces dispositions qui donnent une léginmité aux interventions
publiques dans les affaires de la Banque ne constituent pas des cas
1solés. Elles sont dans la plupart des textes qui régissent 1’émission de
monnaie centrale en Afrique %

Dans la majorité des cas, le gouverneur rend compte de I'activité de
la Banque, au Chef de I’Etat ou au Ministre de tutelle. Cette démarche,
sous la forme d’un rapport annuel, est généralement une obligation
statutaire (cf. art. 105 Banque d’Algérie, art. 54 Banque du Maroc,
art.11 Banque Nationale du Rwanda, art. 70 Banque de Tunisie, art.12
Banque du Zaire...).

A partir de ces considérations, dire que I’Etat prend activement part
a la condutte des affaires monetaires, en Afrique, n’est certainement
pas excessif. Toutefois, en dépit, de ces dispositions qui limitent
I'esprit critique et les marges de manoeuvre de la Banque Centrale,
cette institution ne peut étre réduite A une simple annexe du service
public. Il importe donc de distinguer dans ses relations Uesprit et la
lettre du texte.

Une Autonomie de Fuit

Un ancien échange, entre le Directeur de I'Institut d’Emission
(autorité monétaire) et le Haut Commissaire (autorité politique) de




YV Le comportement bureaucratigue de la Bangue Centrale
Dr. Zakaria FAWAZ

nc rencontre pas trop de difficultés. Comme les retombées des
décisions sur I'économie réelle sont relativement plus appréciables que
cclles des politiques budgétaires et fiscales, 1} faut s’attendre que
I"action monétaire soit privilégi€e dans leur régulation conjoncturelle.
Cette situation est sans doute en relation avec la prédominance de
I'idéologie de croissance dans la détermination de leur politique
économique. Les plans nationaux de développement élaborés au début
des années soixante, sont A cet égard édifiants''”.. Comme le souligne
R. Julienne, ancien Directeur Général (Gouverneur) de la B.C.E.A.O.,
“longtemps les politiques africains ont considéré la gestion monétaire
comme un monde étranger a la politique, et donc portaient a ses
objectifs et A ses contraintes que peu d’intérét” ¥,

Cette indifférence est relatée, en Amérique Latine, dans le débat
normatif “monétariste-structuraliste” '?.

Les instruments développés par l'analyse économique de la
burcaucratie et la théorie économique de la politique permettent
d'expliquer la prétérence du gouvernement pour les mesures
budgétaires et fiscales par rapport aux décisions monétaires .. Dans
la controverse sur 'efficacité relative de ces politiques. 1"argument qui
repose sur ['avantage/cout politique est sans doute 'un des plus
pertinents. Les mesures fiscales sont adaptées & des préoccupations de
court-terme et a des actions sélectives par exemple. elles peuvent ne
concerner qu'une frange du publica”.. Cet ensemble de
caractéristiques se concilie bien avec la contrainte de survie du
gouvernement. Par contre. les effets des décisions monétaires se
manifestent a4 long-terme et sont. de part leur nature. difficiles a
circonscrire **'.. Une autre source de frictions. avec le gouvernement
résulte du probleéme de “L’incohérence temporelle™ de la politique
monétaire. Dans les systemes démocratique. la politique monétaire
n’est généralement pas en phase avec les contraintes du cycle électoral.

Transposés, dans le contexte institutionnel africain. des années
soixante, dominé par le pluralisme politique. ces arguments expliquent
la préférence pour la politique budgétaire.

Cette suprématie de I'id€ologie de croissance et du développement.
parfois, consignée dans les statuts de la Banque Centrale =" influence
la liberté d’action des autorités monétaires.
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ou de type fédéral est plus favorable & une relative efficacité de
I"action de Nautorité mondtaire V',
Tableau n” I: Durée du Mandat des Gouverncurs de Banque Centrale dans des

Pays Africains Francophones

Algérie 0 ans renouvelable
Rwanda 3 ans =
Tunisie 6 ans =
UMEAC. 5 ans =
UM.O.A 6 ans =

Zalre 5 ans

L’Influence des Facteurs Politiques

La pertinence du role de la monnaie et de la politique monétaire
dans la régulation conjoncturelle n’est plus contesté. Sur le plan
politique, Tes chances de survie d'un gouvernement s évaluent sur la
base d’indicateurs largement influencés par les décisions monétaires
(taux d'mflation, taux de change. soldes extérieurs. ete...). Ce fait
explique l'intérét que le gouvernement accorde i 1 activité de la
Banque Centrale. L harmonisation de 1a politique économique globale
suppose une Etroite concertation entre les autorités monétaires et
budgéraires. Seulement ces deux agents ne répondent pas i la méme
logique. d"ol la complexité voire la contradiction de leurs relations.
Celles-ci “reposent sur une base politique. alors que le contenu de leur
application est économique et monétaire”. Cette ambiguité. soulignée
par nombre d auteurs ', mise 3 part. les rapports entre la Banque
Centrale et le Gouvernement sont influencés par les caractéristiques
institutionnelles de 1"environnement €conomique.

Dans les économies d'Occident. la Banque Centrale appartient i
'environnement des institutions démocratiques. Dans ce contexte. le
développement de la technologie financiere et 1'éclosion des marchés
de capitaux nationaux limitent le réle de la Banque Centrale (préteur
en dernier ressort) !'®,

Les économies africaines s écartent un peu de ce schéma. Avec une
technologie financiére. au stade embroyonnaire. et la prédominance de
Iintermédiation indirecte, la mise en oeuvre de la politique monétaire
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1"autre. leur statut permet de les distinguer.

En Afrigue du Nord :

Le Gouverneur de la Banque d’Algérie, nommé pour six ans
renouvelables une fois, et ses trois principaux collaborateurs sont
désignés par décret présidentiel ',

Au Maroc, comme en France, les statuts de la Banque Centrale ne
mentionnent pas la durée du mandat du Gouverneur et celle des
membres de son conseil d’administration ; {ous sont nommés par
décret royal sur proposition du ministre des finances @

En Tunisie, le mandat du Gouverneur de la Banque Centrale est de
six ans, renouvelable plusieurs fois 99 1ui, son vice-gouverneur et ses
huit conseillers sont nommés par le Président de la République.

En Afrique Noire.

Le statut de 1’auntorité monétaire est trés hétérogéne. Jusqu'en 1984
le gouverneur de la Banque de la République de Guinée et son
homologue malien, jusqu’en 1967, sont membres du gouvernement
avec rang de ministre. Leurs fonctions sont plus politiques que
techniques.

Les gouverneurs de la Banque de Zaire et de la Banque Nationale
de Ruanda sont nommés par leur Chef de I’Etat. Leurs mandats sont
tous deux renouvelables, cing ans pour le premier “Dirois ans pour le
second.

Au niveau des Unions Monétaires en Afrique de 1'Ouest et
Centrale, ce sont des instances inter-étatiques qui désignent les
principaux responsables de la Banque. Le Gouverneur de la Banque
des Etats de ' Afrique Centrale (B.E.A.C.) est nommé par son Conseil
d’Administration pour cing ans renouvelables. Son homologue de la
Banque Centrale des Etats d Afrique de I'Ouest (B.C.E.A.OQ.) est
nommé par le Consell des Ministres de 1'Union Monétaire de
I"Afrique de I'Ouest (L.M.O.A.) pour six ans renouvelables (=

Sur un plan général, I'importance de ces différences de procédures,
dans la nomination des principaux dirigeants de la politique monétaire,
entre les structures nationales et supranationales est soulignée par

13

certains auteurs * . 11 semble démontré que le controle multinational
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d’euphorie économique. Dans I’esprit qui préstde a la création des
nouvelles Banques Centrales, celles-ci sont tenues d’assurer une
“mission de service public” et de promouvoeir 3 terme Pindépendance
financiére nationale ou supranationale. Ce schéma ne s esl pas 1imposé
de lui-méme, il est le résultat de I'évolution des rapports de torces
entre les différentes composantes du systéme économique 7'

En théorie, le capital de la Banque Centrale appartient aux citoyens.
L'Etat, émanation de la volonté du citoyen, exerce, souvent
explicitement, un droit de regard sur ses activités et ses décisions :
¢’est son pouvoir de contrdle. I} dispose, a cet effet, et au travers de
I'mstrument juridique, des moyens qui lui permettent d’affirmer son
ascendance sur le pouvoir monétaire. Cette caractéristique est inscrite
dans e statut de 1’autorité monétaire.

Le statut de I’ Autorité Monétaire

Au sommet de la Banque Centrale est placé un gouverneur. Cette
distinction n’est pas simplement formelle, elle décrit I'étendue de ses
compétences. Cette personnalité détient i elle seule, plus de pouvoirs
que le gouvernement de part sa position désigné par le suffrage
universel. Si, I’examen du statut de ’autorité monétaire donne un
apergu sur la plus ou moins grande autonomie de la banque centrale,
pour préciser cette question, il faut lui adjoindre d’autres modalités,

Dans ce domaine, I'analyse comparative est difficile du fait de g
multiplicité des régimes institutionnels. La combinaison du statut
géneral et des modalités spécifiques, comme la procédure de
nomination des dirigeants, leur profil, la durée de leur mandat
(court/long), le marché (interne/externe) de leur recrutement permet de
déterminer I'autonomie relative de 1’autorité monétaire,

L'histoire des Banques Centrales Occidentales montre que le
pouvoir de désigner les dirigeants de la Banque Centrale est passé,
progressivement. des actionnaires privés au pouvoir politique.
Aujourd’hui. comme dans le passé, les procédures de nomination
s effectuent. selon les cas, par des modalités directes ou indirectes.

Au niveau des systemes des pays africains francophones, le mode
de désignation directe est la régle. Le gouverneur et ses principaux
collaborateurs sont nommés et révoqués par le gouvernement. Si la
durée de leurs mandats (cf. tableau n°1 et n°2) varie peu d’un pays a
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de leur systéme monélaire.

Ces mesures. centrées dans Uensemble sur les restructurations
bancaires. remettent en cause les nationalisations bancaires du milieu
des années soixante. L'Etat se désengage, céde au secteur privé ses
parts de capital. Ces privatisations s’accompagnent d’une redéfinition
du paysage bancaire avec en particulier de nouvelles réglementations
pour la surveillance des banques. Ces Initiatives, bien inspirées,
risquent cependant de ne pas donper les résultats escomptés, si
concomitamment, en amont, elles ne s’accompagnent pas de réformes
sur I'émission du billet de banque.

[.ensemble des problémes du systéme bancaire en Afrique
Francophone se résume, en fait, a celui de la “dépolitisation” de 1’ offre
de crédit il s agit de la crédibilité de la politique monétaire'®.

11 faut donc revoir, non seulement les modes d actions des autorités
monétaires, substitution progressive des instruments indirects aux
instruments directs, mais de procéder a4 une révision de leur statut,
pour les préserver des “humeurs” politique. A ce propos, les
suggestions correspondant a des choix optimaux prescrivent plus
qu’elle ne décrivent. Elles sont d’essence normative.

Les autorités monétaires, confondues a la Banque Centrale, font
face a de multiples contraintes qui ne peuvent se réduire a des
procédures techniques. De ce fait. considérer leur situation effective :
ce qu’elles sont plutdt que ce qu’elles devraient Etre, est indispensable
pour envisager des solutions de réformes institutionnelles efficaces :
¢’est la méthode de I"analyse positive.

Dans cette perspective, notre article tente de mettre en évidence
certains facteurs non révélés du comportement de la Banque Centrale.
notamment ceux liés 4 son indépendance.

LES CARACTERISTIQUES INSTITUTIONNELLES DE LA
BANQUE CENTRALE

La propriété de son capital

L’émission du billet de banque. dans les diftérents systémes
actuels, est I’aboutissement d"évolutions fort disparates.

L’activité Banque Centrale, en Afrique. débute sous sa forme

actuelle, dans la premiere moitié des années soixante. dans un climat
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INTRODUCTION _

1 Le résultat de trente années d’activités bancaire sur le continent
“africain s identifie & celui de systemes de crédits laxistes avec ses
conséquences sur le plan économique et monétaire.

Face 2 la nécessité de solvabilité et de rentabilité. les banques sont
en €tat de cessation de paiement les unes aprés les autres. L ampleur
de ce sinistre est illustrée par la sitvation du secteur bancaire dans les
pays africains de la Zone Franc . pourtant réputée moins dégradée
que dans le reste du continent. Tn 1989 au niveau des Unions
Monétaires de 1I'Afrique de 1'Ouest (UM.O.A)Y. et des Erats de
I'Afrique Centrale (UM.E.A.C.). pas moins, d une quarantaine de
banques sont en liquidation. Comme. dans leur quasi-totalité, leurs
capttaux sont a dominante publique. les conséquences sur I"équilibre
monétaire de ces pays sont graves du fait que cette situation affecte
directement la position des autorités monétaires. Ainsi. la Banque
Centrale des Etats de I Afrique de 1'Ouest (B.C.E.A.Q) et la Banque
des Etats de I'Afrique Centrale (B.E.A.C.) détiennent plus de 800
~ milliards de Francs C.F.A.™" des créances douteuses,

En vue de rapprocher I'intermédiation bancaire des préoccupations
de développement et ameliorer I'efficacité relative de leur politique
monétaire™’. nombre de pays africains appliquent. depuis quelques
années d’importantes mesures afin de rationaliser le fonctionnement

(#1 Maiire de Conférences & 1 Université Libunaise,
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de I'Union Européene.

Ces Sommets. depuis 1986 ont abouti & Hanot en 1997. A la création
d'un secrétariat général. dont le sicge est & Paris. qui a été confié par
les chefs d’Etat. pour quatre ans. 4 Boutros Boutros Ghali.

Le Liban a intvité en 1997 les Chefs d Etat et de Gouvernement a te-
nr leur IXe Sommet & Beyrouth, avec pour objectif de retrouver sa
place au niveau international. C'est en effet la premiére fois qu'un tel
sommet se tient dans le Monde Arabe. avec une portée politique im-
portante au moment ou la situation régionale requiert une sensibilisa-
tion de nos partenaires. C'est 1/3 des pays représentés aux Nations
unies qui vont se retrouver 4 Beyrouth. Le principe de 1'adhésion 3
cette instance €tant I'accord a 'unanimité des pays. le Liban s est tou-
Jours opposé a I'adhésion d’Israél qui en a fait la demande.
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francophonie. sa création ayant éié ratitiée par les parlements des dif-
férents pays présents dont le Liban.

Le nombre des pays intéressés par ce regroupement augmentant sans
cesse. le président frangais. Francois Mitterrand en 1986, a pris 1'ini-
tiative d'inviter ces pays a se regrouper, d'une maniéres informelle,
sans nécessité d une charte ou d'une ratification quelconque par les
parlements, et de créer ensemble un espace de solidarité et de coopera-
tion.

Cest a cette occasion, que les sommets des Chefs d’Etat ou de Gou-
vernement ont été invités et qu'ils ont pris 'habitude de se réunir tous
les deuxans. dans un des pays.

Ils sont actuellementau nombre de 55. membres ou non de 1'Agence
a participer a ces Sommets avec des motivations différentes. il s agit
de 55 chefs d’Etat ou de gouvernement, car dans le cas de la Belgique,
I'Etat est présent mais la Communauté francaise de Belgique 1 est aus-
s1. Dans le cas du Canada. le premier ministre fédéral est présent mais
ceux des deux provinces du Québec et du Nouveau Brunswick le sont
aussi.

La motivation de cette démarche pour les Frangais était double:

1 - A cdté de la contruction européene quelle souhaitait au plus haut
point, elle souhaitait maintenir aussi son pouvoir d'influence sur ces
pays, €tant donné ses intéréts économiques et militaires en Afrique.
notamment.

2 - Lintluence politique., économique et cultureile américaines dans
le monde ayant supplanté de loin celle de la France. le président
francais a imaginé qua travers une structure comme la francophonie.
elle pourrait former une contrepoids notamment dans le processus de
la mondialisation.

Pour les autres pays, selon les régions. la motivation est différente.
Pour les pays arabes. la participation a cette instance internationale
leur permet de concilier leur double appartenance au monde arabe et a
la francophonie. En effet. autour de cette table. se nouent des liens et
des alliances. Mais ces pays bénéficient. & leur demande. d une coop-
ération dans les domaines de I'éducation. des échanges artistiques et
culturelle. du livre. des nouvelles technologies. des formations. de
bourses universitaires et de recherche...

Pour les pays du Maghreb. c’est aussi un apprentissage des relations
internationales et un point de plus dans leur volonté de se rapprocher
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Au départ, la francophonic est un terme qui a éé popularisé au
lendemain des indépendances en 1962 dans les discours de
quelques chefs d'Etat africains, Leopold Sedar Sengor du Séné-
gal, Hamami Diori du Niger et pour le monde arabe Habib Bourghiba.
l retletait & 1"époque te désir de 1" Afrique modérée de recueillir I'héri-
tage de la colonisation. Pour I" Afrique militante. il portait des connota-
tions néocolonialisics, avee le souhait de la France de maintenir ses
anciennes possessions dans une forme de dépendance.

IFest vrai gque par les hasards de Thistoire. il se trouve des groupes
qui parlent frangais sur tous les continents. La langue frangaise. com-
munc a tous ces pays et utilisée & des niveaux divers. notamment au
Canada ou le Québee affiche une volonté d autonomic linguistigue.
culturclle et politique au scin de la confédération canadicnne avant
d affirmer sa volonté d'indépendance.

Tant pour I"Afrique gue pour le Québee. la francophonic est un moy-
¢n de rétablir un nouveau rapport entre les peuples mais aussi avee la
France. vis-a-vis de qui ils partagent un sentiment mitigé.

En 1970 une trentaine de pays réunis en Alrique & Niamey (Nigger)
ont décide de eréer par convention I"Agence de coopération culturelle
ct technique (ACCT) dont Tassemblée générale est composée des min-
istres de Iéduce ation ou de Ta culture et qui §™étaient fixés comme ob-
Jeeul fondamental la promotion des cultures de leurs pays par une pol-
itigue de coopération culturelle et technigue.

Cest awjourd™hut la seule organisation intergouvernementale de 1o

YA
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Dacumem de réflexion antour du théme du Sommret: 1o dialogue dex cultnres

8 - Consultation permanente:

Enfin. il serait souhaitable d’envisager la mise en place d’une con-
sultation permanente, entre diplomates et agents culturels pour la mise
en application et le suivi de tout ce qui précede dans I'activité des or-
ganisations internationales.
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vers d autres langues des pays francophones.

3 - Manifestations thématiques:

Autour de thématigues d’intérét commun aux pays membres, différ-
ents véhicules d’expression artistique et culturelle s’expriment dans
leurs langages respectifs. (Exemples: films, piéces de théétre, pein-
tures, textes littéraires, chansons et musiques produits par les pays
membres, et dans leurs langues, représentent le racisme et la xénopho-
bie, les grands moments d’avancée de la démocratie ou des acquis so-
ciaux, la liberté, etc.).

4 - Technologies de I'infermation pour tous:

L’investissement de I'espace virtuel est une urgence pour la com-
munauté francophone, non seulement en sa qualité d’usager des info-
routes, mais aussi de producteur de sites d’utilité générale. A ce ni-
veau, 1l serait envisageable que la Francophonie finance, apres
concours général sur base de business plans, une ou plusieurs starr-up.
Les premieres pourraient étre consacrées a des services de traduction
du francais vers les langues des pays francophones et de ces derniéres
vers le francais.

5 - Instruments d’observation:

Dans le cadre d’une convention entre les pays membres, il serait en-
visageable de mettre en place un Observat des cultures et du dialogue
interculturel, sorte de centre de recherche associant des disciplines di-
verses et chargé de suivre et d’évaluer les activités a caractére intercul-
turel.

6 - Aide a la production culturelle:

[.’accés aux ressources de production dans les domaines culturels
cotteux (cinéma, multimédia, télévision, etc.) est notoirement inexist-
ant dans les pays les moins avancés de ’espace francophone. A cet ég-
ard, 1l est recommandé€ de créer un Conseil artistique disposant d’un
fond d’aide a la création dont seraient bénéficiaires prioritaires, sinon
exclusifs, les créateurs du sud.

7 - Protection de la production culturelle:

Dans le cadre des efforts menés par la communauté internationale
pour trouver des mécanismes juridiques efficients a garder, il semble
nécessaire pour la communauté francophone de s’atteler 4 1’harmoni-
sation des positions de ses membres en matiére de propriété intellec-
tuelle.
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phone prenne toute sa part et toute sa place dans la dynamique de
mondialisation el, que de cette mondialisation, il soil favorisé le meil-
feur et évité le pire, la Francophonie se doit de paver el de défendre la
vole du “dialogue des cultures”. C’est pour nous, un chantier du pré-
sent, mais surtout de I’avenir: des faits culturels et sociaux i scruter, a
comprendre, et & rendre plus intelligibles, une ligne de conduite 3 ob-
server, un objecuf stratégique a poursuivre. Partant d’une exigence de
reconnaissance, le dialogue qui ne souffre pas de point final, doit
aboutir a des formes multiples et toujous renouvelées d’alliance. Puis-
sent nos diversités cuiturelles respectives étre mieux assumées, et de-
venir plus créatrices, dans le jardin commun de la francophonie et dans
le monde de demain auquel nous aurons contribué pleinement et sans
réserve.

LES VOIES DU DIALOGUE

Propositions programmatiques

Les propositions de projets qui suivent se situent dans la logique du
“dialogue des cultures”, dans la mesure ot elles tentent d’associer, au-
tour de projets communs au pays participants, des médias, des moyens
d’expression divers, et des langues aussi varides que celles que compte
I’espace francophone.

1 - Echanges et voyages:

Il s’agit d’engager la plus large palette possible de secteurs sociaux
dans ce dialogue. Le développement de programmes d’échanges et de
circuits de tourisme culturel entre universitaires et membres d’associa-
tions de la société civile, devrait permetire, par exemple, [’encourage-
ment des jeunes et des femmes & participer & ce chantier. Un réseau
permanent devrait étre créé entre écoliers et universitaires franco-
phones, bénéficiant d’une tribune inter-scolaire et inter-universitaire.

2 - Enseignement intercultarel, multilinguisme, traductions et
projets éditoriaux: o _

La familiarisation avec les différentes productions et création cultu-
relles du monde francophone devrait faire partie du programme d’en-
seignement, essentiellement au niveau littéraire. Or, s’il y a profusion
de la traduction des grands classiques de la littérature frangaise en
d’autres langues, on trouve en revanche beaucoup mois de traductions
d’ceuvres contemporaines des pays francophones vers le francais ou
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gies au caeur des économies développées et le dépassement de 1'ere in-
dustrielle au profit d'une révolution de 'information accroissent aussi
les écarts au sein méme des sociétés les plus avancées, et viennent par-
fois & y menacer certains acquis. Dans un monde ou la richesse est
appelée a se concentrer autour de “I'économie de la connaissance™, la
nouvelle inégalité est celle qui mettra face a face ceux qui - pour des
raisons économiques mais aussi culturelles et éducatives - ont acces
aux technologies de 'information et ceux qui en sont privés. Elle op-
posera de plus en plus ceux qui disposent des clés du savoir 4 ceux qui
n’en disposent pas. La lutte contre ces nouvelles pauvretés ne passerait
donc plus par I'ouverture de 'accés au capital, mais par I'acces 2 la
compréhension de la complexité du monde et par le droit a I'intelligi-
bilité des hybridations et des métissages qui fabriquent les identités
d’aujourd’hui. Démocratiser -les savoirs, faire circuler 'information,
décloisonner les connaissances, encourager I'inter et la multi- discipli-
narité, faire correspondre les cultures, devient aussi crucial pour la
paix sociale que les subventions les plus généreuses de I'Etat provi-
dence. Une telle redistribution de la ressource intellectuelle reste toute-
fois a envisager a I"échelle globale, et renvoie donc a la multilatéralisa-
tion évoquée plus haut.

Aussi, en contribuant a établir la 1égitimité et la nécessité du dia-
logue entre les cultures et les sociétés, mais aussi en leur sein, il s”agit
pour la Francophonie d’ancrer un droit nouveau, le droit a la moderni-
té démocratique. Une modernité dépassant la stricte acception tech-
nique, pour exprimer une dimension culturelle, celle d’identités multi-
ples et différenciées. conciliées en chacun sans heurts et sans contlit.
Ce droit ne saurait étre universel si des remedes actifs n’étaient envisa-
gés face aux risques majeurs de marginalisation et de subordination
que comportent, dans les relations internationales, I"application incon-
ditionnelle de la loi du marché et de la logique de puissance.

Vivre ensemble mais différents, ou plutdt vivre ensemble nos différ-
ences, sera sans doute 1'un des grands défis du siécle qui commence.
Pourrons - nous concilier la formidable aventure du progres technolo-
gique et les perspectives de monde meilleur qu elle nous ouvre avec la
sauvegarde de la richesse culturelle de chacune de nos sociétés? Des sa
création, ’ensemble francophone s est donné pour mission d apporter
4 la polyphonie culturelle universelle la musique de sa propre langue
et les cultures que celle-ci a irriguées. Afin que la communauté franco-
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ait oublier un fait essentiel: la culture est une composante inaliénable
de la définition de soi et un vecteur privilégié du contact et de
I'échange avec I'Autre. Elle est "outil de notre rapport au monde mais
aussi a ce qui le dépasse et lui donne un sens. C est parce qu’elle est
tout cela a Ia fois, et parce qu'elle tend a 1'immatériel et 2 I'intempore],
que la culture ne saurait étre réduite 2 une simple marchandise soumise
aux loix de Ioffre et de la demande, ou sacrifiée sur Yautel des avar-
lages comparatifs. Les réunions internationales consacrées i cette
question, depuis les premiéres formulations du GATT et jusqu’au som-
met de Seattle, ont bien montré le danger de dérive que renfermait la
* réduction des biens culturels au rang de simples denrées parmi d’au-
tres. Le risque & ce niveau, et spécialement pour les pays les moins do-
tés de moyens de concurrence, est double. Il consiste tout d’abord a
voir noyées les productions culturelles locales sous Ie flux de produits
culturels étrangers bénéficant d’autouts substantiels en matiére de fab-
rication et de marketisation. Il consiste ensuite A voir les cultures lo-
cales exclues des espaces de médiatisation et de valorisation que leur
offrent les nouvelles technologies. Ignorer ce risque et ne pas prendre
les mesures destinées 4 y pallier reviendrait A condamner par avance la
culture au darwinisme des industries culturelles. Aussi, convient-il de
rester vigilant quant a cette question, i tous les niveaux et dans toutes
les instances ol elle viendrait 2 étre discutée. C est dans la mesure oil
les biens culturels garderont pour chacun des pays qui les ont produits
hier, ou les abritent aujourd’hui, mais aussi pour chacun des pays tiers
qui en sont les bénéficiaires indirects et non forcément immédiats, une
valeur en-soi, irréductible 4 leur valeur marchande, que les richesses
de chacune de nos sociétés seront demain un véritabable patrimoine
culturel commun & I’humanité.

Un nouvel hiatus culturel: L’accélération et la densification des
distorsions €conomiques et sociales qu’entraine la mondialisation. ne
font pas que creuser le fossé inégalitaire entre le nord et Je sud de la
planéte. Un nouveau type de marché international du travail s instaure.
qui draine, vers les économies les plus novatrices, les compétences for-
mées dans les pays moins avancés. Cettel fuite des cerveaux affaiblit
les chances de rattrappage dont disposent ces pays. Il est paradoxal de
constater aujourd’hui qu’une bonne partie de la prospérité de la “nou-
velle économie™ repose sur les compétences en provenance des zones
les plus pauvres de la plandte. L'installation des nouvelles technolo-
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sans susciter de nombreuses appréhensions.

Culture de développement: En raison de la diffusion de plus en plus
rapide des modeles culturels et des phénoménes sociaux a travers la
planete, le lien entre culture et développement devient de plus en plus
crucial. On aurait pu penser que ce lien est celui d’une exclusion mu-
tuelle, et que le développement, a ’heure de la mondialisation, serait
progressivement sommé de se conformer a un modele culturel domi-
nant, celui issu du moule unique de capitalisme libéral. Le temps est
toutefois révolu ou I'on préchait la dilution des cultures locales, margi-
nales ou résiduelles dans le grand chantier d’une modernité autoritaire,
d’un progres inévitable et de la croissance économique. Loin de se
contredire, culture et développement se consolident mutuellement.
D’abord, parce que la cohérence et I’évolution harmonieuse des cul-
tures locales contribuent au raffermissement du sentiment de confiance
et d’autonomie des menbres d’une communauté, et en accroissent la
productivité et la capacité de créativité et d’innovation. Ensuite, parce
qu’au méme titre que d’autres facteurs de production, le capital cultu-
rel est une ressource inhérente aux processus de la croissance écono-
mique, et la culture un secteur productif générateur de revenus et
d’emplois. L’engouement aujourd’hui notable, pour la vogue des “mu-
siques du monde”, ainsi que la part grandissante prise par le tourisme
culturel ou méme ludique, par la restauration et la valorisation des
sites naturels et archéologiques, par la réfection et la réappropriation
de I’habitat traditionnel, dans la constitution des revenus nationaux en
sont une preuve évidente. Bien entendu, il s’agit i¢i de dénoncer la ten-
dance, toujours tangible, a ravaler les cultures “périphériques” au rang
de “réserve culturelles” ou seraient parquées des us et coutumes en
vole de disparition. Ainsi, le paradoxe que recouvre I’économie-
monde en gestation conduit a renvoyer dos a dos approches cultura-
listes et approches productivistes, pour y substituer plutét une dé-
marche de complémentarité. C’est dans la mesure ol les cultures re-
vivifiées seront en situation d’échange et de dialogue qu’un
codéveloppement réel sera possible, conduisant & une reprise durable
et équitable de la croissance mondiale.

Biens culturels et logiques marchandes: La suprématie du modeale
capltaliste et 'acceptation des lois du marché comme paradigme domi-
nant font qu’il est de plus en plus tentant d’y plier tant la production
que la circulation ou encore la conservation des biens culturels. Ce ser-
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~ narcissisme de la petite différence”, seul un ferme engagement dans
le dialogue est & méme d aménager une société internationales ofl les
identités - multiples jusqu’en chacun - se completent et ne s’excluent
pas, et ou cultures et civilisations s’enrichissent mutuellement au mé-
pris de leurs lignes de démarcation.

Mondialisation et responsabilité: A la transformation progressive
des parametres de la distance et du temps, a ’uniformisation des regles
du jeu, & la soumission grandissante des acteurs de la scéne interna-
tionale aux contraintes collectives, correspond, en parallele, une mon-
dialisation des enjeux, une globalisation des dangers et, donc, des défis
arelever. Les exemples récents sont nombreux qui, des préoccupations
concernant I’équilibre écologique, la biosphére ou la bioéthique, aux
flux migratoires, au sida et aux grandes épidémies, en passant par la
sécurité et la prévention du crime organisé, confirment tous les Jours la
fin du “chacun chez soi, chacun pour s01”. Si la nouvelle grammaire
du monde n’a pas encore entiérement érodé la souveraineté, elle sem-
ble imposer de plus en phus un monde de la responsabilité partagée.

Clest a ce niveau qu’il incombe a instance comme la ndtre de se
faire, auprés d’autres instances intergouvernementales, le chantre et
I"avocat d’une meilleure coopération internationale, d’une plus grande
solidarité des peuples, et d’une institutionnalisation plus efficace, face
a des phénomeénes engageant 'avenir méme de la planéte et de
I'espece humaine. A I'ére oll gouvernance globale devient un théme
porteur et une ambition légitime, le “dialogue des cultures” se présente
comme un levier essentiel d’une nouvelle multilatéralisation, respec-
tueuse des membres les plus vulnérables de la communauté interna-
tionale et de leur droit 4 la solidarité, et comme garant d’une gestion
plus fructueuse des biens communs de I’humanité.

Le dialogue des cultures: une portée économique

La mondialisation n’est pas simplement la caractéristique distinc-
tive du nouveau systéme international dans sa version politique, mais
elle est aussi, et peut-étre méme surtout, la composanie essentielle de
I'économie d aujourd’hui: instantanéité de I’'information, décloisonne-
ment des marchés, désinstitutionnalisation des agents, dérégulation des
mécanismes. globalisation de la sphére financigre, uniformisation des
modeles consuméristes... LA encore, la dynamique en cours ne va pas
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décline bicn souvent ausst sur le mode de I'hégémonie. Du moins est-
ce atnst quelle est regue et pergue par tout un pan de la communauté
internationale. Hégémonie de quelques puissances sur les ressources
du droit et de 1'énonciation de la norme dt de la 1égitimité. Hégémonie
de quelques puissants - acteurs publics ou privés - sur la fabrication
d'un imaginaire uniforme et la mise en valeur de modes communs
d’étre. de se comporter et de consommer. Face a ces dérives, ['alterna-
tive proposée par le “dialogue des cultures™ vise a se rapprocher de la
formulation d'un corpus normatif international construit dans le con-
sensus, a partir des valeurs universelles auxquelles nous adhérons tous
librement. Au premier chef de ces valeurs que nou voulons régulatric-
es de la vie internationale, celles consacrées par la Déclaration univer-
selle des droits de I"homme, celle des droits inaliénables des peuples
(Bamako). Cette alternative cherche a éviter la lecture sélective des
droits et des devoirs des membres de la communauté francophone et
internationale dont ont déja suffisamment souffrt nombre de peuples.
notamment au Proche-Orient. Elle ambitionne de contruire et de con-
solider de nouveaux espaces mondiaux de concertation. En d’autres
termes, a 'eére du pouvoir des réseaux, le “dialogue des cultures™ au-
rait pour but de démocratiser la mondialisation avant que la mondiali-
sation ne pervertisse la démocratie.

Mondialisation et résurgences identitaires: Le monde de "aprés-
guerre froide a vu une recrudescence et une multiplicité de nouveaux
conflits de formes sub-étatiques et intra-sociétales. En s exprimant de
facon alarmante sur le mode identitaire Ie plus crispé et le plus exclu-
sif, ces conflits ont fait des cultures autant de marqueurs meurtriers et
belligénes. A cet égard. certains auteurs ont cru heureux de prohétiser
I"avénement d'un monde déchiré par la “guerre des cultures™ et frag-
menté par le "choc des civilisations™. C’est dans 'espotr de les démen-
tir et de démontre I'inanité¢ de leur cassandrisme, avatar i peine mas-
qué de la guerre troide d’hier. récrit en langage culturaliste. que la
Communauté francophone se doit de plaider en faveur d une approche
ouverte et plurale de la culture et des civilisations.

En outre, les amples et successives vagues de migrations interna-
tionales son porteuses de disparités multiples. alimentant des tensions
identitaires. Les particularismes des nouveaux venus s’inscrivent a des
degrés divers. avec plus ou moins de bonheur. dans les espaces qui les
accueillent mais la rupture reste possible i tout instant. A ['ére du
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identités culturelles des pays qui le composent et. partant. I"existence
de {rancophonies diverses. Mais. par le tait méme. il localisait des
risques que fait courir. au développement. 4 1'épanouissement culturel
ct a I'identité propre des pays membres. I'accélération en cours des
processus de mondialisation.

Dans un premier temps, la Francophonie a opposé a ces défis la no-
tion d"exception culturelle” (Sommet de Maurice 1993) traduction
d'un ensemble de mesures destinées 2 juguler la réduction des possi-
bilités d’acceés aux biens culturels des pays et des sociétés les moins
eéquipées technologiquement. Mais, en dépit de son utilité surtout pré-
ventive, la notion d'exception culturelle devait s’avérer insuffisante
pour définir une vraie stratégic de développement des cultures o se
déploierait toute la palette du patrimoine de I'humanité et s’exprime-
raient les spécificités enrichissantes de chacun des groupes humains.
En invoquant la notion de “diversité culturelle”. (Sommet notion con-
structive et moins défensive. la Francophonie a fait un pas de plus
dans ce sens. Cette perspective plus compréhensive et globale entend
dépasser les mesures strictement commerciales, afin de susciter des
stratégies complémentaires de valorisation du florilége mondial des
cultures.

Un regard golbal sur I"état actuel du monde nous confirme dans la
nécessité daller plus avant dans la voie inaugurée par la thématique de
la “diversité culturelle™ et de faire de notre rencontre, et de celles qui
suivront, une plate-forme pionnieére du “dialogue des cultures”. Nous
ne faisons ainsi que poursuivre le chemin jusque-la parcouru. en éten-
dant le débat aux champs politique et économique.

Le dialogue des cultures: une portée politique

La lente et difficile émergence. au lendemain de la guerre froide.
d’un nouveau systeme international aux contours encore largement in-
certains, s’est accompagnée d'une accélération sans précédent des dy-
namiques d’intégration et d unification a 1'échelle planétaire. transpo-
sant ce qui n'était jusque-lA qu'une globalisation des marchés
économiques et financiers en une véritable mondialisation politique et
culturelle, touchant méme les spheres privées. Seulement. le processus
a I'oeuvre n'est pas sans provoquer de sérieuses inquiétudes.

Mondialisation et hégémonie: La mondialisation. si elle ouvre in-
déniablement des breches devant I'exercice de nouvelles libertés. se
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de comportements humains et. considérés sous leur aspect symbolique.
I'ensemble des ocuvres passées el présentes des sociétés humaines,
Une culture sTindividualise grice a un ensemble de traits spécifiques
que fagconne I"histoire et qui sont le fruit, entre autres facteurs. d’inter-
actions, pacifiques ou violentes, avec d’autres cultures. Par dialogue
des cultures, 1l faut donc entendre un ensemble complexe de processus
intentionnels d’échanges pratiques, processus co-formateurs des
systemes symboliques propre a chaque culture. Les progrés des moy-
ens de communication et d’information accroissent naturellement les
échanges tendant a refaire, mais aussi a défaire, les systeémes imagi-
naires et normatifs consututifs de la spécificité de chaque groupe cul-
turel. De par leur caractére fulgurant au cours de la décennie écoulée.
ces progres multiplient de fagon vertigineuse, en méme temps que les
dangers guettant les traits propres de chaque profil culturel. les possi-
bilités d’initnatives en vue d'un co-développement. d’un enrichisse-
ment mutuel des cultures et du respect du droit que chacune d'elles a
de préserver son patrimoine, sa physionomie particuliére, aussi bien
que les condittons de sa survie et de son dévoloppement. C'est cette
gamme d’initiatives possibles que la Francophonie se doit de définir, i
tous les niveaux, pour ¢e qui concerne d’abord les cultures qui cohabi-
tent dans son espace, mais aussl pour ce qui correspond & 1'étendue du
role qu’elle entend jouer a 1'échelle planétaire.

La culture est a la fois un acquis et un construit. produit d'une con-
stante renégociation avec sot et avec les autres. C'est pourquoi le tra-
vail de dialogue entre cultures ne saurait faire I'économie de son élab-
oration aux niveaux interpersonnels et microsociologiques.

Ce dialogue nc devrait pas étre occasionnel mais quotidien. il s'ap-
profondira autant entre les élites quentre les peuples; les arts et les
idées se croiseront alors & un rythme plus poussé; le dialogue entre
croyants. voyant sa base s”¢largir, ouvrira de nouvelles voies a la tolér-
ance.

Le theme du “dialogue des cultures™, retenu par 1'ensemble des par-
ticipants au Sommet de Moncton en 1999, situe notre rencontre dans la
ligne des précédentes et en prolonge la réflexion. Depuis son émer-
gence comme organisation sur la scéne internationale, la Francophonic
a posé au centre de ses préoccupations., au-deliv de la langue, la place
de la culture dans la définition des 1dentités. Ce faisant. I'ensemble
francophone reconnaissait d'emblée la pluralité et la complexité des
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Le Liban se devait bien de proposer que le sommet dont il a
if, "honneur d’€tre 'hote soit placé sous le theme du “dialogue des
-t cultures”. C’est que I’hdte a acquis une riche expérience en
matiere de diversité culturelle. Tant son histoire que sa structure écon-
omique et sa texture sociale témoignent, dans le cadre de son arabité,
d’une longue tradition d’ouverture et d’échanges qui a favorisé I'émer-
gence d’une culture une et plurielle, par-dela soubresauts et vicissi-
tudes. C’est pourquoi, la consolidation du lien social pour ceux qui y
vivent requiert une éloboration permanente et renouvelée qu’il s’agit
pour la communauté francophone d’impulser et de dynamiser a
Iéchelle mondiale. Cette démarche suppose le dépassement de 1’altéri-
t& comme simple acte de tolérance, pour "envisager comme une part
constitutive de sa propre identité, elle suppose, aussi, la perception et
I"appréhension des particularités comme autant de déclinaisons de
I'universel. Le dialogue, en ce qu’il présume d’égalité en sus des dif-
férences, de convergence en dépit des écarts et des ¢loignements, tend
par-dels le simple échange verbal, 4 la compréhension de 1’Autre,
C’est Ia le sens qui fait du “dialogue des cultures” un projet concret
présupposant la pleine acceptation de la différence. En se fondant sur
une définition trés large de la culture, ce projet confére une dimension
anthropologique a la Francophonie.

En fait, ce que nous entendons i¢i par “dialogue des cultures” im-
plique une conception large des deux termes: “dialogue” et “culture”.

Par culture, il faut comprendre la gamme entiére des modes acquis
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vision, d"une incapacité a reconnaiire que si les ex-colonisés ont sou-
vent dépassé leurs complexes, il n’en est pas toujours de méme dans
Pex-métropole.

Je préfere, pour ma part, voir dans la Francophonie un laboratoire oi -
sont testées des relations internationales moins obsédées par la logique
marchande ou par les rapports de force militaires et technologiques, un
laboratoire ou les essais réussis seraient ensuite transmis par les pays
francophones aux organisations universelles telles que 'UNESCO,
I"ONU ou I'OMC. Je préfére y voir ensuite une tribune ou s’exprime-
raient plus librement les angoisses, les frustrations mais aussi les réves
des pays du Sud qui y sont légion et semblent s’y sentir plus i I'aise
que dans les organisations plus larges. Je préfére enfin y voir une anti-
chambre de la modernité, un purgatoire ol les pays menacés par I'in-
différence des Grands $’arrétent pour mieux s armer avant leur plon-
gée dans le tourbillon du monde. Car le monde hier clivé par les blocs
idéologiques et stratégiques I’est désormais par une logique mondiali-
sante sans €tre moins déshumanisante et qui oppose les branchés du
Systénfle a ses marginalisés. la Francophonie peut, doit, &tre ce labora-
toire, cette tribune, et surtout cette antichambre de la mondialisation
ol ce nouveau clivage est altéré sinon brisé.
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qui, chacune avec son accent médit et unique. enrichissent la Fran-
cophonic et la régénerent.

Les historiens du temps long le savent bien, les langues, comme les
civilisations, finissent par mourir pour trop se refermer sur elles-
mémes. Fera-t-on un jour le recensement de tous ces mots, expressions
ou idiomes qui, venus d’ailleurs, ou utilisés ici méme a leur maniére
par ceux qui apprennent et parlent le Frangais, la renouvellent et la ra-
jeunissent? Il ne s’agit pas 1a uniquement de vocabulaire enrichi ou
colorié par les usages de la rue, mais de quelque chose de plus fonda-
mental, qui renvoie ultimement aux schémas de pensée et aux modes
de conception de ce qui nous entoure. En disant que “Les limites de
mes mots sont les limites de mon monde” ("the limits of my words are
The fimits of my world”), Wittgenstein disait déja que la perception du
réel ne fait que s’exacerber a I'élargissement du lexique. 11 est peut-
éure prétentieux de croire, mais par contre légitime du vouloir, que
cette Fancophonie plurielle que nous appelons de nos voeux soit ainsi,
au sein de laquelle se retrouve et se réfléchit la diversité culturelle que
nous pronons a 1"échelle internationale.

Qu’est-ce alors que la Francophonie? Un club ou les amateurs j al-
lais dire les jouisseurs de la langue de Racine se réuniraient pours se
délecter entre eux du bonheur de la pratiquer? Ce serait 12 une défini-
tion post-politique, nostalgique plutdt que prometteuse, désespérée
plutot qu’activiste, car y-a-t-1l pire que de faire de la francophonie un
refuge pour ceux qui ne parleraient pas ou pas assez bien la langue de
Shakespeare? Est-ce au contraire un parti politique a prétention uni-
verselle mii par le souci de faire face a la pensée unique ou du moins 4
la langue hégémonique? Ce serait 1a une définition plus pretentieuse
qu’ambitieuse et qui réduirait la culture a un ustensile de politique
étrangere. Est-ce alors un regroupement international, fortement teinté
de couleurs post coloniales, fait par et pour la France en vue de perpé-
tuer une influence déclinante sur d autres registres ou en vue de nu-
ancer par une porte dérobée les contraintes sur I'Hexagone de la con-
struction européene”? Ce serait 1a une définition qui ignorerait la nature
de plus en plus multilatérale de la Francophonie. une nature pourtant
essentielle & son institutionnalisation en cours. De 1autre cdté des
mers et des océans, 1l nous arrive parfois de sentir que la France
n’aime pas assez la Francophonie, mais nous savons aussi qu'il s'agit
le plus souvent moins d’un désistement volontaire que d'un déficit de
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risque d’hégémonie dans les domaines de la norme et de la culture
telle qu'énoncées par “1'hyperpuissance™ et par ses relais nationaux ou
multilatéraux, face aux exigences de gouvernance globale qu'induisent
les risques collectifs et planétaires, tace A la soumission croissante des
cultures et des biens culturels aux logique marchandes, et face au fossé
économique qui se creuse tous les jours un peu plus entre le Nord et le
Sud et, surtout. au sein de chacun de ces deux ensembles du fait de 1a
disparité du savoir, face & tout cela. il n’est d'autre voie que le dia-
logue interculturel pour faire entendre la voix de 'humanisme que la
Francophonie entend maintenir et transmettre.

Nous vivons, me semble-t-il. dans un monde o les deux summae
causae de la guerre froide sont également dévalorisées: 1'idéologique
est en déshérence et le stratégique a perdu une bonne part de son entre-
prise sur les esprits. Deux logiques paralleles ont depuis émergé, celle
du marché et celle de la culture. Ces deux logiques agissent le plus
souvent en un duo de rivaux qui s’ignorent, se sous-estiment ou méme
se meéprisent et, plus rarement, en un couple harmonieux fait de deux
registres complémentaires. C'est pourtant un des plus grands défis de
ce siecle nouveau que de savoir réguler d'une maniére 2 la fois réaliste
et équitable leur interaction 6 combien problématique.

La problématique de la langue est peut-étre 'un des exemples les
plus pertinents de ce que cherche a sauvegarder la notion de diversité
culturelle telle que nous Iavions, ensemble. élaborée. Je soulignerais
ici certains aspects de cette problématique, qui touchent au cceur
méme de votre propre action & I'étranger. Depuis un moment déja. la
Francophonie institutionnelle n’est plus concernée exclusivement par
les seules questions de sauvegarde et de promotion de la langue
francaise. Bien entendu. le Frangais reste le critére premier de notre
appartenance commune a l'espace et a I'enceinte francophones. Bien
entendu aussi, nous sommes tous conscients qu'une langue n’est apres
tout qu'un vecteur. Mais s'il est souvent question, lorsque nous par-
lons des instances de la Francophonie, de “Francais en partage”. ou
encore de “pays entierement ou partiellement de langue frangaise™.
c’est qu'1l s’agit bien de mettre en exergue un espace somme toute dif-
férencié, olt le Frangais est inégalement parlé, mais aussi parlé autre-
ment. c’est a partir de ce constat riche de potentialités que la Fran-
cophonie  s'est heureusement intéressée A de  nouveaux
questionnements et qu’elle s'est orientée vers de nouvelles sensibilités
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logue des cultures”. La trajectoire dessinée par les trois temps de cetie
élaboration qué meéne la communauté francophone sur la question cul-
urelle souligne essentiellement la tendance vers une approche de plus
en plus interactive de la culture, approche qui comprend celle-ci
comme un tlux et non pas comme un stock figé ou une réserve in-
dienne pour anthropologues désoeuvrés. Des lors, cultures se
congoivent comme des constructions, fagonnées tant par les par-
ameétres du temps et du lien de leur élaboration, que par leur interac-
tion.

Car il ne §’agit pas, en parlant de cultures en dialogue, de concevoir
celles-ci comme des acteurs, dotés d’une rationalité propre, et intera-
gissant au mieux de leurs intéréts. Dire que les cultures, en tant que
telles, ne dialoguent pas, reléve d’une précaution qui, pour étre a la
base épistémologique, n’en est pas moins politique et qu’en dépit de
ma fonction officielle de promoteur de ce dialogue, je ne cesse de re-
lever. En effet, la critique la plus radicale et, & mes yeux, la plus justi-
fide des théses sur le “choc des civilisations” ne sauraif se contenter
d’appeler a leur dialogue en vue d’éviter leur choc. Elle devrait aller
plus loin et contester le présupposé méme que les cultures existent en
tant qu’acteurs sur la scéne internationale, acteurs qui powrraient dialo-
guer ou s’entrechoquer. Ce sont les hommes, les collectivités, éven-
tuellementles les Etats, qui sont les acteurs de telles entreprises alors
que les cultures sont d’abord des viviers ol ces acteurs puisent leurs
valeurs, leurs modes de vie et les ingrédients d’identités en reconstruc-
tion permanente. Penser la culture en acteur politique, c’est défigurer
fa culture tout en dévaluant le politique. Et puis le dialogue n’est pas
une alternative a la lutte mais il est lui-méme une forme de lutte ou ce-
lui qui s’y engage vraiment doit guerroyer contre soi-méme pour ac-
cepter 1"autre, pour considérer comme légitime son altérité et pour
courir le risque d’&tre lui-méme tranformé par son contact avec 1’au-
tre.

Et c’est 4 I'aune des transformations récentes du monde contempo-
rain que I'impératif d’un tel dialogue s’impose. On a aujourd’hui de
cesse de scruter la mondialisation, d'en jauger ses promesses et d’en
examiner les risque. C’est 1a, me semble-t-1l, la mission que notre
proposition de “dialogue des cultures” tente de faire porter a la Fran-
cophonie dans le contexte de globalisation croissante que nos actions
publiques sont désormais forcées d’admettre comme tel. Face au
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Née a partir d’une acception purement géographique et linguis-
i tique il 'y a un peu plus d’un siécle, reprise sous la forme d’une
= communauté économique et politique il y a deux ou trois décen-
nies, la Francophonie se retrouve aujourd’hui face & un tournant ma-
jeur.

En parallele & sa graduelle institutionnalisation, la Francophonie a
connu plusieurs temps en ce qui concerne I’élaboration de sa position
quant & la question culturelle. Son point de départ a été la notion d’
“exception culturelle”, notion aujourd’hui percue, 2 raison, comme
trop exclusivement défensive sans parler du risque qu’elle recele de fi-
nir par mettre la culture dans la marge tout en prétendant lui élever un
piédestal. Dot une deuxiéme étape, qui voit se forger ’idée de la “di-
versité culturelle”comme préoccupation principale. Mais la diversité
est plus un constat gqu’un projet et le concept recgle, lui aussi, un
risque évident, celui de la momification des cultures, de leur préserva-
tion quasi-muséologique, plutdt que leur hybridation dynamisante et
leur épanouissement 2 travers leur nécessaire contact avec les mouve-
ments universels.

Le IXe Sommet de la Francophonie que le Liban aura le plaisir d'ac-
cueillir en octobre 2001 et qui sera, pour notre pays, 1’occasion de réu-
nir les représentants de 55 pays ayant la langue francaise en partage,
nous nvite a réfléchir su la notion méme de Francophonie.

Ce sommet dont on m'a confié la lourde charge d’organiser, se pro-
pose donc de faire un pas de plus, en se tenant sous le théme du “dia-
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